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A idéia de lancar a Co-
lecao Curso de Altos Estudos
surgiu do encontro de duas
circunstancias: de um lado, a
existéncia, no Instituto Rio
Branco, de textos de excelente
qualidade, desconhecidos do
publico leitor, com reflexoes
importantes sobre temas da
atualidade no campo das rela-
¢coes internacionais e, de ou-
tro, a caréncia de material de
ensino e pesquisa sobre esses
temas.

O Curso de Altos Estudos
(CAE), promovido duas vezes
ao ano pelo Instituto Rio Bran-
co desde 1978, constitui etapa
fundamental no processo de
progressao na carreira diplo-
matica. Seu objetivo consiste
em aprofundar e atualizar os
conhecimentos do diplomata
brasileiro em estagio avancado
na carreira, com o fito de pre-
para-lo para assumir funcoes
de chefia no Pais ou no exte-
rior. Para a conclusao do curso,
exige-se elaboracao de tese
que venha a subsidiar a for-
mulacio da politica exterior
do Brasil, com apresentacio
escrita e posterior defesa oral
perante banca examinadora
composta de diplomatas e aca-
démicos de notério saber. A
Colecao reune os melhores tra-
balhos apresentados, que con-
formam importante acervo do
pensamento recente sobre a
atuacao externa de nosso Pais.
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Umas poucas palavras
e Agradecimentos

O convite do Instituto Rio Branco e da Fundacao Alexandre de
Gusmao para publicar este trabalho muito me honrou. Dificil foi resistir
a tentacao de rever o texto que, na velocidade dos fatos a que nos
acostumamos, podera jd parecer antes o objeto para investigacao
arqueologica. Resisti, afinal, menos por virtude que por falta do
conhecimento necessdrio para tratar da evolucao mais recente das
operagoes de paz e de guerra em suas diferentes espécies e graus de
salubridade.

O texto €, portanto, o mesmo que foi submetido ao Curso de
Altos Estudos do Instituto Rio Branco em dezembro de 1993, com o
titulo “Reflexao sobre a participacdo do Brasil nas Operacoes de Paz
das Nacoes Unidas”. Sofreu apenas uma pequena revisao em seguida a
sua apresentacao oral, em maio de 1994, para corrigir alguns erros e
incorporar outras tantas observacoes feitas naquela oportunidade,
quando a comunidade internacional amargava a ressaca do ensaio de
imposicao da paz (“peace enforcement”) na Somalia.

As comemoracoes do cinquentendrio das Nagoes Unidas ja sao
memoria. As grandes reformas na Assembléia, no Conselho e no
Secretariado ainda sio anseios. Os capacetes azuis estao no noticiario
didrio, mas jd nao ocupam o primeiro plano, nem serao mais vistos
como o remédio de todos os males. Conheceremos hoje melhor os
limites para as interveng¢oes multilaterais consentidas. As questoes
bdsicas para as intervencoes internacionais - suas limitacoes,
oportunidade ou legitimidade - continuam, porém, a ser um desafio
de grande atualidade.

Merecem ainda atencao menor os fatores econdmicos, sociais e
politicos que levam a perpetuacao dos ciclos de 6dio e animosidade ao
longo da historia. Persistem, quando nao se ampliam, as exclusoes que
viciam tanto o sistema internacional, quanto os espac¢os nacionais. No



abandono relativo das agendas positivas, continua-se a viver quase que
exclusivamente de apagar incéndios, ou, mais exatamente, de nio
conseguir apaga-los.

Nem o siléncio ocasional da midia (saturacio de sofrimentos
sem solucao?) logra, no entanto, manter longe dos olhos os desastres
humanitarios dos conflitos, civis e internacionais, nio resolvidos. A
compaixao publica em que se consubstanciam altruismo e interesses,
preenche cada vez mais - como alerta Adam Roberts" - o vicuo politico.
A a¢ao humanitdria - dever de consciéncia que jd se tentou até apropriar
como direito de ingeréncia - afirma-se “tristemente, como o substituto
para politicas de longo prazo e decisoes estratégicas dificeis.”

Desarmar e desmobilizar os sobreviventes dos conflitos continua
a depender grandemente - como lembra Berdal® - da assisténcia
externa e de acoes efetivas na criacao de condigbes reais para que 0s
combatentes abandonem “o que para muitos nio é apenas uma
profissao”, op¢ao politica ou mesmo legitima defesa, “mas também
um meio de vida.” Na escassez de recursos e de alternativas, os conflitos
vao tendo prolongada sua operagao de rescaldo, reduzida esta muitas
vezes pelo equivoco, taio comum, de imaginarse que “as tensoes e
questoes que deram origem a guerra venham a simplesmente
desaparecer com a cessaciao formal das hostilidades e a assinatura de
um acordo de paz”.

Ténues ainda no plano da prevencao, os exercicios de diplomacia
multilateral, de corte universal ou regional, continuam, largamente, a
ser equacionados em operacoes de paz, “mutiroes da ordem” e
“autorizacoes avulsas” para uso da for¢a, em nome do Conselho e,
crescentemente, com a autoridade do Capitulo VII da Carta. O poder
politico legalizador da iniciativa permanece, assim, no essencial, nas
Nag¢oes Unidas, ou, mais precisamente, em seu Conselho de Seguranca.

A despeito do entusiasmo redespertado pela execuciao da
Operacao For¢a Deliberada da OTAN, em 1995, com o bombardeio
punitivo de posi¢oes sérvias junto as “dreas de seguran¢a” de Zepa e
Srebrenica e da capital Sarajevo, os experimentos das Nacoes Unidas
com a imposi¢ao da paz serao hoje hipétese remota ou claramente
afastada por algum tempo. Parece consenso que a Organizacio
dificilmente poderia reunir os requisitos de comando e controle

'. Humanitarian Action in War, pag. 80.
*. Disarmament and Demobilisation after Civil Wars, pig. 73.



essencials a execugao desse tipo de operacao. Sem falar nos recursos
financeiros, humanos e materiais exigidos para tanto, pois como lembra
Shashi Tharoor ® somente os US$ 8,3 bilhoes de custos anuais
estimados, em 1993, para uma operagao da OTAN, de “pacificagao” da
Bosnia e Herzegovina equivaliam aos gastos com operagdes de paz
acumulados, até entdo, pelas Nacoes Unidas desde 1948.

Os gastos, os desafios da unidade de comando e de doutrina
politica e militar, os riscos inerentes a uma combinacio de bombardeios
aéreos com negociagoes no terreno tornam problematico o recurso a
operagoes como a montada pela OTAN em 1995. A acdo punitiva de
eficiéncia e exatidao absolutas, de rigor cientifico, imaculada assepsia,
e sem custos crescentes em vidas humanas, nao serd ainda uma
alternativa provada e comprovada. Ou, pelo menos, nao serd ainda
alternativa disponivel a qualquer tempo e para todos os casos. Conflitos
na Africa- - por exemplo - arrastam-se tragicamente sem que se manifeste
na OTAN, ou em qualquer outra organizacio ou mecanismo,
disposi¢ao, ainda que longinqiiamente assemelhdvel, de se organizar
e empreender uma ampla intervencao multilateral “corretiva”.

Mantido na sua forma original, o trabalho nao registra,
tampouco, a retomacda da participacao do Brasil em forcas de paz das
Nac¢oes Unidas. Nao tenho elementos para avaliar, do ponto-de-vista
politico e militar, os resultados mais imediatos dessa decisao. Observo,
somente, namesma linha de raciocinio do trabalho, que a participa¢io
brasileira em forgas de paz - nio envolvidas em ensaios de Imposigao
de paz - complementa, indubitavelmente, a contribuicio dos
observadores brasileiros em tantas outras operagoes das Nagoes Unidas,
em atividades tao diversificadas e importantes como a retirada de minas
ou a recriacao de forgas policiais, E, assim, uma decisao que observa a
coeréncia que sempre cuidamos manter na forma como interagimos
no sistema internacional,

Estou, também, seguro de que a participa¢io do Brasil nas Forcas
de Paz das Nacoes Unidas aumenta o prestigio que uma longa histéria
de contribui¢oes pautadas pela competéncia profissional, honestidade,
disciplina e sensibilidade politica garantiu para os representantes
brasileiros, junto ao Secretariado da Organizacao e aos companheiros
das missées de que o Brasil participou. E, enfim, uma decisio solidéria,
que além de valor desejavel resulta um ativo valioso no jogo politico.

*. United Nations Peacckeeping in Europe, in Survival, Summer 1995, pag. 152,
ping I pag



Permito-me, por fim, agradecer aos Embaixadores Ronaldo
Sardenberg e Jorge Saltarelli, que com seus comentarios balizaram o
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1. Introducao

Em fins de junho de 1993, mais de 77.000 oficiais, soldados e
policiais de 75 paises serviam nas 14 operacoes de paz das Nagoes Unidas
(ONU) entao em atividade. Somavam-se a eles, em N. York e nas missoes
mundo a fora, o pessoal civil contratado pela Organizacao ou cedido
pelos Estados-membros para uma determinada operacao, os
transferidos provisoriamente de outra missao ou dos quadros regulares
das Nacoes Unidas, e o pessoal de apoio contratado localmente ou
fornecido por empresa internacional de prestacao de servigos. Para
permitir uma comparagao registre-se que, nas sedes da Organizacao
em Nova York, Genebra e Viena, e de suas comissoes regionais, as
Nagoes Unidas empregam cerca de 14.000 profissionais e funciondrios
de servigos gerais.

Em termos de recursos financeiros, a comparagdo € igualmente
expressiva. O orcamento regular das Nacoes Unidas tem sido da ordem
de US$ 1 bilhao anual. As atividades custeadas com contribuicoes
voluntdrias na Organizacdo central, Programa das Nac¢oes Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD), Fundo de Populacao (FNUAP), Fundo
da Crianca (UNICEF), Alto Comissariado das Nac¢oes Unidas para
Refugiados (ACNUR) e outros programas de assisténcia e emergéncia
tém consumido, em média, US$1,5 bilhao por ano. Ja as despesas com
as forcas de paz e missoes de observacao das Nacoes Unidas sao hoje
projetadas em, pelo menos, US$2,8 bilhoes anuais'.

Mais do que os recursos humanos e financeiros, as operagoes
de paz das Nagoes Unidas monopolizam crescentemente a atengao do
Secretariado e serao jd, sem duvida, a face da Organizacao mais visivel

'Excluidas as despesas de operagoes financiadas pelo orgamento regular, como a Organizagio das
Nagoes Unidas para a Supervisio da Trégua (UNTSQO), ou exclusivamente por contribuigdes volun-
Ldrias, como ocorria até recentemente com a Forga de Paz das Nagoes Unidas em Chipre (UNFICYP).

11
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para a opinidao publica mundial. Paises em desenvolvimento e do Leste
Europeu, assim como os membros permanentes do Conselho de
Seguranca ¥ — os chamados P5 — contribuem, atualmente, com
observadores militares e policiais, batalhoes de infantaria e unidades
especializadas para as missoes de observagao e forgas de paz das Nagoes
Unidas. As operacoes de paz deixam de ser o “clube fechado™ dos
nordicos, canadenses, australianos e irlandeses.

O Brasil acumulou uma experiéncia significativa com a
participagao em operac¢oes executadas sob a responsabilidade da Liga
das Nacgoes, da Organizacao dos Estados Americanos e das Nagoes
Unidas. No ambito desta ultima, participou do Comité Especial das
Nac¢oes Unidas para os Bdlcas (UNSCOB) que, com a Comissao
Consular em Batdvia (hoje Jacarta), primeiro desempenhou funcoes
de observagao militar nas Nagoes Unidas conquanto nao constem, nem
o primeiro, nem a segunda, da relacao oficial de operagoes de paz da
ONU &,

Observadores militares brasileiros integraram ou integram ainda:
(a) a Forca de Seguranca das Nagoes Unidas na Nova Guiné Ocidental/
Nova Irian (UNSF) que atuou de 18 de agosto a 21 de setembro de
1962 na supervisao do cessar-fogo entre Indonésia e Paises Baixos; (b)
a Missao do Representante do Secretdrio-Geral na Republica
Dominicana (DOMREP), em que um oficial brasileiro, outro canadense

*0s EUA, Franca e Reino Unido contribuiram, desde o inicio das operagoes de paz, com obscrvadores
militares para as missoes das Nacoes Unidas. A participacao de contingentes dos P5 foi, no entanto
expressamente excluida da primeira for¢a de paz — a For¢a de Emergéncia das Nagoes Unidas (UNEF
I) = ¢ evitada em outras oportunidades. As tropas britanicas na UNFICYP ¢ da Franga na For¢a Interina
das Nagoes Unidas no Libano (UNIFIL) foram, durante muito tempo, as excegoces da regra.

*Aresolugio 15 do Conselho de Seguranga crion, em 1946, uma comissio para investigar, nos termos
do Artigo 34 da Carta, interferéncias dos paises vizinhos na guerra civil na Grécia. Posteriormente, a
URSS obstou, com o veto, o prosseguimento do exame do tema pelo Consclho. Por voto de cariter
processual (em que ndo cabe veto), o tema foi retirado da agenda do Consclho e, em seguida, apro-
priado pela Assembléia-Geral. Pela resolugao 109, de 1947, a Assembléia estabelecen o UNSCOB,
integrado por representantes dos P5 mais Brasil, Austrdlia, México, Paises Baixos, Paquistio ¢ Polonia.
Nem a URSS, nem a Polonia participaram, no entanto, dos trabalhos do Comit¢ que tinha o manda-
to de observar movimentagoes suspeitas nas fronteiras (somente a Grécia consentin no posicionamento
de observadores em scu territorio) ¢ informar também a Assembléia dos problemas relacionados
com as minorias ¢ os refugiados afetados pela situagao. Os observadores estavam organizados em
delegagoes nacionais, mas — como registra Alan James em “Peacekeeping in International Politics™
(pag.90)-"{...) sua responsabilidade em relagao as Nagoes Unidas era enfatizada, por exemplo, pelo
uso de bragadciras (amarelas) das Nagoes Unidas. O imperativo da imparcialidade ¢ discrigiao foi
igualmente acentuado, ¢ consta que scus relatorios para o quartel-general do UNSCOB nao eram
alterados nem modificados, de nenhum modo, mas simplesmente anexados aos relatérios do pro-
prio UNSCOB.”
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€ um equatoriano revezaram-se, de dois em dois, na assessoria do
Observador-Militar-Chefe, de 15 de maio de 1965 a 22 de outubro de
1966; (c) o Grupo de Observacio das Nacoes Unidas na India e no
Paquistio (UNIPOM), de 28 de setembro de 1965 a 22 de marco de
1966; (d) o Grupo de Observacao das Nacdes Unidas na América
Central (ONUCA), de 1990 a 1992; (e) a Primeira e a Segunda Missoes
de Verificacao das Nacoes Unidas em Angola (UNAVEM I e UNAVEM
1I), desde 1991; (f) a Missdao de Observacao das Nacoes Unidas em
El Salvador (ONUSAL), desde 1991; (g) as Forcas de Protecio das
Nacoes Unidas na antiga Iugosldvia (UNPROFOR), a partir de 1992;
(h) a Operacgio das Nacoes Unidas em Moc¢ambique (ONUMOZ),
desde dezembro de 1992; e (i) a Missio de Observacio das Nacoes
Unidas em Uganda e Ruanda (UNOMUR), estabelecida em 1993,
Observadores militares brasileiros designados para outras missdes foram
ainda deslocados temporariamente, com o acordo do Governo
brasileiro, para servirem, também em 1993, na fase de estabelecimento
da Missio de Assisténcia das Nagoes Unidas em Ruanda (UNAMIR) e
da Missiao de Observagiao das Nagdes Unidas na Libéria (UNOMIL).
Oficiais e suboficiais das policias militares brasileiras serviram
ou servem como monitores policiais na UNAVEM II, na ONUSAL, na
UNPROFOR e na ONUMOZ. Pilotos e pessoal de terra da Forca Aérea
Brasileira integraram, de julho de 1960 a junho de 1964, a Operacio
das Na¢oes Unidas no Congo (ONUC). O Batalhio Expedicionario,
melhor conhecido como o Batalhiao Suez, participou, de 1957 a 1967,
da Primeira For¢ca de Emergéncia das Na¢oes Unidas (UNEF I). E os
servicos médicos da UNAVEM II e da UNOMUR sio assegurados hoje

por pequenas unidades médicas formadas por oficiais e suboficiais
brasileiros.

*A Comissio Consular foi proposta pelos Paises Baixos ¢ in tegrada pelos consules de carreira em
Batavia de paises entdo representados no Conselho (Austrilia, Bélgica, China, EUA, Franca e Reino
Unido). Teve sua constituicao endossada pela resolugao 30, de 1947, do Conselho para observar o
cessar-fogo entre Paises Baixos ¢ Indonésia, nos termos do Acordo de Linggadjati firmado em 25 de
marc¢o de 1947, A prépria Comissio — abserva N.D. White em “The United Nations and the
Maintenance of International Peace and Security” (pig.182)- interpretou as suas fungoes de obser-
vagao como mandato “para observar possiveis violagoes do cessar-fogo; investigar, onde for possivel,
alegacoes de violagio das ordens de cessar-fogo; e coletar quaisquer outros dados que possam ser
lteis a Comissao ¢ ao Conselho de Seguranga.” A Comissao Consular trabalhou para o Comité de
Bons Oficios estabelecido pela resolugao 31 do Conselho e substituido, em 1949, pela Comissio das
Nagoes Unidas para a Indonésia. As fung¢oes de observacgio foram exercidas no marco do Acordo de
Renville, entre a antiga metrapole e a Indonésia. A Comissao Consular respondeu, portanto, pelo
primeiro mandato de observacio de um cessar-fogo no sistema das Nagoes Unidas.
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Observadores eleitorais brasileiros participaram do componente
eleitoral da Autoridade de Transi¢ido das Nagoes Unidas no Camboja
(UNTAC). Coube ainda ao Brasil indicar Comandantes-em-Chefe para
as forcas da UNEF I (General Carlos Flores de Paiva Chaves, em 1964,
e General Sizeno Sarmento, em 1965) e da ONUMOZ (General Lélio
Gongalves Ribeiro da Silva, em 1993), além do Observador-Militar-Chefe
da UNAVEM I (General Péricles Ferreira Gomes) e do Representante
Especial do Secretdrio-Geral no Chipre e responsavel politico pela Forca
de Paz das Nacodes Unidas em Chipre (UNFICYP), de setembro de
1964 a janeiro de 1967, o Embaixador Carlos Alfredo Bernardes.

Desde 1992, o Brasil tem sido, com f reqliéncia, sondado para
contribuir com unidades especializadas, batalhdes de infantaria e, em
um caso, uma divisao, para as operacoes na Iugoslavia, Camboja,
Iraque/Kuaite, Mocambique, Somilia e Angola. Em fins de junho de
1993, era o nono maior contribuinte (atras de Bangladesh, China,
Estados Unidos da América, Federacao Russa, Franca, Noruega, Reino
Unido e Suécia — listados em ordem alfabética) de observadores
militares nas operagoes das Nacoes Unidas. Na lista geral, incluidos
portanto oficiais e soldados nas tropas comissionadas as forgas de paz,
o Brasil vinha, porém, a frente de somente 16 outros paises (também
pela ordem alfabética: Brunei, Cabo Verde, Chile, Cingapura, Congo,
Equador, Guiana, Guiné, Guiné-Bissau, Honduras, Luxemburgo,
Namibia, Sénegal, Suica, Togo e Venezuela).,

Tem havido, portanto, manifestacio reiterada de interesse da
Organizag¢do em um aumento da presenca do Brasil nas forgas de paz
e missoes de observaciao das Nacoes Unidas. A experiéncia e o peso
especificos do pais, no universo da Organizacdo, qualificam-no
sobejamente. Caberia, assim, investigar se convém aceder aos convites
recebidos e trabalhar, decididamente, em favor do aumento
quantitativo e qualitativo do atual nivel de participacio do Brasil. Em
boa hora, o Governo brasileiro criou grupo de alto nivel, integrado
por representantes dos trés Poderes, para examinar, sob a coordenacio
do Ministério das Relacdes Exteriores, os miltiplos aspectos e
implica¢des dessa participacao. Este trabalho, cuja proposta antecedeu
de pouco a criacio do mencionado grupo, tem por objetivo identificar
e sopesar elementos que possam ser tteis na reflexio sobre a
oportunidade da participagao do Brasil nas operagdes de paz das Nacdes
Unidas. Para melhor intentar fazé-lo, investiga inicialmente o que veio
a ser uma operacao de paz, como e por que as operacoes de paz
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evoluiram ao longo dos quase cinqlienta anos da Organizagio, para
que servem hoje e a que se pretenderd vocaciond-las. Das respostas a
essas perguntas, tanto quanto do reconhecimento das possibilidades e
restricoes inerentes ao quadro nacional, deverd depender, em larga
parte, o resultado desse exercicio de avaliacao.
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2. Operacoes de paz

— definicao e caracteristicas essenciais

A defini¢ao proposta pelo manual da International Peace
Academy'V serve de ponto de partida. Operagao de paz — forma
usualmente empregada em portugués para designar operacao de
manutencao da paz (“peacekeeping operation”) — €:

“a prevencao, a contengao, a moderacdo e o término de hostilidades
entre Estados ou no interior de Estados, pela intervengdo pacifica de
terceiros, organizada e divigida internacionalmente, com o emprego de
Jforcas multinacionais de soldados, policiais e civis, para restaurar e
manlter a paz.”

O Professor Alan James elabora no seu livro “Peacekeeping in
International Politics™: a operacao de paz € uma atividade secundaria
em que as partes no conflito, os responsaveis pelos aspectos politicos e
os responsaveis pela execuc¢ao da operacao no campo dependem uns
dos outros tanto para o estabelecimento, quanto para o eventual €xito
da operacao. Ela nao pode representar, portanto, ameaca para as partes
no conflito, nem ser percebida como tal — donde a restri¢ao ao uso da
forca — e tem de ser executada com rigorosa imparcialidade, sem o
que seus participantes seriam vistos como partes no conflito e nao mais
como terceiros capazes de contribuir para seu equacionamento.

Instrumento ou técnica para controle e administracao de
conflitos por terceiros, as operagoes de paz podem servir para diluir
tensoes na medida em que propiciem saidas aceitdveis para situagoes
embaracosas, ou uma boa desculpa para o que, na sua falta, poderia

""The Peacckeeper’s Handbook”, editado pelo Brigadeiro Michael Harbottle para a International
Peace Academy, pig. 22, O manual, que se encontra esgotado, foi atualizado pelaiiltima vez para sua
cdigcio em 1984,
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ser, por excessivamente constrangedora, uma impraticavel volta-atras.
Podem servir, também, para estabilizar situagoes ao contribuir para a
redugao no nivel geral de ansiedade, a prevencao ou o esvaziamento
de incidentes. Tém sido assim empregadas em atividades tao diversas
como a observacgao de cessar-fogo, de retiradas de tropas ou da redugao
negociada de armamentos, e a supervisao de elei¢coes. Adverte , no
entanto, Alan James que a imparcialidade — essencial - faz com que a
assuncao de funcoes de manutencao dalei e da ordem, em um conflito
de natureza interna®, “somente seja compativel com [a natureza d]a
operagao de paz quando se dé em nome de um governo, ou em apoio
a um conjunto de arranjos constitucionais, amplamente aceitos como
legitimos na jurisdi¢ao em questao.”

Definidas e delimitadas conceitualmente as operacoes de paz,
Alan James sustenta que, para serem eficazes, precisam (a) ser
estabelecidas em um amplo marco internacional, (b) apoiarse em
mecanismos claros e aceitos para a cessao de pessoal e correspondente
reembolso, (c) contar com o consentimento expresso do Estado ou
Estados anfitrioes, e (d) lograr assegurar a efetiva cooperagao politica
das Partes no conflito.

James Boyd™ coincide, basicamente, em que os elementos
essenciais de uma operagdo de paz sejam (a) uma presenca militar ou
quase-militar internacional™®, (b) o consentimento dos anfitrides e dos
que contribuem com pessoal para a operacao, (c) o objetivo de prevenir
ou conter a violéncia, (d) o uso limitado da forca para a consecucao
desse objetivo, € (e) a tentativa de criar as condigoes € o ambiente
mais favoraveis para a solugao pacifica do conflito e das diferencas a
ele associadas.

Para encerrar esta enumerac¢ao de defini¢oes, recupere-se a
reflexdo de Kjell Skjelsbaek®™ que refere expressamente as operacoes
de manutengao da paz no contexto das Nagoes Unidas:

* Alan James, “Peacckeeping in International Politics”, pag. 3.

*James M. Boyd, “United Nations Peace-keeping Operations: A Military and Political Appraisal”.
*Alan James, na obra citada, argumenta que o cariter predominantemente militar das operagdes de
paz nao decorreria tanto da natureza da atividade quanto da participagio majoritiria dos militares.
Esta, por sua vez, seria consequiéncia da sua maior e mais pronta disponibilidade para maobilizagio,
sua melhor interagio com os responsiveis pelas agoes militares das partes no conflito, o hibito da
disciplina, a familiaridade com procedimentos importantes na contencao de conflitos ¢ com o exer-
cicio da autoridade.

*Kjell Skjelsback, “UN Peacckeeping: Expectations, Limitations and Results: Forty Years of Mixed
Experience”, pdg. 53.
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“O termo “paz’ nao é um ponto de partida muito propicio. Combinado com
as melas ambiciosas da Carta das Nagoes Unidas, pode gerar expectativas
trreais sobre o impacto das operagies de paz. Com freqiiéncia se desconhece
que [as operagies de] manutengdo da paz ndo sdo, nem Jforam concebidas
como alternativa para o sistema de seguranga coletiva, mas que, na auséncia
deste ultimo, tal como definido no Capitulo VII da Carta, as operagoes de
paz podem ser wm instrumento wtil para a conten¢do o a administrag¢ao de
conflitos. (...) O conflito é freqiientemente definido como a existéncia de
objetivos politicos incompativeis. A incompatibilidade é o micleo do conflito,
mas esta semprre associada a duas outras dimensées: o comportamento
conflituoso e as atitudes conflituosas. A manuten¢io da paz diz respetto a
essas duas [iltimas] dimensaes (...)”

Tems-se, portanto, que as operagoes de paz sio simplesmente
uma técnica ou um instrumento de administracio por terceiros de
conflitos entre Estados ou no territério de um determinado Estado,
por meio da intervencdo internacional ndo-violenta, voluntdria,
organizada e preferivelmente de cardter multinacional, pautada pela
imparcialidade, consentida pelo Estado ou Estados anfitrides, e desejada
¢ apoiada pelas partes no conflito. Esse instrumento ou técnica nio
parece ter evoluido como um sistema de seguranca coletiva de
observacao mandatéria, nem como parte integrante de um sistema
com tais finalidades e caracteristicas. Nao substitui, por outro lado,
a negociacao, nem os esforcos voltados a promocio da paz
(“peacemaking”) para as quais poderd eventualmente contribuir, ja
que tem, efetivamente, como objetivo favorecer com sua existéncia o
desenvolvimento de entendimentos negociados para a solugao ou
superacao de conflitos.

— consentimento do anfitriao

Nesse rosirio de requisitos e elementos-chave nas operacées de
paz, o consentimento dos anfitrioes e dos paises que contribuem com
pessoal merece atencao prioritdria. A entrada e a permanéncia de tropas
estrangeiras no territorio de um Estado niao configuram uma situacio,
em principio, desejavel. “A fria luz das relacoes internacionais, é dificil
deixar de imaginar que [mesmo] a presenca de ‘peacekeepers’,
sobretudo quando organizados como uma forca de paz, seja uma
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indicacio de que o Estado hospedeiro nao foi capaz de resolver sozinho
o problema. (...) A impressdo de fraqueza que transmite ao mundo,
somente serd aceitivel como o menor de dois males.”®

Esse “instinto de privacidade” jd serviu ao “hands-off” imposto
pelas metrépoles quando o tema da discussdo eram as colonias, € ao
“off-limits” das superpoténcias quando o foco do debate deslocava-se
para conflitos na drea de sua influéncia mais imediata. Na verdade,
ainda que animada de disposicao pacifica, a presenca de forca de paz
ou de missio de observa¢do multinacional exigird, por exemplo,
excecdes de jurisdicdo que terdo por contrapartida necessaria
concessoes no exercicio da soberania ou, simplesmente, do poder. Em
tais circunstancias, parece claro que, sem o consentimento dos
anfitrides, nio seria possivel recorrer a essa modalidade de
administragdo e contencao de conflitos que se convencionou chamar
operacido de paz. Restariam entido como alternativas a nao-realizacao
da operacdo, ou a intervencao externa tradicional mediante o ingresso
e a permanéncia pelo uso de for¢a superior aquela de que disponham
as partes no conflito.

A questdo do consentimento resulta ainda mais complicada
em conflitos de natureza interna. A existéncia de partes sem
responsabilidade, nem autoridade de Governo exigird de todos
comprometimento ainda mais firme com o encontro de saidas politicas
para o conflito. A intervencio de atores ndo-governamentais do lado
dos héspedes pode, igualmente, acrescentar dificuldades, ou, na melhor
das hipéteses, etapas ao processo de contratagdo formal ou de definicao
pritica da situa¢io dos participantes das atividades direta ou
indiretamente associadas com a operacao de paz.

Do ponto de vista do Estado anfitrido, o consentimento e —
melhor ainda — o reconhecimento formal de sua necessidade permitirao
bem equacionar a questdo da reafirmac¢ao da soberania em sua
plenitude. O Embaixador Nabil Elaraby ¢ lembra que o Egito, tendo
se abstido na votacao da resolugdao 1.000 com que a Assembléia-Geral
criou a UNEF I®, comunicou, na tarde do mesmo dia, por telegrama

5 Alan James, “Peacekeeping and the Parties”, pag. 133.
"Nabil A. Elaraby, “United Nations Peacckeeping: the Egyptian Experience”.

8 A ameaca de veto pela Franga e o Reino Unido, no Conselho, determinou a transferéncia do tema
para a Assembléia onde foi votado nos termos da resolugio “Uniting for Peace”, acordada para per-
mitir, no passado, 4 mesma Assembléia autorizar a assisténcia a Coréia do Sul,
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de seu Ministro das Relacoes Exteriores ao Secretario-Geral das Nacoes
Unidas, a aceitagao da resolugao. Posteriormente, conforme registrado
no documento (A/3375) circulado ainda em 1956, o Chanceler egipcio
acentuaria:

“Em outras palavras, ja que é preciso ser absolutamente claro, essa Forca

foi para o Egito para ajudar o Egito, com o consentimenlo do Egito; e
ninguém aqui ou em qualquer outro lugar pode dizer, com razao e com
Justica, que o corpo de bombeiros, depois de extinto o fogo, teria o direito
ou deveria exigir o direito de decidir ndo deixar a casa. Gostaria de
afirmay, com velagdo a isso, que estamos no processo de criar um precedente
muito importante. Esta é a primeira vez que uma for¢a como essa foi
estabelecida pelas Nagies Unidas, e é essencial que estabelecamos e
observemos cuidadosamente os principios de direito que servirdo de base
para seu trabatho e para seu relacionamento. Se assim nao for, estariamos,
desde o inicio, lancando sérias duvidas sobre todo o processo e
prejudicando as perspectivas de continuar nessa diregdo.”

— jurisdi¢ao

Outro coroldrio da afirmacao da soberania que nucleia a questao
do consentimento pelo Estado anfitriao, € a contratacao ou a
observagao de regime especial de jurisdi¢ao para os participantes nas
operagoes de paz, seus equipamentos, veiculos e propriedades. No caso
das operacoes de paz das Na¢des Unidas, Siekmann® observa que tem
prevalecido sempre a imunidade absoluta de jurisdigao civil e penal.
Quanto a primeira, coincidiram plenamente a Convencao de
Imunidades das Nacoes Unidas e o primeiro Acordo sobre o Status da
Forca de Paz (o chamado SOFA da UNEF I). Quanto a segunda, a
no¢ao da imunidade penal absoluta (incluida no SOFA da UNEF I
que serviu de base aos demais acordos firmados sobre a situacao das
forcas de paz e das missoes de observagao — caso em que sao chamados
SOMA) preponderou sobre a imunidade funcional prevista na
Convencao.

O modelo para o reconhecimento da imunidade da
“propriedade e bens dos contingentes nacionais, no Estado anfitriao,
em relagao a qualquer forma de processo legal, a busca, a requisi¢ao e

*Robert C. R. Sickmann, “National Contingents in United Nations Peace-keeping Forces”.
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qualquer outra forma de interferéncia governamental, bem como a
isencao da propriedade e dos bens em relacao a taxas, impostos, tarifas
aduaneiras, e restricoes a importagao ou exporta¢ao” vem, por sua
vez, do SOFA firmado quando da mobilizagao da ONUC, e corresponde
a uma versao adaptada de dispositivos da Convengao de Imunidades
das Na¢oes Unidas. A obrigacdao do respeito, pelos participantes da
operagao de paz, as leis locais foi, por outro lado, explicitada ja no
SOFA da UNEF I, e tem sido desde entao reafirmada nos SOMAs e
SOFAs contratados. Em todas essas instdncias, a reitera¢ao das priticas
configuraria direito internacional consuetudinario, estendendo-lhes
assim a aplicacao além do contexto especifico dos acordos firmados
para os casos em que nao chegou a haver a contratagao de SOMA,
SOFA, ou instrumento equivalente!”. A jurisdi¢do civil e penal
excetuadas — entende Siekmann — seriam assumidas pelos Estados de
origem dos participantes nas operacoes os quais atuariam, nesse
contexto, como agentes das Nac¢oes Unidas, estas sim responsaveis
perante o Estado anfitrido.

— consultas para composicao da forca ou missao

A questao do consentimento do Estado hospedeiro tem,
também, implicagoes no que respeita a necessidade de consulta sobre
a composi¢ao da missao ou forca que aquele se dispoe a receber. Ainda
no contexto das operagoes de manutencao da paz empreendidas pelas
Nacoes Unidas, Siekmann argumenta que a participa¢do de nio-
membros'? configura a existéncia de uma relagao externa a
Organizacao que exigiria, consequientemente, o reconhecimento de
alguma disposi¢ao de direito internacional consuetudinario para sua
plenaregulamentagao. Antes da criacao da UNFICYP, em que se previu
a consulta ao Estado anfitriao e as poténcias garantes (Reino Unido,
Grécia e Turquia), a composigao das operagoes pautou-se pelo
entendimento manifestado por Hammarskjold no sentido de que a

“Nio ha, por exemplo, nenhum tipo de acordo sobre a situagio da UNPROFOR ou da UNOSOM.
A contratacio de SOMA ou SOFA para cada operacao deverd, aparentemente, vir a firmar-se, no
entanto, como pratica para as operacoes de paz das Nacoes Unidas. Em 1993, pela primeira vez o
Conselho condicionou a mobiliza¢ao de uma missao (UNOMUR) a prévia assinatura de SOMA com
o Governo anfitrido de Uganda.

"' Cita a presenca do Mali que ndo era entio membro da Organizagao, na ONUC, A participagao de
observadores militares da Sui¢a (Observador Permanente) ¢ de pequena unidade de Luxemburgo
(quando ainda nao votava na Assembléia) poderiam hoje ser acrescentadas ao argumento,
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opinido do anfitrido deveria ser considerada, o que nao equivale a
dizer acatada.

O projeto de diretrizes” que o Comité Especial sobre Operagoes
de Paz estabelecido em 1965 pela Assembléia-Geral tem em sua agenda,
incompleto (faltam os quatro primeiros artigos) e inconcluso (varios
artigos nao chegaram a ter acordado o texto final) desde 1977, refere
no Artigo 9 a liberdade de movimentos de que, independentemente
de sua nacionalidade, devem gozar todos os integrantes das operagoes
de paz para que possam atuar com eficiéncia. Prevé, em seguida, no
Artigo 10, que a composi¢io das operacoes deva ser definida pelo
Secretario-Geral com o acordo do Conselho de Seguranca e do pais
anfitrido. Esta é, com efeito, a férmula praticada hoje. Esse
entendimento, contudo, nem sempre foi tao pacifico e a consulta ao
anfitrido teve de firmarse, aos poucos, como conseqiiéncia do seu
consentimento e condi¢do para a liberdade de movimentos dos
integrantes da operacao de paz,

Dessa forma, a composi¢ao das operacoes de paz das Nagoes
Unidas, que hoje ¢ sacramentada pelo Conselho e deve procurar
refletir, conforme prevé o Artigo 10 do projeto acima citado, a
composicao geogrifica da Assembléia-Geral''™, tem sido, por vezes,
ditada pelos resultados de consultas aos anfitrides ou modulada pelo
jogo das pressoes politicas. Assim, por exemplo, por insisténcia da entao
Unido das Republicas Socialistas Soviéticas, o segmento logistico da
UNEF Il foi dividido entre Canada e Polonia, enquanto na UNFICYP,
a participagao de contingentes africanos teria sido reiteradamente
objetada por Chipre'.

"Apéndice I do documento A/32/394, “Relatério do Comité Especial das Operacoes de Paz”.

B3O cardter multinacional das missoes ¢ forgas foi sempre observado, com a tinica excegio da forga
que atuou na UNSFE, integrada exclusivamente por contingentes paquistaneses. O pequeno grupo
de observadores que também foi mobilizado, por curto periodo, na observacao do cessarfogo entre
Paiscs Baixos ¢ Indonésia teve — conforme se indicon anteriormente — cardater multinacional.

HSegundo Alan James, no ji citado “Peacckeeping and the Parties”, as restrigoes nem sempre terao
expressado preconceitos ou a competigio caracteristica da Guerra Fria. Preocupado com a crescen-
te empatia que 0s contingentes norucguesces, irlandeses ¢ holandeses, no Oriente Médio, estariam
experimentando em relagio & causa palestina, analistas militares israclenses feriam concluido que
“Israc] deveria exercer toda a influéncia possivel no sentido de evitar que paises amigos de Israel
mandassein tropas para Isracl” (pdg. 132). Os interesses israclenses poderiam vir a ser, no caso, me-
Ihor servidos pelo emprego de tropas de paises “neutros (...) em relagio ao conflito drabe-israclense,
que ndo fossem particularmente ativos em politica internacional.” Esse “cuidado com seus amigos”,
referido por Alan James, teria pesado na escolha dos participantes da Forga Multinacional de Obser-
vacao (MFQO), criada para ajudar na implementagao dos Acordos de Camp David e estabelecida
como uma organizacao internacional, com personalidade juridica propria.

23



Afonso José Sena Cardoso

Com o numero cada vez maior de operagoes no ambito das
Nacoes Unidas, o Secretariado passou a valer-se de observadores e, em
alguns casos, unidades transferidos temporariamente de missao ou forca
jd existente até a aprovacao da lista de participantes da nova operagao
€ sua apresenta¢ao no campo. A pratica, que nao altera o sistema de
consultas com os Estados anfitrides, trouxe a baila nova circunstancia
em que o consentimento do pais que contribui com pessoal, deveria
ser necessariamente obtido. A consulta prévia passou a ser exigida pelo
Brasil e outros paises, sempre que a transferéncia implicasse, como no
caso da UNPROFOR, mudanga do pais anfitriao ou dos termos do
mandato aplicaveis a missao'”.

—retirada de contingentes

O consentimento de anfitrides e hospedes para a mobilizagdo
dos integrantes das operagoes de paz projeta-se também sobre a questao
de sua eventual retirada, por decisdo do Estado que cede ou daquele
que recebe. No primeiro caso, observa Robert Siekmann no seu
“National Contingents in United Nations Peace-keeping Forces”®:

“Da pratica das operagoes pode-se concluir que nada parece indicar que
0s paises que cedem tropas ndo sejam livres para vetira-las prematuramente
das forcas de manutengdo de paz das Nagoes Unidas. A prdtica indica
claramente a existéncia de uma regra de direito internacional
consuetudindrio sobre a retirada de contingentes nacionais pelos paises
que com eles contribuem.”

Siekmann limita seu estudo as forcas de paz. Refere, nesse
contexto, algumas das razoes que ja teriam sido ou poderiam vir a ser
alegadas para a retirada: necessidade de defesa nacional; emergéncia
nacional ou razoes de politica interna; duragao excessiva da operacao;
falta de segurancga; desacordo na implementacao do mandato; atrasos

'* A UNPROFOR atua hoje na Crodcia, na Bésnia e Herzegovina, ¢ na antiga Repiiblica Iugoslava da
Macedonia. Os mandatos e as “rules of engagement” que determinam as modalidades operacionais
e o uso da forga, sao diferentes em cada um dos trés segmentos da For¢a de Protegao. Os EUA, por
exemplo, queriam, por isso mesmo, condicionar a cessao de contingente para mobilizacao, de cara-
ter preventivo, na Macedonia a inclusao de referéncia expressa ao Capitulo VI da Carta na resolugao
que ampliava os efetivos naquele segmento da UNPROFOR.

®Robert C.R. Siekmann, “National Contingents in United Nations Peace-Keeping Forces”, pig. 187.
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no reembolso pelas Nagoes Unidas; ou a retirada em relacao a um
contingente do consentimento do Estado anfitriio embora, em
principio, nao deva este iltimo distinguir, na fase operacional da missao,
entre os diferentes integrantes da Operacao. A retirada de observadores
militares, monitores policiais ou integrantes de componentes civis de
uma missao de observacao ou forga de paz, por iniciativa do Estado
que os tenha cedido, estara amparada pela mesma regra de direito
internacional consuetudindrio. A liberdade de retirar é a contrapartida
da participacao voluntdria, e apenas sublinha, uma vez mais, o fato de
que o pessoal transferido provisoriamente a autoridade administrativa
das Nag¢oes Unidas, permanece vinculado ao Estado de origem. O
exercicio do direito de retirar seu pessoal deve, no entanto, atentar
obviamente asimplicacoes de decisao dessa natureza sobre a seguranca
e a capacidade operacional do restante da for¢a ou missao e, em tltima
andlise, a possibilidade de consecugio dos objetivos mandatados. O
anuncio, em outubro de 1993, da retirada, dentro de um prazo de seis
meses, dos efetivos norte-americanos que ainda permanecem na
UNOSOM, bem ilustra a observacao.

Ja a liberdade de pedir a retirada de uma operac¢ao de paz foi
sempre mais questionada. Brian Urquhart lembra em sua ja citada
autobiografia a mensagem recebida na noite de 16 de maio de 1967,
pelo entio Comandante da UNEF I, o General indiano Indar Jit Rikhye,
do Chefe do Estado-Maior do Egito, General Fawzi"®: “Em nome da

" Brian Urquhart, em sua autobiografia “A Life in Peace and War”, lembra um caso em que o pedido
de retirada foi nervosamente acompanhado ¢, afinal, executado pelo comando da operacio: “Na
UNIFIL a principal alteragdo foi o batalhio iraniano. Depois da revolugido iraniana os homens pren-
deram seu comandante que cra Bahai, ¢ dois de scus oficiais, ¢ tivemos alguma dificuldade para
libertios. Os soldados enquanto aguardavam a repatriagio, cram uma ameaga fumegante para a
ordem em toda a drea, ¢ estavam sentados sobre 75 toneladas se explosivos ¢ munigdes que, aparen-
temente, desejavam dar i Organizagao para a Libertagio da Palestina. Foram impedidos e evacuados
por caminhdo.”, pig. 299.

A retirada mais dramitica de uma forca multinacional de intervencao terd sido, no entanto, a da
Segunda For¢a Multinacional (MNF 1) que atwou em Beirute, de 1982 a 1984, integrada inicialmen-
te por cfetivos dos EUA, Franga, Itdlia,c, em menor niimero, Reino Unido. Conquanto fortemente
armados, esscs contingentes tinham, em principio, mandato que buscaria sna inspiragio nas opera-
¢oes de paz das Nagoes Unidas, ¢ que consistia em atuar como forga de interposigao entre as forgas
israclenses ¢ as milicia mugulmanas em Beirute, ¢ em apoiar o exército libanés na execugio das
tarefas usuais de manutengdo da lei ¢ da ordem. Vistos como partes no conflito, seus integrantes
passaram a ser alvo de ataques que culminaram com as missoes suicidas em que foram explodidos os
quart¢is-gencrais dos EUA ¢ da Franga em outubro de 1983, deixando mortos 241 soldados america-
nos ¢ 38 francescs. As acoces retaliatérias que se segniram, liquidaram qualquer pretensio ao exerci-
cio de um papel de “friendly peacckeeping”™, na expressio de Alan James.
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seguranc¢a completa das tropas das Na¢oes Unidas que instalam postos
de observacao ao longo de nossas fronteiras (...) peco-lhe que ordene-
lhes a imediata retirada.” O pedido da retirada completa da UNEF I
foi formulado dois dias depois, e aceito e implementado pelo Secretdrio-
Geral U Thant a despeito dos argumentos de todos os que, nas Nagoes
Unidas e mundo a fora, entendiam nao assistir ao Governo egipcio o
direito de pedir, unilateralmente, o fim da operacao cujo
consentimento acordara com a Organizagao®”.

Se o consentimento € elemento essencial para o estabelecimento
e execugdao de uma operagao de paz, € importante lembrar que nem
sempre resulta facil, ou mesmo possivel, identificar a parte capacitada
para expressd-lo. A intervencao de forcas de paz € missoes de observacao
em zonas-tampao, areas contestadas ou sob dominio efetivo de partes
em um conflito que nao tem responsabilidade de governo, enseja,
intermitentemente, esse tipo de dificuldade. O Embaixador Elaraby,
no ja citado “United Nations Peacekeeping: The Egyptian Experience”,
menciona dois desses problemas enfrentados pela UNEF II: a
identificacdo de pessoas e a exploracio economica de recursos em
uma area transformada em zona-tampao. No primeiro caso, o Egito
insistiu, com éxito, em reter a responsabilidade exclusiva pela
documentagao dos residentes. No segundo, chegou a autorizar a
contratacdo da exploracio por empresas americanas, mas teve de voltar
atras e limitar-se a reafirmar o direito de dispor dos recursos na drea
em tela. A realidade de uma zona-tampao determinou, também, em
larga parte, a impossibilidade de contratar-se um SOFA para a UNEF
II, tal como ocorrera com a Primeira Forca de Emergéncia. Israel
reivindicava a assinatura de um SOFA para a drea sob seu efetivo
controle. O Egito opds-se determinadamente, para inviabilizar a
hipé6tese de que Israel alegasse posteriormente reconhecimento
indireto de jurisdi¢ao sobre as areas ocupadas. O discurso egipcio
manteve-se coerente em torno dos mesmos pontos: (a) nada proibia
atividades nao-militares do Egito na zona-tampao; (b) Israel ndo tinha
nenhum direito sobre a administracao da area; e (c¢) a funcao das
Nagoes Unidas, no caso, resumia-se a assegurar, precisamente, o carater
nao-militar da zona tampao.

¥Brian Urquhart, “A Life in Peace and War”, pig. 209,
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O argumento israelense é defendido por Michael Comay®”:

“O que é o ‘pais anfitrido’? No caso original da UNEF I, a fora operou
somente em territorio egipcio ou tervitorio sob controle militar egipeio (a Faixa
de Gaza). Os arranjos relativos a situacdo da Jorca foram, portanto,
negociados apenas com o Egito. A UNEF Il ¢ a UNDOF [Forca de
Desengajamento das Nagoes Unidas], contudo, atuaram nos dois lados das
linhas de cessar-fogo, e, com base em acordo entre os dois
Lstados opostos, servivam como um tampdo entre as suas rvespectivas foras
armadas. No caso dessas duas operacoes, a soberania nacional tornou-se
wrelevante, e os efetivos das Nagoes Unidas lidaram com as autoridades que
Jusicamente ocupavam e controlavam o territério nos dois lados da linha.”

A atuacao da UNPROFOR nas Krajinas, em territorio croata, e
na recortada Bosnia e Herzegovina renova a atualidade das questoes
aqui suscitadas.

—uso da forc¢a

O segundo elemento-chave nas definicoes das operacoes de paz,
até aqui resenhadas ou esbogadas, € a restricao no uso da forca. Peter
Jones®! sustenta que “O argumento filosofico contra o uso da forga
vem do fato que os membros de uma operagao de paz representam,
internacionalmente, um papel distinto daquele que cabe, no plano

A Historia do Exército Brasileiro, editada pelo Estado-Maior do Exc¢rcito, registra a pigina 874: “O
que ocorreu: desde 19 de maio, Jid nao existia a FENU [UNEF I]. Naquela data, a bandeira da ONU
[foi] arriada em Gaza, ¢ declarada, oficialmente, extinta, a For¢a Internacional, Os contingentes
nacionais que a compunham, permancciam, no Egito, como haspedes enquanto executavam os
preparativos para o retorno do pessoal ¢ do material a seus respectivos paises. As razoes de extingio
da FENU pertencema ONU, ca listoria julgara melhor a decisiao de U Thant, Secretiario-Geral, que
a tomou, numa hora delicada ¢ dificil. Enquanto a Forga existiu, o batalhio brasileiro cumpriu a
tarefa. Acertadaaretirada da FENU, sé nos restava recolher a tropa. Nesse intervalo a guerra irrompeu.
Nosso PG [posto de comando], Rafah, estava a cavaleiro da principal via de acesso dos israclenses
sobre El Arish e cles por Li passaram. Uma bala perdida ceifaria a vida de mais um de nossos solda-
dos. O sangue brasileiro regon as areias do Sinai, marcando a nossa presenga num esfor¢o para
conscguir a pa, ¢ proporcionar aqueles povos valores diversos ¢ imagens diferentes, traduziveis
numa geopolitica de entendimento.”

“Ainda em relagio a UNEF I, Brian Urquhart menciona, na sua autobiografia, a rapida retirada da
unidade canadense: *O Governo egipeio foi fortemente provocado pelo aniineio em Ottawa de que
dois navios de guerma canadenses estavam se movimentando para o Mediterrineo oriental, ¢ pelas
declaracoes belicosas canadenses insistindo no direito de a UNEF permancceer no Egito como se fora
uma for¢a de ocupacio. Quando o Egito replicou e declaron que, por causa dessas declaragaes, ndo
podia mais garantir a scguranga dos soldados canadenses na UNEF ¢ pediu sua retirada, o contin-
gente canadense foi retirado em quarenta ¢ oito horas, deixando a UNEF sem unidade logistica ¢
sem avioes,”, pig. 213,
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interno, as forcas de policia (...). "O poder de policia € exercido e
aceito com base em um codigo definido e de observa¢ao mandatoria.
Aos “peacekeepers” reservam-se funcoes de conciliacao e de mediagao
em um conflito as quais nao devem se confundir com as de impositores
de um determinado c6digo. O raciocinio segue, portanto, as mesmas
linhas do caveat de Alan James, acima reproduzido, em relagao as
limitagoes inerentes a pratica do “law enforcement” pelos integrantes
de uma operacao de paz.

Para que uma operacao multinacional de paz pudesse ter
perspectivas de éxito, o uso da forca, na visao de Peter Jones e da
esmagadora maioria dos autores consultados, deveria ficar, portanto,
restrito ao exercicio da autodefesa em situagoes extremas, até porque,
se armados com equipamento leve, os integrantes dessas operacoes
poderiam ver-se, nao raro, inferiorizados militarmente em relacao as
partes no conflito.

Em operag¢oes mais recentes, em que o mandato passou a incluir
a protecao a prestacao de assisténcia humanitaria, a limita¢do ao uso
da forca foi modulada de forma a estendé-lo, inicialmente, da
autodefesa propriamente dita a tentativa de remocao e a eventual
reducao dos obstaculos e da oposicao que se interponham a consecucao
do mandato. Chegou, por fim, a dispor, pela primeira vez no caso da
UNOSOM, sobre o uso da forc¢a para aimposicao da paz entre as partes
e o cumprimento do mandato da operagao. A passagem do capitulo
VI ao capitulo VII da Carta foi marcada, porém, por sérios incidentes,
na Somalia e em dreas da antiga Tugoslavia, que nao deixarao de inspirar
uma reflexao mais detida sobre os termos de referéncia para as
operagoes de paz das Nacoes Unidas. A experiéncia registra, entretanto,
que o recurso ao uso da forca pode vir a ocorrer incrementalmente
em resposta a evolucdo do quadro politico e militar em que atua a
operagao.

Henry Wiseman® enumera os sucessivos mandatos da ONUC
em que se reflete a escalada no uso da forga no Congo: (a) a resolucao
143(1960) do Conselho de Seguranca determina a prestagao de
assisténcia militar ao Governo do entao Congo; (b) a Assembléia-
Geral® na resolucio 1474, também de 1960, qualifica como vigorosa
a acao de assisténcia para a restauracao e a manutencao da lei e da

2 Michael Comay, “United Nations Peacekeeping: The Israeli Experience”, pag. 110.

¥ Peter Jones, “Peacekeepers and the Use of Force”.
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ordem; (c) aresolucao 161 (1961) do Conselho autoriza o uso da forga
como ultimo recurso para prevenir a ocorréncia de guerra civil; e (d)
o Conselho na resolucao 169(1961) convalida a adoc¢ao das medidas
necessarias, inclusive as medidas de forca necessarias para assegurar a
expulsio dos mercendrios estrangeiros em territorio congolés € o
cumprimento dos demais mandatos da operacao.

Para N.D. White, em sua obra antes citada®, a autorizagao para
o uso da for¢a na ONUC além das situagoes de autodefesa configurou
o “enforcement”:

“Seria melhor resumir as acées da ONUC atribuindo-thes como base
constitucional a execucao das medidas provisorias contempladas no
Artigo 40, mas como essas medidas foram crescentemente ampliadas para
lidar com uma crise que se agravava incessantemente, elas, na verdade,
constituiram-se acao de cumprimento mandatorio de facto. Poder-se-ia
argumentar gue a ONUC agia em defesa de seus propositos. No entanto,
essa seria uma interprelacdo inaceitavelmente ampla para autodefesa,
indo muito além do que foi autorizado para outras operacoes de
manulencdo da paz, que tem permissdo apenas para vecorrer a a-u.a’.ud@’esa
quando sao alvejadas. Permitir a uma forca que adote acao positiva na
defesa do seus propisitos equivaleria a permitir a imposicdo desses
propositos.”

Os comentarios de White precedem de muito a UNOSOM em
que o recurso ao uso da for¢a ndo se definiu, tao claramente quanto
na ONUC, como a reacao incremental a deterioracao das condigoes
para a operagao no campo.

Independentemente dos termos de seu mandato, qualquer
operacao de paz estarda sempre sujeita, porém, ao risco de ver-se
confrontada pelo uso de forca. Quando ainda nao endossava idéias
como a da constituicao de uma forca permanente das Nagoes Unidas,
Brian Urquhart refletia essa preocupacao no seu “A Life in Peace and
War’=

*Henry Wiseman, "Peacckeeping: The Dynamics of Future Development”.

A operacio no Congo teve, também, intervengoces do Conselho de Seguranca e da Assembléia-
Geral no scu estabelecimento ¢ implementagao. Recapitula No DL White, no ja citado “The United
Nations and the Maintenance of International Peace and Security” que a presenca das Nagoes Uni-
das no Congo, atual Zaire, fora pc’.(iidn p:']() Presidente Kasavubu ¢ o Primeiro-Ministro Lumumba
para proteger o pais de "agressio externa que ¢ uma ameaga a paz internacional”. O Sceretirio-
Geral da Organizacio, nos termos do artigo 99 da Carta, pediuao Presidente do Conselho a convo-
cagao daquele drgao principal. Pela resolngao 143(1960), o Consclho pediu a retirada dos cfetivos
belgas ¢ antorizou a prestagio de assisténcia militar ao Congo. Na resolugio 145(1960), reconheceun
a unidade do Congo ¢ reiterou o pedido de retirada dos belgas. Com a resolugio 146, instou a
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“De ha muito me preocupo em imaginar o que a UNIFIL
deveria fazer na hipotese de uma invasdo israelense a forca total. Tivemos
experiéncia semelhante em Chipre quando o exército turco desembarcou
em 1974, e a UNFICYP foi criticada em varios lugares por ndo haver
resistido as forcas turcas. Intencionalmente, uma operagdo de paz ndo é
concebida para enfrentar o exército de um Listado-membro, e ela nao esta
equipada nem autorizada para isso. O Conselho de Seguranca nunca
concordaria com um tal mandato, e nenhum governo cederia tropas se
houvesse a possibilidade de seu envolvimento em wma operagao de guerra
contra o exercito de um Estado soberano. As armas da operacdo de paz
5o a presenga, o consenso, a descompressao das tensoes e a nao-violencia.
Em uma grande crise, no entanto, é sempre muito facil culpar a operagdo
de paz local por falhar no controle de wmna situacdao para a qual nao foi
preparada nem equipada.”

A restricao no uso da forca continuara a ser elemento-chave na
definicao e execugdo das operacoes de paz. A afirmacgdo serd talvez
questiondvel. Nao cabera duvidas, contudo, que os acidentes de
percurso experimentados com o uso mal sucedido da forca por
operagoes de paz multinacionais tiveram, e terao provavelmente sempre
um pre¢o muito elevado. Sem evocar, de novo, a malsinada MNF I,
bastaria mencionar as memorias do mesmo Urquhart que, como

auxiliar direto de Hammarskjold viveu os sucessivos revezes da
ONUC®®:

“Como ocorre com freqiiéncia, logo que o primeiro brilho da operacio no
Congo esvaneceu-se praticamente todos — e nao apenas os soviéticos —
comecaram a atlacar as Nagoes Unidas. Os americanos, a favor de Mobutu
e de Kasavubu, ficaram furiosos com nossos esforcos para proteger Lumumba.
Os britanicos, belgas e franceses, com seu grande envolvimento financeiro

Bélgica a retirarse de Catanga e antorizon a ONUC a entrar naquela provincia, reafirmando, no
entanto, que a operagao “nao serd Parte nem influenciara o resultado de qualquer conflito interno,
constitucional ou semelhante”. A ameaga de vetos soviéticos exigiu, porém, a adogio da resolugio
157(1960) de cardter processual, que permitiu a Assembléia-Geral ocuparse do tema. Apds a morte
de Lumumba e a mudanga da posi¢ao da URSS, a crise do Congo voltou aos dominios do Consclho
que nasua jd mencionada resolugao 161(1961) definiv-a como “ameaca a paz ¢ & seguranga interna-
cionais” e “uma séria situagio de guerra civil”.

2 N.D. White, *The United Nations and the maintenance of international peace and security”,

pag. 211.
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em Catanga, opunham-se fortemente aos nossos esforcos para por wm fim a
secessao do sew heroi, Moisés Tsombe. Os africanos estavam, definitivamente,
divididos quanto ao tema do Congo.”

Nao parece, hoje, exagerado pensar que os insucessos da
UNOSOM venham a alimentar reacio semelhante. A ressaca do Congo
¢ apontada como uma das razdes para a reducio observada nas
auvidades de operacoes de paz das Nacoes Unidas do principio dos
anos 70 até 1988. A morte, a todos os titulos lamentavel, de dezoito
soldados norte-americanos, e a chocante exibicao, nas telas de televisio
de todo o mundo, de seus corpos arrastados como troféu, pela muludao
somali, ndo deixarao de comover a opinido ptiblica norte-americana e
de influenciar, fortemente, o futuro das operacgoes de paz, pelo menos
daquelas a quem se poderia contemplar atribuir, de saida, um mandato
de “enforcement” nos termos do capitulo VII da Carta.

— imparcialidade e neutralidade

Os ultimos elementos-chave a serem aqui revistos, sio a
neutralidade e a imparcialidade na atuacio da operacio de paz. Se as
perspectivas de bom sucesso dependem, largamente, da perfeita
convergéncia do entendimento das Partes no conflito e dos Estados
representados no Conselho quanto aos termos do mandato da operacao
e de seus objetivos, a imparcialidade e a objetividade na execucio do
mandato serao rigorosamente essenciais para o €xito da missao, tanto
nos conflitos entre Estados quanto nos conflitos internos. A objetividade
¢ a imparcialidade na implementagio dos mandatos nio garantirao,
sozinhas, o bom termo da empreitada. Na sua falta, porém, e mesmo
nos casos de seu comprometimento, as possibilidades de éxito serio
remotas, quando nao inalcancaveis.

Henry Wiseman®™ e Kjell Skjelsbaek™, dentre outros,
distinguem entre imparcialidade - que reputam essencial — e
neutralidade — que seria funciao da decisio adotada pelo Conselho,

“Brian Urquhart, “A Lifc in Peace and War”, pag. 342.

*bidem, pag. 173.

“Henry Wiseman, “Peacckeeping in the International Political Context: Historical Analysis and Future
Directions”.

“Kjell Skjelsback, “UN Peacckeeping: Expectations, Limitations and Resuls: Forty Years of Mixed
Experience”.
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em nome das Na¢oes Unidas, sobre cada caso em particular. Se a Carta
condena a agressao, nao caberia a neutralidade em relagao a vitima e
ao agressor. Identificado este ultimo, a operagao que se autorize, deveria
procurar pautar-se pela imparcialidade na execuc¢ao, mas nao seria,
nem poderia ser neutra.

A argumentagao ¢ questionavel. No passado, sempre que se
identificou um agressor, a reagao veio sob a forma de uma agao armada,
contra a Coréia do Norte ou contra o Iraque, liderada por um pais, no
caso os Estados Unidos da América, e endossada pela Assembléia, no
primeiro caso, € pelo Conselho, no segundo. Nem um, nem outro
correspondem, porém, a uma operagao de paz tal como aqui definida.
Testemunham, antes, a execugao de ag¢dao de “enforcement”, por um
grupo de paises, ao abrigo do capitulo VII da Carta. Da mesma forma,
o bloqueio maritimo a Rodésia, atual Zimbabue, a presente intervencao
dos navios da Uniao da Europa Ocidental nas costas da antiga Iugoslavia
e, mais recentemente, o bloqueio ao Haiti para imposiciao das sangoes
determinadas pelo Conselho — casos em que a neutralidade poderia
também ser questionada — tampouco se enquadram plenamente nas
operagoes de paz das Nacoes Unidas, conquanto tenham sido ou
estejam sendo realizadas com a autoridade das Nacoes Unidas.
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3. Antecedentes e Colaterais

- intervenc¢dées multinacionais, ou quase

A técnica ou o instrumento das operacoes de paz nio é uma
invencao das Nacoes Unidas. Missdes de observacao e forcas de
itervencao multinacionais tém sido, de hd muito, utilizadas com a
finalidade declarada de contribuir, como terceiro imparcial, na
administracao, contenc¢ao, ou solu¢ao de conflitos entre Estados, ou
no interior de Estados. A diferenca, para muitos, nao estaria somente
na maior visibilidade que as operacdes de paz das Nacoes Unidas
conquistaram, mas derivaria da maior clareza da definiciio conceitual
que essa tecnica ou instrumento teria adquirido ao longo de sua pratica
pelas Nagoes Unidas. O veterano “peacekeeper” Indar Jit Rikhye
argumentava em 1983

“Nas operacies de paz das Nagoes Unidas, no entanto, ndo ha lugar
para ‘enforcement’. I: wm conceito de acao pactfica, e nao de persuasao
pela forca. Os principios fundamentais sio a objetividade e o nao-
alinhamento em relacdo as partes em disputa, [chegando] idealmente
ate o limite da total imparcialidade com respeito as questoes controversas
em jogo. As ‘armas’ usadas pelo ‘peacekeeper’ para alcangar seus objetivos
sao aquelas da negociagdo, da mediacao, da diplomacia silenciosa, a
habilidade e a paciéncia de Jo — e nao o fuzil automdtico. Assim, a
operagao de paz das Nacoes Unidas é concebida para por fim as
hostilidades por meios pacificos, criando destarte um clima em que o
processo de promogdo da paz [ peacemaking’] possa evoluir com éxito. A
operacao de paz ndo é, portanto, a culminagdo do conflito, mas apenas
0 comeco de wina nova etapa na resolugdo pacifica do conflito.”

"Indar Jit Rikhye, ‘Peacckecping and Peacemaking', paginas 6a 7
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Muitas das missoes de observacao e das forcas de paz que
precederam as operagoes das Nacoes Unidas e algumas daquelas
desenvolvidas, nos ultimos anos, por organizagoes regionais e sub-
regionais, ou mesmo por grupos de paises tiveram esses mesmos
objetivos e fungoes e, por vezes, lograram também atingi-los. Alan
James, no ja citado “Peacekeeping in International Politics”, faz um
amplo levantamento das intervengoes, efetiva ou supostamente,
multinacionais ocorridas desde o final da I Guerra Mundial. Nesse
levantamento podem ser identificados antecedentes e casos colaterais
das operagoes de paz das Nagoes Unidas que o autor, juntamente com
estas Gltimas e exemplos de intervencoes por poténcias hegemonicas,
classifica em cinco grupos de bem-humoradas denominacoes: (a)
problemas no fundo do quintal®; (b) arruagas no clube®; (c) brigas

?(a) A fixacdo de limites entre Albdnia/Iugosldvia/Grécia, Poldnia/Tchecosloviquia, ¢
Tchecosloviquia/Polonia/Alemanha, de 1920 a 1925, supervisionada por comissoes de campo; (b) a
administra¢io de Danzig mantida por tropas aliadas; (c¢) a supervisio por forgas aliadas, de 1920 a
1922, dos plebiscitos em Schleswig, entre Dinamarca ¢ Alemanha, Allestein e Marienwerder, enire
Alemanha e Poldnia, na Bacia do Klagenfurt, entre a Austria e a Iugoslivia, na Alta Silésia, entre
Alemanha ¢ Polénia, e em Sopron, entre Hungria ¢ Austria; (d) a presenca da Comissao Militar da
Liga das Nacoes, de 1920 a 1922 em Vilna, na disputa entre a Lituania ¢ a Polonia; (e) a presenca e a
administra¢ao dos aliados, de 1920 a 1924, em Memel disputada pela Alemanha e a Litudnia ¢ afinal
integrada a esta tltima com o nome de Klaipeda; (f) os observadores militares da Noruega ¢ de
Luxemburgo que compuseram a Comissiao de Investigacao da Liga na Albdnia, de 1921 a 1923; (g) os
observadores militares da Franga, Itdlia ¢ Reino Unido que acompanharam, para a Liga, a crise greco-
biilgara de 1925; (h) a participa¢io da OEA na questio de fronteiras entre o Equador e o Peru; (1) as
comissoes militares da OEA nas disputas entre Costa Rica e Nicaragua; (j) a comissao militar da OEA
na questio fronteiri¢a entre Honduras e Nicardgua, no periodo de 1957 a 1962; (1) a comissio de
investigacio da OEA no Panamd, em 1959; (m) a Forca Interamericana de Paz na Repiiblica
Dominicana; (n) os observadores militares da OEA nos conflitos entre Honduras ¢ El Salvador, em
1969-71 e 1976-80; (o) a Comissiao Internacional de Apoio ¢ Verificacao da OEA para o processo de
paz da América Central; (p) a Missdo de Verificacio das Na¢oes Unidas na Nicaragua (ONUVEN), ¢
(q) o Grupo de Observagao das Nagoes Unidas na América Central (ONUCA) posteriormente
absorvido pela ONUSAL.

1(a) A for¢a e a comissio internacionais constituidas pela Liga das Nag¢oes para a administragao do
Saarde 1920 a 1935; (b) os observadores curopeus da Guerra Civil Espanhola, postados em Gilbraltar
¢ nos lados portugués e francés das fronteiras com a Espanha; (c) a proposta de internacionalizagao
de Trieste, discutida pelo grupo ocidental das Na¢oes Unidas, de 1947 a 1954; (d} o Comité Especial
das Nagoes Unidas para os Bilcas (UNSCOB); (e) a forga internacional da Liga Arabe que substituin
a forca de intervencao britanica na crise do Kuaite de 1961 a 1963; (f) os observadores da Organizagao
da Unidade Africana (OUA) na disputa entre Argélia ¢ Marrocos, de 1963 a 1964; (g) a forga da
OUA no Chad, de 1979 a 1982, na crise gerada pela invasio daquele pais por forgas libias; (h) os
observadores da OUA na guerra civil da Nigéria, no periodo de 1968-70; (i) a Forga de
Acompanhamento e o Grupo Observador da Commonwealth no Zimbabue, de 1979 a 1980; (j) a
Missao de Campo no Sinais e a Missao de Apoio no Sinais, de 1975 a 1982, constituida por obscrvadores
civis e organizada pelos EUA; (1) a For¢a Multinacional de Observadores estabelecida, sob lideranga
dos EUA, em 1982, para acompanhar a implementagao dos acordos de Camp David; (m) a for¢a de
pazda India no Sri Lanka, no periodo de 1987-90; (n) a assisténcia da India as IThas Maldivas; ¢ (o) a
Missao das Nagoes Unidas para o Referendo no Saara Ocidental (MINURSQO).

34



O Brasil nas Operagoes de Paz das Nagoes Unidas

de vizinhos'”; (d) vexames na rua principal™; e (e) encruzilhadas
perigosas'’,

— experiéncia brasileira na OEA

Da relacao elaborada por Alan James, constam operacoes
organizadas pela Liga das Nacoes e pela Organizacao dos Estados
Americanos (OEA) de que participou o Brasil. Observadores militares
do Brasil, Argentina e EUA supervisionaram a retirada das tropas
equatorianas e peruanas que se confrontaram na crise de 1941-42. Os
trés mais o Chile ficaram de garantes ao acordo firmado entre o Peru
¢ o Equador e, na condigao de garantes, foram acionados pela OEA
em 1955, quando o Equador denunciou a concentragao de forgas
peruanas na {ronteira comum. Os adidos militares dos 4 em Quito

*(a) A intervencgao da Liga das Nagocs, de 1933 a 1934, no litigio entre Colombia e Peru, sobre
Leticia; (b) a proposta de internacionalizagao de Jerusalém no Consclho de Tutela das Nagoes Unidas;
(¢) a Organizacao das Nagoes Unidas para Supervisio da Tregua (UNTSO); (d) o Grupo de Observagao
Militar das Nagoes Unidas na India ¢ no Paquistaio (UNMOGIP); (¢) a Missao de Observacio das
Nagoes Unidas para a Indiaco Paquistao (UNIPOM), de 1965 a 1966; (f) os Times de Inspegao das
Nac¢oes Unidas no Ira e no Iraque (UNITs), no periodo de 1984 a 1988; ¢ (g) o Grupo de Observacao
Militar das Nagoes Unidas no Ira e no Iraque (UNIIMOG).

*Nesse grupo, Alan James lista erises que sucederam quando grandes ou médias poténcias terminaram
cncalacradas em situagoces crescentemente delicadas porque *Aparentemente, a admissao de erro €,
para Estados, um pu';u!n cardinal’: (a) as Comissoces de Bons Oficios ¢ Consular, na retirada
neerlandesa da Indonésia, no periodo de 1947-51; (b) a For¢a de Seguranga das Nacoes Unidas
(UNSF) e a Autoridade Executiva Temporiria das Nagoes Unidas (UNTEA) na retirada dos Paises
Baixos da Nova Guiné Ocidental/ Irian Ocidental, de 1962 a 1963; (¢) a Comissao Militar composta
pelos EUA, Tailindia, Burma ¢ China Nacionalista para supervisionar a retirada das tropas dessa
ihtima de Burma, no periodo 1953-54; (d) as Comissées de Supervisao ¢ de Controle, integradas por
representantes do Canada, India ¢ Polonia, que atuaram na supervisio da retirada francesa da
Indochina cm 1954; (¢) a Comissao formada por Canada, Indonésia, Hungria ¢ Polonia, de 1973 a
1975, para controlar ¢ supervisionar, nos termos do Acordo de Paris, a retirada dos EUA do Vietna;
(1) a UNEF I; (g) a UNFICYP; (h) a projetada missao de observagiao que seria liderada pelos EUA
para acompanhar a retivada argentina das Ihas Malvinas ¢ o recuo da for¢a naval britanica que para
ldse divigia; (i) a Missio de Bons Oficios das Nagoes Unidas no Afganistio ¢ no Paquistao (UNGOMAP)
que seguiu a retirada da URSS do Afganistdo; (j)a UNAVEM I que acompanhou a retirada dos efetivos
cubanos de Angola; (1) o Grupo das Nagoces Unidas de Assisténcia a Transi¢ao (UNTAG) na Namibia;
e (m) a Missio Avangada das Nagoes Unidas no Camboja (UNAMIC), absorvida depois pela UNTAC,
¢ iniciada na esteira da retirada do Vietna do Camboja para a qual a Conferéncia de Paris previu a
supervisao por Canada, India, Polonia, Austrilia, Cuba ¢ Indonésia.

"Intervencoes montadas para administrar sittagoces em que se teria tornado mais iminente o risco de
confrontagao direta entre as superpotencias: (a) a Comissao Militar de Armisticio na Coréia; (b) o
Grupo de Observagao das Nagoes Unidas no Libano (UNOGIL), de junho a dezembro de 1958; (c)
a ONUCG; (d) missao de observagio das Nagoes Unidas projetada para intervir na crise dos misseis em
Cuba, em 1962; (e) a Missao de Observagiao das Nagoes Unidas no Iemen (UNYOM) criada para
:lpoi;n' wma salugio pari a crise causada p(-.la intervencgao do I-’.gim naquele pais; () a UNTSO durante
a guerra dos Scis Dias; (g) a UNEF 1I; (h) a UNDOF; (i) a UNIFIL; (j) a MNF I; ¢ (1) a MNF 11
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compuseram uma Comissao de Observadores Militares para informar
a OEA do desenvolvimento da situacao.

Observadores militares do Brasil, Coléombia, EUA, México e
Paraguai integraram o grupo de especialistas da OEA que acompanhou
as disputas entre Costa Rica e Nicardgua, em 1948-49. Em 1955, oficiais
do Brasil, Equador, EUA, México e Paraguai receberam idéntica
incumbéncia da OEA. A crise de 1978-79 foi seguida por uma comissio
civil.

A participagao do Brasil na Forca Interamericana de Paz na
Republica Dominicana envolveu, de 1965 a 1966, a presenca de
aproximadamente 1.150 oficiais e soldados brasileiros, integrados na
Brigada Latino-americana da Forca, composta pelo I Batalhio do
Regimento Escola de Infantaria, do Brasil, e pelo Batalhdo Fraternidade
em que se somavam uma companhia brasileira de Fuzileiros Navais e
companhias de infantaria de Honduras, Nicardgua e, posteriormente,
também do Paraguai”.

O estabelecimento da forga pela OEA ficara claramente
associado a preocupacao dos EUA em intervir na crise dominicana e
evitar, a um s6 tempo, que essa intervencio fosse caracterizada pela
unilateralidade. A forca, no entanto, como acentua Alan James, “apos
um comego pouco promissor, assumiu, hesitantemente, funcoes de
operagao de paz — e o fez sob o escrutinio, no local, das Nacoes
Unidas.”® Efetivamente, a Missao do Representante do Secretario-
Geral na Repiiblica Dominicana (DOMREP), cuja assessoria militar
tinha como Observador-Militar-Chefe o General Indar Jit Rikhye, da
India, e observadores militares designados pelo Brasil, Canada e

Equador, seguiu, de perto, a transformacao da Forca Interamericana,
assim relatada por James™:

“No final de agosto, acordou-se uma Lei Dominicana de Reconciliacdo,
segundo a qual um governo provisirio ocuparia o poder até que um
novo governo surgisse das eleicoes nacionais a terem lugar em 1966, Isto
levou a nova mudanga no papel da Forca Interamericana de Paz, que
assumiu funcoes de manutengio da lei e da ordem em apoio ao governo
provisorio. (...) Assim a Forga tinha agora, sem nenhuma ambigiiidade,

"Histéria do Exército Brasileiro, volume 3, piginas 875 a 882.
?Alan James, “Peacekeeping in International Politics”, pag. 59.

Ibidem, paginas 57 a 58.
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a natureza de wma operacdo de paz. Assistia as autoridades civis no que
era necessario para a manutengdo da ordem, ajudava na recuperagdo
de armas aos civis, assistiu na supressio de uma conspiragao da direita
e de uma greve geral convocada pela esquerda, e garantiv as condigies
para que os lideres militares das partes em contenda deixassem o pais
tranqiitlamente designados para servivem em postos no exterior.”

— experiéncia brasileira na Liga das Nacgoes

No ambito da Liga das Nacoes, a experiéncia brasileira com
operacoes de paz viria apds tentativas fracassadas de mediacao pelo
Brasil e os EUA, da disputa entre a Colémbia e o Peru. Leticia fora
cedida, em 1922, 4 Coldmbia e tomada, em 1932, por forcas irregulares
peruanas. A morte, por assassinato, do Presidente peruano e os altos
custos de uma guerra levaram, por fim, a aceitagio de um plano de
pazda Liga. De 1933 a 1934, Leticia foi administrada por uma Comissio
integrada pelo Brasil, Espanha e EUA. A administracio era custeada
pela Colombia e apoiava-se em um contingente de 150 colombianos
que serviam com as insignias e sob a bandeira azul e branca da Liga
das Nacoes. A restituicao de Leticia foi assim completada indiretamente.

— operacgoes de paz Ltda.

O levantamento de Alan James, ademais, refere a UNSCOB, a
UNIPOM, a UNSF, a UNEF I, a UNFICYP, a UNAVEM I e a ONUC, de
que o Brasil participou no dmbito da ONU, e outras operacées
realizadas a margem de organizacoes multilaterais, sobre as quais
caberia registro. A Missio de Campo no Sinais poderd ser sempre
evocada como antecedente de um modelo de “operagdes de paz por
franquia” que parece, hoje, atrair a muitos. Constituiu, seguramente,
um exemplo de operagao intensiva de capital, e um desvio na tendéncia
que predomina nas operacdes de paz, de utilizar pessoal e
procedimentos militares.

A Missao no Sinais, iniciada em 1975, chegou a empregar 200
observadores civis que, com equipamentos de tecnologia mais avancada
do que os usualmente utilizados em operac¢oes multinacionais de paz,
monitoravam o processo de separagio entre contingentes egipcios e
israelenses. Esses civis, no exercicio de funcoes geralmente cometidas
amilitares, eram contratados por uma empresa comercial, responsavel
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pela execucao da operacao. Muitos eram voluntarios recrutados em
agéncias do servico exterior dos EUA. Os vinculos contratuais e a linha
de subordinagao eram, no entanto, fixados com a empresa executora,

A Missao no Sinais foi sucedida, em 1982, pela Forga
Multinacional de Observadores (MFO) que manteve o uniforme laranja
para seus observadores. A MFO foi criada por iniciativa dos EUA para
supervisionar o cumprimento do Tratado de Paz entre Israel e Egito.
Tem sede em Roma, e personalidade Juridica, quartel-general,
orcamento, insignias, bandeira e quadros de pessoal proprios. Mobiliza,
além dos observadores civis, batalhdes de infantaria da Colombia, EUA
€ Fiji, com apoio logistico norte-americano, helicépteros canadenses,
avioes franceses, patrulha naval italiana, comunicacoes e policia militar
dos Paises Baixos, equipes de treinamento da Nova Zelandia, unidades
de engenharia do Uruguai, e companhia de quartel-general do Reino
Unido.

A MFO tem sido jd descrita como uma operacao de paz “de
primeira classe”. Mais do que recursos financeiros e materiais adequados
e suficientes para a realizagdo das tarefas que lhe foram incumbidas,
da estrutura organizacional e dos mecanismos de coordenacio de que
dispoe, a grande vantagem com que contard, no entanto, a MFO ¢ a
decidida coopera¢do das partes interessadas: Egito e Israel
demonstraram, sempre, de forma inequivoca, seu interesse em que a
operagao atue com eficiéncia e objetividade. Onde faltam a disposi¢iao
das partes em efetivamente promover a contencio e a superacao do
conflito, e a imparcialidade do “peacekeeper” os problemas tendem a
aparecer, seja em uma operagao realizada ao abrigo de uma organizagao
intergovernamental ou de uma entidade criada especificamente para
a execugao do mandato a ela atribuido. Estudo encomendado pelo
Henry L. Stimson Center tangencia nos seguintes termos a validade
do argumento®:

“A Forca Multinacional de Observadores, por exemplo, é uma
organizagao liderada pelos EUA e financiada conjuntamente por fundos
dos EUA, Israel e Egito, que foi estabelecida com éxito em faneiro de
1982 para monitorar o Sinais, nos termos de um Protocolo ao Tratado
de Paz entre Egito e Israel. Continua a ser um tra nquilo éxito. Da mesma
Jorma, a primeira Forca Multinacional no Libano (MNF), composta

PWilliam J. Durch ¢ Barry L. Blechman, “Reeping the Peace: The United Nations in the Emerging
World Order”, pig. 28.
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por tropas dos EUA, Franca e da Italia, surgiv das conversagoes
itermediadas pelo representante do Presidente dos EUA, Philip Habib.
A MNIE supervisionow com exito a retirada dos combalentes palestinos (e
alguns sirios) que ficaram imprensados no Libano com o rapido avango
das tropas de Israel no verdo de 1982. Ela partiu, entdo, rapidamente,
50 para ler de voltar, com a mesma rapidez, na vigilia dos massacres de
civis palestinos pelas milicias cristas falangistas. As unidades francesa
e americana da MNFE II logo ficaram, contudo, demasiadamente
identificadas com o governo cristdao do Libano e, em outubro de 1983,
ambos os contingentes lornaram-se alvos de alaques suicidas com bombas,
com perdas pesadas de vidas, e retiraram-se alguns meses mais tarde do
pais, com a sua missao incompleta.”

— vantagens comparativas das Na¢oes Unidas

Que vantagens — se alguma — teriam, entdo, as operacoes de paz
das Nacoes Unidas sobre as demais operagoes, se o bom sucesso de
todas dependerd sempre da mesma conjuncao essencial da vontade
das partes e da imparcialidade dos interventores? A universalidade da
Organizagdo €, a esse respeito, apontada como o primeiro aspecto a
ser considerado. Em outro trabalho", Alan James elabora, com
propriedade, sobre o cardater universal das Nagoes Unidas:

“(...) as Nagoes Unidas sao wm organismo hibrido. E uma organizagao
voluntaria no sentido de que os Fstados membros sdo aqueles que se
Juntaram voluntariamente com esse proposito em 1945, e aqueles que a
ela quiseram aderir e foram aceitos. Mas em varios outros aspectos é um
organismo voluntario bem pouco comum.

Primeiro, nao ha na Carta disposicao sobre retirada voluntdria.
Naturalmente, dificilmente wm Estado pode ser forcado a participar das
Nagoes Unidas se a tanto se opuser firmemente. Mas a auséncia de um
dispositivo formal sobre a retivada provavelmente desencoraja os membros
de pensar nessa possibilidade. Segundo, as Nagioes Unidas sao um
organismo voluntario do qual ndo ha, com efeito, disposicao de partir
porque se tornow wma organizacao a qual virtualmente todos os kistados
soberanos acreditam que devam pertencer— wma espécie de clube central

"Alan James, “The Security Council: Paying for Peacckeeping”, piaginas 13 a 14.
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para essas entidades. Como resultado disso as Nagoes Unidas, para todos
08 fins e propasitos, lornow-se uma organizacdo universal e [de filiagdo]
quase-compulsoria. Terceivo, diferentemente de qualquer outra
organizagao voluntaria as Nacées Unidas tém muito pouca unidade de
proposito. Na verdade seus membros ndo se juntaram para promover
uma causa que, em termos mais amplos, tinham em comum. Em geral
as Nagoes Unidas sdo apenas outro contexto no qual sdo perseguidos os
interesses nacionais que competem uns com os outros.”'?

A segunda vantagem comparativa das operacoes de paz das
Nacoes Unidas adviria da larga e continuada sedimentac¢io conceitual
que a pratica dessas missoes ensejou. Os eventos mais recentes nio
autorizam a mesma convic¢ao do General Indar Rikhye, em 1983, do
reconhecimento generalizado de uma doutrina de operacoes de paz
das Nagoes Unidas, lastreada na objetividade e na imparcialidade do
“peacekeeper” , instrumentada por meios pacificos e de comprovada
utilidade na promocio da paz. Nio hd porém como deixar de
reconhecer que as operagoes de paz, que sequer sao referidas na Carta
das Na¢oes Unidas, evoluiram de forma significativa, como pritica e
como conceito, com as missoes de observacio e forgas de paz que a
Organizacao, alternando éxitos e insucessos, tem executado.

2 A afiliacio quase-compulsdria refletird, provavelmente, também a percepgao — que pode se
comprovar equivacada - de que a condigdo de sécio eleve o grau de respeito ¢ de protecio da parte
da comunidade internacional dos Estados. O acodamento com que se promoven a aceitagio da
Crodcia e da Bésnia ¢ Herzegovina na Assembléia-Geral serio, a csse respeito, ilustrativos, A
precipitagio pode, por outro lado, levar, ¢ tem jd levado essa mesma comunidade a uma simplificacio,
de conseqiiéncias potencialmente desastrosas, na verificacio da existéncia das caracteristicas essenciais
ao reconhecimento de mais um Estado soberano,
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— base constitucional

As operacoes de paz das Nag¢des Unidas tém sua raiz
constitucional nas medidas provisérias de que trata o artigo 40 da
Jarta'. Assim, independentemente do fato de virem a ser desenvolvidas
nos limites do Capitulo VI da Carta, ou nas dimensoes do Capitulo 6
1/2 que seriam, por exceléncia, seu dominio®, as operacoes de paz
teriam por referéncia constitucional disposi¢io que se encontra no
Capitulo VIT do documento de Sao Francisco. Conseqiientemente, o
estabelecimento de uma operacio de paz pelo Conselho de Seguranca
ou, como ja ocorreu no passado, pela Assembléia-Geral, estaria

'Registre-se, a guisa de exemplo, a seguinte passagem de “Everyone’s United Nations = A handbook
of the Work of the United Nations™: “De um ponto de vista legal, pode-se considerar que as operacoes
de paz das Nagoes Unidas tenham sua base no Artigo 40 da Carta que estipula que, antes de recorrer
ao disposto no Artigo 41 (medidas [obrigatdrias] que ndo envolvem o uso da forga, tais como a
interrupgio das relagoes ccondmicas ¢ diplomaiticas) ou ao Artigo 42 (medidas [obrigatorias] que
cnvolvem o uso da forc¢a), o Conselho de Seguranga pode adotar medidas provisorias para prevenir
0 agravamento de nma situacio de conflito sem prejuizo para o dircitos, reivindicacoes ou posi¢oes
das partes interessadas” (pag. 97). A alirmacio ¢ sistematicamente repetida nas publicagoes das Nagoes
Unidas, de responsabilidade do Secrctariado, ¢ endossada por diferentes autores, como Cameron
Hume, em “Nl‘gmi;'atiuns Before I’[r;‘u'vkm:ping“: “Embora a Carta nio mencione as operagocs de
paz, a autoridade para essas operagies ¢ encontrada no Artigo 40 do Capitulo VII, que dispoe que
antes de recorrer a medidas de ‘enforcement’ o Conselho de Scguranca pode adotar medidas
provisorias para prevenir o agravamento do conflito, sem prejuizo das posicoes das partes. Como
medidas provisorias, essas operacoes podem ganhar tempo e criar boa-vontade para uma solugao
negociada™ (pig. 3).

* Robert Sickmann, no ji citado “National Contingents in United Nations Peace-keeping Forces”,
atribui ao Brasil, em nota de pé de pagina transcrita a seguir, a “descoberta” do Capitulo 6 1/2: “Um
pais latino-americano (Brasil) propas a adi¢io de um Capitulo 6 1/24 Carta, para colocar a operagao
de manutengio da paz entre *A Solugio Pacifica de Controvérsias' do Capitulo VI e a *Acio preventiva
owimpesitiva’ do Capitulo VII" (pidg. 4). E preciso atentar, porém, no sempre presente problema da
polissemia. Enquanto Para uns a mengio a um Capitulo 6 1/2 indica uso de recursos militares em
modalidades operacionais exclusivamente pacificas, para outros (veja-se por exemplo o estudo “The
Professionalization of Peacckeeping” claborado para o United States Institute of Peace, em 1993)
caracterizaria a operagio de paz desenvolvida com o uso de forca.

41



Afonso José Sena Cardoso

condicionado ao reconhecimento, pelo menos, a existéncia de ameaca
real a paz e a seguranca internacionais.

Muitos verdo, por certo, na origem constitucional das operagoes
de paz, mais um fator para justificar sua execug¢ao ao abrigo do Capitulo
VII da Carta das Nagoes Unidas, em que também se concentra o uso
legitimo das medidas de for¢a. O respeito aos direitos, reivindicagoes
e posicoes das partes, reservado expressamente no Artigo 40, e o carater
voluntario da participacao dos Estados membros nos diferentes
componentes de uma operacao de paz (conquanto seu custeio seja
hoje basicamente feito por cotas obrigatorias) discrepam da natureza
mandatéria das decisoes adotadas ao abrigo do Capitulo VII® e da
prioridade forgosa, assegurada, nos termos do Artigo 103™, as
obrigacoes impostas sob o Capitulo VII em relagao a quaisquer outros
compromissos € direitos.

—“enforcement” e sistema de seguranca coletiva

A origem constitucional das operagoes de paz explicard, também,
provavelmente, ainda que em parte, as recorrentes inter-relacoes que
se procura estabelecer entre operacoes de paz e a montagem e operacao
de um sistema de seguranca coletiva. Afinal, foi também o Capitulo
VII que recolheu a visao de um sistema universal de seguranca com
que os fundadores das Na¢oes Unidas terao sonhado poder vir a
administrar o desenrolar da Historia.

Brian Urquhart“’} bem descreveu, em 1989, essa tentativa:

“Em retrospecto, esses dispositivos [que visavam ao estabelecimento de
um sistema de seguranca,] podem ser vistos como o plano, tardio, para
lidar com agressores como Hitler e Mussolini. Nas condigaes politicas e

3 Artigo 48 da Carta: “1. A acao necessiria ao cumprimento das decisoes do Conselho de Seguranga
para manutengio da paz ¢ da seguranga internacionais sera levada a efcito por todos os Membros
das Nagoes Unidas ou por alguns deles, conforme seja determinado pelo Conselho de Seguranga.2.
Essas decisoes serdo executadas pelos Membros das Nagoes Unidas diretamente, e, por secu intermédio,
nos organismos internacionais apropriados de que facam parte.” Ao Artigo 48 deve-se agregar o 25:
“Os Membros das Nacoes Unidas concordam em aceitar ¢ executar as decisocs do Consclho de
Seguranca, de acordo com a presente Carta.”

t Artigo 103 da Carta: “No caso de conflito entre as obrigacoes dos Membros das Nagoes Unidas em
virtude da presente Carta e as obrigagoes resultantes de qualquer outro acordo internacional,
prevalecerao as obrigagoces assumidas em virtude da presente Carta”,

5 Brian Urquhart, “The Future of Peacckeeping”, pag. 27.
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militares do mundo de apos guerra, a opcdo pelo uso internacional da
Jforca nao demonstrou ser pratica.

Em vez disso, o Conselho de Seguranga e o Secreldrio-Geral inauguraram
wm noveo caminho — o caminho do consenso, da conciliagao, dos bons
oficios, da pressao diplomdtica, e da operagiao de paz nao-violenta e
baseada na cooperacao.”

Urquhart deixou fora do quadro a Assembléia-Geral que, no
entanto, detém competéncia residual sobre os temas da paz e da
seguranga internacionais, € exerceu-a sempre que o Conselho se viu
imobilizado. Logrou, porém, distinguir, com clareza, as categorias a
que pertencem um sistema de seguranga coletiva como o entrevisto na
Carta, baseado na intervencao com o uso da for¢a, e, do outro lado, o
repertorio de mecanismos politicos e diplomaticos desenvolvidos pela
comunidade internacional desde o final da II Guerra Mundial, que
inclui como modalidade de intervencao consentida, as operacoes de
paz das Nagoes Unidas.

Henry Wiseman™ discorre sobre o mesmo tema:

“Quando as Nagdes Unidas foram criadas, a paz e a seguranga foram
definidas essencialmente em termos de técnicas espectficas de solugao de
disputas como negociacao, mediagdo, arbilragem, e procedimentos
Judiciais, sob o Capitulo VI da Carta, e dos meios militares, no Capitulo
VII. Os instrumentos pacificos foram desenhados a partir de idéas do
século XIX sobre como administrar a Ewropa e o equilibrio do poder. As
experiéncias da I e da 1l Guerras Mundiais, e das muitas guerras havidas
desde entdo, mostra, contudo, que o mundo conlinua a basear-se
frincipalmente nos meios militares. Na verdade, boa parte do mundo
ainda opera nos limites do paradigma militar. Consequentemente,os
Sfundadores das Nagoes Unidas deram ao Consetho de Seguranga o poder
Jurisdicional para comandar orgdos militares de larga escala, e
estabeleceram wma Comissao do Estado-Maior como sew unico 0rgao
subsidiario [original].O subseqiiente e inovador desenvolvimento das
operacies de paz, para as quais nao ha provisoes na Carta, foi uma
resposta a necessidade historica, mas trouxe em sua esteira um conjunto
inteiramente novo de fungies. Deveria ser, portanto, muito claro para

O Henry Wiseman, “Peacckeeping in the International Political Context: Historical Analysis and Future
Dircctions”, pag. 34.
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todos que a concepeao tradicional de paz e de seguranga em termos pura
ou predominantemente militares nao é mais suficiente para a
administragdo do sistema internacional.”

Wiseman coincide com Urquhart ao inscrever as operacoes de
paz em um universo distinto daquele que se pretendeu enfeixar com
as disposicoes, na Carta, para a criacao e o funcionamento de um
sistema de seguranca coletivo, inspirado em uma concepc¢ao militar e
apoiado em recursos predominantemente militares. Ao fazé-lo,
singulariza o papel atribuido @ Comissao do Estado-Maior do Conselho
de Seguran¢a na montagem de um sistema universal de seguranca.

Robert Siekmann, em sua tese “National Contingents in United
Nations Peace-keeping Forces”, enumera as pecas desse sistema e os
mecanismos de interacao entre elas®;

“O Conselho de Seguranga tem o poder de determinar a existéncia dessas
[ameacas a paz, quebras da paz, e desses atos de agressio] (Artigo 39) e
pode agir por intermédio das forcas aéreas, navais ou lerrestres que sejam
necessarias para manter ow vestaurar a paz e a seguranca internacionais’
(Artigo 42). O Artigo 43 da seguimento ao determinar que “Todos os
Membros das Nagoes Unidas, para contribuir com a manutengdo da
paz e da seguranca internacionais, deverdo por a disposi¢ao do Conselho
de Seguranca, a pedido deste e nos termos do acordo ou acordos especiais,
Jorcas armadas (...) necessarias para os fins da manutencdo da paz e
da seguranga internacionais.’ O Artigo 45 acrescenta que ‘Para permitir
a adogao de urgentes medidas militares pelas Nacoes Unidas, os Istados
membros deverdo por imediatamente a disposicdo contingentes da forca
aérea nacional para a¢do conjugada internacional com uso de forga.’ A
Comissdo do Estado-Maioy, integrada pelos Chefes de Estado-Maior dos
membros permanentes do Conselho de Seguranca, é responsavel, perante
o Conselho, pela direcdo estratégica de quaisquer forcas armadas colocadas
a disposicao do Conselho de Seguranca (Artigo 47,3). Esse, em termos
gerais, € o sistema de seguranga coletiva, que compreende acao com uso
da for¢a contra agressores — omnes contra unum — pelas forcas de
sang¢ao. Com acordos como os imaginados no Artigo 43, as Nagées Unidas
teriam os ‘dentes’ que faltaram a Liga das Nagées. Nos termos do
Convénio da Liga das Nagoes, o Conselho podia afenas recomendar aos

" Robert C.R. Sickmann, “National Contingents in United Nations Peace-Keeping Forces”, pag. 1.
£ pmng BB
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Membros que contribuissem com tropas para agao coletiva contra ato de
agressao, em uma base ad hoc (Artigo 16, 2).

Na realidade, nem o sistema da Liga das Nacoes nem o sistema das
Nagoes Unidas foram postos em pratica, e nenhum acordo nos termos do
Artigo 43 foi até hoje concluido.”

A Comissao do Estado-Maior, que nao teve até hoje contingentes
para mobilizar, jamais conseguiu superar os impasses em que se
encalacrou, em 1946 ¢ 1947, quando ainda se reunia com a ativa
disposicao de sair do plano da ficcao. A URSS nunca aceitou a idéia de
composi¢ao proporcional das forcas, admitida pelos demais membros
permanentes de entao, e exigia igualdade de participagao dos Pb.
Objetou sempre, igualmente, a possibilidade de uso de bases fora do
territorio sob jurisdigao do pais do contingente. Jd a Franca e a China
Nacionalista (a cadeira de Membro permanente do Conselho nao era
ainda ocupada pela Repuiblica Popular da China) rejeitavam a limitagao
do uso de suas forcas, e insistiam em preservar a possibilidade de
convocd-las, a qualquer tempo, para atender a interesses nacionais
emergentes. Nao havia possibilidade de acordo quanto ao prazo para
aretirada compulsoria das forcas, que a URSS desejava fixar em 3 meses
e os demais preferiam deixar a delinicao caso a caso. Nem
entendimento quanto ao tamanho das forcas que deveriam ser
colocadas a disposi¢ao das Nagoes Unidas: os EUA desejavam 20
divisoes, 3.800 avioes, 90 submarinos e 84 contratorpedeiros; os outros
P 4 eram a favor de 16 divisoes, 1275 avioes, 12 submarinos e 24
contratorpedeiros'™.

Ndo houve possibilidade, portanto, de entendimento entre os
P5 para o efetivo funcionamento do sistema de seguranca coletiva da
Carta. De ser possivel hoje, no apos-guerra fria, esse entendimento e
esse sistema ndao serao necessariamente desejavels para a Assembléia
dos Estados membros. A base comum para a Federacao Russa, a
Repiblica Popular da China, a Franca, o Reino Unido e os Estados
Unidos da América sera obviamente a exclusiao da possibilidade do
uso desse sistema contra eles ou seus interesses. Acresce que, embora
o “guarda-chuva” de uma organiza¢ao multinacional — € ainda mais o
das Nagoes Unidas por sua quase-universalidade — possa conferir um

# Jeffrey Laurenti, “The Common Defense - Peace and Security in a Changing World™,
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verniz de legitimidade a uma intervencao ditada por uma ou poucas
poténcias, a ativacao do Artigo 43 estd, ainda, longe de ser uma idéia
aceita pelos Estados Unidos e pelas poténcias que lhes seguem em
poder. O relatorio do grupo de estudo orientado, em 1993, por Robert
Oakley, Indar Rikhye e Kenneth Jensen, no United States Institute of
Peace™, conclui:

‘A visdo definitiva do Artigo 43 é a de um exército internacional
permanente das Nagoes Unidas que pode ser convocado pelo Conselho
de Seguranga e [¢] comandado, no mais alto nivel, pelo Secretario-Geral.
Tal visdao nao é factivel hoje e podera nunca vir a sé-lo, pelo menos para
uma poténcia maior que é capaz [sozinha] de impor a paz.
Definitivamente, o grupo de estudo nao se mostrou disposto a apoiar esse
conceito [contido no Artigo 43]. Mas entre esse conceito e a realidade
atual ha muitas alternativas que atendem a muitas das [nossas|
preocupacaes.”

Sem a implementacao do Artigo 43, todo o sistema de
seguranca coletiva que se intentou plasmar na Carta resulta inexequivel.
O fim da guerra-fria nao parece, a esse respeito, entreabrir perspectivas
de uma evolucao diferente, no sentido da concretizacao do sistema
que seria instrumentado pelo exército permanente do mencionado
artigo. O sistema de seguranca coletiva da Carta, mais que natimorto,
nao serd, aparentemente, recuperavel. Isso nio impediu o
desenvolvimento, no ambito das Nag¢oes Unidas, das operacoes de paz
como uma técnica de apoio a solu¢ao ou administra¢ao de conflitos.
[magind-las parte integrante ou mecanismo para a operagao de um
sistema militar de segurancga coletiva que nunca chegou a existir serd
um equivoco capaz de comprometer, irremediavelmente, as conclusoes
que se venha a urar dai,

Seria igualmente enganador nao distinguir entre as operagoes
de paz e as acoes de “enforcement” jd sacramentadas pelas Nacoes
Unidas. N. D. White, em “The United Nations and the Maintenance
of International Peace and Security” identifica trés casos de
“enforcement” a Guerra da Coréia, o bloqueio da Rodésia, e a
intervenc¢dao no Golfo. Na primeira e na ultima, as forgas postas a

* David Wurmser e Nancy Bearg Dyke, “The Professionalization of Peacekeeping = A Study Group
Report”, pag.18.
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disposicao do comando unificado dos Estados Unidos da América
tinham sua acao legitimada por decisoes das Nagoes Unidas. Na antiga
Rodésia, os navios do Reino Unido atuaram sob a autoridade da
resolucao 221, adotada pelo Conselho em 9 de abril de 1966, que
determinava “se impedisse, pelo uso da for¢a se necessdrio, a chegada
a Beira de embarcacoes sob razodvel suspeita de estarem transportando
petroleo para a Rodésia do Sul.” Conforme se assinalou anteriormente,
o patrulhamento do Adridtico, pela Uniao Ocidental Européia, e das
costas do Haiu, por embarcacoes norte-americanas, argentinas e de
alguns outros paises, podem ser arrolados como novos exemplos de
medidas de forca decididas a margem de operacoes de paz, mas ao
abrigo de resolucoes do Conselho.

Tampouco caberia incluir entre as operagoes de paz, ou a elas
procurar assemelhar, a mobilizacio dos Guardas das Nacgoes Unidas
no Norte do Iraque, abengoada pela resolucao 688(1992) do Conselho
de Seguranc¢a"”. Uma vez mais, tem-se aqui uma intervencao feita por
Estados membros, com o endosso das Nacoes Unidas, sem que a
operagao, que implica o possivel uso da for¢a e que nao conta
obviamente com o consentimento do Estado em cujo territério ocorre,
seja realizada sob o controle e a orientacao diretas da Organizacao.

— missoes de verificacao (“fact-finding”)

Caberia, por [im, discriminar também entre as operacoes de
paz e as missoes de verilicacao dos fatos. Estas ultimas foram claramente
definidas na “Declaration on Fact-Finding by the United Nations in
the Field of the Maintenance of International Peace and Security”,
adotada, por consenso, pela Assembléia-Geral, em anexo a resolucao

William Durch ¢ Barry Blechman, no trabalho “Reeping the Peace: The United Nations in the
Emerging World Order” argumentam: *Pode haver outras situagoces, no entanto, ¢m que as nagoes
do mundo possam desejar que as Nagoes Unidas estejam preparadas para intervir mesmo sem o
consentimento de algumas das partes na disputa. (...) tais operagaoes podem evoluir de esforgos para
prestagao de assistencia humanitiria, muitos dos quais podem exigir protegio contra bandidos ou
contra facgoes que violam o cessar-fogo humanitirio para saquear os suprimentos destinados a essa
assisténeia, O envio dos guardas das Nagoes Unidas para o Norte do Iraque para proteger o pessoal
que presta assisténcia humanitiria, pode servir de modelo para futuras intervengoes humanitarias,
sancionadas pelas Nagoes Unidas, dentro de uma sé nagio em que as vidas de muitas pessoas estejam
em risco. (...) A missio das Nagoes Unidas no Norte do Iraque seguinsse a uma acao de forga nos
termos do Capitulo VIL Poderd haver situagoes em que o processo scja revertido, ¢ uma acio sob o
Capitulo VII derive de esfor¢os humanitirios iniciais ou venha a corrigir violacoes fundamentais dos
dircitos humanos bdsicos™ (pdg. 17).
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46/59, de 9 de dezembro de 1991, por proposta do Comité Especial
da Carta. Pertencem ambas a categoria dos instrumentos utiliziveis no
apoio a promoc¢ao da paz. Nao se confundem, porém.

As missoes de verificacao tém antecedentes na Declaracdo de
Principios de Direito Internacional apliciaveis as Relagoes Amistosas e
de Cooperagdo entre Estados de acordo com a Carta das Nagoes Unidas,
na Declaracao de Manilha sobre a Solugao Pacifica das Disputas
Internacionais, na Declaracao sobre o Aprimoramento da Efetividade
do Principio de Abstencao da Ameacga ou do Uso da Forca nas Relagoes
Internacionais, e na Declaracao sobre a Prevencao e a Remocao das
Disputas e das Situagoes que podem ameacar a Paz e a Seguranca
Internacionais e sobre o Papel das Na¢oes Unidas nesse Campo.
Definem-se como “qualquer atividade destinada a obter conhecimento
aprofundado dos fatos relevantes em uma disputa ou situacao de que
os orgaos competentes das Nacoes Unidas necessitem para melhor
exercerem suas fungoes em relagao a manutencao da paz e da seguranga
internacionais.” Tal qual as operacoes de paz, tém como atributos
essenciais a objetividade e a imparcialidade - a que se acrescentam, no
caso, a oportunidade e a abrangéncia. Como aquelas, dependem, para
seu envio, do consentimento prévio do Estado em cujo territério devam
ser apurados os fatos. Diferentemente, no entanto, das primeiras, as
missoes de verificacao de fatos podem ter sua realiza¢ao determinada
pelo Conselho, pela Assembléia, ou pelo Secretario-Geral diretamente
e tao “precocemente quanto possivel para poder contribuir para a
prevenc¢ao das disputas e das situagoes [conflituosas]”. A Assembléia e
o Conselho podem sempre solicitar ao Secretario-Geral a realizagao
de missdao de verificacao dos fatos, mas, se assim o desejarem, podem
encomendad-la também, diretamente, a um de seus 6rgaos subsididrios.

— promocéo da paz (“peacemaking”)

As missoes de verificacao e as operacoes de paz incluems-se,
portanto, entre as modalidades a que se pode recorrer para a promog¢ao
da paz. Em inglés, a expressao “peacemaking” tem ensejado alguns
outros exemplos de polissemia, inevitdveis talvez em um contexto em
que interagem, com suas formacoes e preocupacoes distintas,
diplomatas, militares, académicos, politicos e funcionarios
internacionais — enumerados aqui aleatoriamente— e provavelmente
previsiveis quando estao em cena tantos “administradores de palavras”.
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Foi, e ainda ¢, por vezes utilizada para indicar a promocio da paz a
qualquer custo, o que nao excluiria o uso da forca. Animou, por isso
mesmo, receios e fantasmas varios a ponto de a Assembléia-Geral vir-se
compelida a inserir um pardgrafo preambular na resolucao 46/48 para
reconhecer que “as atividades de promocao da paz pelo Secretdrio-
Geral sio os seus bons oficios, a mediacio, a conciliacio e outras
iniciativas diplomaiticas conduzidas com pleno respeito pela soberania
dos Estados membros e de acordo com a Carta das Nacoes Unidas.
Constituem uma funcdo essencial das Nac¢oes Unidas, e figuram dentre
0s meios Importantes para a prevenc¢ao, contencao e solucao das
disputas e para a manutencao da paz e da seguranca internacionais.”

A existencia de uma defini¢do para “peacemaking” acordada
pela Assembléia nao impediu que o Secretirio-Geral Boutros Boutros-
Ghali viesse a despertar novamente temores e assombracoes em sua
“Agenda para a Paz”. Esse programa, centrado em quatro conceitos
(diplomacia preventiva, promog¢ao da paz, manutenc¢ao da paz, e
construc¢ao da paz depois do conflito), inclui uma definicio de
“peacemaking” como a “a¢do que visa a levar partes hostis a um acordo,
essencialmente [grifo meu] através de meios pacificos como aqueles
previstos no Capitulo VI da Carta das Nacoes Unidas.” A secio IV da
Agenda, dedicada a Promocao da Paz, tem como subtitulos A Corte
Mundial, A Melhora por Meio da Assisténcia, As Sancoes e os Problemas
Econdmicos Especiais, Uso da Forca Militar, e Unidades de Imposigio
da Paz.

Parecem assim justificadas, se nio confirmadas, as preocupacoes
daqueles que limitam o entendimento da expressio “peacemaking”
aos dominios definidos pela mencionada resolugiao da Assembléia-
Geral. Em depoimento escrito a Comissao de Relacoes Exteriores da
Camara dos Comuns do Reino Unido"", Alan James comparte essa
Preocupacao:

“Com efeilo, nao ha nenhum ponto intermedidrio entre operacdo de
manulengao da paz e agio pela forga. Ja se sugeriu que é extremamente
dificil de executar o ‘enforcement’ em uma situagdo interna. Na fronteira,
0 ‘enforcement’ sera frovavelmente possivel, desde que os Estados membros
das Nagoes Unidas estejam dispostos a colocar no campo suficiente forca

" Alan James, “The role of the United Nations — written evidence for the United Kingdom House of
Commons Foreign Affairs Committee”,
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dissuaséria e a usd-la na hipétese de que um ataque ainda assim
acontega, ou que estejam prontos a mobilizar wma forca dessa natureza
em resposta a uma agressao. O Secretario-Geral refere essa possibilidade
sob o titulo “Peacemaking” no pardgrafo 43 [da Agenda para a Paz]".
Insisto: nem o titulo, nem a discussao adjacente devem induzir a erro
na identificagdo do objetivo que se persegue. I esse objetivo esta muito
longe daquilo que se conhece como manutengao da paz.”

Alan James questiona, portanto, a conotacao que Boutros
Boutros-Ghali dd a expressao “promogao da paz”, e alarma-se com os
desvios que a prevaléncia desse entendimento imporia a prdtica das
operagoes de manutengao da paz nas Nagoes Unidas. Se tivesse atentado
também 2 utilizacao de critérios duplos, evidente na proposta de uma
forga capaz de dissuadir as pequenas poténcias, mas que nao represente
nenhuma ameaca aquelas de maior poder, teria, provavelmente, ainda
mais razoes para preocupar-se. Ou, quem sabe, constrangido, se
converteria ao evangelho do Secretdrio-Geral.

Até chegar porém a Agenda de Boutros-Ghali e as encruzilhadas
e perplexidades do momento atual, as operacoes de paz das Nagoes
Unidas incorporaram fung¢oes e foram testadas em diferentes
circunstancias. Do “sem-nome” na Carta a panacéia para os males de
uma suposta “nova ordem mundial”, evoluiram, a ritmo irregular, por
acréscimos sucessivos. Toda essa evolucao traduziu-se na conformacgao
de normas de Direito Internacional consuetudinario, além de ter sido

=

*“Nos termos do Artigo 42 da Carta, o Consclho de Seguranga tem autoridade para empreender
agao militar com o objetivo de manter ou restaurar a paz e a seguranga internacionais. Embora tal
agao deva somente ser adotada quando fracassem todos os meios pacificos, a opgao de poder realizi-
la ¢ essencial para a credibilidade das Nagoes Unidas como garante da seguranga internacional, Isso
requerera dar dimensao concreta, por meio de negociagacs, aos acordos especiais previstos no Artigo
43 da Carta pelos quais os Estados membros comprometem-se a por i disposi¢io do Consclho de
Seguranga for¢as armadas, assisténcia ¢ recursos para os propésitos enunciados no Artigo 42, tanto
em termos ad hoc quanto em base permanente. Nas atuais circunstancias politicas, incditas desde a
adogdo da Carta, os antigos obsticulos a contratagio desses acordos especiais nao deveriam mais
prevalecer. A disponibilidade dec forgas armadas para pronta mobilizagio poderia servir, por si so,
como meio de dissuasdo para quebras da paz, umavez que o potencial agressor saberia que o Consclho
teria A sua disposi¢io meios para responder. As for¢as reunidas nos termos do Artigo 43 podem
nunca vir a ser suficicntemente grandes ¢ {tquip:ulas para enfrentar a ameaga de um exército maior,
equipado com armas sofisticadas. Seriam, todavia, titeis para fazer face a qualquer for¢a militar de
menor expressao. Eu recomendo que o Consclho de Seguranga inicie negociagocs, de acordo como
Artigo 43, apoiado pela Comissao do Estado-Maior a qual podera ser ampliada, sc necessario, nos
termos do Artigo 47, pardgrafo 2, da Carta. Sou da opiniio de que o papel da Comissio do Estado-
Maior deveria ser visto no contexto do Capitulo VII ¢ nao no plancjamento ou na condugao de
operagoes de paz.”
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contratada, sempre que isso se mostrou possivel, nos SOMAS e SOFAS
firmados com os anfitrioes, e nos acordos especificos para cessao de
contingentes militares e de pessoal civil.

— conflitos internos

Em uma perspectiva diacrénica, as operagoes de paz das Nagoes
tém sido, em geral, classificadas em func¢io da natureza do conflito
(interno, entre Estados, ou misto), de sua origem e das fungoes
atribuidas a missao de observa¢do ou forca de intervencio
multinacional que se quer, por definicao, pacifica, imparcial e objetiva.
A experieéncia no antigo Congo, na Crodcia e na Bésnia e Herzegovina,
e, de forma ainda mais emblemadtica, na Somalia, ilustra, a perfeigao,
as muitas dificuldades adicionais que se antepoem a execugio de uma
intervenc¢ao com essas caracteristicas quando predomina o carater
imterno do conflito. As opinioes, a esse respeito, parecem tender a
unanimidade, expressada aqui no comentario de Mats Berdal"™:

“(...) em conflitos internos a questdo se as operagoes de paz das Nagoes
Unidas deveriam estar condicionadas ao consentimento das partes
envolvidas — inclusive grupos minoritarios, faccoes armadas e forgas
irregulares — somente pode ser decidida caso a caso e deve necessariamente
apotar-se em uma avaliagdo da possibilidade de éxito e do custo para os
Lstados participantes. Se a ameaca militar representada pela parte que
nao quer cooperar ¢ limitada a uma resisténcia de pequena escala, a
incideéncias de banditismo e de pilhagem, e se as principais partes no
conflito continuam comprometidas com um acordo, é possivel que a
operagao de paz possa submeter a resisténcia encontrada. Essa agdo, no
entanto, que é mais analoga a das ‘fungoes de policia’, precisa ser
claramente diferencada de uma agao de ‘enforcement’ que ndo se baseia
no consentimento das partes e envolve operagoes militares dirigidas
Jorcosamente a imposicao de uma solugao. Além disso, mesmo para
exercerem ‘atividades de policia’, as for¢as de manutencio da paz das
Nagaes Unidas precisam contar, e serem capazes de obter por suas agoes,
com o maximo graw de apoio local.”

" Mats R, Berdal, *"Whither UN Peacckeeping?”, pag. 1.
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Ha que reconhecer-se, entretanto, que a intervencao das Nacoes
Unidas em um conflito de cardter interno nao € uma realidade nova.
A missao de observagao nos Balcas, precedente nao perfilhado no
inventdrio oficial das operacoes de paz das Nacoes Unidas, fora
despachada pela eclosio de um conflito civil na Grécia. Nada de
surpreendente. Wiseman? cita alguns nimeros: 79% das guerras
havidas entre 1900 e 1941 deram-se entre Estados; 85% dos conflitos
de 1945 a 1969 foram internos. A linha diviséria tenderia, contudo,
ao ténue: 18% dos conflitos, entre 1919 e 1939, terminaram
internacionalizados; 27% seguiram o mesmo padrao no periodo entre

1646 e 1965; e esse percentual teria subido para 36% no biénio
1966-67.

-

E verdade que, embora sem dados estatisticos para lastrear a
hipétese, poder-se-ia, igualmente, aventar que, desde a queda do muro
de Berlim, raros terao sido ou serao os conflitos com dimensoes
regionais, e menos ainda aqueles de coordenadas internacionais. O
comércio de armamentos e a exportacao de doutrinas militares
prosseguem com significativa expressio. De 1965 a 1984, Estados
Unidos e Unido Soviética alternaram-se na lideranca de exportacoes
de armas, seguidos, pela ordem, da Franca, Reino Unido, Itilia,
Alemanha e China. Entre 1955 e 1985, segundo a Agéncia Central de
Informagoes em citacao de Wiseman, 69.680 militares estrangeiros
foram treinados pelos soviéticos, e, no mesmo periodo, de acordo com
o Departamento de Defesa, 457.675 pessoas do Terceiro Mundo teriam
sido treinadas pelos Estados Unidos. Esses numeros, parciais e de mero
valor indicativo, poderdo ter diminuido com o final da guerra fria,
conquanto os dados sobre o comércio de armas possam ter, ao
contrario, crescido com a proliferacao de conflitos, mas serao, de
qualquer forma, mais do que suficientes para assegurar a existéncia de
um componente internacional nao-desprezivel nos conflitos internos.

- func¢oes das operacoes de paz
Ja as catalogagoes realizadas a partir da investigacao das origens

dos conflitos referem, usualmente, disputas territoriais, choques de
interesses estratégicos, confrontagoes de corte ideologico, competicoes

4 Henry Wiseman, “Peacckeeping in the International Political Context: Historical Analysis and Futwre
) pmg ¥
Directions”.
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imperialistas, rescaldos no processo de descolonizacdao e sintomas de
embates neocolonialistas, além de conflagracoes ligadas a luta pela
autodeterminacao nacional ou, com maior freqiiencia nos dias de hoje,
para a afirmacao de supremacias étnicas. A variada etiologia tera
contribuido para a multiplicidade das fun¢oes cometidas as operagoes
de paz das Nagoes Unidas.

As fun¢oes eminentemente militares — embora muitas delas
possam, como se viu, ser igualmente exercidas por observadores civis
— 520 a observagao e o acompanhamento de armisticios ou de cessar-
fogo, a supervisao da retirada de for¢as antagonicas, a manutencgao de
zonas-lampao e dreas desmilitarizadas, o planejamento e a verificacao
da movimentagao e do acantonamento de forcas militares, a prevencao
de infiltracoes e de novas confrontacoes. Os mandatos das primeiras
missoes e forcas das Nacoes Unidas ja incorporavam algumas dessas
fungoes.

Mais recente, e tampouco exclusivamente militar, a funcao de
levantamento de minas e de explosivos nao detonados tem exigido
crescente atencio. Mats Berdal, no trabalho citado, recupera alguns
dos numeros constantes de relatorios do Secretariado sobre diferentes
operacoes de paz: no Camboja, em fins de 1991, estimava-se haver
mais de um milhao de minas que causavam de 200 a 300 baixas por
més e determinavam o mais alto percentual de amputa¢oes em todo o
mundo. Também em 1991, a Missao das Nacoes Unidas de Verificacao
em Angola calculava que 70% das estradas e caminhos carrogaveis
daquele pais nao podiam ser utilizados por causa de minas.

O trabalho de levantamento de campos minados e, sobretudo,
de formacao de pessoal capacitado para sua execucgao foi, no caso do
Camboja, entregue pela UNTAC e pelo Alto Comissariado das Nagoes
Unidas para Refugiados (ACNUR) a uma empresa particular. O
Departamento de Operacoes de Paz das Nagoes Unidas, que conta
agora com um especialista em retirada de minas, favorece hoje a opcao
pela formacao, desde as primeiras etapas de uma nova operacgao, de
equipes locais compostas por oficiais e soldados desmobilizados com a
implementacio dos respectivos acordos de paz. E de lembrarse que a
existéncia de minas e de outros artefatos nao explodidos impoe
numerosas baixas a populacao civil e impede a rapida retomada de
atividades economicas, como a producgao agricola, essencial ao bom
sucesso do processo de paz. O treinamento e o emprego de equipes
locais ajuda, por sua vez, a resolver, ainda que nos pequenos nimeros,
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o problema crucial do desemprego dos efetivos desmobilizados. A
economia da guerra cria resisténcias, de dificil superacao, a paz.

Outra funcao recente — e esta marcadamente militar — é a
mobilizacao preventiva. Boutros-Ghali, na Agenda para a Paz, advoga
a pratica do “preventive deployment” como a translacao do conceito
de zona desmilitarizada do contexto do apés conflito para o dominio
da diplomacia preventiva. Ao fazé-lo, lanca-se, uma vez mais, em
projecoes ambiciosas. Estende-se, por exemplo, no detalhamento da
assisténcia humanitdria que a mobiliza¢ao preventiva poderia garantir,
e defende a possibilidade das tropas de prevencao virem a ser dispostas
de um 56 lado da fronteira e a pedido de uma sé das Partes em um
conflito. Os riscos de perda da posi¢ao de imparcialidade das Nagoes
Unidas nao terao sido, talvez, adequadamente avaliados.

A funcao € nova, e registra, até aqui, uma so ocorréncia com a
disposicao, em dezembro de 1992, de um batalhiao misto nérdico na
fronteira entre a Antiga Repiiblica Iugoslava da Macedénia e a Albénia.
A elaseseguiu, ja em 1993, a mobiliza¢io de efetivos dos Estados Unidos
da América?,

Dentre as fungoes politicas que tém sido atribuidas as operagoes
de paz, listam-se a garantia da lei e da ordem, a assisténcia ao
estabelecimento de um governo de conciliacdo, o exercicio de
administragoes de transi¢io, e a organizagio e supervisao de referendos
e de eleigoes. Nas primeiras inscrevem-se as “atividades de policia” e as
dificuldades, a que jd se aludiu, para seu exercicio. Pode-se, igualmente,
acrescentar ai tarefas como a defesa de corredores de transporte em
Mocambique contra banditismo e grupos de guerrilheiros que
prolongam o conflito interno armado, exercidas por contingentes
militares mas que se desenvolvem na imprecisa fronteira que justapoe,
por vezes, a repressao armada a atividade policial.

A Autoridade de Transicao das Nacoes Unidas na Nova Guiné
Ocidental/Nova Irian tera sido um precursor da multifacetada

'* Nas consultas informais do Conselho de Seguranga, em que se definiu o aumento dos contingentes
autorizados para a UNPROFOR que possibilitou a mobilizacio do contingente norte-americano,
dois pontos sobressairam: (a) em lugar de uma ampliacio recomendada pelo Secretariado e aprovada
pelo Conselho, houve uma autorizagiao do Conselho que acomodava a necessidade dos EUA de, na
vigilia de virios recuos na antiga Iugosldvia, concretizar uma contribuigiao que fosse vista como positiva
ao processo de paz na regido; ¢ (b) a insisténcia da delegagao norte-amcericana em incluir uma
referéncia, no texto da resolugio, de que a mobilizagao preventiva se dava ao abrigo do Capitulo VI
da Carta, afinal dobrada pela convicgio dos demais Membros do Consclho de que explicitar tal
referéncia poderia, a contrario sensu, sugerir que operacdes de paz possam ter como referéncia
diuturna o Capitulo VII da Carta.
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experiéncia vivida na Namibia e ampliada, ainda mais, no Camboja. A
administracao de Leticia pela Liga das Nacoes poderd, nesse sentido,
ser eventualmente considerada um ensaio em escala reduzida. A
assuncao de responsabilidades de governo por uma operacao das
Nagoes Unidas, como foi claramente o caso da Autoridade de Transicio
no Camboja, nao deixa, porém, de ser um divisor de dguas. A hipétese
de uma manifestagio de rua contra — digamos — politicas recessivas
adotadas por um Ministério da Fazenda dirigido por funciondrio
internacional vinculado a uma operacao de paz ¢, a um sé tempo,
insolita e inquietante.

Também a organizacao de pleitos eleitorais encontra
precedentes fora das Nacoes Unidas. Sem contar os ja mencionados
referendos conduzidos pela Liga das Nagoes, bastaria assinalar a bem
sucedida participacao da Commonwealth na organizacio e realizacio
das eleicoes na Rodésia/Zimbabue. As Nacoes Unidas, nos tiltimos anos,
estiveram, estao ou estarao diretamente envolvidas com o Processo
eleitoral na Nicardgua com a ONUVEN, no Haiti com a ONUVEH, na
Namibia com a UNTAG, em Angola com a UNAVEM II, no Camboja
com a UNTAC, e, em futuro préoximo, no Saara Ocidental com a
MINURSO, em El Salvador com a ONUSAL, em Mocambique com a
ONUMOZ, e, provavelmente, na Africa do Sul com a UNOMSA. O
apoio as eleigoes, pelas Nagoes Unidas, tem se dado, por conseguinte,
tanto no marco de operagoes de paz, quanto por meio de missoes
especificas desenvolvidas pelo Secretariado e custeadas com recursos
alocados a secao relativa a promocao da paz no or¢amento regular da
Organizagao.

A experiéncia das Na¢oes Unidas no apoio a elei¢oes aponta
para dois tipos diferentes de problemas. Primeiro, a dificuldade de
manter-se neutro e imparcial, e, sobretudo, de ser visto como imparcial
¢ neutro, em contendas eleitorais que, amitude, herdam o radicalismo
dos conflitos armados a que sucederam. Segundo, a responsabilidade
que essa atvidade carreia, ou pode implicar, em termos de respeito
aos resultados de eleicoes declaradas pela Organizacio justas, livres e
democriticas. Ademais das injun¢ées outras de cardter politico, serd
dificil imaginar-se que a comunidade internacional possa ignorar
quaisquer tentativas de reverter, pela forca, o resultado de elei¢oes
por ela copatrocinadas e certificadas. Ilustram o ponto as graves
questoes suscitadas pelo repudio da UNITA ao resultado das urnas em
Angola e pelo golpe contra o Presidente eleito do Haiti — incidentes
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em que, por sinal, a rea¢ao da comunidade internacional nao foi, em
um primeiro momento, exatamente a mesma.

— a assisténcia humanitaria

Em outro grupo se poderia listar fun¢oes de provisao de
assisténcia humanitdria e de supervisio dos fluxos de refugiados e
deslocados. Ja o Comité Especial das Nacoes Unidas para os Balcis
tinha, como vimos, dentre suas responsabilidades, a de informar a
Assembléia-Geral da evolucdo dos problemas das minorias e dos
refugiados afetados pelo conflito. A associacio dos problemas
humanitdrios com as operacoes de paz remonta, pois, as primeiras
incursoes da Organizagao no que hoje se denominam as operacoes de
paz. Nao é, nem foi, entretanto, uma relacio sem problemas, manifestos
ou potenciais.

A magnitude do problema representado pela existéncia de um
explosivo nimero de pessoas refugiadas ou deslocadas por conflitos
espelha-se nos dados coligidos por Mats Berdal, em seu “Whither UN
Peacekeeping?”: em julho de 1993, na antiga Iugosldvia, somavam
3.477.000 pessoas. Na Somilia, em 1992, calculava-se em 800.000 o
exodo para os paises vizinhos do Quénia, Djibuti, Etiépia e Iémen. Em
Angola, em 1993, a Organizac¢do da Alimentacio e da Agricultura (FAO)
e o Programa Mundial de Alimentos (WFP) estimavam que 1.963.000
pessoas haviam sido “severamente afetadas” pela retomada da guerra
civil. O ACNUR e a ONUMOZ preparavam-se, entrementes, para
enfrentar o desafio de restabelecer de 3 a 4 milhdes de pessoas
deslocadas internamente e outro 1,8 milhdo de refugiados causados
por 14 anos de guerra civil.

Os nimeros demonstram que a questao humanitdria,
representada por essas legioes de refugiados e deslocados, tem de
receber atengao prioritdria na negocia¢ao e na execugao dos processos
de paz que acordem as partes de um conflito, para o qual convocam,
com frequiéncia, operagoes de paz das Na¢oes Unidas. A grandeza desses
nimeros explica também a participagao, cada vez mais intensa e
extensa, de forcas militares em uma Ooperacao que, por sua natureza,
seria, de outra forma, eminentemente civil. Os problemas logisticos
para fornecer dgua potdvel, comida, roupa, combustivel e abrigo a
multidoes desvalidas, e a necessidade de poder assegurar sua
distribui¢ao em boa ordem trouxeram para a assisténcia humanitaria
procedimentos e efetivos militares.
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Nido raro, resulta acidentada a coordenaciao entre os
componentes militar e policial de uma operagao de paz e as
organizagoes intergovernamentais envolvidas com a prestagao de
assisténcia humanitaria, como o ACNUR, o WFP, o Fundo das Nagoes
Unidas para a Crianca (UNICEF), o préoprio Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), e o Departamento de
Assuntos Humanitdrios do Secretariado das Nacoes Unidas. A ativa
participa¢ao de numerosas organizagoes niao-governamentais nesse
meritorio esfor¢o tem, como contrapartida, complicagoes adicionais,
em termos de planejamento e execucao simultineos de programas
que nao estao necessariamente integrados, sem que haja uma
capacidade efetiva de coordenacao dos diferentes atores, nem muito
menos um comando ou orientagao univocos.

A'inclusdo da seguranca a prestagio de assisténcia humanitiria
nos mandatos das operagoes de paz das Nagoes Unidas tem, por outro
lado, implicagoes obvias na defini¢iao das “regras de combate” para a
missao. As chamadas “rules of engagement” de uma operagao traduzem
para o plano operacional militar os mandatos adotados na decisao
politica, e, ao fazé-lo, fixam os limites, circunstincias e objetivos com
que os eletivos poderao ou deverao usar seus armamentos. A prote¢ao
do pessoal engajado na prestacao da assisténcia humanitdria é requerida
onde campeia o banditismo e quando partes, maiores ou menores, em
um conflito saqueiam os suprimentos humanitirios ou tentam impedir
sua prestacao as demais partes. Em graus variados, tal prote¢io poderd
exigir, conseqiientemente, o recurso a forca. Essa, por sua vez, é
exatamente uma das questoes centrais, e persistentes, nas operagoes
de paz.

A protecao a assisténcia humanitaria na Somalia e na Bésnia e
Herzegovina foi fator determinante da alteracio substantiva nos
mandatos da UNOSOM e de segmento da UNPROFOR, transpostos
aos dominios do Capitulo VII da Carta. Exigiu, em seguida,
modificagoes de vulto nas respectivas “rules of engagement” para
autorizar o uso da forca ndo apenas em defesa prépria, mas também
na defesa a prestacio dessa assisténcia e na remocao dos obstdculos
que a ela se contraponham.

Ademais das questoes relacionadas com o uso da forga pelas
operacoes de paz, a prestacao de assisténcia humanitdria tem ensejado
outros pontos controversos no plenario das Nagoes Unidas. O que se
tem procurado caracterizar como o “direito de intervir”, ou esbocado
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como a “relatividade” do principio da soberania que a Carta acolhera
em sua plenitude, tem ja dimensdes concretas no Iraque e poderi vir
a te-lo, obviamente, em outras paragens. Néo falta, tampouco, quem
sustente, e o faca com inegavel persuasao, que as intervencoes
humanitdrias possam constituir operacées de paz. O mesmo Mats Berdal
afirma®);

“Na operagio ‘Provide Comfort’, iniciada em abril de 1991 para apoiar
refugiados curdos no norte do Iraque, o hospital aéreo-transportado da
Forca Aérea dos EUA provou ser o recurso mais efetivo para o apoio as
baixas nas situagées em que ha refugiados. Forcas francesas, italianas e
britanicas puderam jogar dos céus hospitais modulares com capacidade
de realizagdo de cirurgias, nas dreas em que se vequeria assisténcia
imediata. Operacies no norte do Irague acentuam outro traco da
operagdo de paz contemporinea [o grifo é meu], o do planejamento
e da criagao de santudrios provisirios para os refugiados, novamente

em estreita cooperagdo com organizagoes internacionais e autoridades
locais [?!1].”

A dramdtica realidade dos refugiados e deslocados pelos
inumeros conflitos comove a opinido ptiblica internacional. Nio parece,
assim, possivel contemplar-se a possibilidade de que seu atendimento
possa vir a processarse em separado da execucio das operacgoes de
paz das Nacoes Unidas. O planejamento e a diuturna tarefa da
implementacdo destas tiltimas deverdo, destarte, ajustarse is exi géncias
de uma coordenacio mais efetiva com o componente humanitirio
interno e externo a operagao propriamente dita. De positivarse a
hipotese, dela se inferira, provavelmente, a necessidade de melhor
explorar e desenvolver a no¢ao de um continuum no recurso autorizado

a forca pelas operagdes de paz, debaixo de limites a serem bem
definidos.

— construciao da paz (“peace-building”)

O Secretdrio-Geral Boutros Boutros-Ghali, em sua Agenda para
a Paz, defende a atribuigdo de fun¢oes suplementares para as operacoes

18 Mats R. Berdal, “Whither UN Peacekeeping?”, pag. 15.
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de paz, as quais caracterizou como construgao da paz depois do conflito.
Enquanto a diplomacia preventiva teria por objetivo impedir a
ocorréncia do conflito, o esfor¢o de “post-conflict peace-building”
buscaria impedir sua recorréncia. Ademais dos trabalhos de
levantamento de minas, a constru¢io da paz em seguida ao conflito
seria instrumentada por projetos que favorecessem a cooperagao entre
as partes no conflito, e servissem ao desenvolvimento econdmico e
social de todos os envolvidos. Boutros-Ghali refere, especificamente,
na Agenda, projetos agricolas e programas para uso compartilhado de
agua e energia.

O Secretario-Geral intenta alicercar o novo conceito sobre dois
pilares: (a) a reconstru¢ao, mediante iniciativas que fortalecam a
confianca das partes, das instituicoes e da infra-estrutura dilacerados
ou completamente destruidos pelo conflito; e (b) a acao sobre “as
causas mais profundas do conflito: o desespero econdmico, a injustica
social e a opressao politica.” Vista desse prisma, a proposi¢ao de Boutros-
Ghali sugere uma tentativa de resgatar para o primeiro plano da atencio
nas Nagoes Unidas a cooperacio internacional para a solugao dos
problemas econémicos e sociais que, inscrita no Artigo Primeiro da
Carta dentre os propdsitos da Organizacao, tem perdido espaco com a
preeminéncia assumida pelos temas mais imediatamente relacionados
com a manutencao da paz e da seguranca internacionais.

Nao obstante seu engenho, a proposta padece das limitagoes
inerentes a 6tica e a preocupagao de vezo predominantemente militar
que inspirou a Agenda, e perpassa toda a administracio de Boutros-
Ghali. A construgao da paz no pés-conflito, conforme defendida pelo
Secretdrio-Geral, retira a promocao do desenvolvimento econémico e
social de suas dimensoes préoprias para reduzi-la ao quadro das
atividades associadas as operacoes de manutencao da paz. Encerra uma
contradi¢ao, na medida em que reconhece como causas primeiras dos
conflitos o subdesenvolvimento social e econdmico, mas propoe-se a
ataca-lo apés a eclosao desses conflitos que terdo, em larga parte,
determinado. Advoga, por fim, a execu¢do de programas de
desenvolvimento econdémico e social em um quadro institucional e
organizacional que nao detém qualquer vantagem comparativa para
sua promoc¢ao, nem comanda os recursos administrativos e os
mecanismos financeiros criados especificamente para o atendimento
das iniciativas em favor do desenvolvimento social e econdmico.
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- missoes de observagio e forc¢as de paz

A classificagao mais 6bvia das operacoes de paz €, no entanto, a
que separa as missoes de observagao das forgas de paz das quais
participam contingentes formados. Como essas ultimas tém,
normalmente, outros componentes além das tropas, as distingoes de
natureza prdtica podem ser melhor constatadas a partir da definigio
da situacdo individual dos integrantes de cada operac¢io. Os
observadores militares, assim como os monitores policiais, os
observadores eleitorais e o restante do pessoal civil cedido por Estados
membros para trabalho em uma determinada opera¢io mantém todos
os seus vinculos trabalhistas e contratuais com as suas organizacoes de
origem. Recebem das Nacoes Unidas didrias de alimentagio e pousada,
que podem ser em parte substituidas pela prestacao direta de
alojamento, além das passagens de vinda e volta ao pais de origem.
Ficam, nas missoes de observacao e nas forcas de paz, subordinados
diretamente a autoridade operacional e disciplinar de um Observador-
Militar-Chefe ou de um coordenador especial para a atividade que
desempenham. Nos casos de acidente ou morte a servico da operagio,
as Na¢oes Unidas comprometem-se a pagar indenizacio que tem,
atualmente, como valores maximos, nas hi poteses de morte ou invalidez
permanente, US$ 50.000,00 ou duas vezes o valor do saldrio anual bisico
da pessoa em questio’”.

Os integrantes de contingentes formados recebem diretamente
das Nagoes Unidas apenas uma ajuda didria, atualmente no valor de
US$ 1,28, para “reembolso de despesas pessoais incidentais”"®, que é
aumentada para US$ 10,50 durante os 15 dias de licenca anual a que
tém direito enquanto estejam a servico da operacdao. Os demais
pagamentos sao efetuados aos Governos e consistem hoje nos seguintes
reembolsos mensais: (a) US$ 988,00 por efetivo, de qualquer patente;
(b) US$291,00 adicionais por especializagao, para um méximo de 25%

' Duas observag¢oes sobre o ponto: (a) nio hd uma apdlice de seguro que cubra o pessoal a servigo
das Nagoes Unidas. A Organizacao inclui em cada or¢amento de operagao de paz parcela destinada
ao pagamento de eventuais indenizacoes; e (b) o mecanismo niao reflete o principio da igual
remuneragao para atividades iguais, ¢ faz com que as indenizagoes variem fortemente em funcio da
nacionalidade. A inigitidade ¢ ainda maior no caso de tropas em que nio existe o piso representado,
nos demais casos, pela indenizagio minima devida nos casos de morte ou invalidez permanente,

¥ Acordo Modelo entre as Na¢oes Unidas ¢ os Estados membros que contribuem com Pessoal ¢
Equipamento para as Operagoes de Paz das Nagoes Unidas, na versio em vigor, publicada no
documento A/46/185, de 23 de maio de 1991,
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dos integrantes de unidade logistica e de 10% dos efetivos das demais
unidades; (c) US$ 65,00 por desgaste de equipamento e fardamento
pessoais; e (d) US$ 5,00 por armas de uso pessoal e respectiva municio.

Os integrantes das unidades formadas subordinam-se
diretamente, do ponto de vista operacional e disciplinar, ao comando
do contingente nacional. Os contingentes sio representados no Estado-
maior da Operacao e recebem a orientacio do Comandante da Forca
o qual, por sua vez, usualmente reporta-se a um Representante Especial
do Secretdrio-Geral investido da mais alta autoridade politica no campo.
Na sua maioria, esses procedimentos e mecanismos foram estabelecidos
ou comegaram a plasmar-se com a Primeira Forca de Emergéncia das
Nagoes Unidas.

A primeira for¢a de paz da Organizacio foi estabelecida pela
Assembléia. Em 1956, em seguida ao ataque do Egito por Israel e s
atribuladas intervenc¢des do Reino Unido e da Franca, o Conselho viu-
se impedido de atuar. Adotou, com o0s votos contrarios desses dois
membros permanentes, a resolucao 119, de cariter processual, que
permitiu assumisse a Assembléia-Geral o tratamento da crise. Com a
resolucao 997, de iniciativa dos EUA, a Assembléia conclamou a um
cessar-fogo e a retirada das partes. Na resolucao 998, introduzida pelo
Canada, pediu ao Secretirio-Geral um plano “para a montagem, com
0 consentimento das nagoes envolvidas, de uma forca internacional
de emergéncia das Nagoes Unidas para assegurar e supervisionar a
cessacao das hostilidades ..." No mesmo dia, pela resolugao 999, instruiu
o Secretdrio-Geral a arranjar com as partes um cessar-fogo e os planos
de retirada. Finalmente, a Assembléia aprovou as resolucoes 1.000 e
1.001 com que se estabeleceu a UNEF I e fixaram-se as diretrizes para
sua atuacao.

Os canadenses atribuem-se, com freqiiéncia, a paternidade
da idéeia’™. Brian Urquhart, em sua autobiografia, apresenta sua
versao®®:

" Geoffrey Pearson, no trabalho “Canadian Attitudes to Peacekeeping”, ao fazé-lo revela, porém,
quea propostaapenas aproveitava a idéia que, em situagio incdémoda, franceses e britanicos tentavam
vender d comunidade internacional: “Em retrospectiva, parece que quase em desespero o Canada
apanhou a idéia britinica de usar um rétulo das Nacoes Unidas para tornar a intervencio franco-
britinica respeitivel, ¢ transformou-a em um mecanismo paraacclerar a retirada [dos interventores]
antes que acoes mais drasticas pudessem ocorrer.”

* Brian Urquhart, “A Life in Peace and War”, pig. 133.
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“A wdéia de uma forca das Nagoes Unidas tinha sido discutida no comeco
da crise por Lester Pearson e Hammarskjold. A idéia original tinha sido
a de embutir as forcas anglo-francesas nessa for¢a, mas foi logo
abandonada como politicamente invidvel. Hammarskjold mostrou-se
inicialmente célico quanto ao conceito novo de uma forca das Nacoes
Unidas, e duvidava que pudesse funcionar. Entretanto, no dia 3 de
novembro até os britanicos e os franceses ja estavam adotando a idéia de
que deveriam parar sua agao militar se Iigito e Israel aceitassem uma
Jor¢a das Nagoes Unidas para manter a paz. Hammarskjold viu-se,
assim, obrigado a explorar a idéia, e foi formalmente solicitado a fazé-lo,
pela Assembléia, no dia 4 de novembro.”

Wiseman, no “United Nations Peacekeeping: A Historical Ouverview”
reswme 0s principais pontos no mandato da UNEF I: (a) assegurar, nao
impon; o cessar-fogo; (b) supervisionar as linhas do armisticio e a retivada
das forcas; (c) manter a paz entre a populagdo civil; (d) monitorar dreas-
chave no Sinai; e (e) manter a ordem e a estabilidade na faixa de Gaza.
O mandato para assegurar, e ndo apenas para observar, o cessar-fogo, e
o tamanho da forca demarcavam, segundo Wiseman, as diferencas
Jundamentais entre a forca de paz e as missoes de observagao anteriores.

As diretrizes propostas nos paragrafos 6 a 9 do relatério do
Secretdrio-Geral e expressamente aprovadas na resolucao 1.001 da
Assembléia-Geral, esclareciam:

“Nao se tenciona, com o estabelecimento da forca, influir no equilibrio
militar no presente conflito e, dessa forma, na balanga de forcas politicas
que afelam os esforgos para a solugdo do conflito. (...) [A forca] seria
mats do que um corpo de observadores, mas de nenhwma forma seria a
Jorca militar com controle do territorio em que estd disposta; nem, muito
menos, deveria a forca ter fungoes militaves além daquelas necessdrias
para assegurar condigoes pacificas, no pressuposto de que as partes no
conflito tomardo as medidas necessarias para o cumprimento das
recomendagoes da Assembléia-Geral.”

No “The United Nations and the Maintenance of International
Peace and Security”, N. D. White observa que, conquanto criada com
a evocagao da “Uniung for Peace”, a forca de emergéncia, ao contrdrio
da intervengao multinacional no conflito coreano, ndo surgira nos
dominios do “enforcement”. A “Uniting for Peace” — aduz - “reconhece
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meramente os poderes inerentes da Assembléia e, com efeito, tudo
que a resolucao cria € o mecanismo processual que permite a
transferéncia de um tema do Conselho para a Assembléia, onde esta
pode valerse de qualquer dos seus poderes.”

— a competéncia residual da Assembléia-Geral

O poder da Assembléia para criar uma forca de paz foi contestado
nessa ¢ em outras oportunidades. A consequiéncia imediata dessas
contestagoes foram sempre contas nio-quitadas e algumas das primeiras
crises financeiras da Organizacio. A opiniio consultiva da Corte
Internacional de Justica, sobre “Certas Despesas das Nacoes Unidas -
(Artigo 17, pardgrafo 2, da Carta)” que, em 20 de julho de 1962, definiria
4 questao da obrigatoriedade dos pagamentos para custeio das
operacgoes das Nacoes Unidas no Ambito da manutencao da paz e da
seguranga internacionais, reza:

“(...) a Corte entendew que nos termos do Artigo 24" a responsabilidade
do Conselho de Seguranca na matéria era primdria’, ndo exclusiva. A
Carta deixow abundantemente claro que a Assembléia-Geral também se
ocupava da paz e da seguranca internacionais. Nos lermos do pardgrafo
2 do Artigo 17%% foi dado a Assembléia-Geral o poder de ratear as
despesas pelos Membros, o que criou a obrigagdo de cada um de arcar
com a parte das despesas que the foi atribuida. Quando essas despesas
incluiram gastos com a manulengdo da paz e da seguranga, que nao
Joram atendidos de outra forma, foi a Assembléia-Geral quem teve a
autoridade para ralear esses gastos entre os Membros. Nenhuma das

L Artigo 24 da Carta: “1, A fim de asscgurar pronta ¢ eficaz agiao por parte das Nagoes Unidas, seus
membros conferem ao Consclho de Seguranga a principal responsabilidade na manutengio da paz
¢ daseguranga internacionais, ¢ concordam em que, no cumprimento dos deveres impostos por essa
responsabilidade, o Consclho de Sceguranga aja em nome deles. 2, No cumprimento desses deveres,
o Consclho de Seguranga agird de acordo com os Propésitos ¢ Principios das Nagoes Unidas. As
atribuigaces especificas do Consclho de Seguranga para o cumprimento desses deveres estio
enumeradas nos Capitulos VI, VI, VI ¢ XIL 3. O Consclho de Seguranga submeterd relatérios
anuais ¢, quando necessirio, cspeciais a Assembléia-Geral para sua consideracao.” Observe-se que,
no exto em portugués do pardgrafo primeiro do Artigo 24 da Carta, publicado na Colecio de Atos
Internacionais do Ministério das Relagoes Exteriores, o verbo agir esta conjugado no subjuntivo, O
original em inglés admitiria, também, o uso do indicativo com o que resultaria talvez mais claro que
o Consclho exerce scus poderes como mandatiario da Assembléia-Geral,

* Artigo 17 da Carta: “As despesas da Organizacio seriio custeadas pelos Membros segundo cotas
fixadas pela Assembléia-Geral,”
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disposicdes que determinam as respectivas fungoes e os poderes do Conselho
de Seguranga e da Assembléia-Geral proveu apoio a opinido de que essa
reparticao de despesas excluiu dos poderes da Assembléia-Geral o poder
de dispor sobre o financiamento de medidas destinadas @ manutengdo
da paz e da seguranga.

Respondendo ao argumento de que , com respeito a manulengdo da paz
e da seguranga internacionais a autoridade orcamentaria da Assembléia-
Geral esta limitada pelo Artigo 11, pardgrafo 29, segundo o qual
‘qualquer questdo [relativa a manutencio da paz e da seguranca
tnternacionais] em que seja necessdaria agdo, sera referida ao Conselho
de Seguranga pela Assembléia-Geral, antes ou depois de sua discusséio’,
a Corte considerou que a agdo mencionada na disposicio era a agdo
coercitiva ou de execucdo. Nesse conlexto, a palavra ‘acao’ tem de
significar alguma agdo que sé possa estar exclusivamente no dominio
do Conselho de Seguranca, precisamente aquela indicada no titulo do
Capitulo VII da Carta: ‘a¢do com respeito a ameagas a paz, quebras da
paz, e atos de agressdao’. Se a interpretacio da palavra ‘a¢do’ no Artigo
11, paragrafo 2, fosse a de que a Assembléia-Geral poderia somente fazer
recomendagcoes somente de cardter geral com respeito a paz e a seguranga
em abstrato, e ndo em relacdao a casos especificos, o paragrafo ndo leria
previsto que a Assembléia-Geral pudesse fazer recomendagoes sobre questies
a ela submetidas por Estados ou pelo Conselho de Seguranga.
Conseqiientemente, a ultima oracdo do Artigo 11, pardgrafo 2, ndo
tinha aplicagao onde a agao necessaria nao fosse acao de execugao.

A Corte entendeu, portanto, que o argumento deduzido do Artigo 11,
paragrafo 2, para limitar a autoridades orcamentaria da Assembléia-
Geral com respeito @ manuten¢do da paz e da seguranca internacionais
ndo tinha fundamento.”

White recorre aos Artigos 24 e 11, pardgrafo 2 da Carta para

reafirmar a competéncia da Assembléia-Geral no episédio da criagio

® Artigo 11, pardgrafo 2: “A Assembléia-Geral poderd discutir quaisquer questdes relativas a
manutengao da paz ¢ da seguranca internacionais, que a cla forem submetidas por (]llti]qll[.‘l' Membro
das Nacaes Unidas, ou pelo Consclho de Seguranga, ou por um Estado que nio scja membro das
Nagoes Unidas, de acordo com o Artigo 35, parigrafo 2, ¢, com excegio do que fica estipulado no
Art. 12, poderd fazer recomendagdes relativas a quaisquer destas questoes ao Estado ou Estados
interessados ou ao Consclho de Seguranga ou a ambos. Qualquer destas questées, para cuja solugio
for necessaria uma agao, serd submetida ao Conselho de Seguranga pela Assembléia-Geral antes ou
depois da discussdo.” O Artigo 12 veda, em principio, a Assembléia o poder de fazer recomendages
sobre controvérsias e situagoes sobre as quais 0 Consclho esteja exercendo suas funcoes, até que este
suspenda ou conclua o tratamento dessas situagoes ¢ controvérsias.
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da UNEF I e, por extensio, na adocao de medidas provisorias de cardter
recomendatério®:

"0 que se deve lembrar é que a UNEF foi criada para suplementar o
pedido pela Assembléia, com cardter de recomendacgdo, de medidas
provisorias — o cessar-fogo e a retivada. Medidas provisorias
recomendaldrias ou ndo-obrigatdrias e iniciativas que as complementem
podem ser adotadas tanto pela Assembléia quanto pelo Conselho. Essa —
acredilo — a essencia da decisdo da Corte mundial. (...) A operagio de
paz deriva, portanto, de um poder expresso — o poder de pedir medidas
provisirias — e ndo de uma proposicio mais geral no sentido de que
orgaos das Nagoes Unidas tenham o poder de criar uma forca de paz,
porque uma medida dessa natureza incrementa os objetivos da
Organizacdo e ndo contraria nenhuma disposicao expressa da Carta.”

— financiamento das operacgoes de paz

De volta ao Artigo 40 da Carta, que trata das medidas provisérias,
e depois de seguir a decisio da Corte Internacional de Justica que
estabeleceu o cardter compulsério das cotas para financiamento das
operacoes de paz, valeria classificar também essas operacoes pelas
diferentes férmulas empregadas para financiamento de seus custos.
Uma retrospectiva a partir desse aspecto favorecera, talvez, uma visao
mais completa da evolugao dessas operagoes. Ha de revelar, com certeza,
o farisaismo contido em algumas das mais veementes condenacoes feitas
hoje aos atrasos nos pagamentos das contribuicoes. E servird para
demonstrar que na aplicacio do Artigo 19 da Carta’®, que suspende
o voto na Assembléia-Geral dos Membros que devam mais de dois anos
completos de contribui¢oes obrigatérias, alguns Estados provaram “ser
mais iguais” do que os outros.

As missoes de observacao anteriores a primeira forca de paz
foram todas custeadas pelo orcamento regular. Esta é até hoje a fonte

* N.D. White, “The United Nations and the maintenance of international peace and security”, pag.
195.

* Artigo 19 da Carta: “O Membro das Nagoes Unidas que estiver em atraso no pagamento de sua
contribuigao financeira 3 Organizagdo niao terd voto na Assembléia-Geral, se o total de suas
contribui¢oes atrasadas igualar ou exceder a soma das contribuigies correspondentes aos dois anos
anteriores completos. A Assembléia-Geral poderd, entretanto, permitir que o referido Membro vote,
se ficar comprovado que a falta de pagamento ¢ devida a condi¢oes independentes de sua vontade.”
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de financiamento das longevas UNTSO, no Oriente Médio, e
UNMOGIP, entre a India e o Paquistao. Com a UNEF [ inaugurou-se a
pratica da abertura de uma conta especial para a gestao financeira das
operagoes de paz. Com a ONUC introduziu-se a diferenciagio das
responsabilidades financeiras dos Membros em fun¢ao de sua

capacidade relativa de pagamento. Susan Mills retraca®®:

“Finalmente, em 20 de dezembro de 1960, a Assembléia-Geral adotouw a
resolugdo 1583(XV) sobre o financiamento da ONUC, em que decidiu
que os custos da ONUC seriam atendidos a partir de wuma conla especial,
estabelecida fora do orcamento regular, e que a dotagdo votada para o
custeio da ONUC seria rateada entre os Estados membros com base na
escala de contribuicoes. A resolucao continha [ainda] clausula que
determinava que as contribuigdes voluntarias que tinham sido recebidas
seriam usadas para reduzir em até 50 por cento as colas daqueles Estados
membros que pagavam a cola minima (naquela época, o piso era de
0,04 %), e, em seguida, seriam usadas para reduzir as colas dos demais
Estados membros que recebiam assisténcia técnica®”.”

Iniciou-se, portanto, com a operagao no Congo, a caracterizagao
de grupos de paises de menor desenvolvimento relativo e de paises em
desenvolvimento, para fins da defini¢ao de uma escala especial para o
financiamento das operacoes de paz. O estabelecimento da “United
Nations Peace-keeping Force in Cyprus” (UNFICYP) — em que pela
primeira vez figura a expressao “peacekeeping” — inovou, uma vez mais,
em 1964: a operacao seria custeada exclusivamente por contribui¢oes
voluntarias. E assim foi, ou deveria ter sido, até que em 1993 o Conselho
decidiu que suas despesas deveriam ser consideradas, como nos demais
casos, despesas da Organiza¢do. A UNFICYP acumulava entio um
deficit superior a US$ 280 milhdes e o Gltimo reembolso efetuado aos
paises que contribuiram com tropas para a operagao remontava a 1981.

A Segunda Forca de Emergéncia foi prédiga em primicias.
Primeira for¢a a ter explicitadas diretrizes abrangentes. Primeira
operacdo de que foi expressamente excluida a participacgao de

% Susan R. Mills, “The Financing of the United Nations Peacckeeping Operations — The Need for a
Sound Financial Basis”, pdginas 9 a 10.

¥ Q piso, ou cota minima, € hoje de 0,01% no or¢amento regular, e de 0,001% no custcio das operagoes
de paz pela chamada escala especial.
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contingentes dos P 5. Primeira missdo a ter um pais do leste europeu
(Polonia) encarregado de parte do apoio logistico. Primeira forca das
Nacoes Unidas que [oi substituida por uma operagio multinacional (a
MFO) organizada fora do contexto da Organizagio. E primeira
operacao a ser custeada pela escala especial. Registra Susan Mills, no

trabalho citado®®:

“Ao introduzir o projeto de resolucio que veio a se tornar a resolucio
3.101 (XXVIN) da Assembléia-Geral, o representante do Brasil, em nome
dos patrocinadores, declarou que sua intencdo, ao estabelecerem os
quantitativos tolais atribuidos a cada grupo, era a de assegurar que a
vasta maioria dos Estados membros recebessem um tratamento mais
Javordavel em velacao a suas cotas no financiamento da Jorca daquele
que linham na escala de contribuicoes para o orcamento regular. A
melodologia tinha por objetivo produzir os sequintes resultados: os Estados
membros no grupo D pagariam 10% de sua cota de contribuicio no
or¢amento regular; os Estados membros no grupo C* pagariam 20 %
de suas respectivas colas no orcamento vegular; os do grupo B pagariam
o5 mesmaos percentuais — ou seja, 100 % — de suas cotas no orcamento
regular; e os Listados Membros do Grupo A [que seriam os P5, ] pagariam
100 % de suas cotas no orcamento regulayr mais os valores néo rateados
[na distribuicdo das cotas nos grupos C e D, os quais serdo divididos
pelos P5 proporcionalmente ao percentual de suas respectivas cotas].”

Coube, portante, ao Brasil conduzir o processo que levou a
adocao pela primeira vez da escala que desde 1973 vem sendo repetida,
mantido no entanto seu cardter ad hoc, nas sucessivas resolucoes sobre
o financiamento das operacoes de paz das Nacoes Unidas. Outras
formulas foram, antes e depois, aventadas. Muitas delas centradas na
atribuicio de responsabilidades diferencadas para os agressores ou mais
simplesmente as partes nos conflitos. Nenhuma logrou reunir a ampla
sustentacao que a escala especial tem conseguido manter contra as
cada vez mais frequientes tentativas, sobretudo dos EUA, de limitar, ou
mesmo reduzir, a responsabilidade financeira maior que toca aos Pb.

¥ Susan R, Mills, “The Financing of United Nations Peacckeeping Operations: The Need for a Sound
Financial Basis", pig. 28.

* Caso do Brasil que tem, atualmente, cota de 1,59% na escala do or¢amento regular, e 0,31% na
cscala especial ad hoce das operagocs de paz.
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O outro marco nessa retrospectiva das modalidades de
financiamento das missoes das Nacoes Unidas foi a decisio da Corte
Internacional de Justiga, jd apresentada acima. A férmula consagrada
€ reproduzida no Artigo 11 do projeto de diretrizes, pendente de
aprovacao e inconcluso, do Comité dos 34. A despeito da opiniao
consultiva da Corte, Franca e Uniao Soviética acumulavam ji em 1964
retengoes de pagamento que levariam a aplica¢io do Artigo 19 da Carta,
Alan James, no seu trabalho “The Security Council: Paying for

Peacekeeping”, registra®":

“Em uma leitura direta do Artigo 19 da Carta, isso deveria i mplicar
que perdessem o direito de voto na Assembléia-Geral. Isso ameacou
precipitar uma grande crise na Organizacao. Em consequencia, a sessao
de 1964 da Assembléia foi “atrofiada”: nao se votou. No verdo de 1963,
o principal proponente da implementacao do Artigo 19 — os Estados
Unidos — recuaram. O assunto todo foi deixado de lado, e 0 Artigo 19
Joi declarado inaplicavel no que respeitava as despesas da UNEF I ¢ da

ONUC.”

A Franca, acrescenta Alan James, pagara a sua parte na conta da
UNEF [, quando era o Estado agressor e se abstivera na resolucao 1.000
da Assembléia-Geral. Abstivera-se novamente quando o Conselho criou
a ONUC em 1960, mas recusava-se a pagar sua cota para o custeio da
operagao. Ora argumentava que a Assembléia nao poderia ter o poder
de impor obrigacdo financeira a quem nio tivesse aprovado uma
determinada operacao — mas nao explicava as decisdes opostas que
tomara em seguida as duas abstengoes; ora advogava que as decisoes
da Assembléia somente valeriam, no caso, para quem tivesse aprovado
as operagoes — mas nao explicava os pagamentos a conta da UNEF 1,
At€ hoje, acrescente-se, a Franga nao quitou suas dividas para com a
ONUC e sustenta que a retengdo obedeceu a razoes inquestiondveis
de principio e que a obrigac¢do foi posteriormente declarada
insubsistente — o que nao € exato, apenas foi suspensa a aplicagao do
Artigo 19 para esses débitos e aqueles incorridos com a UNEF 1.

Os soviéticos justificaram a retencio de pagamentos devidos a
UNEF I e 4 operagdo no Congo com o argumento, que desconhecia
por completo o Artigo 17 da Carta, de que apenas o Conselho, como

* Alan James, “The Security Council: Paying for Pecacckeeping”, pag. 19.
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orgao competente para tratar da manutengao da paz e da seguranca
internacionais, poderia decidir sobre a divisio das despesas das
operacoes das Nacoes Unidas nesse campo. Adicionalmente, sustentava
que os custos da UNEF I deveriam recair sobre o Reino Unido, a Franca
e Israel, a quem responsabilizava pela crise, enquanto os da ONUC
deveriam penalizar a Bélgica colonialista.

Alan James documenta também a incursao da Republica

Popular da China nesse seleto grupo de devedores “por objecio de
consciéncia”®V;

“Na década que se seguiv a assungdo pela China da cadeira no Conselho,

em 1971, ela se dissociou sistematicamente de tudo o que se relacionasse
com operagoes de paz. No Conselho ndao se limitava a abster-se nas
resolucoes sobre operacies de paz: recusava-se, antes, a participar da
votagdo. b, naturalmente, recusava-se também a pagar por qualquer
operacdo. (...) Dessa forma, em 1981, foi preciso arranjar um acordo
que the salvasse a face. Com base em novas estatisticas fornecidas pela
China, acordou-se que suas cotas vinham sendo largamente super-
estimadas (o0 que levou, obviamente, ante ao aumento das colas alheias,

a prolestos veementes de alguns paises). Ficou, também, decidido que
todos os débitos da China para operagoes de paz seriam transferidos
para uma conla especial — na pratica, [em principio] zerados — e que
tendo em vista as circunstancias especiais (...) a questao da aplicacdo
do Artigo 19 da Carta’ com relagdo a esses débitos ‘nao serd levantada’,

Iam troca, a China comecaria a pagar suas cotas para o custeio da
UNDOF e da UNIFIL e, dali em diante, ‘adotaria uma atitude [lexivel,

caso a caso, e apoiaria fuluras operacoes estabelecidas em estrita
conformidade com os propdsitos e principios da Carta’. Cinco anos mais
tarde, quando a cota percentual da China no or¢amento sofrera ja nova
e substantiva redugao, ela concordou em pagar, sem abrir mao de seus
direitos, todas as quantias que relivera nas suas contribuicoes para o
orcamento regular desde 1971.”

As retengoes praticadas pelos EUA, seja por razoes politicas
(recursos destinados ao programa da Agéncia das Nacoes Unidas para
Assisténcia e Obras para os Refugiados Palestinos no Oriente Médio —
UNRWA) ou administrativas, nao sao portanto singulares. As restri¢oes

! Ibidem, pag. 24.
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impostas pelo Congresso e a Administragao dos Estados Unidos sao,
desde 1985, o principal fator da crise financeira das Na¢oes Unidas. A
emenda Kassembaum"?, aprovada pelo Congresso americano em 1983
e modificada em 1988, estipula que 20% das contribui¢oes norte-
americanas serao retidas no caso de organizagoes que nao adotem seus
or¢amentos por consenso. As Administragoes republicanas fizeram,
por sua vez, do “crescimento real zero™” a pedra-de-toque de sua politica
para os aspectos financeiros € administrativos dos organismos
internacionais de que participam os EUA. Na defesa de sua proposta,
ameacavam nao permitir a formaciao do consenso se niao se respeitasse
o crescimento real zero. Se o consenso nao fosse alcancado, o gatilho
da emenda Kassembaum seria disparado e um quinto das cotas norte-
americanas seria retido por decisido soberana do Congresso...

Para poder enfrentar os problemas de caixa causados desde os
anos 60 por sucessivas retencoes de pagamentos por membros
permanentes do Conselho, as Na¢oes Unidas chegaram a ser
autorizadas a emitir, no final de 1961, bonus no valor total de US$ 200
milhoes. Susan Mills esclarece que US$ 169 milhoes em papéis foram
efetivamente colocados no mercado. Juros e principal foram
amortizados ao longo de um periodo de 25 anos, que se encerrou em
1988, durante o qual as propostas para o or¢camento regular incluiam,
para tanto, a previsao de recursos. A conta especial, por sua vez, foi
utilizada seguidamente para permitir que, mantidas as posigoes de
principio, os “objetores de consciéncia” pudessem, se assim o
desejassem, pagar como voluntdrias as contribui¢oes obrigatdrias que
se recusavam a pagar, Para que nao fique qualquer duvida quanto a
firmeza na observacao dos dispositivos da Carta, registre-se, para
tranquilidade de todos, que, todos os anos, devedores relapsos como a
Republica Centro-africana tém seu direito de voto na Assembléia
cassado até a quitacao das vultosas dividas que acumularam com a
Organizagao.

— catalogando as operac¢ées de paz das Nagoes Unidas

Marrack Goulding, atual Subsecretario-Geral de Assuntos
Politicos e responsdvel pelas operagoes de paz desde a saida de Brian

** Apud Willliam Durch ¢ Barry Blechman, “Keeping the Peace: the United Nations in the Emerging
World Order”, pag. 49.
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Urquhart até a designac¢io, em 1993, de Kofi Annan®, identificou,
em discurso na reuniao anual da Comissio Trilateral em 28 de marco
de 19939, diferentes tipos de operacoes de paz. Durante a guerra-fria
—acredita Goulding —as operagées de paz foram bastante homogéneas.
Nao havia delegacao, as missoes eram executadas pelas Nag¢oes Unidas,
e somente eram empreendidas com o consentimento das partes no
conflito. Os “boinas azuis” e os “capacetes azuis” procuravam pautar
sua atuagao por rigorosa imparcialidade. Os efetivos das operagdes
eram cedidos voluntariamente pelo Estados membros, e tinham
autorizacao para usar a forca somente em defesa propria. Por fim,
praticamente todas as operagdes eram “arranjos interinos” para impedir
a retomada das hostilidades e ganhar tempo para as negociacoes com
vistas a solugao pacifica da controvérsia.

Ja no periodo pés-guerra fria, Goulding identifica sete tipos de
operagoes de paz das Nagoes Unidas. A mobilizag¢ao preventiva — idéia
que atribui a Mikhail Gorbachev — praticada na Antiga Republica
lugoslava da Macedonia. A operagio de paz tradicional, que se
prolongaria com a permanéncia de observadores militares desarmados
no Oriente Proximo desde 1961, com as forcas de infantaria dispostas
ainda em Chipre, e com a intervencio da UNIKOM na operacio de
rescaldo da Guerra do Golfo. A assisténcia na implementacao de
acordos negociados entre as partes, como foi, ou €, o caso das missoes
na Namibia, Camboja, Angola, Mocambique e El Salvador. A protegao
a prestagao de assisténcia humanitdaria intentada na Bdsnia e
Herzegovina e na Somidlia. A missdo de reconstrucio do Estado na
Somilia®”, que define com a expressio de Douglas Hurd “painting a
country blue”. As missoes de imposicio de cessar-fogo, que ilustra com
a tragédia de Sarajevo. E a imposicao da paz no Kuaite que, a exemplo
da Coréia, seria, no entanto, “o uso de forcas internacionais em uma

" James Jonah, em “The Management of UN Peacckeeping”, retraga a cvolugao dos arranjos
administrativos paraa gestio das operagoes de paz das Nagoes Unidas. Hammarskjold delas se ocupava
dirctamente, embora contasse sempre com aassessoria direta de Ralph Bunche, Com o Secretario-
Geral U'Thant, Bunche terminou por assumir a direcio didria das aperagoes, Sucederam, inicialmente,
a0 americanao os entao Subsceretiarios-Gerals para Assuntos Politicos Roberto Guyer, da Argentina, e
Brian Urquhart, do Reino Unido. Com a aposcentadoria do argentino, Urquhart enfeixou em suas
maos o controle das operagaes de paz.

" Reproduzido em “Keeping the Peace in the Post-cold War Era: Strengthening Multilateral
Peacckeeping”, relatério preparado pela Comissao Trilateral por John Roper, Nasashi Nishihara,
Olara Otunnu, ¢ Fnid C.B, Schocettle.

¥ Curiosamente, Goulding nio menciona, nesse contexto, a missio no Camboja, e cita, como
g d
precedente das operagoces de reconstrugio do Estado, a ONUC no atual Zaire.
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guerra para apoiar o mocinho e parar a agressio do bandido”,
autorizado pelo Conselho de Seguranca mas sem que a agio fique sob
o comando do Secretario-Geral.

Outros, como Wiseman e White, distinguem também fases nas
operagoes de paz no periodo da guerra-fria. Na etapa inicial, em que
se incluiriam a UNSCOB, a missao na Indonésia, a UNTSO e a
UNMOGIP, as missdes surgiam de comissoes de investigacio ou de
bons-oficios e, a excegdo da UNMOGIP, foram iniciadas com o pessoal
que ja se encontrava no local. Tinham por principal fungio a observacio
de atividades militares, e contavam, ou vieram a contar, com a
participacao de oficiais das grandes poténcias. Foram todas
estabelecidas no Conselho, embora a Assembléia-Geral tenha
igualmente atuado — conforme se observou anteriormente — no caso
da UNSCOB nos Badlcas. As despesas dessas missoes eram, e ainda sio,
atendidas com recursos do or¢amento regular das Nacoes Unidas.

Uma fase de afirmacio teria se seguido, de 1956 a 1967, com a
UNEF I, UNOGIL, ONUC, UNTEA/UNSF, UNYOM, DOMREP e
UNIPOM. Nessa etapa, as Nagoes Unidas mobilizaram suas primeiras
forcas de paz. As operagoes lastreavam-se ainda no consentimento das
partes e no uso da forga limitado a autodefesa. Os contingentes eram
fornecidos por pequenas e médias poténcias. O uso da competéncia
residual da Assembléia-Geral em matéria relacionada com a seguranca
e a paz internacionais foi decisivo nos casos das duas maiores forcas
das Nag¢oes Unidas nessa etapa (a UNEF [ e a ONUC), da mesma forma
que o Secretario-Geral teve papel de lideranca na definicio dos termos
de referéncia e na conducao dessas operacdes.

A competéncia da Assembléia-Geral e a atuagao do Secretdrio-
Geral motivaram, ou serviram de pretexto a sucessivos questionamentos
das operacoes de paz. A retenciao de contribuicoes levou i crise
financeira a que ja nos referimos, e, na ressaca dos eventos no entio
Congo, as operagoes de paz entraram em hibernacio. De 1967 a 1973
nenhuma operac¢ao nova foi estabelecida.

Em uma ultima etapa — a do despertar ou renascimento —
anterior ainda a concessao do Prémio Nobel da Paz as operacées de
paz das Nagoes Unidas em 1988 e a derrubada do muro de Berlim,
foram criadas a UNEF II, a UNDOF e a UNIFIL, todas em funcio do
conflito drabe-israelense. Nessa fase, a Assembléia nio teve mais
oportunidade de exercer sua competéncia residual. O didlogo URSS-
EUA restabelecera a primazia do Conselho.
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O exercicio da competéncia residual da Assembléia e a
consolidagao da prioridade do Conselho foram, justamente, os pontos
de referéncia que Jacques Ballaloud®” escolheu para descrever, em
1971, a evolugio das operacoes de paz das Nacoes Unidas. De 1946
aquela data, a Organizagao teria conhecido inicialmente “a crise do
regime diretorial”, quando se tornara claro que a confrontagao leste-
oeste inviabilizava a direcao do mundo pelo Conselho de Seguranga
tal como imaginada na Carta. Teria vivido, entao, “o regime de
Assembléia”, ao qual se teria seguido “o regime monocratico™

“I inaitil lembrar como se chegow até la, mas o anlagonismo entre as
grandes potencias nao deixou que o sistema estabelecido pela Carta
Juncionasse. A paralisia do Conselho, a impoténcia da Assembléia-Geral
que se refugiava em resolucoes de conteudo cada vez mais vago, tudo
concorria para dotar o Secretario-Geral de poderes tao vastos que, em um
determinado momento, seu colaborador mais imediato, Senhor O’Brien,
ndao hesitava em afirmar que ‘o Secretariado mais do que um Conselho
de Seguranca paralitico e mais do que uma Assembléia-Geral amorfa
constituia a realidade das Nagoes Unidas’.”

Ballaloud antevia, em 1971, “o retorno ao regime diretorial”.
O fim da guerra-fria e a intensa atividade do Conselho nos ultimos
anos virao, talvez, confirmar-lhe a previsao. O Conselho, a Assembléia,
o mundo parecem, porém, ter os olhos postos nos EUA, procurando
antecipar-lhe os movimentos e perscrutar-lhe os designios, antes de
definirem seus proprios gestos. S isso ja bastaria para turvar a projecao
da possibilidade de que um verdadeiro regime diretorial possa afirmar-
se e manter-se. As indefini¢oes do protagonista, dos demais membros
do Conselho e da Assembléia podem, sempre, por outro lado, inspirar
também o “retorno ao regime monocratico”. Nao faltam a Boutros
Boutros-Ghali o perfil e a disposigao.

De qualquer forma, a "impoténcia da Assembléia” é um rétulo
precdrio. Enquanto o exercicio da competéncia residual da Assembléia
assegurava a prevaléncia do interesse do Ocidente, o recurso a essa
alternativa nao apresentou maior problema, nem inconveniente. Em
1962, porém, o ntimero de Estados membros da Organizac¢ao dobrara.
A autodeterminacao e a descolonizacao desenharam uma nova

" Jacques Ballaloud, “L'ONU ¢t les Opérations de la Paix”,
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Assembléia e transformaram em incognita a maioria que antes os EUA
e o Ocidente podiam antecipar com tranquilidade. Nao deixa de ser
curioso — como observa Patrick Moyniham®” — que duas das figuras
que mais terdo animado a autodelerminagao €m nosso século tenham
sido Lénin e Wilson. No seu sentido atual, a autodeterminagao teria
sido incluida pela mio do préprio Marx na Proclamacao sobre a
Questio Polonesa, adotada pela Conferéncia de Londres da Primeira
Internacional da Associacio Internacional dos Trabalhadores, em 1865.
Lénin, para instrumentar a construciao do internacionalismo, e Wilson,
para inspirar ao mundo o sonho americano, teriam sido seus maiores
promotores. “Estabelecer a autodeterminacao como norma de direito
internacional era um projeto americano €, COMoO MUitos projetos
americanos, é uma fina amilgama de idealismo e de interesse. Os
americanos, com freqiiéncia, ficam angustiados ao tomar conhecimento
da parte sobre o interesse proprio; os que €stao no exterior, com a
mesma freqﬁéncia, ficam desalentados ao tomar conhecimento do
idealismo. E a nossa condi¢ao e nada podemos fazer.”
Particularmente interessante a esse respeito € o trecho dos
Didrios Confidenciais do Secretirio de Estado de Wilson, Robert

Lansing, citado pelo Senador Moynihan. O trecho € datado de 20 de
dezembro de 1918%%:

“Hd algumas frases nos Quatorze Pontos do Presidente que eu estou
seguro que vdo causar confusdo mo futuro, porque sew sentido ¢ sua
aplicacao nao foram sopesados. As principais, como as vejo hoje, sao
aquelas que declaram que acordos aberlos entre nagies devem ser
‘negociados abertamente’, que ao impor um governo ao povo este deveria
ter o direito a ‘autodeterminacéio’, e que deveria haver liberdade nos
mares’. Essas trés frases soam bem e terao o aplauso popular, mas cada
uma delas contém as sementes da discordia. (...)

Quando o Presidente fala de ‘autodeterminacédo’, que unidade ele tem
em mente? Ele quer dizer uma raga, wma area territorial ou uwma
comunidade? Sem uma unidade definida, que seja pratica, a aplicacao
desse principio é perigosa para a paz e a estabilidade...”

3 Daniel Patrick Moynihan, “Pandaemonium, Ethnicity in International Politics”.

¥ bidem, paginas 81 a B2,
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O Secretario Lansing terd antecipado, de algumas décadas,
muitos dos problemas que a comunidade internacional vive hoje com
uma onda de movimentos de autodeterminacao iniciados a partir de
diferenciacoes ¢nicas. Sua preocupagao estaria, mais provavelmente,
posta em desdobramentos mais préximos no tempo, como a quebra
de vinculos coloniais e a afirmacao de novas nacoes. A exemplo do
ocorrido, no passado, com a Revolu¢io Americana ou a Revolucao
Francesa, essa evolugdo nao deixaria de provocar alteracoes na “paze
na seguranca” do mundo. Ditou, sem nenhuma duvida, mudancas
quantitativas e qualitativas na composicao da Assembléia e essas
mudancas, mais que a impoténcia que lhe imputou Ballaloud, terao
levado ao gradual abandono do uso da competéncia residual da
Assembléia na manutencao da seguranca e da paz internacionais, nos
termos da Carta. Nesse sentido, o Movimento Nao-Alinhado e o Grupo
dos 77, com suas agendas e paletas proprias, terdo vindo apenas reforgar
o que os EUA e o Ocidente, por suspeita de influéncia crescente dos
sovieticos sobre os novos Membros das Nagoes Unidas, ji haviam
concluido: nao poderiam mais dar como certo o controle da maioria
na Assembléia-Geral.,

O projeto de diretrizes que o Comité Especial de Operacoes de
’az nao conseguiu concluir registra alternativas na formulacao do papel
reservado ao Secretirio-Geral: ele dirige a execucao das operagoes,
dirige as operacoes, ou ¢ responsivel pela execugao das operagoes e
recebe, para tanto, orientacao de um orgao subsididrio do Conselho®?,
O projeto consagra, no entanto, uma soé formula quanto a competéncia
do Conselho: “O Secretiario-Geral sob a autoridade do Conselho de
Segurancga...”

A competencia residual da Assembléia estd, porém, firmada pelos
quase cinqiienta anos das Nag¢oes Unidas. Aqui, como em relacdo a
ntervencao em assuntos da jurisdi¢ao interna dos Estados, de que trata

A criagio de um comité subsididirio do Conselho ¢ contemplada no Artigo 4 do referido projeto. E
iléia recorrente. Ji se defenden a entrega da diregio militar das operagoes a Comissio de Estado-
Maior, com o que se amphariam ainda mais as prerrogativas dos P 5. O Comité Consultivo do projcto
fol, recentemente, redesenhado em proposta da Nova Zelindia, que também visa a dotar o Conselho
de mecanismo que The permit acompanhar mais eletivamente a execucio das operagées de paz, ¢
mantém, como no projeto do Comit¢ Especial sobre as Operacoces de Paz, essa atividade no Ambito
do Consclho de Segranca, Outras alternativis que tem sido discuticis Preocupam-se ¢m asscgurar
Vaz. mais alivi a0s paises que contribuem com pessoal, ¢ projetam instincias consultivas especificas
para cada operagio.
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o Artigo 2 em seu item 79", a pradtica podera ter estendido e
reconfigurado o entendimento original, mas confere — como diz White
— legitimidade as provas de sua correta interpretagao:

“Assim, se a Assembléia, consistentemente, adolou resolucoes em
assuntos sujeitos ao Artigo 2 (7) e ao Artigo 12, por uma maioria
suficientemente ampla ao longo de seus quarenta anos de pratica,
seria possivel afirmar que isso equivale a uma revisao dessas
disposigoes. No pressuposto de que wma maioria firme de dois-tercos,
presentes e votantes (que é exigida nas questoes importantes), é
suficiente, sustenta-se que uma tal revisdo ja ocorreu. A revisdo
implica uma restrigao severa a limitagdo da jurisdicao interna contida
no Artigo 2 (7), a um virtual desconhecimento do Artigo 12, e, com
efeilo, a wma interpretacao dos vagos poderes contidos nos Artigos
10, 11 ¢ 149V para dar a Assembléia competéncia e poderes em relagdo
a qualquer assunto nas relagoes internacionais, a excecdo da
competencia para adotar medidas de cardater mandatorio.”

A mesma prdtica fixou o entendimento de que o Conselho se
ocupa das ameacas a paz, dominio especifico do Capitulo VI da Carta,
e das quebras da paz, no Capitulo VII, representados pela viola¢do do
item 4 do Art. 2 que determina que “Todos os membros deverdo evitar
em suas relacoes internacionais a ameaca ou o uso da forca contra a

¥WArtigo 2: “A Organizagao ¢ scus membros, para a realizagio dos propésitos mencionados no Art. 1,
agirao de acordo com os seguintes principios: (...) 7. Nenhum dispositivo da presente Carta autorizara
as Nagoes Unidas a intervirem em assuntos que dependam essencialmente da jurisdi¢io interna de
qualquer Estado, ou obrigara os membros a submeterem tais assuntos a uma solugao, nos termos da
presente Carta: este principio, porém, nao prejudicard a aplicagao das medidas coercitivas constantes
do Capitulo VIL”

#Artigo 10. A Assembléia-Geral podera discutir quaisquer questoes ou assuntos que estiverem dentro
das finalidades da presente Carta ou que se relacionarem com as atribui¢oes ¢ fungoes de qualquer
dos 6rgaos nela previstos, e, com excecao do estipulado no Art. 12, podera fazer recomendagoes aos
Membros das Nagoes Unidas ou ao Consclho de Scguranga, ou a este ¢ aqueles, conjuntamente,
com referéncia a quaisquer daquelas questoes ou assuntos./ Artigo 11, A Assembléia-Geral poderd
considerar os principios gerais de cooperagio na manutengio da paz ¢ da seguranga internacionais,
inclusive os principios que disponham sobre o desarmamento ¢ a regulamentagao dos armamentos,
e podera fazer recomendagoces relativas a tais principios aos membros ou ao Consclho de Seguranga,
ouaeste ¢ aqueles conjuntamente. [o Art. 11 item 2 estd reproduzido na nota 20 do presente capitulo]
3. A Assembléia-Geral poderd solicitar a aten¢io do Conselho de Seguranga para situagdes que possam
constituir ameaga a paz ¢ a seguranga internacionais. 4. As atribui¢oes da Assembléia-Geral enumeradas
neste artigo nao limitarao a finalidade geral do Art. 10./ Artigo 14. A Assembléia-Geral, sujeita aos
dispositivos do Art. 12, poderd recomendar medidas para a solugao pacifica de qualquer sitnagao,
qualquer que seja sua origem, que lhe pareca prejudicial ao bem-estar geral ou as relagoes amistosas
entre as nagocs, inclusive em situagoes que resultem da violagio dos dispositivos da presente Carta
que estabelecem os Propdsitos e Principios das Nagoes Unidas.
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integridade territorial oua independéncia politica de qualquer Estado,
ou qualquer outra acao incompativel com os propésitos das Nagdes
Unidas.” Ampliou ainda esse entendimento para autorizar, no ambito
do Capitulo VII, o bloqueio na antiga Rodésia e as sangoes contra a
Africa do Sul, ou, no terreno do Capitulo VI, operagoes de paz como
as estabelecidas recentemente para Ruanda e Haiti, sem que se possa,
nem deva, a rigor, caracterizar esses casos COMMO ameacas d paz
internacional,

A pratica terd, assim, fixado também um entendimento novo
do que seja, nos termos da Carta, ameaca 4 paz e a seguranga
internacionais, ou aquilo que como tal possa ou deva ser tratado. Razdo
parece, pois, assistir a White quando afirma que a constatacao da
existéncia de ameaga a paz internacional pelo Conselho é uma “decisao
politica” que nao preclui, por conseguinte, sua evoca¢do em situacoes
claramente de natureza interna. Conclui: “Uma alternativa e um ponto-
de-vista que nao é menos plausivel seria dizer que visdes politicas
mutaveis dao forma e alteram o sentido legal de conceitos como
‘ameaca a paz’.”

White acrescenta que até a defini¢ao dos atos de agressao,
modalidade especifica da quebra de paz, contida na resolucao 142 de
1974, reserva espacos ao arbitrio, eminentemente politico, do
Conselho. Com efeito, o primeiro paragrafo operacional da resolucao
define o ato de agressao como uso da for¢a armada contra a soberania,
a integridade territorial, a independéncia politica de outro Estado ou
de qualquer outra forma inconsistente com a Carta. Jd o segundo
pardgrafo declara que o uso da for¢a constitui prima facie prova de
um ato de agressao, mas aduz que cabe, no entanto, ao Conselho decidir
sobre sua ocorréncia. O pardagrafo quarto vai mais a frente, e deixa ao
mesmo Conselho a possibilidade de identificar outras instincias que
constituam atos de agressao, além daquelas enumeradas no paragrafo
terceiro.

Assim, na visao de White, a que aqui subscrevo, o critério politico
ditard o ritmo em que a *ameaga a paz e a seguran¢a internacionais” se
torce e distorce, avan¢a e recua em construcoes como “likely to
endanger international peace”, “seriously disturbing international
peace”, “threats to the security of neighbouring states”, ou “potential
threat to international peace”. E com essa acidentada e sinuosa evolugao
afirma-se também, pela pritica, a idéia de um continuum dos poderes
de que tratam os Capitulos VI e VII da Carta, de tal forma que, em sua

quase totalidade, podem resultar tanto mandatdrios quanto
recomendatorios.
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5. Crise estrutural ou crise de crescimento?

— o “fator CNN”

Desde a outorga do prémio Nobel, as operacoes de paz das
Nagoes Unidas multiplicaram-se e terminaram, ndo raro, vistas como a
panacéia dos males do mundo ou o sistema de seguranca coletiva que
nunca saiu do papel da Carta de Sao Francisco. A maior facilidade
com que as grandes poténcias concertavam seus interesses no Conselho
trouxe as Nacoes Unidas as areas de influéncia mais imediata da entao
Uniao Soviética, com a Missdao de Bons Oficios das Nacoes Unidas no
Afganistdo e no Paquistao (UNGOMAP), e dos EUA, coma ONUCA e
a ONUSAL na América Central e em Kl Salvador. A quase-incontrastavel
prevaléncia norte-americana inaugurou, de continuo, uma rotina de
unanimidades.

Os grandes nimeros trouxeram problemas novos. A férmula,
testada a torto e a direito, nem sempre se mostrou efetiva, nem
adequada. Nao seria exato falar-se de uma crise final, das que se seguem
a uma vexatoria goleada em partida decisiva. Mas sao muitos e evidentes
os sinais de que ¢ tempo de repensar, sopesar custos e vantagens,
considerar alternativas e suas circunstincias especificas. Ha uma crise
na pratica das operagoes de paz das Nacoes Unidas. Crise gerada pelas
expectativas maiores que os proprios bons resultados inspiraram, crise
inerente a estrutura dessas operacoes, ou uma crise de fadiga, como
admitiu, pela primeira vez, Boutros Boutros-Ghali em reuniao informal
de consulta do Conselho em outubro de 1993. Crise, sem duvida, em
varios dos sentidos que os dicionarios reconhecem a palavra.

Em sua indagacio sobre os rumos das operacoes de paz
(“Whither UN Peacekeeping?”), Mats Berdal aferra-se a duas suposigoes
basicas: (a) embora tenha cessado a polarizacao entre Leste e Oeste, o
sistema internacional ainda € marcado por diferencas profundas de
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interesse e de valor entre as maiores poténcias, e entre os paises em
desenvolvimento e os demais; € (b) o préprio grau de éxito das
operagoes de paz determinard, em boa parte, a disposi¢io dos Estados
membros de destinarem recursos financeiros e empenharem capital
politico as atividades das Na¢des Unidas com as operagoes de paz. A
ultima assungao melhor se completaria, provavelmente, se nela se
referisse também o grau de efetiva disponibilidade desses recursos!".

As duas admissoes parecem vidlidas. A prevaléncia norte-
americana nao implica a dilui¢do, necessaria ou ficil, das diferencas
entre as poténcias maiores, nem, muito menos, determina uma
convergéncia automatica de suas posigoes. Muito jd se falou dos riscos
de uma confrontacao Norte-Sul vir a substituir aquela que opunha o
Leste ao Oeste. Conforme o préprio Berdal registra na conclusio de
seu trabalho®™, os paises em desenvolvimento véem, nio raro, com
muita preocupacao “a tensao entre o recente ativismo das Nacoes
Unidas em relagao aos conflitos internos (e, em especial, aintervengao
por razoes humanitdrias) e o principio cardinal da sociedade
internacional — a igualdade soberana dos Estados — e seu coroldrio, o
dever de nao-intervencao dos Estados nos assuntos internos de cada
um.” Essa preocupacao € agravada pela percepc¢io de que a atencio e
0s recursos consagrados as operacoes de paz pelas Nagoes Unidas
“conduziram d negligéncia dos temas econdmicos e sociais e relegaram
os problemas do desenvolvimento a uma posi¢io secunddria dentro
do sistema das Nacoes Unidas.”

A segunda presuncao reaparece, também, nas conclusoes de
Berdal. O peso especifico dos EUA incide sobremaneira na defini¢io
das decisoes sobre as operacoes de paz das Nacoes Unidas. A
Administragao dos EUA rejeita qualquer compromisso em aberto™:

“Isso faz com que funciondrios da Administracdo e especialmente chefes
militares enfatizem a mecessidade de acordarem-se, anlecipadamente,

'O pantedo é espago acanhado. Os quinze minutos de notoriedade instantanca a que se referia
sempre o pintor Andy Warhol nao poderiam ser assegurados a todas as vitivas se as baixas fossem mais
numerosas. Quando sdo legido, sem dircito & consagra¢io da midia, nem o reconhecimento da
respectiva comunidade, as vitvas ¢ os incapacitados viram pesadelo na sociedade afluente de que é
exemplo, por exceléncia, a sociedade norte-americana onde, no entanto, sempre s¢ admitin como
provavel o envolvimento do pais em conflitos futuros. Essa capacidade crescentemente limitada de
absorver baixas condiciona fortemente a possibilidade de empregar os recursos com que se conta,

*Mats R. Berdal, “Whither UN Peacekeeping?”, pag. 75.
Ibidem, pig. 73.
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fprrazos determinados parva a retivada de contingentes, ainda que seja
obuvio que esse lipo de condicdo pode ter um efeito prejudicial sobre o
resultado da operagao. E logico que nenhum pais deveria assumir
comprromissos em-aberto se isso significar participar em uma operagdo
sem objelivos politicos coerentes que possam ser traduzidos em metas
mulilares realizaveis. Mas isso é muilo diferente, no entanto, de engajar-
se em wm comprromisso exclusivamente por um periodo predeterminado
de tempo. O envolvimento em uma operacdo de paz, nos dias de hoje,
nao pode ser concebido simplesmente como uma opcdo mais agraddvel
ow a solugdo de remendo rapido para os responsaveis pelas decisoes
politicas.”

Mais: a Administracao e o Congresso norte-americanos,
historicamente, sempre explicitaram caveats, quando nao proibicoes
diretas, a subordinagdo de seus contingentes nacionais aos esquemas
de comando e controle de uma operacgao das Nagoes Unidas. Com
maior freqiiéncia, condicionam, na pratica, a participagdo e a
continuidade da participagao em uma operacao — como vemos hoje
exemplarmente no caso da Somdlia —a continuagao do apoio popular:
o chamado “fator CNN”®,

— diversificacao dos participantes

Os problemas apontados em relaciao a participacao dos EUA
podem, naturalmente, ser observados, com seus contornos préprios,
nos demais paises. Hoje, quase a metade dos 184 paises com voto na
Assembléia-Geral, além da Suiga, participam, de uma forma ou de outra,
das operacoes de paz. Como crises nao existem no vacuo, a crise das
operacoes de paz das Nagoes Unidas é funcao do estoque de éxitos e
malogros, e também dos interesses e dificuldades experimentados pelos
paises que delas participam. Estes sao atualmente muitos e tém perfis
bem diferencados. Masashi Nishihara® cataloga trés tipos: “full-fledged
traditional peacekeepers”, “self-restrained peacekeepers” e “peace-
enforcers”. No primeiro reconhece os tradicionais participantes das

YA expressio ja tem sido utilizada na prépria imprensa. Da bibliografia consultada, consta de “A
Wider Range of Tasks”, de John Roper, incluido em “Keeping the Peace in the Post-Cold War Era:
Strengthening Multilateral Peacekeeping”, relatério preparacdo por Roper, Masashi Nishihara, Olara
A, Ottunu ¢ Enid C.B. Schhoettle, para a Comissao Trilateral.

?Masashi Nishihara, “Trilateral Country Roles: Challenges and Opportunities”,
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operacoes de paz que, no caso de paises representados na Comissao
Trilateral, sdo poténcias médias e pequenas, industrializadas e
desenvolvidas, como os nérdicos, o Canadd, os Paises Baixos, a Austria,
e a Irlanda (como excecdo a regra), aos quais se poderiam somar os
igualmente desenvolvidos Australia e Nova Zelandia. No segundo, cuida
do Japao e da Alemanha, divididos ainda pelo legado histérico
militarista, o sentimento pacifista popular nas respectivas sociedades,
a campanha por cadeiras permanentes no Conselho e — incluo - seus
“fatores CNN7, locais ou transmitidos por satélite. No ultimo grupo, os
EUA, Reino Unido e Franga, que identifica como os defensores maiores
e contumazes da ado¢ao de medidas coercitivas em um mandato das
Na¢oes Unidas, e do recurso ao Capitulo VII para reforgar as lungoes
da Organizagao em matéria relacionada com a paz e a seguranca
internacionais ou que, como tal, se propoem tratar.

O elenco nao estd completo, nem os tragos identificadores do
terceiro grupo serao permanentes: Franca, Reino Unido ¢ EUA tém,
amiude, oscilado entre o ativismo na promocao das solu¢oes de forga
e um imobilismo, ditado seguramente pela perplexidade ante a
possibilidade de baixas nos seus contingentes ou pela f[alta de um
interesse mais direto na questao. Completariam a enumeragao os paises
em desenvolvimento e de menor desenvolvimento relativo, alguns,
como o Brasil e a in(lia, com importante experiencia de participacao
nas missoes de observacao e nas forcas de paz das Nagoes Unidas, e
outros, recém-chegados, convertidos a causa ou a ela impulsionados
por variadas conjugagoes de fatores internos e circunstancias externas.

A participagao dos paises em desenvolvimento ¢ de menor
desenvolvimento relativo tem crescido mais do que a dos outros, e,
previsivelmente, essa tendencia deverda manter-se enquanto nao se
produzirem modificagoes mais dramadticas no quadro atual. Ela implica
vantagens inquestiondveis, como a maior representatividade das
intervencoes multinacionais para a administracao de conflitos, mas
envolve dificuldades e riscos novos. Emblematica dessa situacao € a
mobilizacao, ainda antes do final de 1993, de um batalhao de
Bangladesh no Kuaite, em cumprimento a mandato confiado a
UNIKOM. O mandato existia, mas o Secretariado nao conseguia
encontrar um pais em condigoes de ceder a unidade com o
equipamento especificado (batalhao de infantaria com autonomia de
transporte e de suprimentos logisticos basicos), e com disposicao de
fazé-lo. Na solugao articulada, Bangladesh fornecerd a tropa que o
Kuaite ira equipar.
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Sao muitos, e dbvios, os problemas, reais ou potenciais, nesse
tipo de arranjo, desde a criacio de “sécios-atletas” A possivel perda de
defini¢do da linha que deve separar a intervencio multinacional da
‘venda de prote¢io” em transacio bilateral ainda que intermediada
por um organismo como as Nac¢oes Unidas. O esquema parece,
infelizmente, fadado a repeti¢io. Hi demanda e hd oferta amplas nesse
mercado.

— comando e controle

O rol de medidas recomendadas para superar a crise reflete
também a diversificada percepg¢io dos problemas pelos diferentes
atores, impulsionados pelos interesses que lhes sio proprios. Até as
opinioes unanimes exigem, no caso, segunda e mais atenta leitura. No
Secretariado, no Conselho, na Assembléia e na academia ecoa, hoje, o
chamamento por uma redefini¢iao da cadeia de comando e controle
nas operacoes de paz das Nacoes Unidas. Nao ha diavida que a
coordenagao de efetivos de variegado fardamento e cultura,
desigualmente equipados ¢ treinados, serd por defini¢io um grande
desafio. Esse desafio hd de revelar-se muito mais critico se esses
contingentes, subordinados a seus respectivos comandos nacionais,
forem chamados a uma acio de execucio, com o uso da forca. A
Justaposicao de comandos e a frouxa coordenacio dos diferentes
elementos nacionais poderio resultar simplesmente catastréficas em
condi¢oes reais de combate, em que se impoe perfeita unidade de
doutrina operacional e de comando. No contexto das operacoes de
paz ditas tradicionais, baseadas no consentimento das partes e na
limitacao do uso da forga, a fragilidade da cadeia de comando e a falta
de uniformidade de doutrina terdo seu peso e custo, mas nao serio
a0 cruciais.

Nao basta, portanto, falar em redesenhar a cadeia de comando
e controle. E preciso esclarecer, de inicio, o tipo de comando e a
natureza do controle que se desejard por ela veicular e sobre ela exercer.
Siekmann, em sua tese sobre os “National Contingents in United
Nations Peace-keeping Forces” argumenta, da ética estrita do
direito™;

"Robert R, Sickmann, “National Contingents in United Nations Pcace-Keeping Forces”, pag. 119.
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“Os contingentes nacionais em uma forca de paz das Nacoes Unidas
estao sob o comando das Nagoes Unidas, por intermédio dos comandantes
desses contingentes. Depois da incorporagao dos contingentes nacionais
em uma forca de paz das Nacoes Unidas — em outras palavras, depois
que esses sao colocados sob o comando das Nagoes Unidas — a
Organizagdo tem uma espécie de autoridade supranacional sobre as
unidades militares em questao e os individuos que as compoem. Os Estados
membros no caso abrivam mdo de seu poder de dispor desses contingentes,
e delegaram assim sua soberania. Os contingentes nacionais tornaram-
se parte de um orgao subsidiario das Nacoes Unidas — a forca de paz.
Este é portanto um exemplo de direito organizacional interno (das Nagaes
Unidas) com respeito as forcas de paz.”

assim como antes intentara precisar a questao do controle da
implementacao das tarefas contidas no mandato de uma forca de paz
das Nagoes Unidas em sua fase operacional™:

“Podemos distinguir, em principio, dois niveis de controle: o nivel
‘politico’, que esta reservado para os governos dos Estados membros em
questao, e o nivel ‘militar’ da operagao, que envolve o contingenle
nacional no campo. (...)

O Artigo 31® da Carta das Nagoes Unidas da aos Estados membros
que nao sejam membros do Conselho de Seguranca o direito de participar
(sem voto) da discussdo no Conselho de assuntos que, na opinido deste
wltimo, afetem de forma especial os interesses desses Membros. O preceito
poderia incluir, destarte, a implementacao do mandato de wma forca de
paz para a qual um determinado pais tivesse contribuido com
contingentes. Isto é parte da competéncia ‘geral’ do Conselho que emana
da Carta.”

A historia das operagoes de paz das Nacoes Unidas demonstra,
uma vez mais € a exaustdo, que na prdtica a teoria é outra... Os
contingentes nacionais passam efetivamente a autoridade das Nagoes
Unidas, mantendo-se, no entanto, sob seus comandos nacionais e seu

"Ibidem, pig. 98.

"Artigo 31 da Carta: “Qualquer Membro das Nagoes Unidas, que ndo for membro do Conselho de
Seguranga, poderd participar, sem direito a voto, na discussio de qualquer questao submetida ao
Conselho de Seguranga, sempre que este considere que os interesses do referido membro estao
especialmente em jogo.”
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regime disciplinar préprio. A participagao nas missoes e nas forgas ¢
voluntéria. O observador militar e o contingente nacional sao, portanto,
necessariamente, revocaveis a qualquer tempo, a despeito de sua cessao
ter sido em principio acordada por um prazo inicial de referéncia,
muitas vezes sujeito, este também, a renovacao do mandato da
operac¢ao. A autoridade das Nac¢oes Unidas nao pode, por sua vez, ter
dimensao propria, desvinculada da soma das vontades soberanas
representadas em sua Assembléia. Por isso o proprio Siekmann remete
o controle politico da operagao nao ao Secretario-Geral, que tem a
responsabilidade de sua execucao, mas ao Conselho de Seguranca,
enquanto circunscreve o controle militar ao envolvimento do
contingente nacional, e nao do comando militar da for¢a no campo.

A digressao aponta dois aspectos essenciais na crise de hoje: a
concentracao do poder politico no Conselho e a difusao do poder
militar no campo. O Conselho de Seguranca, em larga parte, tem o
poder de regulamentar seu proprio funcionamento. A pratica dos
Artigos 31 e 32 da Carta®™ ¢é limitada as sessoes formais, e as decisoes
sao conformadas nas reunioes informais de consulta. Nao é universal,
nem pacifico, o entendimento de que os membros do Conselho atuam
por mandato delegado por toda a Assembléia. O poder do Conselho
para criar e descontinuar operacgoes, fixando-lhes os mandatos, torna-
se, portanto, cada vez mais vital. Seu peso, no que respeita as operagoes
de paz, importa, inevitavelmente, a questao da composi¢ao desse 6rgao
das Nacoes Unidas, e, paralelamente, projeta-se sobre o debate em
torno do controle politico da execugao dessas operacoes — fungao que
o Conselho, surpreendentemente, até hoje nao arrostou.

F. T. Liu""” discorre sobre a complexa divisao de competéncias
no campo:

“Finalmente, ao comentar o papel de Comandante da Forga, é preciso
notar que, em alguns casos, quando a operacgao de paz tem de lidar com
implicagoes politicas como a supervisao de eleigoes ou referendos, o
Secretario-Geral pode designar um seu Representante Especial como o

*Artigo 32 da Carta: “Qualquer Membro das Nagoes Unidas que ndao for membro do Conselho de
Seguranga, ou qualquer Estado que nao for Membro das Nagoes Unidas serd convidado, desde que
scja parte em uma controvérsia submetida ao Consclho de Seguranga, a participar, sem voto, na
discussao dessa controvérsia. O Consclho de Seguranga determinard as condigoes que lhe parecerem
Justas, para a participagao de um Estado que nao for membro das Nagoes Unidas.”

"FE. T. Liu, “United Nations Peacckeeping: Managament and Operations”, pag. 15.
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chefe de toda a operacdo. O Representante Iispecial tem normalmente
hierarquia superior ao Comandante da Forca e precede-o. Esse arranjo é
logico e necessario, mas ndo deveria diminuir a importancia da forga de
paz, nem reduzir o papel do Comandante da Forca.”

Uma das primeiras questoes no campo €, assim, harmonizar a
atuacgdo e competéncias especificas e subordinadas dos Representantes
Especiais e Comandantes das Forgas de paz. Segue-se-lhe o necessirio
equacionamento das rela¢oes de coordenacao e de justaposi¢ao dos
contingentes nacionais sob a autoridade do Comandante da Forca.
Incidem, decisivamente, sobre o problema, a natureza do mandato e
correspondente contrapartida nas “rules of engagement” da operagao,
e a composi¢ao da for¢a multinacional de intervenc¢iao. O noticidrio
cobriu extensamente as diferencas entre o comando do contingente
italiano e o comando militar das Nacoes Unidas na Somadlia e as
conseqiiéncias desse descompasso. E certo que o caso da UNOSOM 11,
operac¢ao definida ao amparo do Capitulo VII e executada
paralelamente a mobilizacio de numerosos contingentes norte-
americanos subordinados direta e exclusivamente a Washington, é,
pelo menos por ora, excepcional. Dificuldades do mesmo jaez
repontam, porém, em varias operacoes de paz das Nac¢oes Unidas.
Acresce que, na definicao de politicas administrativas ou legislativas
nacionais, sdo, intermitentemente, fixados novos e claros limites para
o exercicio da participacao nacional nessas missoes*?,

—responsabilidade e reformulacao administrativas

Nesse contexto, nao surpreende sejam baixos os niveis de
responsabilidade politica, militar ¢ administrativa na execugao das
operagoes de paz das Nagoes Unidas. “Accountability” requer mandatos
claros e competéncias precisamente recortadas. Como nido sdo
obviamente quesitos de facil consecucao, os paises integrantes do grupo
ocidental, mais o Japao e a Federacao Russa, parecem tentados a
reincidir no mesmo padrao que tém adotado quanto aos aspectos
administrativos das atividades das Nagdes Unidas de um modo geral, e

""No seu estudo, Mats Berdal menciona um projeto de orientagio administrativa dos EUA que “instrui
os comandantes militares americanos a desobedecerem ordens das Nagoes Unidas que considerem
ilegais ou imprudentes do ponto de vista militar.”, pag. 74.
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a procurar compensar com inspetorias e mecanismos de controle
ex-post a menor definicao de responsabilidades na execucao.

Para corrigir ou, pelo menos, paliar alguns dos problemas acima
apontados, Boutros Boutros-Ghali confiou, em 1993, a Kofi Annan a
responsabilidade de reformular o Departamento de Operacoes de Paz.
O Subsecretdrio-Geral definiu como prioridade o fortalecimento da
capacidade de planejar, politica e operacionalmente, as operagoes.
Avocou o controle da Divisao de Operacoes de Campo que, vinculada
antes ao Departamento de Administracao e Geréncia, respondia pelo
apoio logistico a todas as atividades de campo das Nacoes Unidas. E
assenhorea-se, gradualmente, da anilise e da avaliacao politicas que,
por definic¢ao, assistiam ao Departamento de Assuntos Politicos.

Se o diagnostico estava certo, resta torcer para que o paciente
nao sucumba ao tratamento... O Departamento de Operacoes de Paz
que Kofi Annan esti moldando para si — e que o Secretario-Geral,
como € de seu feitio, poderd inopinadamente entregar a outrem —
cresce a expensas das dreas politica e de assisténcia humanitdria e de
emergéncia na Organizacao. |4 foram mencionadas algumas das
implicagoes e consequiéncias da associacio entre operagoes de paz e a
acao humanitiria e de assisténcia. Hd, efetivamente, segmentos em
que essa relacao serd exigivel ou recomendavel. Bjorn Egge'? identifica
algumas dessas dreas em que as operacoes de paz poderiam apoiar a
prestacao de assisténcia humanitdria e de emergéncia: controle de
movimentos, escoltas armadas, comunicacoes com destacamentos
operacionais, protecao a refugiados, missoes de verificacdo para
investigacdo de incidentes, missoes de busca e resgate, apoio a esquemas
de "bons-oficios”, registro e protecao de menores perdidos, e apoio a
Cruz Vermelha em operacoes de trocas de prisioneiros, assisténcia
humanitdria e localizacdo de paradeiro de pessoas desaparecidas, na
forma das Convengoes de Genebra e das regras da Agéncia Central
para Localizacao de Paradeiro. Nem mesmo os partidirios de uma
assoclagao mais estreita entre as operacoes de paz e as de assisténcia
humanitaria e de emergéncia advogam, no entanto, uma ascendéncia
das primeiras sobre as demais. A reestruturacio do Departamento de
Operacoes de Paz dard a esta unidade o controle direto dos meios de
apoio logistico com que conta a Organizacio. O Departamento de
Assuntos Humanitdrios dele dependerd para a execugdo de todas as

“Bjorn Egge, “Coordinating UN Peace-keeping Forces Operations and Relief and Refugee Programs”.
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atividades em que nao possa se valer da UNRWA, do ACNUR ou de
outra agéncia especifica.

O Departamento reformado, que Annan desejava chamar
“Department of Peace Operations”, em vez de “Department of Peace-
keeping Operations”, amplia e intenta consolidar também o Escritério
do Conselheiro Militar das Nacoes Unidas. Criado nos anos 60 como
assessoria do Secretario-Geral, o Escritério passa claramente a categoria
de 6rgao de linha na estrutura do Departamento de Annan. Para
preencher seus quadros e reforcar também a drea de apoio logistico
na recém absorvida Divisio de Operacoes de Campo, o Subsecretirio
tenciona valer-se, extensamente, da cessdo gratuita de oficiais militares
pelos Estados membros. Do ponto-de-vista administrativo, trata-se da
aplicacao em Nova York do mecanismo praticado nas operagoes no
campo para a incorporacao de observadores militares, monitores
policiais e, muitas vezes, pessoal civil. Levado a bom termo, permitird,
por exemplo, a montagem e o funcionamento ininterrupto de um
centro de informagoes sobre as operacoes de paz. Suscita, por outro
lado, consideracoes de diferente ordem.

Primeiramente, a generalizacdo da pratica do “secondment”
gratuito poderd contrapor-se a persegui¢io de niveis crescentes de
distribuicao geogrdfica eqiiitativa de cargos e funcoes nas Nacoes
Unidas. Nem todos os Estados membros podem qualificar pessoal e
manté-lo, com recursos nacionais, a disposi¢io do Secretariado. Em
segundo lugar e em um enfoque pragmatico, alerta para a importincia
de procurar assegurar, como vem fazendo o Brasil, uma participacio
também nas equipes a quem caberd planejar e acompanhar, de Nova
York, as operacoes no campo. Por fim, de volta a plano mais
especulativo, sugere indagacoes de eventual preponderancia dos
procedimentos e da 6tica militares na preparacgao e na realizacio das
operagoes de paz das Nagoes Unidas.

— seguranca do pessoal

A crise, que — como vimos — ndo serd a mesma para todos,
manifesta-se, também, na disponibilidade de recursos humanos para
as operagoes de paz e na seguranca do pessoal, militar e civil, a servico
das Nac¢oes Unidas mundo a fora. Em outubro de 1993, elevavam-se a
1.023 as baixas fatais nas missoes de observagio e operagoes de paz
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havidas desde 1948, Nos primeiros quarenta anos da atividade, foram
754 baixas. De 1989 até hoje, outras 269. S6 em 1993, 170 mortes (das
quais 81 na UNOSOM, 37 na antiga Iugoslavia, e 16 no Camboja). A
Organizagao nao fornece informacoes sobre baixas sofridas por partes
em conflitos e populacoes civis em confrontos com as forcas das
Nagoes Unidas. Estima-se que, na triste Somadlia, contem-se hoje em
milhares?.

A protecao da Convencao de Privilégios e Imunidades do pessoal
das Nacoes Unidas, dos SOMAs e SOFAs firmados, nao resulta, portanto,
suficiente quando nao existe consentimento das partes para a execugao
da operacao, nem disposi¢ao dessas mesmas partes em procurar,
decididamente, a solucao de suas controvérsias fora do terreno das
armas. O arcabougo juridico que ampara o pessoal nas operagoes de
paz e demais atividades operacionais das Nac¢oes Unidas poderia, e
deveria, porém ser aperfeicoado. Nesse sentido, a delegagao brasileira
nas Nacoes Unidas tem, em diferentes instancias, lembrado a sugestao
feita pelo Comité Internacional da Cruz Vermelha, quando da XLVII
Assembléia-Geral, para que as Nac¢oes Unidas considerem a
possibilidade de declararem-se formalmente comprometidas com a
observagao das normas do direito internacional humanitdrio aplicaveis
a execugao das operagoes de paz e demais atividades operacionais da
Organizagao, de forma a assegurar ao pessoal nelas envolvido a protecao
das Convencoes de Genebra. Em intervencao no debate-geral da IV
Comissao, durante a XLVIII Assembléia-Geral, o Comité Internacional
da Cruz Vermelha retomou o ponto:

“Duas caracteristicas fundamentais do [Direito Internacional
Humanitario] devem ser realcadas.

Em primeiro lugar, por forca da adesdo universal as Quatro Convengoes
de Genebra de 1949 para a protecdo das vitimas de guerra (até hoje 185

" Dados do Secrctariado sobre as missoes que sao por cle consideradas operagoes de paz. As comissoes
nos Badlcas ¢ na Indonésia, por exemplo, nao constam da relagao oficial das operagoes de paz das
Nag¢oes Unidas.

O Dirctor-Executivo da Africa Watch escreveu, em 15 de julho de 1993, ao Secretirio-Geral das
Nagoes Unidas: “(...) para expressar minha preocupagao de que as recentes agoes militares das Nagoes
Unidas na Somilia possam constituir violagoes ao dircito que rege os conflitos armados. (...) Uma
nova resolucio deveria ser adotada para comprometer formalmente as Nagoes Unidas com
procedimentos que incorporem as garantias dos direitos humanos ¢ do Direito Humanitirio em sua
operagio na Somilia, ¢ iniciar um processo de responsabilidade para todos aqueles que estiveram
envolvidos com graves abusos, incluidas as tropas das Nagoes Unidas e varias facgoes militares Somalis.”
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Estados) e a reconhecida transcendéncia dos principios humanitarios,
esses instrumentos podem ser considerados basicamenle parte do direito
consuetudindrio e, como tal, obrigatorios para todas as parles em uma
situagao de conflito armado.

Em segundo lugay, o Direito Internacional Humanitario aplica-se
igualmente a todas as forcas armadas presentes em tlal situacao, e
independentemente de quaisquer oultras consideracoes, inclusive daquelas
relacionadas com a legalidade do uso da for¢a.

Toda a questao da aplicagao desse Direito as Forcas de Paz das Nagoes
Unidas deriva do fato que essas for¢as estao armadas, ainda que com
armas de carater defensivo e que somente possam usa-las em determinadas
condigoes. Essas condicoes nao dizem respeilo apenas a autodefesa mas
também a qualquer tentativa de impedir pela forca que as For¢as das
Nagoes Unidas possam cumprir seus deveres nos lermos do mandato do
Conselho de Seguranga.

Assim, o Direito Internacional Humanaitario é aplicavel as For¢as das
Nagoes Unidas porque estas estdo armadas e tém o direito de usar suas
armas sob determinadas condicoes. Tais condicoes apresentam-se, em
particular, quando as Forcas das Nagoes Unidas sao autorizadas a
realizar agdo de execugdo nos termos do Capitulo VII da Carta.” "

A delegacao brasileira tem, igualmente, aventado a hipétese de
acordar-se a extensao da Convencao sobre prevengao e punicao de
crimes contra pessoas protegidas internacionalmente, para nela abrigar
também o pessoal das Na¢oes Unidas e aquele engajado em suas
operagoes.

O problema, com raziao, preocupa a Assembléia e o Conselho.
Este adotou, em 29 de setembro de 1993, a resolucao 868 (1993) sobre
a seguranca do pessoal envolvido nas operacoes das Nagoes Unidas.
Aquela tem diante de si duas propostas, apresentadas pela Ucrania e a
Nova Zelandia, para a possivel celebraciao de convencao, que
constituiriam, respectivamente, um verdadeiro estatuto do pessoal
cometido as operagoes de paz, e a aplicagao da jurisdi¢ao universal
para melhor promover o dever de todos os Estados de adotarem as

Em entrevista a Paul Lewis, publicada no New York Times de 28 de marco de 1993, o Subsecretdrio-
Geral Kofi Annan assim explicava a intensa atividade das Nagoes Unidas e as freqiientes instincias do
uso da for¢a nas operagoes de paz: “O Conselho de Seguranga inclina-se a um maior intervencionismo
porque em muitas tragédias a opinido puiblica percebe um imperativo humano que transcende a
todo o mais. (...) Estamos usando mais forca porque estamos encontrando mais resisténcia.”
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medidas que se facam necessdrias para assegurar a seguranca do pessoal
das Nac¢oes Unidas. A execugdo da assisténcia humanitdaria em paralelo
as operacoes de paz, por organizagoes intergovernamentais e sobretudo
nao-governamentais, acrescenta ao problema a necessidade de definir-
se, particularmente em relagao ao pessoal a servico destas tultimas,
extensao e natureza da protecao que se lhes podera estender nesse
esfor¢o meritorio em prol de uma melhora nas condigoes de seguranca
do pessoal envolvido com as operagoes das Na¢oes Unidas.

Da mesma forma, a pratica da contratacao de servicos em
operagoes de paz introduz a questiao da prote¢ao ao pessoal contratado.
Essa modalidade, em que muitos acreditam encontrar resposta aos
problemas de pessoal para as operacoes de paz das Nacoes Unidas,
importaria, se generalizada, novos problemas de representatividade,
além dos aspectos de seguranca ja mencionados. Operacoes “com
patrocinio comercial”, como ji se chegou a contemplar ainda na
administraciao de Javier Perez de Cuellar, e operagoes “por franquia”
nao parecem, definitivamente, compativeis com aquilo que os Estados
membros das Nagoes Unidas poderiam caracterizar, a justo titulo, como
intervenc¢ao multinacional imparcial, consentida e solicitada pelas
partes em conflito.

— o carater essencialmente voluntario da participacao

O mecanismo para obtencdo dos recursos humanos, civis e
militares, necessarios a boa execucao dos mandatos cometidos as
operacoes de paz deve, portanto, continuar a basear-se na participagao
voluntdria dos Estados, costurada pelo Secretariado em mostra tao
representativa quanto possivel da composi¢ao da Assembléia a que
todos esses Estados se integraram. Essa participagao nao se da, portanto,
nos termos do Artigo 43" da Carta que, com a Comissao do Estado-
Maior, pertencem ao sistema de seguranga coletiva que nunca saiu do

""Na mesma intervengao o representante da Comité Internacional da Cruz Vermelha lembrou, mais
adiante, a participacio de efetivos da UNOSOM I em combate militar “de que resultaram vitimas
entre os participantes no confronto ¢ também na populagio civil. Por essa razio a aplicagao do
Dircito Internacional Humanitirio as Forcas das Nagoes Unidas tornou-se um tema de importancia
crucial, ainda que as Nagoes Unidas nio seja formalmente parte dos tratados do Direito Internacional
Humanitirio, ao contririo dos Estados que fornecem contingentes [para as operagoes].” Indicou,
ainda, quce a Declaragio adotada, em 1993, pela Conferéncia Internacional para a Protecao das Vitimas
de Guerra acentua, no pardagrafo 7 da Parte I, que “(...) as forgas de paz cstio obrigadas a agir de
acordo com o Dircito Internacional Humanitirio”.
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papel. O artigo 12 do projeto de diretrizes, inconcluso e ndo-acordado,
do Comité Especial de Operagoes de Paz tem, entre colchetes, duas
alternativas que a Assembléia poderia recomendar ao Conselho para
que estivesse em condi¢oes de mobilizar mais ripida e eficientemente
uma operacao de paz: “os acordos previstos nos termos do Artigo 43
da Carta ou de outras disposi¢coes” que nao precisa, ou “acordos de
preparagao” que correspondem aos “stand-by arrangements” que o
Secretariado procura, no momento, promover. O inacabado projeto
previa, ainda no mesmo artigo, que “esses acordos/essas disposi¢oes
poderiam estipular que determinados contingentes podem ser
empregados pelo Conselho em uma opera¢ao determinada com o
consentimento dos governos respectivos”.

Dado o carater voluntdrio da participacao, refletido outra vez
na idéia do consentimento prévio e caso-a-caso para a utilizacio dos
recursos postos, em principio, a disposi¢ao das operagoes de paz, os
“stand-by arrangements” deveriam antes intitularem-se “preparedness
arrangements”, como bem observa Siekmann no trabalho citado!"?,
Para o Secretariado que trabalha com a hipétese de novas e muitas
operagoes futuras, a contratagao de acordos de “stand-by”, pela qual
se empenha resolutamente, entreabre a perspectiva de poder contar
com uma ferramenta adicional no planejamento e execug¢iao dessas
operacoes. O produto final desses acordos seria a formacgdo e a
atualiza¢ao de uma base de dados onde poderia pesquisar com maior
facilidade, e razoavel confianca, informacoes sobre possiveis fontes para
obten¢do de recursos para os distintos componentes militar, policial e
civil em geral de cada operagao. Nesses termos, e exclusivamente nesses
termos, os “stand-by arrangements” nao conduzirao a assuncio de
qualquer compromisso em aberto, nem sua assinatura pelos Estados
membros constituird rentincia a capacidade de soberanamente dispor
sobre seus recursos nacionais.

Y Artigo 43 da Carta: “1. Todos os Membros das Nag¢oes Unidas, a fim de contribuir paraa manutengio
da paz e da seguranca internacionais, se comprometem a proporcionar ao Consclho de Seguranga,
a seu pedido ¢ de conformidade com acordo ou acordos especiais, forgas armadas, assisténcia ¢
facilidades, inclusive direitos de passagem, necessdrios @ manutengio da paz ¢ da seguranga
internacionais. 2. Tal acordo ou tais acordos determinarao o niimero e tipos das forgas, scu grau de
preparagao e sua localizagao geral, bem como a natureza das facilidades ¢ da assisténcia a serem
proporcionadas. 3. O acordo ou acordos serio negociados o mais cedo possivel, por iniciativa do
Conselho de Seguranga. Serao concluidos entre o Conselho de Seguranca e Membros da Organizagio
ou entre o Conselho de Seguranca e grupos de Membros, ¢ submetidos a ratificagio, pelos Estados
signatdrios, de conformidade com seus respectivos processos constitucionais.”
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— treinamento e equipamento

O treinamento e o equipamento do pessoal posto a disposigao
das Nacoes sao, também, questoes constantes nas reflexoes sobre o
momento atual das operacoes de paz das Nacoes Unidas. Até
recentemente, a Assembléia pedia ao Secretariado manuais de
treinamento que pudessem sugerir diretrizes € modelos para seus
programas nacionais de treinamento, e, além disso, a realizacao de
cursos das Nagoes Unidas para a qualificacao de pessoal a que estariam
reservados postos-chave em futuras operacoes de paz. Esse quadro
mudou, em funcao sobretudo da consciencia da limitacao dos recursos
para a execucao, pela Organizacio, de programas proprios de
treinamento. Manteve-se a énfase na formacao daqueles que poderao
vir a exercer direcao e posi¢oes intermedidrias de lideranga, estendida
aos demais componentes, nao militares, de uma operagao de paz.

No Escritorio do Conselheiro Militar das Nacoes Unidas a
preocupac¢io dominante!™ ¢ estimular a gradual formagao de uma
rede de centros de treinamento que venham a se afirmar no processo
de qualificacao de pessoal para operacoes de paz. O objetivo principal
desse treinamento seria o de ampliar a consciéncia e o nivel de
informacao dos estagiarios sobre a natureza e as peculiaridades das
operagoes de paz. O publico-alvo da atividade seriam os civis e militares
que poderao vir a participar algum dia de missao de observagao, forga
de paz, componente policial ou de observacao eleitoral de uma
operacdo de paz. Esse treinamento deveria, ademais, ser dado
simultaneamente a civis € militares, para despertar nos primeiros maior
atencao a aspectos de seguranga e de rotinas operacionais essenciais
em uma operacao de paz, e ampliar nos segundos a percepcao do
entorno e circunstancias especiais em que sao utilizados, em uma

"Robert Sickmann, “National Contingents in United Nations Peace-Keeping Forcees, pig. 63: “(...) a
referéncia aos acordos do Artigo 43 no Artigo 12 do projeto das diretrizes do ‘Comité dos 33’ €, com
cfeito, em grande parte, uma formalidade. Ela indica somente que assuntos téenicos tém de ser
regulados (pardgrafo 2 do Artigo 43) ¢ que os acordos sdo sujeitos a ratificagao (paragrafo 3). A
conclusao de acordos sob o Artigo 43 poderia fazer parccer que acordos nos termos do Capitulo VII
estivessem sendo lirmados, que continham uma obrigagio de contribuir com tropas. Os Estados
membros podiam, naturalmente, abrir mao de sua soberania a ponto de concluirem um acordo sob
o Artigo 43 sem a cliusula do “consentimento do Estado doador’. Até hoje, contudo, a pritica dos
oferecimentos de pessoal em “stand-by’ aponta precisamente na diregiao contriria.(...) Em contraste
com ‘stand-by offers’, o termo ‘preparedness arrangements’ sugere bilateralismo, e, em contraste
com os acordos sob o Artigo 43, sugere a austneia de obrigacao legal.”
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operagao de paz, procedimentos militares usuais nas doutrinas
nacionais em que foram formados.

O treinamento para operagao de paz ndo se confunde, nem se
assemelha, portanto, a manobras militares conjuntas. Estas se incluem
em outro universo conceitual, o dos sistemas de seguranca coletiva, e
dizem respeito a doutrinas operacionais de seguranca regional ou de
bloco. O treinamento de oficiais e soldados nas doutrinas de delesa
nacional forma-os e qualifica-os, por outro lado, para a execucao de
procedimentos operacionais, de comunicacoes e de apoio logistico
que sdao comuns as operacoes de paz. Logo, o treinamento voltado
especificamente para a participacao nas operacoes de paz nao deveria
ocupar-se de técnicas que jd sao, presumivelmente, dominadas ou
conhecidas do treinando, mas deveria concentrar-se naquilo que
distingue uma operacao de paz de outras intervencoes militares.

O mesmo raciocinio aplica-se ao treinamento de oficiais de
policia. Em principio, terdo todos os estagidrios o conhecimento
advindo da formacao e da experiéncia profissionais. Sua participa¢io
em uma operagao de paz devera consistir, usualmente, na supervisao
das atividades policiais exercidas no ambiente do conflito para garantir
sua iseng¢ao e sua pratica com pleno respeito aos direitos humanos,
politicos e civis das pessoas envolvidas. Poderd também incluir o
treinamento e a formagao de forca policial local capacitada a operar
dentro desses parametros. Donde, o treinamento para a participacao
de pessoal policial em opera¢oes de paz deve ter como preocupagio
maior a ampliagao do nivel de consciéncia e de informagdo das questoes
imbricadas com o exercicio dos direitos humanos, politicos e civis, ¢ o
respeito devido a esse exercicio.

Havera, naturalmente, aspectos antes técnicos que poderiam
ser, com proveito, melhor explorados no contexto do treinamento de
pessoal para operacoes de paz. Dentre eles, valeria mencionar, como
ilustracao que seja, o dominio de técnicas policiais de controle de massas
ou do uso ndo-letal da for¢a. Caberia, igualmente, falar de uma
doutrina, no sentido de um conjunto de conceitos e procedimentos
uniformes, de operagoes de paz, necessariamente diferencada da
doutrina de defesa nacional e das doutrinas peculiares a sistemas
coletivos de seguranca a que esteja, eventualmente, vinculado um
determinado Estado. Clayton E. Beattie"” consigna que Austria,

" Nos pardgrafos relativos ao treinamento, valho-me extensivamente de informacoes obtidas em
longa entrevista funcional com o Coronel Harleman, responsivel pela formulagio das atividades de
treinamento no Secrctariado.
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Canadd, Dinamarca, Finlindia, Noruega e Suécia ja ensaiaram, com
maior ou menor [dlego, uma doutrina nacional para participa¢ao em
operacoes de paz multinacionais. Nao ha, ainda, todavia, uma doutrina
internacional, nem mesmo seu ensaio ou arremedo. O “Peacekeeper’s
Handbook” editado pelo Brigadeiro Michael Harbottle para a
International Peace Academy ainda €, nesse quadro, a mais ambiciosa
tentativa,

O equipamento, ou melhor, a caréncia de equipamento de
alguns contingentes nacionais ameaca a consolida¢ao do instituto do
“socio-atleta” a que ja nos referimos. Nas bases de dados dos acordos
de “stand-by” o Secretariado pensa poder arrolar alguns doadores
potenciais de equipamentos para utilizacao por terceiros. Além da
agourenta repeticao de um mundo dividido em detentores de capital
e fornecedores de mao-de-obra barata, essa nova paginacao da
“diplomacia do cheque™ ha de servir, por certo, aos intentos dos que,
fartos de material de duvidosa qualidade, estao curtos de recursos
[inanceiros. Uma eventual contabilizacio de contribuicoes em espécie
para as operagoes de paz das Nagoes, por paises do leste europeu,
poderia, nesse sentido, facilitar, sem davida, o equacionamento de seus
débitos crescentes com a Organizacao e as operacoes de paz em par-
ticular. De pouco contribuiria, entretanto, para a solugao do problema
da falta de equipamento adequado a execugao das operagoes de paz.

As Nacoes Unidas tém sido, por vezes, alvo de campanhas talvez
animadas pela intengao de desacreditar a organizacao perante a opiniao
publica internacional e a norte-americana em particular. Nao ha,
no entanto, como negar que na aquisi¢cao e administracao de
equipamentos ¢ recursos materiais para as operagoes de paz o
descontrole e o desperdicio tenham adquirido proporcoes significativas.
Com espantosa frequieéncia, na Comissao Consultiva de Assuntos
Orcamentarios e Administrativos — espécie de Conselho de Seguranca
para os temas administrativos ¢ orcamentarios da Organizacao — e
também na V Comissio, proposta orcamentdrias do Secretariado para
a aquisigao de material e equipamentos para operagoes de paz sao
glosadas. Em 1993, por exemplo, o Secretariado foi instado a esclarecer
o destino de 850 onibus cuja aquisi¢ao fora incluida na planilha de
custos da UNTAC, e que pareciam ter se evaporado “com a inefavel
leveza” dos seres™”.

* Clayton E. Beattie, “The International Peace Academy and the Development of Training for
Peacckeeping™.
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— tecnologias avancadas e tecnologias intrusivas

Vale a ressalva: o acesso a tecnologias mais modernas e, em tese
pelo menos, mais eficientes parece vedado, ou grandemente
dificultado, as operagoes de paz das Na¢oes Unidas. William Durch e
Barry Blechman comparam @

“Assim a politica desempenha um papel limitador e é algumas vezes
uma barreira decisiva para [o uso de] tecnologia mais avangada pelas
Nagoes Unidas. (...) A Forca Multinacional de Observadores (MFO)
disposta no Sinai para apoiar o Tratado de Paz entre Egito e Israel (...)
usa uma ampla gama de artefatos eletronicos para monitorar uma larga
Jaixa do territorio. Os vesultados dessa vigilancia sio resumidos e relatados
as partes. O fato de que a forca é em sua maioria norte-americana ajuda,
ndo somente com a aceitagdo politica mas também com a disponibilidade
e 0 uso de tecnologia.”

Peter Jones®® lembra, oportunamente: |

“Finalmente, o unico caso em que a vigilancia aérea desempenhou um
papel novo, foi instrutivo. O fato de que os dois protagonistas no caso
da Missdo de Campo no Sinai (SEM) estavam preparados para permitir
imagens sofisticadas a serem obtidas pela vigilancia aérea dos Estados
Unidos é um reflexo do fato de que estavam a caminho de wma solucdo
politica para sew problema. Tinham, ademais, alto grau de confianga
nos EUA, e nao acreditavam que as imagens por eles adquiridas fossem
utilizadas para prejudicd-los.”

O mesmo Peter Jones® fizera, anteriormente, algumas ressalvas
quanto as vantagens prospectivas do uso de tecnologias mais avancadas
nas operacoes de paz das Nagoes Unidas:

“Grandes forcas de paz podem demonstrar um alto grau de compromisso
internacional com a estabilidade em uma determinada regido. A

105 850 énibus foram “inadvertidamente comprados paraa UNTAC” ¢ ndao chegaram a ser entregues
aquela missdo, conforme registra o relatério da Comissio Consultiva de Assuntos Administrativos ¢
Orcamentarios contido no documento A/47/982, de 27 de julho de 1993, A inadverténcia consistin
em trocar 85 por 850.

*William J. Durch e Barry M. Blechman, “Keeping the Peace: The United Nations in the Emerging
World Order”, pag. 83.

*Peter Jones, "Peacckeeping and Acrial Surveillance I1: From Yemen to the End of the Cold War”.
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substituicao de soldados por tecnologia ndo leria o mesmo impacto. De
uma perspectiva politica, seres humanos seriam wma barreira muito mais
efetiva para a agressao, e podem aluar também como mediadores.

As partes em um conflito podem ndo receber bem em sew meio um terceiro
altamente equipado. As forcas de paz poderiam despertar suspeitas.
Sistemas de vigilancia tém normalmente, latenle, a capacidade de
armazenarem informacdo de inteligéncia.

Forcas de paz constituidas basicamente por paises desenvolvidos podem
ndo ser bem-vindas em muitas partes do mundo.”

William Stokes™" reconhece que o uso da tecnologia tanto pode
ser visto como um simples meio de alerta precoce de possiveis ataques
e instrumento para reforco da estabilidade em uma dada regiao, quanto
como um meio de redistribuicao de poder, um reforco da relacao de
dependéncia ao fornecedor de tecnologia, ou a tentativa de terceiros
de dominar os acontecimentos locais. Acrescenta:

“A medida em que discutimos o papel que a tecnologia pode ter na
vigilancia e na verificacao, € importante ter presente que o efetivo uso da
tecnologia depende amplamente de wm niimero de fatores néao-técnicos e
do graw em que essa tecnologia poderia vir a alterar as relagoes de poder
entre as parles em conflito.”

Registre-se ainda que as questoes relacionadas com o uso de
tecnologia mais avancada em dreas ou circunstancias sem o controle
direto das Nagoes Unidas (isto €: quando as Nagoes Unidas para sua
obtengao dependem da intervencao de uma poténcia maior como 0s
EUA), e do emprego de tecnologia intrusiva demandarao ainda exame
mais detido do que aquele até aqui gerado pela atuagao da Comissao
Especial das Nagoes Unidas (UNSCOM) no caso do Iraque. O
funcionamento da UNSCOM podera constituir precedente para uma
atividade das Nagoes Unidas cujos contornos e alcance nao se podem
definir ainda com maior rigor. Da mesma forma — como observa Gidon
Gottlieb™ —a destinacao de parte da receita de eventuais exportagoes
iraquianas de petroleo, nos termos das resolugoes em vigor do Conselho
de Seguranca (as de numeros 706 e 712, em particular), para o

*Peter Jones, “Technology and Peacckeeping”.

“William Stokes, “Technology and the Future of Peacekeeping”, pag. 230.
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reembolso de gastos incorridos pela Organizacao na supervisio do
cumprimento pelo Iraque das determinacées do mesmo Conselho,
poderd ser visto como precedente de exacdao de tributo pela
Organizagao obviamente além dos procedimentos orcamentdrios
regulares das Nacoes Unidas.

Outro ponto, igualmente controverso e recorrente, na discussio
dos sérios problemas enfrentados pelas operagoes de paz da
Organizagao, € o da utilizacao de informacio de inteligéncia. As
operagoes de paz — coincidem todos — poderiam beneficiar-se da
disponibilidade de informagoes reunidas por um servigo de inteligéncia.
Os problemas advém da parciménia com que informacoes dessa
natureza sao transmitidas pelas grandes poténcias a Organizagio, e,
por outro lado, das preocupacoes que inspiraria seguramente a dotacao
de recursos préprios de inteligéncia as operacoes das Nagoes Unidas.
A possibilidade de constituirem-se “embaixadas das Nacoes Unidas”,
em lugar dos atuais centros de informacao e dos escritérios de
representantes residentes do PNUD, espicacou, compreensivelmente,
suspeicoes. Imagine-se, entdo, o efeito de um antincio de que o
Secretariado, para a melhor execu¢do das operacoes de paz a ele
confiadas, estaria retomando o balido-de-ensaio do desaparecido
Escritorio para Pesquisa e Coleta de Informacio e diligenciando a
montagem de um sistema proprio de informacdes de inteligéncia.

—informagao publica e os reveses na Somalia

Aspecto momentoso, na crise das operacdes de paz, é o da
informacao publica. Uma vez mais, € forte a tenta¢io de culpar o
mensageiro por noticias sinistras. Nao serd, porém, sempre possivel
trocar os fatos por sua versao esculpida expressamente para satisfazer
a opiniao publica, nem muito menos acompanhar, no seu compasso,
as sucessivas marés dos formadores dessa opinido. Em 15 de junho de
1993, depois de jd ter saudado a presenca dos EUA e das Nacoes Unidas
na Somalia, e, mais recentemente, de ter condenado com energia a
morte de 23 efetivos da UNOSOM II uma semana antes, o New York
Times, em editorial, via-se obrigado a condenar a “overreaction” do
contingente paquistanés e a lamentar os alvos civis atacados por
helicopteros Cobra. Mas concluia:

“Iendo chegado até aqui, o Senhor Clinton ndo deve hesitar. Na Bisnia,
os que temiam uma armadilha levaram a melhor. Contudo, se 0 mundo
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nao puder prevalecer sobre um senhor-da-guerra somali, entdo que
esperanca podera haver para a seguranca coletiva? “

Os reveses sofridos na tentativa de imposi¢iao de uma “segurancga
coletiva” internacional na paroquial Somadlia levavam, menos de trés
meses depois, o editorialista a virar, no dia 12 de setembro, de ponta-
cabeca a sua peroragio:

“0 Senado pediu agora a Administragao Clinton que informe sobre a
operacao na Somalia até 15 de outubro e oblenha uma aprovagdo formal
do Congresso para qualquer papel militar dos EUA depois do dia 15 de
navembro. I2 wma boa medida, mas pode nao ser suficiente. Se essa missdo
nao puder ser reovientada de ‘war-making’ para ‘peacemaking’ até o
prazo de novembro, as forcas dos Estados Unidos deveriam ser retiradas.
(o)

Iim marco, o Conselho de Seguranca expandiv os objetivos da missao
para incluir a vestawracao da ordem e a reconstrugdo das estruturas
politicas da Somdlia. Parecia bem. Mas ndo havia um governo somali
viavel que as Nagoes Unidas pudessem apoiar, nem consenso amplo
quanto ao futwro politico da Somalia.

Na pratica, ‘restavwrar a ordem’ significou realizar operagées militares
punitivas contra a facedo somali liderada pelo General Mohammed Farah
Aidid. Chamando as coisas por seu nome: as forgas internacionais estdo
matando somalis, e elas nao estdo fazendo isso em nome de nenhuma
awtonidade somali legitima ou reconhecida. (... )

No quadro que ora predomina na Somalia, as Nagoes Unidas deveriam
limitar suas operagoes militares a protecdo dos suprimentos de assisténcia
— o0 objetivo original. O desarmamento dos senhores-da-guerra deveria
ser suspenso até que o necessario trabalho politico de base tenha
estabelecido o quadro de negociagoes. Somalia deveria ser a planta-baixa
parva um novo tipo de intervencdo internacional construtiva. Ao
contrario, for cvescenlemente se assemelhando a wma guerra colonial
Jora de moda e que ndo pode ser vencida.

(...) Algumas vezes a forma mais responsavel de exercer a lideranca
global é dizer nao a planos mal-concebidos de operacies militares que,
tudo indica, produzirdo mais mal do que bem.”

Depois que a opinido publica norte-americana viu horrorizada
a exibigao em troféu de corpos de soldados de seu pais, e o Presidente
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Clinton definiu o cronograma da retirada dos EUA da Somalia, o
editorialista, em 23 de outubro de 1993, elogiava e justificativa a
decisao:

“E verdade, decisées passadas foram tomadas coletivamente pelo Conselho
de Seguranga em que os cinco membros permanentes, EUA incluidos,
tém poder de veto. E dificil julgar se a escalada de objetivos na Somdlia
deveu-se as falhas na estrutura de comando, ao ativismo do Secretario-
Geral ou aos percalgos da transicao em Washingion. Mas o que quer que
tenha dado errado, o Senhor Clinton ficou preso aos resultados. Como
maiores contribuintes em armas e tropas, os americanos conquistaram o
direito de reformular a estratégia fracassada. {...)

Depois da morte dos soldados pagquistaneses na Somdalia, e das cenas
pavorosas em que norte-americanos mortos eram arrastados pelas ruas
como troféus, ter de lidar com os perpetradores é profundamente
repugnante. Os somalis estao igualmente horrorizados com a malanga
do dia 3 de outubro em que cenlenas de civis também morreram. No
entanto, comparado com os Khmer Vermelho e seus massacres em massa
no Camboja, o General Aidid ndo passa de wm simples brigio de rua; e,
no entanto, os Estados Unidos negociaram com o Khmer Vermelho. (...)
A corre¢do de rumo nunca é facil, especialmente para um presidente
novo que ainda nao foi testado. Mas a dura licdo da Somalia ¢ que as
operagoes de paz das Nagoes Unidas nao podem arbitrar guerras civis e
que os Comandos dos EUA ndo deveriam ser usados como a forca civil
organizada no distrito para levar adversarios estrangeiros a tribunas
que ndo existem. O Senhor Clinton aprendeu seguramente essa ligao.”

Naturalmente que nao sao apenas os editorialistas que podem
ver-se constrangidos, se confrontados com suas opinioes ao longo do
tempo. Uma vez mais, porém, a operagao na Somadlia € paradigma e
laboratério de teste. As operagoes de paz poderiam beneficiar-se,
provavelmente, de maior coordenagao de seus componentes no esforgo
de projecao de sua imagem junto a opinido publica nos paises
hospedeiros e naqueles que de onde provém seus efetivos. Atividades
de informagao publica podem, quando bem executadas, simplificar a
atuacao das operagoes das Nagoes Unidas ou multiplicar-lhes o efeito.
Nédo podem, todavia, substituir o fato pela versao que favore¢amos.
Nem deveriam, obviamente, querer faze-lo. Ademais, nos limites dos
recursos financeiros que se contemple a elas dedicar, jamais deveriam

100



O Brasil nas Operacies de Paz das Nagées Unidas

ser planejadas como sistema paralelo aquele operado pela midia
internacional, com seus vieses e poder.

— 0s atrasados e a divisao da conta

Como nao poderia deixar de ser, um dos aspectos em que melhor
se revela o momento de crise nas operacgoes de paz das Nagoes Unidas
é o de seu financiamento. Mandatos e apropriagoes sucedem-se €
somam-se no devir dos conflitos e das decisoes de neles intervir. As
projecoes de custos em uma atividade por defini¢ao nao-recorrente
sa0, portanto, exercicios mais de especulagao que previsao. A danca
dos nimeros nem sempre se compraz com os relativamente modestos
US$ 2,8 bilhoes por ano referidos na introducao ao trabalho. Chega,
nao raro, aos US$ 4 bilhoes, quando nao ultrapassa essa marca. Donde,
considerados os mecanismos especificos da escala usada para operacoes
de paz e as cifras bem mais reduzidas do or¢amento regular, além dos
P5 e dos paises no grupo b daquela escala, € possivel que também
aqueles incluidos no grupo ¢ (onde pagam um quinto de suas quotas
para o or¢amento regular) venham, algum dia, em futuro préximo, a
dever contribuicoes mais altas para as operagoes de paz do que para
todas as demais atividades da Organizagao.

O verbo foi escolhido propositalmente. Os atrasados para o
financiamento das operagoes de paz estao na raiz da crise financeira
da Organizagao. Para ajustar-se ao fluxo de caixa, o Secretariado incha
as projegoes de custos para melhor poder valerse dos recursos dos
“bons pagadores”. As distor¢oes nos gastos orcamentados estimulam,
por sua vez, menor cuidado ou maior malicia no emprego dos recursos,
e em nada contribuem, conseqiientemente, para o aumento da
eficiéncia e da elicdcia na execucao das atividades relacionadas com as
operacoes de paz. Como ainda assim as crises de liquidez se sucedem,
o Secretdrio-Geral pede aumento no nimero e no capital dos fundos
de reserva, autoridade para cobrar quotas com base apenas em
percentuais de estimativas preliminares de custos, e poder para contrair
empréstimos no mercado. Alguns desses pedidos ja mereceram, por

sinal, o endosso do Grupo Consultivo co-presidido por Ogata e
Volcker®®:

% Gidon Gottlieb, “Nation against State: a new approach to cthnic conflicts and the decline of
sovereignty”, nota de pé-de-pigina i pagina 136.
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“A comunidade internacional deveria estar preparada para aceitar custos
significativamente mais allos com as operagdes de paz nos proximos anos.
Além disso, porque a operagdo de paz é um investimento em seguranga,
0s governos deveriam considerar a hipitese de seu financiamento futuro
pelos or¢amentos nacionais de defesa.

As Nagoes Unidas deveriam estabelecer um fundo rotativo de reserva
bem maior, da ordem de US§ 400 milhées, financiado por trés cotas
anuais. O grupo consultivo também seria a favor de uma cota regular
para treinamento de operagdes de paz, no nivel que as Nagies Unidas
considerem apropriado para permitir que seu pessoal e os contingentes
malitares providos pelos Estados membros melhor se qualifiquem para
lidar com as tarefas cada vez mais complexas que lhes sdo atribuidas.
As Nagoes Unidas poderiam considerar as vantagens de um orcamento
unificado para operagées de paz, financiado com uma cota anual.

O Secretdrio-Geral deveria ser autorizado a empenhar despesas de até 20
por cento da estimativa inicial de custo da operacdo de paz, em seguida
a sua aprovagdio pelo Conselho de Seguranga.

A excegdo dos membros permanentes do Conselho de Seguranga, todos os
Estados membros com renda per capita maior do que a média na
Assembléia deveriam ser transferidos para o grupo B dos paises
desenvolvidos, que paga a mesma cota tanto nas operagées de paz quanto
no orcamento regular. Essa mudanca deveria ser efetuada ao longo de
alguns anos.”

As recomendagdes do relatério Volcker-Ogata e as propostas do
Secretariado assentam-se em premissas altamente questiondveis: (a) a
expansao continuada ou talvez até geométrica das operacoes de paz;
(b) o intercimbio, supostamente livre e em razio unitiria, de despesas
com defesa nacional e gastos com o custeio de operacdes de paz que,
como vimos, atendem a fins diferentes; (c) a pratica de orcamento
regular e unificado para atendimento de despesas nio-recorrentes e
individualizadas; ou (d) a disposi¢ao dos Estados membros de ampliar
a faixa de arbitrio do Secretirio-Geral e, no momento atual, de Boutros
Boutros-Ghali. Mas na recomendagio acima reproduzida e ao largo
do documento, apéia a existéncia de uma escala diferencada para a
reparticio das despesas com operacoes de paz entre os Estados
membros, baseada nos quatro grupos existentes cuja composicio
propoe ajustar pelo critério da renda per capita comparada.

As caracteristicas da escala ad hoc que se mantém desde 1973 e
a propria existéncia de uma escala especial sio, por 6bvias razdes, o
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alvo principal dos EUA e de outros Estados membros. Aqueles porque,
com a reducgao acelerada da cota da Federacao Russa, tém ampliada
sua parcela no grupo A da escala de operagées de paz. Os outros, seja
por receio de novo critério para a “socializacdo das perdas” entre os
P5, seja, nos demais casos, por temor a uma graduagio ou em
reivindicacao de uma rebaixamento.

Ha, com efeito, desvios importantes na distribuicio dos paises
pelos atuais quatro grupos. Nem todos os paises de menor
desenvolvimento relativo estio no grupo D, e alguns dos que nele se
encontram, conquanto paguem também a cota minima no orcamento
regular, nao sao paises de menor desenvolvimento relativo. Portugal,
como até hd pouco a Espanha, figura dentre os paises em
desenvolvimento no grupo C. Acresce que alguns dos paises em
desenvolvimento - veja-se a recomendacio do grupo Volcker-Ogata —
apresentam, por sua vez, rendas per capita muito superiores 4 média
na Assembléia. E, argumento articulado no relatério®” e retomado
por Durch e Blechman®, muitos dos paises nos grupos C e D gastam
muito mais com seus or¢camentos militares do que em contribuicdes
para as operacoes de paz;

“Em média, no fim dos anos 80, os P53 gastaram cerca de US$ 2.400,00
em armas para cada dolar que gastaram com operagoes de paz. Paises
no grupo B despenderam em média US$ 750,00 em armas para cada
dolar destinado a operagdes de paz. Mas paises no grupo C gastaram,

* “Financing an Effective United Nations — A Report of the Independent Advisory Group on U.N,
Financing”, co-presidido por Shijuro Ogata ¢ Paul Volcker, ¢ patrocinado pela Fundacao Ford. Boutros
Boulros-Ghali valeu-se, no caso, do mesmo recurso que o levara antes i constitui¢io de outro grupo
de notiveis para uma opinidao independente sobre a estrutura das Nacoes Unidas. Em uma e outra
oportunidade, ndo teve avalizadas suas opinides, nem preenchidas todas as suas expectativas. O
relatério do primeiro grupo nunca chegoun a circular como documento da Organizagio e - consta -
cxemplares da sua versio final teriam sido retirados até a seus autores. O segundo foi formalmente
introduzido pelo Seerctariado a XLVIIL Assembléia-Geral, sem maiores encomios ou fanfarras.

*#8egundo o relatério, A excegio da Rissia (US$3.714,00), os demais P5 gastariam menos ddlares do
que o Brasil (US$ 3.441,00) e defesa nacional por cada délar contribuido para as operagocs de paz.
A exatidao desses dados poderi ser discutivel. Os niimeros, tomados em relagao a outras referéncias,
serao, sem divida, muito diferentes. O Almirante Mario Cesar Flores, em seu livro “Bases para uma
politica militar™ indica que os orcanmentos das forgas armadas brasileiras, em seu conjunto, tem se
mantido em torno de 0.5 % do PIB ¢ 4 % do or¢amento da Uniio. Em termos per capita, com os
dados do “L’Année Stratégique 1992, de Dunod-Iris, o brasileiro teria pagado, naquecle ano, para ter
forcas armadas um quinto do que pagou cada venezuelano, colombiano ou chileno; um tergo do
que pagou caca argentino; menos de vinte avos do que pagou cada japonés; ¢ menos de 50 avos do
(ue pagou cada alemio,
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em média, US$ 20.000,00, e paises no grupo D US$ 40.000,00 para
cada délar empregado em operagies de paz. Se esses ultimos tivessem de
contribuir para o custeio das operagoes de paz nas mesmas bases de suas
contribuigoes para o orcamento regular, a proporcao entre gastos militares
e com operacdes de paz nos dois wltimos grupos de paises cairia de 4.000
por 1 e estaria ainda assim bastante acima da média nos paises
industrializados desenvolvidos.”

O argumento desconhece que a vizinhanga e o habitat dos paises
em desenvolvimento e de menor desenvolvimento tendem a ser mais
perigosos. Recusa liminarmente a nog¢ao de que fatores politicos e
econdémicos devam incidir na distribui¢ao das despesas com as
operacoes de paz das Nacoes Unidas — o denominador da relacao
proposta. Mas desvela, por outro lado, casos de desequilibrada
concentra¢ao de despesas de defesa em alguns dos paises de menor
desenvolvimento relativo e em desenvolvimento. Sem duvida, produzira
sempre efeito certo sobre os contribuintes dos paises de maior
desenvolvimento que ja pareciam viver, antes mesmo do argumento,
na convic¢ao de que seriam mais desafortunados e onerados que seus
contrapartes no mundo em desenvolvimento.

Ha outras réguas em que medir os gastos das operagoes de paz.
O relatério Volcker-Ogata afirma que as despesas no orcamento regular
e nas operagoes de paz das Nagoes Unidas em 1992 foram inferiores
ao custo de dois bombardeiros “Stealth” ou da operacao anual do
Departamento de Policia e do Corpo de Bombeiros da cidade de Nova
York. Ja Alexander Kislov, Indar Rikhye e Brian Urquhart, na qualidade
de co-presidentes de semindrio promovido, em 1990, pela Internatonal
Peace Academy sobre as visdoes americana, soviética e do terceiro mundo
sobre as operagoes de paz™, acentuaram que todas as cotas dos EUA
para o custeio da missdo na Namibia equivaliam a 4% dos gastos anuais
com a manutencao de uma divisao do exército norte-americano, €
concluiram pela “vantagem comparativa da intervencao por terceira
parte”. E como todos esses dados siao, na verdade, MUuilo expressivos,
amplia-se, assim, o engano de imaginar que investimentos em defesa
nacional e em operacoes multinacionais de paz sejam livremente
intercambidveis.

®William J. Durch e Barry M. Blechman, “Keeping the Peace: The United Nations in the Emerging
World Order”, pag. 58.
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Os problemas no fluxo financeiro acentuam a consciéncia da
progressao ascendente de gastos. Com ela, ganha corpo a idéia de
fixarem-se prazos determinados para a execuc¢ao de uma operagao. Os
adeptos da instituicio de “sun-set clauses” nao se mostram muito

sensiveis aos riscos potenciais nela encerrados. Como recorda James
Jonah®":

“A experiencia comprrova que, na verdade, é uma decisao siabia combinar
esforcos de promocao da paz com operagies de paz. Mas é preciso ter
suficiente cuidado para que uns nao dependam dos outros. Contudo,
depois que uma operagdo é aulorizada e mobilizada, nao é facil termind-
la se persistem os problemas politicos que se manifestavam no conflito.
Retivar uma for¢a de paz nessas cireunstancias deixaria atrdas um vdcuo
que poderia levar a um aumento de tensées e conduzir a novas
hostilidades.”

A consequencia imediata da reduzida disponibilidade de caixa
$a40 0s atrasos nos reembolsos aos paises que contribuem com
contingentes e equipamentos para as opera¢des de paz das Nacoes
Unidas. Mais do que um problema de equidade para os Estados
membros ou de crédito paraa Organizacao, esses atrasos, no momento
em que a manutengao das atividades depende de uma participagao
maior dos paises em desenvolvimento, podem afetar a prépria execucio
das missoes e forgas de paz das Na¢oes Unidas, ou contribuir para que
voltem a ser um clube fechado. Para tornar mais atraente essa
perspectiva, percebem-se ja baloes de ensaio para o estabelecimento
de faixas de reembolso ou mecanismos similares. Com raciocinio
inconsutil, Durch e Blechman investem contra os valores uniformes
de reembolso de tropas, material e equipamentos®?;

“O pais de mais baixos custos é, portanto, reembolsado em valor superior
a 3,5 vezes 0 que gastou, e o que tem mais altos custos recebe um pouco
menos do que wm quarto do que efetivamente despendeu. O sistema de
reembolso fixo serve, com efeito, para redistribuir vecursos para os militares
dos paises em desenvoluimento, mas sem exigir que esses excedentes sejam

* Alexander Kislov, Indar Jit Rikhye ¢ Brian Urquhart, “Chairmen'’s Conclusions”, piag. 16.
: ) | pag

* James O.C. Jonah, “A Review of the United Nations Peacekeeping and Peacemaking Activities in
1988-89: Successes and Limitations”,pig. 49.
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investidos, por exemplo, em equipamento ou treinamento que possam ser
uteis para as Nagoes Unidas no futuro.”

A critica mostra-se muito menos aguda, quando ndo omissa, em
relacao a distribuicio da demanda gerada pelas operacoes de paz.
Peacekeeping & International Relations, publicado pelo Canadian
Institute of Strategic Studies, divulga, periodicamente, a realizacio de
feiras e conveng¢des que retinem fornecedores e participantes
canadenses em operagoes de paz das Nagdes Unidas. A partir do
nimero de setembro/outubro de 1993, o periédico passara a incluir
uma coluna “In the Market” dedicada ao mercado garantido pelo
orcamento regular e as operagoes de paz das Nacoes Unidas. No
or¢amento regular, as despesas relacionadas com pessoal, incluidas as
rubricas com gastos de natureza previdencidria e as didrias de
alimentacao e estada, chegam a praticamente 75% do total. Nas
operagoes de paz, as despesas com equipamentos, instalagdes e material
de consumo sio maiores. Peacekeeping & International Relations
calcula, no nimero citado, que, em 1992, as Nacdes Unidas terao
despendido US$ 450 milhdes em 25 itens como instalacoes pré-
fabricadas, veiculos diversos, material de escritério, ou equipamento
de informatica. Produtos e servicos siao contratados pelo Servigo
Comercial de Compras e de Transporte, dividido nas secbes de
aquisicoes para as sedes das Nagoes Unidas e das Comissoes Regionais,
€ as missoes no campo™?,

— a “economia de operacao de paz”

A "economia de operacao de paz”, se assim pudermos designar
ademanda por bens e servicos que, direta ou indiretamente, determina,
no pais anfitriao, a execuciao de uma missao de observacio ou forca de
paz das Nagoes Unidas adquire, naturalmente, ampliado impacto
sobre a economia local, o mais das vezes desarrumada ou destrocada,
mesmo, no rastro do conflito. Sem falar que, com freqtiéncia, o
subdesenvolvimento, tantas vezes associado ou embutido nas causas
primeiras da crise, jd condenara antes a minima expressio essa
economia local.

**William J. Durch e Barry M. Blechman, “Keeping the Peace: the United Nations in the Emerging
World Order”, piginas 62 a 63.
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O efeito dessa “economia de operacao de paz” pode terminar
por refletir-se também na evolucio da prépria operagao,
condicionando-lhe o desdobramento e a suspensao. Nesse sentido,
pode produzir nio s6 consequiéncias econdémicas, mas inflectir-se
igualmente sobre o quadro politico em que a operagio se inscreve.
Alguns desses aspectos menos encontradi¢os em trabalhos sobre as
operacoes de paz [oram explorados pela antropéloga Marianne
Heiberg™ em uma investigacio sobre os efeitos da presenca da UNIFIL
no sul do Libano.

Regiao das mais pobres, experimentou uma prosperidade sem
precedentes com a conjuncao de uma “economia de guerra” com uma
“economia de operagao de paz”. As milicias empregavam mao-de-obra.
Com a proteciao representacla pela presenga da UNIFIL, os expatriados
animaram-se a investir na drea de origem. Mais mao-de-obra foi
empregada, agora pelo setor de construcao. A UNIFIL, por sua vez,
injetava de US$ 35 a 45 milhoes anuais na area, com compras para os
contingentes e pelos contingentes, que geravam outras oportunidades
de emprego em segmentos de servigos. Além disso, no caso estudado,
os batalhoes finlandés e noruegués realizavam, paralelamente, com
recursos nacionais, operagoes de assisténcia que projetavam também
seus efeilos sobre a regido que antes contava apenas com agricultura
de “cash-cropping”. “Em um amplo espectro os residentes do sul
passaram a depender direta ou indiretamente da UNIFIL para sua
protecao, influéncia politica e existéncia econdémica.”®?

A operagao — resume — passou a fazer parte do tecido social e
politico da regiao. Para cumprir seu mandato, cuidou, desde o inicio,
de estabelecer um relacionamento operacional efetivo com as
liderancas oficiais (os “mouktars” e os prefeitos dos vilarejos). Com
recursos superiores, a UNIFIL tornou-se o fator de legitimac¢ao em
toda a drea. Disso valeram-se prefeitos e “mouktars” para ampliarem
seu poder de corte clientelista. Aqui, como em suas intervencdes para
proteger a populacao civil e tentar prevenir a escalada do conflito®:

*Durch ¢ Blechman identificam alguns produtos ¢ seus fornecedores cativos: veiculo de tragio nas
4 rodas da Nissan ¢ da Toyota; equipamentos de comunicagoes da Motorola; instrumentos de visio
noturna da Odelph dos Paises Baixos; facsimiles ¢ equipamento de criptografia da Crypto-Zug da
Suica. E justificam a natureza especial do relacionamento: essas empresas asscgurariam prioridade
absoluta ao atendimento dos pedidos das Nagoes Unidas, ¢ a constincia das fontes de suprimento
favorcceria uma descjivel padronizagio.

HMarianne Heiberg,"Peacckeepers and Local Populations: Some Comments on UNIFIL”,

¥ Ibidem, pig. 155.
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“(-..) a UNIFIL com freqiiéncia age rapidamente para conler confrontagoes
armadas entre facgoes politicas locais. Ao fazé-lo, no entanto, a forga,
até certo ponto, impede também que ocorram reajustes politicos — processo
de sintonia fina entre competidores politicos. Essa é wma das muitas
razoes por que a constelagdo de forcas presente no sul ndo corresponda
por vezes aos recursos politicos e militares que essas forcas controlam
efetivamente.”

Estruturas organizadas e dotadas de recursos, em um meio em
que o desenvolvimento institucional, a par do politico e do econémico,
tera sido sempre incipiente ou haverd se desarticulado com o conflito,
os contingentes de uma forca de paz tendem a constituirem-se, sob
diversos aspectos, versoes mais novas de capitanias hereditdrias. Esse
fendmeno € também observado por Marianne Heiberg e por ela
expressivamente descrito: “cada batalhdo, um reino”. A forma peculiar
(por coordenagio e por justaposicio) em que se exerce, de fato, o
comando nas operacoes de paz das Nag¢oes Unidas em muito contribuira
para isso. A antropdloga detém-se, entretanto, em outros fatores que
ajudariam a conformar a diversidade que acompanha essa sub-rogacio
do poder na drea de atuacao de um contungente. Destaca, assim, as
diferencas na experiéncia: enquanto os irlandeses valiam-se do dominio
maior de técnicas de seguranca interna, de pouco serviam aos franceses
no Libano as experiéncias vividas no Vietname e na Argélia. Sublinha
diferencas no equipamento e no treinamento bdsicos. Amplia sua
inquirigao a diversidade cultural e religiosa. Distingue o peso econdmico
de cada batalhdo e o seu impacto no relacionamento com a populacio
local e com os demais contingentes. Demora-se na investigacio dos
graus distintos de disciplina e de corrupg¢ao observados em cada
contingente. O mercado negro de bens e produtos destinados e de
propriedade da UNIFIL floresceu, seja pelo corrompimento puro e
simples, seja porque, nao sendo universal o conceito do que possa ser
essencial, ha de parecer normal que se disponha daquilo para que,
recebido, nao se tem utilidade.

— operacoes de paz e operacdes de guerra

Berdal® lista os desafios que se oferecem hoje a boa realizacio
das operacoes de paz das Na¢oes Unidas: (a) empilhamento de tarefas

*Ibidem, pag. 153.
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adicionais a mandatos que nem sempre sao claros, sobretudo no que
respeita a relacdo entre objetivos politicos e recursos e meios militares;
(b) falta de capacidade de planejamento no Secretariado e limita¢ao
de recursos logisticos, particularmente nas etapas iniciais de cada
operacgao; (c) inexisténcia de um sistema de 24 horas de informacao,
em Nova York, sobre o andamento das operagoes e insuficiéncia de
informacao e de inteligéncia disponivel, no campo, para o comando
da forc¢a; (d) falha no estabelecimento de um sistema eficiente de
comando e controle no campo da operacao; (e) treinamento
inadequado das unidades fornecidas por paises sem tradi¢ao em
operacoes de paz, e escassez de unidades especializadas de engenharia,
comunicacoes e logistica; (f) pentria em termos de doutrina comum
e insuficiente orientacio publicada, especialmente sobre novas
atividades, como o apoio a consecucao de “objetivos humanitirios”;
(g) falta de mobilidade no terreno e menor atencio aos aspectos
relacionados com a protecao da forga; (h) insuficiente delegacao de
autoridades financeira e administrativa para o comando no campo; (i)
falta de recursos para transporte e operagoes aéreas de vigilancia,
reconhecimento e execucao de tarefas de busca e salvamento; e (j)
falha na explora¢ao de novas tecnologias, mediante uso de
equipamentos de comunicacdo tdtica por satélite ou de detecgao e
vigilancia eletronicas.

Todos e cada um desses fatores, que ja haviam sido antes
resenhados, tém implicacoes na crise que se cré poder ja identificar na
execugao das operagoes de paz das Nagoes Unidas. A medida tltima
do éxito ou fracasso dessas operacdes e a percepc¢iao de suas
insuficiéncias dependerao, no entanto, largamente das expectativas e
das intengoes dos Estados membros com relagdo as missoes e forcas
estabelecidas pela Organizacao.

Edward Luck e Toby Gati observam®?:

“Se, tendo mudado, o ambiente internacional desperta hoje a esperanga
de que o poder da comunidade internacional possa proteger o fraco contra
o forte, como originalmente pretendido na Carta das Nagies Unidas, ele
também acende preocupacoes de que os poderosos procurem impor sua
visao de mundo aos mais fracos, sem qualquer considerag¢do pelos
principios da soberania internacional e da ndo-interferéncia nos assuntos

*Mats R. Berdal, “Whither UN Peacckeeping?”, paginas 26 a 50.
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inlernos que estao também consagrados na Carta das Nagées Unidas. A
ambivaléncia de muitos estados em relacdo a uma Nagdes Unidas mais
Jorte esta associada com a apreensdo com uma pax americana, ainda
que centrada nas Nagoes Unidas, sem o contrapeso soviético.”

O cariter crescentemente intrusivo de determinadas decisoes
do Conselho de Seguranca (referéncias ja foram feitas, nesse sentido,
ao trabalho da UNSCOM e a presenca dos Guardas das Nacoes Unidas
no norte do Iraque), ainda que tomadas em contextos especificos e a
titulo excepcional, que nao poderiam, ou nio deveriam, em principio
constituir precedentes, justifica desconfiancas, ou, no minimo, alimenta
a permanente atracao das teorias conspiratérias.

Berdal acredita que o protagonismo do instrumento, tanto nos
circulos acad€micos quanto nas esferas politicas decisérias gerou uma
“crise de expectativas” em torno das operag¢oes de paz das Nagoes
Unidas. Identifica, ademais, fatores limitadores a um uso genex alizado
da técnica®®:

“Em primeiro lugar, continua a ser extremamente problemdtico orquestrar
ume .o militar coletiva sob comando e controle das Nacoes Unidas,
sobretudo no contexto de conflitos internos que conflitos étnicos e comunais
originam e sustentam. A experiéncia contemporanea sugere que as Nagoes
Unidas devam considerar mais sistematicamente, no Juturo, como
autorizar agoes com delegagio do comando operacional ad hoc a um
grupo de Estados membros, permitindo ainda ao Conselho de Seguranca
manter o controle e a direcdo estratégica das operagoes. |...)

Em segundo lugay, as dificuldades que encontraram as operagies de paz
das Nagoes Unidas, em especial durante os anos de 1992 e 1993, derivam
nao somente da inabilidade das Nagoes Unidas adaptarem-se a
circunstancias que mudam, mas também refletem diferencas de interesse
e limitado consenso entre os Estados membros quanto as prioridades de
uma reforma das Nagoes Unidas.”

A lucidez das constatacdes de Berdal seguem-se proposigoes
pouco plausiveis. Seria dificil imaginar que os mandatdrios de uma
determinada operacao pudessem vir a referir ao Conselho o controle
€ a orienta¢ao sobre sua atua¢ao no campo. Elas indicam, no entanto,

*Edward C. Luck e Toby Trister Gati, “Whose collective sccurity?”, pag. 43.
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que, na impossibilidade de alterarem-se, a fundo, o conceito e a pritica
das operagoes de paz nas Nacoes Unidas, diligenciar-se-d complements-
las com um mecanismo distinto que possa parecer conferir legitimidade
a intervencao externa, ou erigi-las, contra toda a razio, na base de um
sistema internacional de seguranca coletiva. Quanto as operagoes de
paz propriamente ditas, as conclusoes de Berdal direcionam-se a
reafirmacao das caracteristicas tradicionais dessas operacoes®:

“Embora o contexto das operagoes de paz das Nagoes Unidas tenha
mudado dramaticamente desde sew aparecimento como forma de
intervengdo neulra de terceiros (...), as caracteristicas e condigies
Jundamentais para sew éxito continuam as mesmas. As atividades
incluidas na nogdo de operagao de paz multiplicaram-se, e as exigéncias
de coordenagdo e a necessidade de planejamento antes da mobilizagdo
inlensificaram-se. Enquanto em algumas novas categorias de operacdo
— e de forma notavel no desarmamento de forcas paramilitares, unidades
privadas e de irregulares — ndo se possa presumir automaticamente que
um acordo enlre as principais partes se traduzird no consentimento dos
comandanles locais, a distingdo bdsica entre operacoes de paz e agoes de
execugao pelo uso da forca precisa ser mantida.”

E Berdal arremata, com uma observacao sobre o verdadeiro
paradigma em que se transforma a UNOSOM II:

“O caso da UNOSOM [I destaca ainda mais que as operacies de paz,
independentemente de serem apenas autorizadas ou também realizadas
pelas Nagies Unidas, precisam subordinar-se a um processo politico de
longo prazo e ndo meramente a pressoes imediatas para aliviar o
sofrimento humano.”

As receitas para o futuro sao — como de hdbito — iniimeras e
divergentes. Da experiéncia acumulada por quase cinqlienta anos de
operagoes de paz na Organizacdo, o maximo denominador comum
serd seguramente o entendimento de que, onde podem ser executadas
com os atributos essenciais de uma operacao de paz, as missoes de
observacao e as forgas de paz das Na¢oes Unidas provaram utilidade e
oportunidade. Onde o conflito envolvia interesse direto ou imediato

¥Mats R. Berdal, “Whither UN Peacckeeping?”, piginas 75 a 76.
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de poténcias grandes ou mesmo médias, o recurso sequer foi tentado.
Conforme lembra Indar Jit Rikhye“”, nao houve uma operagio de paz
para a crise dos misseis em Cuba, nas invasdes da Hungria
ou da Tchecoslovdquia, na esmagadora maioria das intervencoes dos
EUA na América Central e no Caribe, sem falar na Irlanda do Norte,
Islandia, Tibet ou Indochina. Por outro lado, onde o conflito era
predominantemente interno, a manuten¢io da imparcialidade, da
neutralidade e das restricoes ao uso da forca foram, com maior
freqiiéncia e intensidade, postas a prova.

Todas essas recomendagdes procuram responder ds mesmas
perguntas que Luck e Gati se formularam em “Whose Collective
Security?”: quem decide, quem executa, quando as Nacoes Unidas
intervém, e quem paga a conta. A primeira questio, no quadro atual
em que esta consolidada a prioridade do Conselho, recoloca o tema
da composi¢ao daquele 6rgio principal. Reclama, ademais, atencio
para as competéncias especificas que a Assembléia-Geral retém na
matéria, a par de sua “competéncia residual”. Nesse quadrante, dois
aspectos serao especialmente importantes: (a) a autoridade para
aprovar or¢camentos, determinar o pagamento de cotas, dispor sobre a
distribui¢do dos encargos financeiros pelos Estados membros, e
promover a melhor identificacao prévia de responsabilidades e sua
posterior cobranca; e (b) o poder de acordar a defini¢do dos conceitos
que devem referir as atividades a serem executadas no contexto das
operagoes de paz, e de regulamentar e delimitar o escopo dessas
atividades. O exercicio dessas funcdes “impositiva” e “normativa” sera
essencial para que a Assembléia possa ter alguma participa¢do em todo
O processo, € para que os membros do Conselho de Seguranga,
permanentes, passageiros ou constantes, tenham de render-se a idéia
do exercicio do poder por delegacao.

— os cruzados do internacionalismo e as forcas permanentes

O discurso dos cruzados do internacionalismo pode, a esse
respeito, interferir, ainda que limitadamente, na definicao do quadro
de forgas. Ja em 1980 o relatério da Comissao Independente sobre os
Temas do Desenvolvimento Internacional, presidida por Willy Brandt,

“Ibidem, pag. 76.
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defendia — como recorda Wiseman®” — um mecanismo global de
manutencao da paz que fortalecesse a atuacao das Nacoes Unidas na
manutencao da paz e da seguranca internacionais, na suposicao de
que sua existéncia poderia liberar recursos dos orcamentos militares
para a promocao do desenvolvimento. E recorrente a ilusio de uma
facil apropriacio dos “dividendos da paz”, quase tanto quanto a tentacio
de um sistema de seguranca internacional que nos proteja de nossos
inimigos.

Nesse tipo de discurso retorna sempre a idéia de que as Nagdes
Unidas sejam algo mais do que uma organizacio estabelecida por
Estados, por defini¢io soberanos, em torno de determinados propositos
e principios. Alan James, no seu ja citado depoimento a Camara dos
Comuns, relembra:

“O autor deseja endossar com toda a _for¢a a énfase dada pelo Secretdrio-
Geral, na sua Agenda para a Paz, ao fato de que as Nagoes Unidas ndo
podem ser significativamente distinguidas dos seus Estados membros; ao
Jato de que aquilo que as Nagoes Unidas podem fazer nas relagies
inlernacionais depende quase sempre da cooperacdo de seus membros
envolvidos; e de que tanto em lermos politicos quanto de direito a
Organizacdo faz bem em respeitar a situagdo soberana de seus membros
(... ). As Nagoes Unidas em nada se parecem com um governo mundial.
E portanto irreal e pouco sabio concebé-las como se o fossem.”

Ou Brian Urquhart, ao escrever em sua biografia sobre a
protagonica atuacao de Hammarskjold em 19572

“Ele avangara a passos lentos e relativamente discretos, dedicando a
primeira parte de sew mandato a ganhar a confianca dos governos, em
especial dos maiores entre eles, o que, por sua vez, levou estes iltimos a
Jogarem sobre as costas [do Secretdrio-Geral] grande niimero de problemas
para os quais ndo tinham solugies. Nao estou seguro se isso é uma coisa
desejavel como desenvolvimento de longo prazo das Nagées Unidas, porque
desperta novamente a velha ilusao de que as Nagdes Unidas sejam uma
especie de super-governo quando sdo, de fato, como parece hoje ébvio,
somente um tratado respaldado por uma organizacio administrativa
que, por acaso, era dirigida por wm homem excepcionalmente capaz.”

*Indar Jit Rikhye, “Peacckeeping and Peacemaking™.

*Henry Wiseman, “Peacckeeping: The Dynamics of Future Development”.
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A conclusao nao serd tao 6bvia nem mesmo hoje, talvez porque
a propria Carta seja introduzida em nome dos povos das Nagoes Unidas,
e nao dos Estados que a contrataram, o que nao deixard de animar
aqueles que procuram sustentar que seus verdadeiros sujeitos serao os
povos, de conceitua¢ao imprecisa®?”, e ndo — novamente — os Estados.
A verdade é que o préprio Urquhart, para citar um sé6 exemplo,
converteu-se, mais recentemente, a idéia da criacao de forcas
permanentes das Nacoes Unidas, de dificil compatibilizagio com a
defini¢ao, na teoria e na pratica, das Nacoes Unidas tal qual antes
descrita e circunscrita pelo ex-Subsecretario-Geral.

Em artigo de 10 de junho de 1993, Brian Urquhart argumenta:

“A nova unanimidade do Conselho de Seguranca em temas importantes,
os confusos conflitos internos com que se defrontam as Nagoes Unidas, e
a natural relutancia dos governos em envolverem suas proprias forcas
em situagoes violentas em que sew proprio inleresse ou seguranca nao
estejam envolvidos — tudo isso aponia fortemente para a necessidade de
uma forca internacional voluntaria altamente treinada, disposta, se
necessario, a combater para quebrar o ciclo de violéncia em estagio inicial
em conflitos de baixa intensidade mas perigosos, particularmente aqueles
que envolvem milicias e grupos. Isso nao é uma idéia nova. Na Agenda
para a Paz, o Secretario-Geral Boutros Boutros-Ghali recomendou [a
criacdo de] unidades de ‘peace-enforcement’ dos Estados membros, que
pudessem estar ‘disponiveis, de prontidao, e que seriam integradas por
efetivos que tivessem se voluntariado para esse servigo.” (...)

A nova for¢a nao seria empregada contra forcas militares dos Estados.
Seria projetada somente para preencher importante lacuna no arsenal
do Conselho de Seguranga, dando-the a capacidade de apoiar [iniciativas
de] diplomacia preventiva com uma medida de imediata imposicao da

paz. (...)

“Brian Urquhart, “A Life in Pcace and War”, pig. 141.

*Gidon Gottlieb, no seu livro “Nation against State”, apos definir, para os propésitos de seu trabalho,
nagao ¢ etnia, esbarra nas dificuldades para precisar o entendimento do que seja povo: “A nogio
aparece muito na literatura e nos textos de direito sobre autodeterminagio. Foi largamente usada
no periodo da descolonizac¢io no reconhecimento da independéncia de antigos territérios coloniais
de carater multi-étnico, multi-tribal ou multi-cultural. Aparcce também em acordos internacionais
sobre a protecao internacional dos direitos humanos, notadamente nos Convénios Internacionais
sobre Direitos Civis ¢ Politicos ¢ sobre Dircitos Econdmicos ¢ Sociais, Esses tratados ¢ as resolugdes
das Nag¢oes Unidas que mencionam a palavra ‘povo’ evitaram cuidadosamente dar-lhe um sentido
definido. Mas, como veremos, a pritica da comunidade internacional tem sido a de dar a essa nogio
uma conotagao antes territorial do que éinica ou mesmo cultural.” , paginas xii a xiii,
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A idéia certamente despertara, pelo menos em algumas cabegas, o espectro
da supra-nacionalidade que ja assombrou a idéia de um exércilo, em
prontidao, das Nagoes Unidas. Se, contudo, essa forca somente puder
ser mobilizada com a autoridade do Conselho de Seguranga, estard
garantido o necessario grau de seu controle pelos governos membros. As
principais diferencas em relacdo a operagao de paz estarao no papel, na
natureza voluntaria e na disponibilidade imediata da for¢a.

Assoma, inevitavelmente, a questdo das despesas. Como referéncia
preliminay, estimou-se em algum lugar que uma forca de infantaria leve
com 5.000 efetivos exigiria para sua manulen¢do e equipamento
US$ 380 milhoes anuais, se fosse possivel obter, abaixo de custo,
equipamento excedenle dos governos.”

A “legiao estrangeira” proposta por Urquhart procura responder
a segunda questao (quem executa a intervencao) e ser uma alternativa
para as “operagoes delegadas”, preferidas por Berdal e outros, na
suplementacao das operacoes de paz tradicionais. Ha muitas outras
variagoes em torno do tema. John Roper*” imagina uma progressao
que comeca com as operagoes de paz tradicionais, e despacha em
seguida os “guardas suicos” da Organizagao (quatro a cinco batalhoes
de infantaria postos permanentemente a disposigao das Nagoes Unidas
para o exercicio da mobilizagao preventiva). Segue, se necessario, com
forcas de mobilizacao rdpida, dimensionadas como brigadas de
aproximadamente 5.000 efetivos, cedidas pelos Estados membros nos
termos do Art. 43 da Carta, e, para um final de gloria, chega ao
langamento de operagoes inspiradas na Guerra do Golfo.

‘ale lembrar que o entusiasmo pelo exercicio de intervengoes
pelas Nagoes Unidas ou em seu nome reponta episodicamente. Em
sua biografia, o mesmo Brian Urquhart recapitula os cuidados que
teria inspirado o éxito da UNEF I a Hammarskjold. Em 1959, John
Foster Dulles e o Congresso americano cogitavam do estabelecimento
“de uma for¢a permanente das Nagoes Unidas” e o Secretdrio-Geral
respondia, evocando as restricoes legais impostas a Organizacao pela
soberania nacional e a necessidade de consentimento e cooperagao
do Estado anfitriao™”:

¥ Brian Urqubart, “Needed = A UN Volunteer Military Force™.

¥ John Roper, “A Wider Range of Tasks”.
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“Nosso enfoque para o problema é guiado pelo vespeito estrito as regras
da Carta. E inteiramente pragmdtico em sua natureza. Nao envolve,
sequer por implicagao, a criacdo de novas obrigages dos Estados membros.
Ele nao afeta, nem procura de nenhuma forma afetar a competéncia dos
orgaos das Nagoes Unidas ou sua inter-relacao nos termos da Carta. Ele
nao intenta congelar um padrio de agdo, nem deveria ensejar arranjos
conducentes ao uso prematuro ow impréprio de meios semelhantes no
Juturo. Ele ndo pressupoe, em nenhuma circunstancia, o estabelecimento
de normas de dirveito obrigatdrias. Mas ele cria — assim espero — wm grau
de preparo para agdo que venha mais tarde a ser julgada necessaria, na
medida em que nossa experiéncia prévia possa ser utilizada em aplicagdo
mais geral.”

O préprio Urquhart, dez anos antes”, afastava, nos seguintes
termos, a hipotese de constituirem-se forgas permanentes das Nagoes

Unidas:

“O fato é que, com os presentes arranjos politicos, constilucionais,
adminisirativos e orgamentdrios das Nagoes Unidas, é impossivel para
a Organizagdo manler esquemas permanentes. A manulen¢do de uma
forca permanente internacional, que foi tao entusiasticamente defendida
ha muito, deixou de ser agora wma possibilidade pratica, se é que chegou
a sé-lo algum dia, simplesmente por causa das implicacées politicas da
existéncia de uma forca dessa natureza em termos da auloridade das
Nagoes Unidas e da soberania nacional. Devemos portanto conviver
com o fato de que teremos de improvisar e de que cada operacao de paz
tem de ser modelada a mao para o caso em questao.

Provavelmente ndo sera possivel tampouco no futuro previsivel aprontar
uma forca permanente que esteja pronta a realizar qualquer tarefa de
manutengdo da paz. Sem entrar em oulras consideragoes, aspectos
relacionados com a composicao geogrifica tornariam isso impossivel.
Ndo chegamos ainda, infelizmente, ao ponto em que todos os governos
aceitariam a idéia de que qualquer operagdo das Nagies Unidas,
executada com pessoal de qualguer nacionalidade, é completamente
imparcial e objetiva. E isso é particularmente verdadeiro no campo
militar.”

" Brian Urquhart, “A Life in Peace and War”, paginas 137 a 138,
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E, ainda Urquhart, no autobiogrifico “A Life in Peace and War”,
questionava, em termos candentes, a possibilidade de uso efetivo e
eficaz da for¢a em uma intervencao multinacional “®:

“Embora os comandantes militares muitas vezes o desejem, sempre me
opus fortemente a que as operagies de paz das Nagées Unidas tivessem
armas pesadas ou de alaque. A verdadeira forca da operacio de paz
reside nao em sua capacidade de usar a forca, mas precisamente no seu
nao uso da forca e, dessa forma, em sua manutencdo fora do conflito,
preservados sua posicao e prestigio tinicos. No momento em que uma
operagao de paz comega matando gente, ela se torna parte do conflito
que supostamente estaria controlando, e, conseqiientemente, parte do
problema. Ela perde a iinica qualidade que a distingue das pessoas com
que esta lidando, e em relagao as quais deveria estar em posicao de
superioridade. F'oi isso que nos aconteceu, por breve tempo, em Catanga,
em setembro de 1961, e, tragicamente, mais de vinte anos mais tarde, a
Jorga multinacional patrocinada pelos Estados Unidos em Beirute.
Uma for¢a de paz nunca pode usar a forca irrestritamente, e no momento
em que entra em combate, governos e a imprensa virdo rapidamente a
manzeta-la, atando-the as maos as costas. Isso acontecera em Catanga
em setembro de 1961 e estava por acontecer novamente. Muito embora
em Catanga tivéssemos sido autorizados pelo Conselho de Seguranca a
usar a forca para lidar com mercendrios e impedir a guerra civil, nossa
capacidade efeliva de fazé-lo era extremamente limitada.”

— 0 “fardo do homem branco” e as “desordens do Terceiro Mundo”

As respostas a terceira questdo, sobre as circunstincias em que
se imporia a intervencao das Nacoes Unidas, ndo sio menos divergentes.
O estudo "The Common Defense — Peace and Security in a Changing
World”, editado pela United Nations Association/United States of
America sustenta, por exemplo, que, com o fim da bipolarizacio
ideologica e de poder, os paises do Terceiro Mundo teriam perdido
muito de seu significado geopolitico. Mais do que nunca seria preciso
poder contar, entao, com mecanismos eficientes para tratar das
“desordens do Terceiro Mundo”. “Essas dores de cabeca devem ser

*Brian Urquhart, “Peacckeeping: A View from the Operational Center”,
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deixadas agora as organizagoes regionais e talvez as Nagoes Unidas,
com sua ainda nao desenvolvida capacidade no campo da seguranga.” ™

Acrescente-se que essas “desordens do Terceiro Mundo”, em
que as Nagoes Unidas poderiam desenvolver sua voca¢ao ainda nao
preenchida de guardia da ordem internacional, sao observadas ao
mesmo tempo em que parece ressurgir, repaginado, o “fardo do homem
branco”. Nao deixa de ser, nesse sentido, alarmante que personalidades
com projecao e publico internacionais assumam abertamente posicoes
que seriam, no minimo, “politicamente incorretas”. Esse o caso de John
Le Carré, campeao de “best-sellers”, ao dizer em entrevista publicada
na revista Time, na edi¢ao norte-americana de 5 de julho de 1993,
como via o final da guerra fria:

“—Sim, fiquei emocionado. Parte de minha atual indignagdo decorre do

fato de que quero que o mundo seja um lugar melhor agora. Penso que
0s norte-americanos lém a energia, a experiéncia e o direito de conduzir
uma cruzada altruista. Penso que seja totalmente incorreto do ponto de
vista politico sugerir isso, mas impoe-se para nos um novo periodo de
colonialismo branco altruista.”

O novelista, que ganhou nome e fortuna com as intrigas e
guerrilhas dos servigos de espionagem na guerra fria, nao estd sozinho,
nem foi particularmente audacioso. O suplemento de domingo do
New York Times publicara, pouco antes, longo artigo de Paul Johnson
com o sugestivo titulo “O colonialismo voltou — € nao chegou cedo™

“Por sorte, as potencias civilizadas nao precisam ficar presas nas areias
movedigas do velho colonialismo, porque tém o exemplo do sistema de
tutela ante elas. O Conselho de Seguranga poderia entregar wm territorio
onde a autoridade tivesse sido irremediavelmente quebrada a um ou
mais administradores sob regime de tutela. (...) Ha uma questdo moral
em jogo: o mundo civilizado tem a missao de ir até esses lugares
desesperados e governd-los,

Por mundo civilizado, deveriamos ao fim incluir entre os potenciais
administradores ndo somente a Alemanha e o Japdo, que serdo em breve
elegiveis para lugares permanentes no Conselho de Seguranca, mas

¥Brian Urquhbart, “A Life in Peace and War”, paginas 178 a 179.
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também paises como Cingapura, que ja mostraram ser modelos de
administragdo piblica. Riissia, China e India deverdo subseqiientemente
desempenhar sua parte — uma forma de acostuma-los as responsabilidades
globais que lhes impéem suas dimensées e niimeros. (...) E, assim,
importante que os primeiros projetos-piloto sejam cuidadosamente
escolhidos, e que seus administradores sejam experientes. A Somdalia é
uma escotha obvia. Também o sao a Libéria e talvez o Haiti. O Zaire,
onde a tirania de Mobutu que desmorona, serd seguida da anarquia, é
outro candidato, assim como Angola e Mocambique.”

- 0 “pandemonio étnico”

Nao faltarao, portanto, projetos e fungdes que se poderd querer
atribuir as Nag¢oes Unidas. Outro campo em que jd vém sendo utilizadas
€ 0 da administragao dos problemas étnicos nao resolvidos e, quica,
insoliaveis. Gottlieb, socorrendo-se volta e meia do “Nations and
Nationalism Since 1780”, de Hobsbawn, define etnia como lacos de
sangue, parentesco, origem e descendéncia comuns, e, circularmente,
a nagao como o conjunto suficientemente grande de pessoas que se
véem como membros de uma nac¢ao. Adam Roberts, na introducio do
livro de Moynihan, parte de semelhante divisor-de-dguas para investigar
nas etnias o sentido de vulnerabilidade comum, gatilho de recentes e
dramaticas rupturas da estabilidade na antiga Iugosldvia e alhures®”:

“O que exatamenle é a ‘etnicidade’ que tem a ver com o assunto desse
livro? Como se relaciona ela com o fendmeno distinto, e que se lhe superpae,
do nacionalismo? (...) O termo ‘elnicidade’ sugere facilmente que os
critérios que dizem respeilo a raga e a lingua sejam decisivos na
determinagdo da identidade do grupo. Contudo (...) na Irlanda do Norte
(...) na lugoslivia. Nesses casos, o que mantém um grupo junto, separa-
0 dos oulros, e decistvamente leva-o a agdo, ndo é simplesmente (e talve
de nenhuma forma) lingua, ow religido, ou cor da pele, mas também um
sentimento de vulnerabilidade comum: a histéria passada e a experiéncia
presente ensinam quais os intmigos e os amigos de cada um. A seguranga
é, por conseguinte, um falor maior para a identidade.”

*Jeffrey Laurenti, “The Common Defense: Peace and Security in a Changing World”, pag. 2.
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Moynihan, Senador democrata pelo Estado de Nova York e
ex-Representante Permanente de seu pais junto as Nacoes Unidas,
acredita existir uma contradi¢io insuperivel entre os principios da
autodeterminac¢ao e da integridade territorial dos Estados, ambos
recolhidos pela Carta. Essa contradicio teria sido apenas agugada pela
resolucao 1514, de 1960, com que a Assembléia-Geral adotou a
Declaragio sobre a Concessio de Independéncia aos Paises e Territ6rios
Coloniais. “Essencialmente, é ilegal ajudar movimentos secessionistas
ou insurgentes, mas € igualmente ilegal usar a forca para impedir a

L ]

‘autodeterminacao’.
Adam Roberts, na mencionada introducao ao “Pandaemonium,

Ethnicity in International Politics”, elabora sobre as circunstincias e o
tema®":

“O restolho dos impérios é quase sempre violento. Quando estruturas
Jamiliares, mesmo que ndo-amadas, desmoronam, novos estados emergem
— com frequéncia sem que tenham sistemas politicos legitimos e fronteiras
legitimadas. (...) O poder da politica de etnias, a revivescéncia de antigos
antagonismos éinicos, a impossibilidade de satisfazer reivindicagies
concorrentes por autodeterminagdo — esses sio uma grande parte das
razies para a luta, os cercos e as crueldades que se seguiram.

A desordem na antiga URSS e na ex-Tugoslavia tem sido, a esse respeito,
ainda maior do que a que se seguiu as grandes descolonizagoes européias
no periodo posterior a 1945: desta vez, muitas das entidades sucessoras
demonstraram quase imediatamente sinais de desagregagao.

Roberts lamenta que a proeminéncia do nacionalismo possa ter
dolorosos subprodutos, mas acredita que a for¢a do nacionalismo,
entronizada pelo menos em boa parte do mundo, tem seu mérito
porque € a resposta “a problemas reais e a experiéncia dos arranjos
imperiais”. Gottlieb inscreve essa eminéncia em contexto distinto®?:

“Paradoxalmente, a luta pela criacdo de novos estados tem lugar ao
mesmo lempo em que estados mais antigos evoluem para associagies
mais largas e quando a prépria nogdo de estado perdeu substancia.
Ambos os fenomenos sdo aspectos da erosao da soberania dos estados:

*1 Adam Roberts,"Foreword” de “Pandaemonium”, de Daniel Patrick Moynihan, pag. ix.

*2Ibidem, pdg. viii.
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uma erosio que reflete a utilidade declinante das fronteiras na era da
tecnologia de misseis e do fluxo incontido de idéias e de capital. Assim,
servios, croatas, bosnios mugulmanos, armenios, azerbeidjanos, abcazios,
georgianos, sikhs, curdos e palestinos consomem-se hoje em guerras cruéis
para concrelizarem aspiragoes nacionais. Essas sao nagoes que nao advém
diretamente dos velhos impérios coloniais do ocidente. Sua apari¢do é
um aspecto das transformagoes do sistema mundial como um todo.”

Gottlieb teme que o “enfoque territorial” nao permita a
superacao de todos os problemas dessa natureza na agenda
internacional. Faz reservas quanto a efetividade das alternativas de
carater basicamente juridico, como a protecao internacional dos
direitos humanos e a criacao de regimes de direitos especiais para as
minorias. O “New Approach to Ethnic Conflicts and the Decline of
Sovereignty”, que serve de subtitulo a seu livro “Nation Against State”,
seria uma formula composita em que “estados mais nagoes” interagiriam
no plano internacional. Para ser implementada, a férmula exigiria,
como suas alternativas, a vontade politica das partes em acordar suas
controvérsias.

= imperativo humanitario e a defesa da democracia

Na administracio das “desordens do Terceiro Mundo”, na
exportacao de modelos politicos, econdmicos e administrativos, ou na
contenc¢ao dos demonios que se deixam atrair a celebracao de um
“pandemonio” étnico, importard, acima de tudo - sustentam muitos —
por as operagoes das Nagoes Unidas na linha de frente da promocao e
da garantia dos direitos humanos. No paragrafo 17 da Agenda para a
Paz, Boutros Boutros-Ghali decreta o fim da soberania absoluta e
exclusiva — uma teoria que “nunca teve correspondéncia na
realidade”®; e no 19 afirma que “a universalizacdo da vida
contemporanea exige em primeiro lugar identidades sélidas e
liberdades fundamentais. Nao se pode permitir que a soberania, a
integridade territorial e a independéncia dos Estados dentro do sistema
internacional estabelecido, e o principio da autodeterminacao dos
povos — todos de grande valor e importancia — trabalhem uns contra
os outros no periodo que se avizinha.”

#Gidon Gottlieb, “Nation against State”, pag. 1.
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O imperativo do respeito aos direitos fundamentais escora toda
a estruturacao do alegado “direito de intervir”: para muitos, a obrigacao
impostergavel que propoem assumir com a mesma dedicacao e
resignagdo com que enfrentaram, ou se dispoem ainda a suportar, o
“fardo do homem branco” em sua sina e missao civilizadora; para outros
tantos, uma clara vocagao a mais a ser exercitada pelas Nacoes Unidas.
Preocupacao de fundo pragmatico poderd, no entanto, reduzir no caso
a extensao do possivel mandato. A reflexao € do Senador Moynihan,
debrugado sobre um futuro mapa do mundo colorido por estados novos
e — teme — precarios até mesmo sob o aspecto étnico a partir do qual se
tenciona hoje forma-los®®:

“Serda também necessdrio que os Estados Unidos e, igualmente, as
democracias da Furopa Ocidental reconsiderem o que Reinhold Niebuhr
chamou, uma vez, ‘O Mito da Universalidade Democratica’, a idéia
que a democracia é wma ‘op¢do universal para todas as nagoes’. Os
direitos civis precederam os direitos politicos no Ocidente, e isso poderd
ser 0 maximo que se possa esperar em muitos dos novos estados. (...)
Sistemas estratificados de governo, o federalismo que seja quando
apropriado, sdo claramente uma necessidade se alguma ordem tiver de
surgir da confusdo proxima.”

O Ministro Mario César Flores® comenta:

“Por ora, o desrespeilo aos direitos humanos e os chamados ‘crimes contra
a cidadania’, caracterizados pelo afastamento dos principios
democraticos, s6 estdo na vanguarda das razoes capazes de justificar
intervengoes quando comprometem inleresses importantes das grandes
poténcias ou atingem niveis inloleraveis no que concerne a ameaca
generalizada a vida humana, como foi o caso recente da Somdalia.”

5“A pedra fundamental deste trabalho € e precisa continuar a ser o Estado. Respeito por sua soberania
e integridade fundamentais ¢ crucial para qualquer progresso internacional comum [a todos]. Tn(l:l':'ia
o tempo da soberania absoluta e exclusiva passou; sua teoria nunca foi constatada na realidade. E a
tarefa das liderangas dos Estados de¢ hoje entender isso ¢ encontrar um equilibrio entre as necessidades
de uma boa governanga interna ¢ as exigéncias de um mundo cada vez mais interdependente.
Comércio, comunicacoes ¢ assuntos ambientais transcendem fronteiras administrativas; mas ¢ no
interior dessas fronteiras que os individuos desenvolvem a primeira dimensdo de suas vidas ccondmicas,
politicas e sociais. As Nag¢oes Unidas ndo fecharam sua porta. Contudo se todos grupos ¢tnicos,
religiosos ou lingiiisticos reclamarem condicao de estado, nao haveria limite a fragmentagao, ¢ a paz,
a seguranga e o bem-estar econdémico para todos tornar-se-ia ainda mais dificil de alcangar.”

5 Daniel Patrick Moynihan, “Pandaemonium: Ethnicity in International Politics”, pag. 168.

122



O Brasil nas Operagoes de Paz das Nagoes Unidas

E lembra que, como sempre, onde se perceba ou imagine haver
maiores problemas de seguranca paraa realizacao de uma intervencao,
maior sera também a margem de tolerancia e negociacao. No caso dos
direitos democrdticos — argumenta — “(...) nenhuma grande poténcia
colocard em alto risco a vida de seus militares apenas por principios de
politica democratica (...)".

De qualquer modo, em sua forma tradicional, as operagoes de
paz poderao e deverao continuar a ser utilizadas pelas Nagoes Unidas
como instrumento por exceléncia para administracao de conflitos. No
seu depoimento a Cimara dos Comuns, Alan James professa a convic¢ao
de que as operacgdes de paz seguirdo sendo a principal modalidade de
contribui¢io das Nag¢oes Unidas para a manutencao da paz
internacional. Mas adverte que a operacao de paz nao pode fazer tabua
rasa das caracteristicas politicas do contexto em que € mobilizada. Sem
as condicoes politicas propicias, ela sera de pouca utilidade na
estabilizacao ou na solucio dos conflitos.

Nada no raciocinio elimina a hipotese de que outras modalidades
de intervenc¢io multinacional sejam incessantemente propostas ou
experimentadas. Nem a promocdo da paz, nem a operacao da paz serao
sempre bem sucedidas, e, ademais, novos mandatos podem ser sempre
sugeridos. A resultante do jogo de pressoes politicas no Conselho e
também na Assembléia tem sua propria dindmica. Como o remédio da
afluéncia e do desenvolvimento econémico e social, que sempre deu
bons resultados, resulta escasso, inacessivel ou simplesmente esquecido,
tende a crescer a necessidade de acao. No ambito das Nacoes Unidas,
fora dos dominios dos Capitulos VI e VI 1/2, hd apenas as alternativas
da tentativa de execucgao, da cooperacao regional ou das sancoes.

— as san¢des econdémicas

Pode parecer surpreendente que, desde a adocao da Carta,
contem-se pelos dedos os casos de sancoes de cardter mandatorio
adotadas pelo Conselho nos termos do Art. 41 da Carta®”. Afinal, os
conflitos, no mesmo periodo, tém de ser contados em outra escala. As
“alternativas pacificas” cobrem amplo leque de possibilidades:
interrupgao parcial ou total de relagcoes econdmicas; dos transportes
ferroviarios, maritimos, fluviais e aéreos; dos servicos de comunicagoes

¥ Mario Cesar Flores, “O papel da coer¢io militar nas préximas décadas”, paginas 60 a 61.
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postais, telegraficas, por radio, etc; ou o rompimento de relagoes
diplomaticas.

Conquanto “pacificas”, muitas dessas medidas podem implicar
restricoes concretas a interesses nacionais de ordem comercial e
econdmica, e sua aplicacao tem determinado perdas, muitas vezes
pesadas, a interesses de terceiras partes inocentes. Sem lugar a duvida,
a pratica mais extensa de sancoes, a partir de 1991, veio comprovar
que sua execucdo determina interrup¢des e desvios nos fluxos de
comércio internacional. Revelou, por outro lado, o quanto se esta longe
de conseguir dar uma dimensao concreta, seja em termos politicos,
seja em termos de cooperagao econdmica internacional, as consultas
previstas no Art. 50 da Carta para viabilizar, em principio, o
encaminhamento de solugoes para problemas econdmicos especiais
causados pela aplicacao de sancoes.

A experiéncia, curta mas intensiva, com a administracao das
sanc¢oes indica também que seu efeito, nos territorios dos paises
sancionados, se faz sentir mais rdpida e pesadamente sobre os
segmentos mais vulneraveis da populacao: os velhos, as criangas, os
invélidos, os incapazes, as minorias discriminadas, e os demais grupos
que mais carecam de assisténcia. Em pouco tempo, muito antes dos
governos sancionados “acusarem o golpe” e voltarem a mesa de
negociagoes, decidirem-se por concessoes, ou simplesmente
sucumbirem, esses segmentos ja estarao vivendo um “desastre” ou
“tragédia” humanitdria.

Infelizmente, tendem a ser tomados como reféns pelos dois
lados. Os governos sancionados pretendem, nao raro, usar os efeitos
das sangoes como a prova irrefutdvel da conspiragao internacional que
estaria vitimando sua popula¢ido. A comunidade internacional, ou
melhor, alguns dos paises mais ativos na promocao das sangoes,
entendem, por sua vez, que a responsabilidade da crise humanitdria
assiste exclusivamente aos governos sancionados, na medida em que
estariam desviando os recursos ainda existentes para outros fins, como
a manutenc¢dao da maquina de guerra, ou distribuindo-os de forma
desigual.

— a cooperagdo com organizaces regionais

A experiéncia na exploragao das formas de cooperagao
entrevistas no Capitulo VIII da Carta, entre as Nagoes Unidas e as
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organizagoes regionais, € ainda menor. Tem-se no passado a
justaposicao da DOMREP e da For¢a Interamericana de Paz na
Republica Dominicana. Vive-se, hda menos tempo, o acompanhamento
paralelo da crise haitiana pela Organiza¢ao dos Estados Americanos e
as Nacoes Unidas. Conquanto ambas tenham escolhido Dante Caputo
para representa-las simultaneamente, e a despeito do empenho de
paises como o Brasil para manté-las igualmente presentes e atuantes
nos esfor¢os comuns para o encaminhamento de uma solucao, nao ha
como negar que a coordenacao e a interacdo nao tém sido
modelarmente harmonicas, em grande parte porque a relagio entre
os secretariados nem sempre pode ser descrita como escorreita.

As primeiras iniciativas de coordenac¢do no campo entre missoes
de observacio das Nacdes Unidas e missoes ou forcas de paz da
Organizagao da Unidade Africana, ou de alguns de seus mecanismos
sub-regionais, sio muito recentes para que se possa melhor avalid-las.
A desigualdade em recursos e experiéncia nao autoriza, A primeira
~ vista, projecoes marcadamente otimistas. Cabe acompanhar a evolugao
das atividades das operagoes simultineas e complementares na Libéria,
Ruanda, e, talvez também em futuro préximo, no Burundi.

A cooperagdo com sistemas coletivos de seguranca (Organizagao
do Tratado do Atlantico Norte — OTAN) e outros mecanismos regionais
e sub-regionais (Conferéncia de Seguranca e Cooperac¢ao Européia —
CSCE - e Uniao da Europa Ocidental - WEU) vem sendo, igualmente,
ensaiada no quadro das atividades das Forcas de Protecao das Nacoes
Unidas na antiga lugoslivia e no marco da implementacao das sancoes
contra a Republica Federal da lIugoslavia. As resolugoes sobre sancoes
apelam usualmente, por sinal, @ cooperagao dos Estados membros,
diretamente ou por intermédio de grupos de paises ou organismos
sub-regionais e regionais, para sua implementacao.

Diferencas nos termos de referéncia entre as organizagoes ou
mecanismos envolvidos persistirdo, no entanto, como empecilhos,
maiores ou menores, a pratica do Capitulo VIII da Carta. No plano
operacional, a natureza distinta dos sistemas de seguranca coletiva
exigird, por exemplo, esforcos adicionais para sua inser¢cio em uma
operacao de paz de corte tradicional. No politico — € novamente nos
limites de um s6 exemplo — a op¢do pela democracia no Ambito da
OEA e o pluralismo a que refere a Carta das Na¢des Unidas impoem a
percepcao clara das diferencas constitucionais e o cuidado para com
suas consequiencias e implicagoes.
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Tendo inquirido sobre a natureza dessa modalidade de
intervencao pacifica e consentida, hoje conhecida como operagao de
paz, percorrido alguns de seus antecedentes e colaterais mais recentes,
e repassado algumas das caracteristicas de que se revestiram essas
operagoes nas Na¢oes Unidas, resulta fortalecida a convic¢io de que o
uso excessivo e a utilizacao indiscriminada terdo demonstrado que as
operagoes de paz somente podem vir a ser instrumentos, secunddrios
mas eficazes, da promocao da paz enquanto forem observados fatores
essenciais em sua definicao ja classica, e na medida em que as partes
em conflito prefiram-na ao conflito e nao consigam tirar vantagens
unilaterais da presen¢a da operacgdo no terreno. A crise ou fadiga que
nelas ja se identifica, e que outros talvez apenas pressintam ou mesmo
ignorem, refletira distorcoes e experimentos frustrados. Nao parece,
porém, de nenhuma forma, indicar que essa modalidade de intervencao
multilateral, solicitada e consentida pelas partes em um conflito, tenha
perdido serventia.

Em artigo publicado no New York Times®” lembra que em 1987
as Nacoes Unidas administravam 5 operacoes de paz, com 10.000
homens e despesas da ordem de US$ 233 milhoes. Em fins de 1993,
sao 18 operagoes simultaneas, mais de 75.000 efetivos e de US$ 3 bilhoes
em gastos anuais estimados®”. As operag¢des tornaram-se, também, mais
complexas. Exigem a realizacao de tarefas de maior risco militar ou
politico, da supervisdo de elei¢oes ao desarmamento de guerrilheiros.
Quando nao estdo simplesmente associadas a resolugoes ou declaracoes

% Embargos dc armas ou sangoes mais amplas foram adotadas contra a Rodésia, Africa do Sul, Iraque,
todas as republicas no territério da antiga Iugoslivia, Repiiblica Federal da lugoslivia (Sérvia ¢
Montenegro), Libia, Somailia, Haiti ¢ a UNITA, ¢m Angola,

**Paul Lewis, “Reluctant Peacckeepers: Many U.N. Members Reconsider Role in Conflicts”, The New
York Times, 12 de dezembro de 1993,

*Na verdade, caberia falar em 20 operagoes, a saber: a UNTSO em Jerusalém ¢ com pessoal cedido
também a UNDOF, no Sinai, ¢ 4 UNIFIL, no Libano; a UNFICYP cm Chipre; a UNIKOM no Iraque
e no Kuaite; a UNPROFOR na Crodcia, na Bésnia e Herzegovina ¢ na antiga Repiiblica Ingoslava da
Macedonia, a Missao de Obscrvagio das Nagoes Unidas na Gedrgia (UNOMIG) ¢ a Missao de
Observadores das Nagdes Unidas no Tajiquistio (UNMOT); o UNMOGIP na India ¢ Paquistao, ¢ o
Time de Ligagao Militar das Nag¢oes Unidas no Camboja que suceden & UNTAC; a ONUSAL em El
Salvador e a Missio das Nag¢oes Unidas no Haiti (UNMIH); além da UNOSOM na Somilia, a UNOMIL
na Libéria, a UNOMUR em Uganda ¢ Ruanda, a UNAMIR em Ruanda, a MINURSO no Saara
Qcidental, a UNAVEM 1l em Angola, a ONUMOZ em Mo¢ambique e a UNOMSA na Africa do Sul.
Pode-se preferir, porém, tratar como uma a UNOMUR ¢ a UNAMIR na qual passou a primeira a
circunscreverse, ou excluir da relacio a UNOMSA ¢ a UNMOT integradas, até aqui, por pessoal
internacional ou recrutado pelas Nagaes Unidas especificamente para aquelas missdes, ou ainda
reconhecer que a UNMIH estd no momento suspensa, De qualquer forma, serio ainda quase duas
dezenas de operagoes executadas simultancamente.
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do Conselho que, na pritica, demonstrem-se inexecutaveis.
Segundo Paul Lewis, o préprio arquiteto, ou general-mor como

talvez mais lhe agrade, da Agenda para a Paz jd reconheceria, de
publico, a nova realidade:

“Estow firmemente compnometido com o conceito da imposi¢io da paz.
Ele ¢ essencial para que possamos fortalecer a paz e a seguranca
tnternacionais. Mas ha uma realidade nova: os Estados membros nédo
estao preparados para esse conceilo. Tenho de aceitar a realidade. [Mas]
preciso também dar-thes minha opinido.”

Entrementes — observa Lewis — “alguns paises estao trabalhando
em siléncio para fortalecer a capacidade das Nagoes Unidas de realizar
operacoes de paz de uma forma mais efetiva e de garantir, para tanto,
o apoio da opinido piblica.” As alternativas serido muitas: do regresso
a operacao de paz classica que deu as Nagdes Unidas o prémio Nobel
~da Paz e o respeito da comunidade internacional, as operacoes “por
franquia” comercial ou “por procuragiao” politica que nio deixario,
seguramente, de suscitar dificuldades e problemas novos.
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6. Eles participam, vos participais, nos
participamos.

Conjuga-se o verbo participar por muitas razdes e em
circunstancias as mais variadas. A participacdo é, por definicio,
voluntaria e decidida a partir da percep¢ao do interesse nacional. Pode-
se afirmar, porém, que, para alguns paises e em determinados
momentos, essa participacao, a exemplo do apontado por Alan James
com relacao a afiliacao as Nacoes Unidas, assume carater quase-
‘mandatério. Afinal, as modalidades de interacao no sistema
internacional compdem e definem também o interesse nacional.

— a Noruega

Vejam-se alguns casos. Johan Jorgen Holst”) afirma que a
participacao constante da Noruega em operagoes de paz assenta-se
em umas poucas consideracoes. Como poténcia menor, interessa-lhe a
preservacao de principios de conduta como a nao-aceitacio da
conquista territorial pela forca e o primado do direito sobre o poder
das armas. Preocupa-lhe, igualmente, que conflitos possam vir a refletir-
se sobre o espago que ocupa e 0o meio em que se insere. Avalia, ainda,
que um numero crescente de estados, particularmente no Terceiro
Mundo, nao tenham condi¢oes de garantir sua seguranga “ainda que
nos termos os mais provisorios € minimos”. E estima, por fim, que,
nesse quadro, as opera¢oes de paz possam desempenhar um papel
importante e que as poténcias menores tenham vantagens comparativas
para executd-las.

A participa¢ao da Noruega nas operacdes de paz nio seria um
substitutivo para a manutencao de “uma prudente defesa nacional”,

' Johan Jorgen Holst, “Support and Limitations: Peacekeeping from the Point of View of Troop
Contributors”,
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mas ensejaria, em certas instancias, a possibilidade de testar aspectos
operacionais daquela doutrina de defesa. Nesse sentido, a participagao
nas operacoes de paz daria um dividendo valioso sobretudo para as
pequenas e médias poténcias que, na opiniao de Holst, tenderiam
sempre a ver conflitos de uma 6tica mais abstrata. Acredita portanto
que®:

“Uma for¢a de paz opera em wm ambiente que, de varios angulos, é mais
realista e complexo do que aquele que se pode simular durante o servigo
inacial ou o tretnamento de manutengio em um dado pais. Ela tem de
lidar com desafios diferentes daqueles que se apresentam normalmente
as unidades mililares, no sew pais de origem, em tempos de paz. A
lideranga é testada de forma mais direta do que é possivel fazer em um
exército em tempo de paz.(...) A participagio nas operacoes de paz nao
inclui todas as aptidoes requeridas para o estabelecimento de uma defesa
nacional, mas acrescenta-the wm valioso complemento.”

E conclui:

“A participacao em operagies de paz das Nagies Unidas ndo acrescenta
apenas experiéncia e proficiencia militares de considerdvel valor para o
estabelecimento de wma defesa nacional da Noruega. Ela carveia também
um entendimento maior da relacdao entre forca militar e estabilidade
social, da necessidade de uma prote¢ao basica para que a vida social
possa flovescer e desenvoluer-se. O poder militar ndo é wm fim por si 56
mas o meio para a consecu¢do de um fim. Acredito que essa relagdo é
mazis facilmente compreendida e concreta para os soldados que serviram
em operacoes de paz das Nagoes Unidas do que para aqueles que néo
compartiram essa experiencia.”

- o0 Canada

Outro pais com larga participacao nas operagoes de paz e na
economia que essas conformam, o Canadd enumerava ji em 1971 os
quatro objetivos para sua politica nacional de defesa: a seguranca do
seu territorio, a defesa da América do Norte em coordenacio com os
EUA, os compromissos assumidos na OTAN, e o desempenho em

? Ibidem, pdginas 122 ¢ 123,

130



O Brasil nas Operagies de Paz das Nagoes Unidas

operacoes de paz. Geollrey A. H. Pearson® retraga a evolugao do
interesse canadense nas operacoes de paz desde a experiéncia da Liga
das Nagoes. Segundo ele, também o Canadd via ceticamente a Liga
COMO UM mecanismo que terminaria por comprometer a participagao
do pais em conflitos essencialmente europeus, de valor marginal para
a seguranca do Canada e sobre o qual os canadenses teriam pequena
influéncia. Por isso, na Liga, opos-se sempre a adog¢ao de sangoes € ao
uso da for¢a para punir agressoes. A Segunda Guerra Mundial teria,
no entanto, destro¢ado as ilusoes de que fosse possivel ao Canada deixar
de envolver-se com as “consequiéncias das rivalidades européias”, e,
paralelamente, aumentado sua determinacao de nao deixar-se
comprometer com a reagao armada sem que tivesse assegurada
participacao nos arranjos a que se recorresse para intentar preservar
a paz.

Quando ficou evidente que o sistema de seguranca coletivo
embasado nos Artigos 42 ¢ 43 da Carta das Nacoes Unidas ficaria no
papel, € quando se deu conta de que nao teria acesso garantido, nem
facil, ao Conselho de Seguranga, o Canadd teria comecado a rever,
uma vez mais, sua posicio. Com um papel secunddrio na defesa da
América do Norte e na OTAN, principiou a explorar as possibilidades
que poderiam oferecer-se a uma poténcia média pela pratica das
operagoes de paz no marco das Na¢oes Unidas. Como poténcia média,
o Canada teria recursos humanos e materiais limitados mas suficientes
para permitir uma mobilizacao relativamente rapida. Poderia, assim,
procurar atuar como o intermedidrio “natural” entre o mundo da
Commonwealth ¢ a América, a Asia, a Africa e o Caribe. Com o nivel
de vida do mundo desenvolvido e a experiéncia recente da passagem
de colonia a nagao independente, poderia também qualificar-se para
ser a interface entre o mundo industrializado ¢ o mundo em
desenvolvimento.

Pearson resume'":

“O Canada encontrou nas Nagoes Unidas um lugar para afirmar-se,
wm meio para tirar maximo proveito das oportunidades para o realce do
inleresse e do status. O inleresse canadense na capacidade de as Nagoes
Unidas resolverem pacificamente controvérsias ja foi indicado: arranjos
de seguranga coletiva proviriam os meios para exercer influéncia sobre os

* Geoffrey A. H. Pearson, *Canadian Attitudes to Peacekeeping™,
! Ibidem, paginas 121 a 122,
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aliados maiores e vizinhos poderosos ¢ para ajudar a manter a paz, e as

Jorcas armadas do Canada dariam substancia aos objetivos diplomdticos
Jora da América do Norte onde o papel de parceiro mais novo era
inevitavel. A OTAN ajudava a satisfazer esses iltimos requisitos mas
deixava de fora a conexdo com a Commonwealth que foi fortemente
reforcada pelas novas nagoes africanas depois de 1960.”

Nesse quadro, a op¢ao pelas Nacoes Unidas apresentaria vantagens
claras sobre mecanismos mais marcadamente ad hoc como os pratica-
dos na Indochina, e também sobre a alternativa da Commonwealth
“onde a experiéncia nesse tipo de cooperagao internacional, embora
significativa, era mais limitada”.

A opcao — € de regra — tem custos e implicagoes. No mesmo
volume editado pela International Peace Academy, Rod B. Byers®,
examina a experiéncia canadense e nela identifica limitagoes inerentes
as operagoes de paz: todos podem participar mas ninguém teria um
controle maior sobre todo o processo e, ainda que no contexto
ampliado das Nag¢oes Unidas, nem sempre se lograria escapar a sina
do “sécio junior” na empreitada, o que se ilustraria, uma vez mais, na
Jjamencionada divisao das fungoes logisticas da UNEF II entre o Canada
e a Polonia. As observagoes datam de 1983. O grau de dependéncia da
UNOSOM as forgas norte-americanas na Somalia e o fim da guerra
fria recomendam sua revisao.

As mencionadas limitacoes, Byers junta alguns possiveis efeitos
no plano interno de um pais com o grau de disponibilidade e de
preparacao militar do Canada: (a) operacoes de paz podem consumir
recursos consagrados a defesa nacional e, nesse sentido, serem, em
determinadas circunstancias, complementares mas também con-
correntes; e (b) a ética militar das forcas armadas no exercicio da
doutrina de defesa nacional nao serd necessaria nem inteiramente
compativel com o meio especifico em que se desenvolve uma operacao
de paz.

— alguns paises em desenvolvimento

Paises como o Quénia véem na participa¢ao nas operacoes de
paz uma oportunidade de formar e capacitar seus contingentes. Seu
aporte financeiro para o custeio das operagoes de paz estd no piso

* Rod B. Byers, “Peacekeeping and Canadian Defense Policy: Ambivalence and Uncertainty”,
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minimo™. O custo médio de sua tropa é inferior ao valor do reembolso
pelas Nacoes Unidas. Como esse reembolso estd sempre sujeito a
atrasos, o pais tem de adiantar, inicialmente, recursos para pagamento
de seus efetivos, mas a partir dos primeiros recebimentos assegura o
treinamento € a formacao de tropas a custo zero. Quando da rotagao
das tropas, feita semestralmente, a unidade que retorna é mantida em
sua formacao original, e, assim, vio se constituindo as forcas armadas
do Quénia.

No caso do Uruguai, onde nao ha conscri¢ao, nem diferenciais
tao acentuados de custos, batalhoes de oficiais e soldados profissionais
foram mobilizados para as operacoes no Camboja e em Mocambique.
O pais chegou, dessa forma, a ter, em 1993, 1,770 efetivos a servico das
Nacoes Unidas. Consideradas as dimensoes do Uruguai, de sua
populacao e de suas forcas armadas sera, seguramente, das participagdes
nacionais mais expressivas. A experiéncia, na opinido de diplomatas
da Missdo Permanente uruguaia, seria considerada como muito positiva
pelos militares e os politicos orientais. Para os primeiros, representaria
uma oportunidade de manutencao de nivel de recursos e de exercicio
de atividades que nio teriam de outra forma. Para os tltimos, a
reafirmacao de uma saida profissional para a crise de identidade que
as for¢as armadas daquele pais conheceram com o final do regime de
excecao e a redemocratizagao uruguaia.

A experiéncia argentina nio seria muito diferente. Diplomatas
da Missao da Argentina mencionam, nao raro e informalmente, que,
com a rotagao das unidades na antiga lugoslavia, no Kuaite e em Chipre,
um quarto dos oficiais argentinos teriam, em breve, servido em
operacoes de paz das Nacoes Unidas. A afirmacao talvez ndo resista a
uma investigacao dos niimeros, ainda que se contem em um mesmo
universo oficiais e sub-oficiais (para evitar a utiliza¢ao de conscritos os
argentinos procurariam formar seus contingentes basicamente com
cabos e sargentos), mas espelha o entusiasmo com que a Chancelaria
do-vizinho pais vé crescer essa participacdo e, provavelmente, conta
com seus possiveis efeitos multiplicadores sobre a interacao da
Argentina com o sistema internacional.

* Quénia pagava dez délares em cada milhiio aprovado para as operagdes de paz. O Brasil, US$
3.170,00. A China, US$ 9.360,00. O Reino Unido, US$ 61.020,00. A Franca, US$ 72.930,00. A Federa-
¢ao Russa, US$ 114.370,00. O Japao, U$ 124.470,00. Os EUA, US$303.870,00. Com a reducio da cota
russa na escala do orgamento regular, da qual a de operagées de paz ¢ derivada, de 9,41% para
6,10%, a cota dos EUA ¢, proporcionalmente, a dos demais membros permancntes do Conselho
terao de absorver pontos adicionais.
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Paquistio e India sio concorrentes também na participagao nas
operacoes de paz das Nagoes Unidas. Em junho de 1993, o primeiro
tinha pouco mais de 6.000 homens, dos quais 4.700 na Somalia, e vinha
atras somente da Franca (8.912 efetivos) na relacdo dos paises que
mais contribuiam com pessoal para as opera¢des de paz das Nagdes
Unidas. J4 a India, com trajetoria larga e varios comandos exercidos,
mesclava, com 2.664 soldados e oficiais, a contribuicio de batalhdes
de infantaria e de unidades de maior especializacio.

— os paises do leste europeu e os sucessores da URSS

Paises do leste europeu, a comecar pela Polonia (mais de 1.800
homens), a Reptblica Tcheca, a Eslovaquia e a Ucrdnia, tém
aumentado, igualmente, de forma acentuada a sua participacio. Aqui
també€m assomard por certo a preocupagio em ocupar e dar uma
vocagao as respectivas for¢as armadas, na dificil transicio e no lento
redirecionamento dos chamados dividendos da paz. Questio correlata,
ja mencionada, reside no obvio interesse desses paises e da Federacao
Russa em viabilizarem a prdtica — que nio convird necessariamente ao
restante da Assembléia — de outras formas de contribui¢io em espécie
com que poderiam aproveitar seu material excedente e em muitos
casos — € de temer-se — superado.

Na mesma linha, cabe atentar para as propostas russas que
objetivem o uso da bandeira e das contas das Na¢des Unidas para
legitimar e absorver custos das intervenc¢des promovidas pela Federacio
nos seus novos limites externos imediatos. A Federacio nio é — como
se viu — a primeira a querer valer-se para esses fins desses recursos,
financeiros e politicos, nem serd, certamente, essa a tltima vez que se
intentara fazé-lo. A localizagao das principais zonas de fratura nos nossos
dias inspira e justifica, no entanto, redobrada atencao. Lembre-se
adicionalmente que a reestruturacio do exército vermelho prevé a
especializacao de numerosos contingentes como “efetivos de operacoes
de paz” e que aidéia de operacdes “por franquia” ou “por procuracio”
tem muitos adeptos.

— a Franca e o Reino Unido

Poténcias militares e econdmicas de peso especifico declinante,
Franca e Reino Unido tém se mostrado dispostas a explorar ao maximo
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as possibilidades de utilizacao das operacoes das Na¢oes Unidas. Tém
estado com freqiiéncia entre os principais promotores do “peace-
enforcement” e pretendido, por vezes, que as operacdes de paz das
Nagoes Unidas —um instrumento de administra¢io de conflitos — possa
constituir ou vir a substituir um verdadeiro sistema de seguranga coletiva
internacional.

O interesse manifesto desses antigos poderes coloniais em
reafirmarem suas dreas de influéncia na Africa leva-os, crescentemente,
a defesa do estabelecimento de novas operacoes naquele continente,
seja para permitir a retirada das forcas de mobilizacio ripida que
despacharam em intervencao bilateral, seja para tentar conter, com a
presenca das Nagoes Unidas, a deterioracao de umasituagio que conte
com seu patrocinio ou simpatia. Conquanto esse interesse seja constante
e a pseudo-moral da recolonizaciao alcance jd — como vimos — as paginas
de cadernos de domingo, a reparticio da Africa em anglofonos e
francofonos importa competicao. Por isso mesmo, a decisiva defesa
pela Franca de uma presenca maior das Nagoes Unidas no Burundi
pode ser seguida de restri¢oes, por exemplo, a um maior engajamento
da Organizagdao na tragédia da Libéria.

O “efeito CNN” ¢ os altos custos politicos de cada baixa influem,
também, decisivamente, na evolugao da posi¢ao dessas poténcias. Assim,
sem prejuizo do que acima se apontou em relagio as operacdes de paz
na Africa, sao igualmente comuns reflexoes como a atribuida por Paul
Lewis, no jd citado artigo de 12 de dezembro de 1993, a Douglas Hurd:

“O Secretario britanico das Relagées Fxterioves, Douglas Hurd, foi mais
além [do que o Presidente Clinton quando disse que para poder dizer
sim as Nagoes Unidas era preciso que estas aprendessem a dizer nao] e
argumentou que as crises na Bosnia, na Somdlia, no Suddo e em Angola
nao sao verdadeivas ameagas a paz internacional, mas simplesmente
tragedias’ que nao requeriam a intervengdao das Nagdes Unidas.”

— 0 Japao e a Alemanha

Mais do que quaisquer outros, o Japdo e a Alemanha estario,
por outro lado, as voltas com a questdo da participagao quase-
compulsoria nas operacoes de paz das Nagoes Unidas. Quanto menor
¢ a disposicao dos EUA, Franca e Reino Unidos (os P3) em eXpor seus
efetivos nacionais a riscos, maior também sera sua pressio para que o
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vestibular para vagas permanentes no Conselho de Seguranca exija
mais do que “responsabilidade e confiabilidade politicas” e solvéncia
financeira. No Camboja, em junho de 1993, o Japao chegou a ter 600
homens em unidade formada, 66 monitores policiais e 8 observadores
militares. A mesma época, mobilizava igualmente uma unidade de
logistica, com 53 efetivos, em Mogambique. Jd a Alemanha, estava entdo
representada por 55 policiais e uma unidade de 154 homens na UNTAC,
além de outra unidade especializada, de 274 efetivos, na Somalia. A
participacao de um e outro nas operagoes de paz € seguida de perto
pela imprensa americana. Criticas ao conforto requintado das
instalacoes das tropas japonesas no Camboja e a alegacao de que teriam
menor disposi¢ao de empreender acoes de algum risco foram
prontamente rebatidas pela diplomacia daquele pais.

- o0s EUA

Sem duvida, porém, a questdo fundamental para a evolucao das
operagoes de paz das Na¢oes Unidas serd a posi¢cao que os EUA venha
a definir em relacdo a elas, e as condi¢oes em que se disponham a
conjugar o verbo participar. Em 11 de junho de 1993, com menos de
seis meses da Administracao Clinton, a Representante Permanente
norte-americana junto as Nacoes Unidas, Embaixadora Madeleine K.
Albright, em discurso no Council on Foreign Relations em Nova York,
ensaiava esbocar um quadro conceitual a partir do tema para o
encontro: “Cooperative Security and the United Nations”. Trés fatores
impunham urgéncia nas defini¢oes: (a) com o fim da guerra fria,
terminaram também os efeitos de restri¢ao e de estabilizacao do impasse
nuclear leste-oeste; (b) como tnica superpoténcia restante, principal
economia e primeira democracia do mundo, os EUA teriam uma
influéncia maior do que nunca na determinacao do papel que cabera
as Nagoes Unidas na manutengao e restauracao da paz e da seguranca
internacionais; e (c) para que os custos com operagoes de paz sejam
aprovados pelo Congresso e a sociedade dos EUA era preciso que ficasse
bem claro que “as Na¢oes Unidas servem aos interesses de seguranca
dos EUA.”

Albright argumentava que a nova Administracdo, entre o
isolacionismo e a hiper-atividade “com consequéncias igualmente
nefastas para nos e os outros”, deveria procurar a terceira alternativa
na acao multilateral. Essa acao deveria pautarse pela idéia de uma
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comunidade internacional baseada em principios, formulada a partir
de alguns ditames: (a) o dever estratégico de cooperar, exemplificado
em agoes coletivas como as sanc¢oes contra o Iraque, a Libia ou a
Republica Federal da lugoslivia; (b) o imperativo da legitimidade
politica; (c) a injunc¢do necessdria da partilha das obrigacoes; (d) a
necessidade imperiosa de mudancas baseadas em principios; e (e) o
imperativo da equidade e da justica, apandgio das democracias
ocidentais.
Nesses quadro e termos, a Administragao Clinton deveria:

“trabalhar com energia para fortalecer a capacidade de as Nagoes Unidas
¢ oulras organizacoes multilaterais realizarem operages de paz,
diplomacia preventiva, imposicao da paz, e operagoes de seguranca
humanitaria e similares [o grifo é meu].”

Para tanto, as Nagoes Unidas teriam de superar a improvisacao
como pratica dominante na execucao das operagoes de paz, e os Estados
membros deveriam seguir a recomendacao da cipula de 31 de janeiro
de 1992 do Conselho de Seguranca e fazerem da participacio e do
apoio as operagoes internacionais de manutencio da paz parte de suas
politicas nacionais e externas de seguranga.

Dirigindo-se a XLVIII Assembléia-Geral das Nacoes Unidas, em
27 de setembro de 1993, o presidente Clinton afirmava que:

“Responderei da forma a mais direta possivel. Os Estados Unidos
tencionam manterem-se engajados e liderarem. Naio podemos resolver
todos os problemas. Mas os Fstados Unidos tém de atuar e atuardo como
o fulero para mudanga e o pivo para a paz.

Em uma nova era de perigos e oportunidades, nosso propésito dominante
¢ 0 de expandir e o de reforcar a comunidade mundial baseada em
democracias orientadas para o mercado.(...)

Os Estados Unidos acreditam que uma comunidade em expansdo de
democracias de mercado serve ndo somente a nossos proprios interesses
de seguranga, mas promove também as metas consagradas na Carta da
Organizacao e a Declara¢ao Universal dos Direitos do Homem.”

Para acrescentar que, sem uma capacidade maior para resolver
conflitos entre nagoes e no interior das nacoes, estariam ameacados o
surgimento de instituicoes livres e o desenvolvimento de regioes
inteiras.
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Imediatamente antes de Clinton, o Ministro das Relacdes
Exteriores do Brasil evocara, da mesma tribuna, os “3D” (Desar-
mamento, Desenvolvimento, Descolonizacio) em que, fazia trinta anos,
um de seus ilustres predecessores, 0 Embaixador Araujo Castro, tinha
resumido as tarefas que desafiavam a comunidade internacional, e
propusera sua atualizagao como Democracia, Desenvolvimento e
Desarmamento, com seus respectivos desdobramentos nas dreas dos
Direitos Humanos, do Meio Ambiente e da Seguranca Internacional.
A triade de Clinton resultava distinta: “nao-prolifera¢iao, solucao de
conflitos e desenvolvimento sustentivel”. Nesses termos que poderao
ser também lidos como o desarmamento do proximo, a promog¢ao ou
aimposicao da paz, e a garantia de um equilibrio ecolégico pela média
do desperdicio e da caréncia, a nova administracio dos EUA iniciava
uma redefini¢ao das posi¢coes de seu pais e, com destacadas reservas,
parecia, nesse contexto, disposta a atribuir papel secundério, mas
significativo as operagoes de paz das Nacoes Unidas:

“As operagoes de paz das Nagies Unidas oferecem wma nova promessa
de solugdo para os muitos conflitos desta era. Mas minha nagéo acredita
que elas nao poderdo ser nunca um substituto para nossa propria defesa.
A razdo pela qual temos apoiado essas missoes ndo é para subcontratar
nossa politica externa, mas para fortalecer nossa seguranga, proteger
nossos inleresses, e pam devidir entre as nagoes os custos e o esforco da
perseguicdo da paz.”

Para aparelhar as Na¢oes Unidas para executar as operacoes de
paz do sé€culo 21, seria necessidrio resgati-las do dominio da
improvisagao e inicid-las nos rigores da andlise politica e militar, A par
e passo, também o Conselho deveria perseverar no caminho recém
iniciado e perguntar, antes de cada voto, se ha realmente uma ameaca
a paz internacional, se estio claramente definidos os objetivos da
missao, e se pode ser antevisto o ponto final na participacao das Nacoes
Unidas. Mas além de aprender a dizer ndo, a Assembléia quase-universal
representada nas Nacoes Unidas deveria repartir melhor também o
onus financeiro da empreitada:

“Trabalharei com o Congresso para assesurar que continuemos a bagar
oU

integralmente nossas contas de operacoes de paz. Mas estou também
empenhado em trabalhar com as Nagies Unidas para reduzir as cotas de
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nossa nagao para essas missoes. O sistema basico de reparticdo de despesas
nao mudow desde 1973. Acredilo que nossa cota deveria ser diminuida
de forma a vefletir o crescimento de outras nagoes que hoje podem melhor
suportar a carga financeira.”

O presidente norte-americano cuidou, portanto, de deixar claro
que, das Na¢oes Unidas, no plano imediato, sua Administracio desejava
obter, ademais da criacio das figuras de um Inspetor-Geral e de um
Alto Comissario para os Direitos Humanos, todo-poderosos ambos, uma
nova escala para as operacoes de paz que permitisse — de sua perspectiva
— melhor ratear, juntamente com os esforcos, os custos.

As baixas e os constrangimentos experimentados na Somalia —
essa Nemesis Campestris dos guerreiros do império novo -
determinaram novas compila¢cées da “Principled International
Community” sugerida por Albright e do “Assertive Multilateralism” da
Administracao Clinton. O rascunho de nova “Presidential Decision
Directive” para operagoes de paz incluiria, segundo o noticidrio de
imprensa, varios dos pontos antes enumerados: mandatos bem
definidos, limites no tempo, reparticio do custeio das cotas pelos
orcamentos da Defesa e do Departamento de Estado, especificacio
das circunstincias em que efetivos dos EUA poderio estar vinculados
a outro comando, além naturalmente do apoio politico e da
contribuigdao positiva @ seguranca nacional americana como pré-
requisitos para qualquer envolvimento.

No raconto de Paul Lewis e de outros que teriam tido acesso ao
documento, as diretrizes procurariam consolidar, por outro lado, uma
definicao bastante ou demasiado ampla, a depender do observador,
do que poderia constituir ameaca a paz e d seguranga internacionais:
agressao internacional, desastre humanitdrio associado com violéncia,
derrubada de regime democritico, e violagao grave dos direitos
humanos com uso da violéncia — tomados isoladamente ou combinados
uns com os outros. Assim, se a nova orientacao vier a ser finalmente
acordada com o Congresso — como consta ser a intencio — a tendéncia
a reducdao no nimero das operacoes de paz pela adocio de critérios
mais restritivos poderia vir a ser anulada pela ampliacio do leque de
casos que se intentaria identificar como ameacas a seguranca e a paz
internacionais.
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— 0 Brasil

O “participamos” brasileiro, por sua vez, data de muito €, nos
dltimos anos, tem adquirido, pela diversificacdo, caracteristica de
peculiar interesse. A participa¢ao do Brasil nas operagoes de paz das
Nacoes Unidas nao tem se limitado aos componentes militares. A
presenca de 24 observadores eleitorais no Camboja devera,
provavelmente, desdobrar-se para outras operagoes. O Tribunal
Superior Eleitoral jd identificou e o Itamaraty, por intermédio da Missao
junto as Nag¢oes Unidas, acrescentou ao rol das Nagoes Unidas de
especialistas em assuntos eleitorais mais de sessenta nomes para
possiveis missoes na organizacao e na supervisao de eleigoes pela
Organizacao. A rica experiéncia nacional e a exposicao internacional
poderao qualificar singularmente o Brasil como um centro de
treinamento para pessoal dos componentes eleitorais das operacoes
das Nacoes Unidas.

O nimero expressivo de monitores policiais brasiléiros tem sido
assegurado pelo recrutamento de voluntdrios das policias militares de
todo o pais. A dedicagao e o senso de responsabilidade dos nacionais
que tém participado dos componentes policiais das operacoes de paz,
tém sido sistematicamente registrados pelas chefias das missoes a que
servem. A supervisao das atividades de manutencao da lei e da ordem
em dreas particularmente afetadas por conflitos exigira exercicio
constante de persuasdo e aprimorara a atencao devida ao respeito dos
direitos civis e politicos das populagoes interessadas. Crescentemente,
a essas atividades se somam as responsabilidades de organizar ou
reorganizar os servicos locais de policia, e a formacao e o treinamento
do pessoal que deverda desempenhd-los. A experiéncia dos oficiais
brasileiros que ja se desincumbiram dessas tarefas todas ha de ser
particularmente til na eventual montagem de semindrios voltados para
a conscientizacao e o treinamento de pessoal para os componentes
policiais das operagoes de paz das Na¢oes Unidas.

Nos dois casos, assim como na preparacao de observadores
militares e membros de contingentes para possivel servico com a
Organizacao, serd seguramente importante desenhar quaisquer
atividades de treinamento a partir de uma o6tica interdisciplinar, com
énfase predominante na ampliagao dos niveis de percepc¢ao e
conhecimento das peculiaridades das operacoes de paz, suas
imbricacoes politicas, sua natureza e escopo no conjunto das operacoes
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das Nacoes Unidas. Por essas razoes, os aportes do Ministério das
Relagoes Exteriores e da academia serdo particularmente valiosos para
o planejamento e a execucao das atividades de treinamento, a despeito
do cardter mais técnico que possa revestir as fungoes militares, policiais
ou eleitorais.

Valeria, ainda, prosseguir na exploragao de alternativas de
participagao brasileira nos componentes civis dessas operagoes. A
pratica do “secondment” por prazos limitados poderd permitir que se
contemple, em futuro préoximo, a cessao de pessoal da drea de auditoria,
das universidades, ¢ mesmo dos quadros da Casa. O rol das-Nacoes
Unidas de possiveis integrantes para operagoes de paz tende a ser
uma realidade, a exemplo dos bancos de dados sobre recursos militares
e especialistas em eleicoes ja em estado mais avangado de formacao.
Essa participa¢ao, que deve sempre obedecer a convergéncia,
reconhecidamente dificil, do interesse pessoal e do interesse da
Administracao poderd recompensar a um e a outro com a qualificagio
que uma experiéncia internacional pode propiciar.

Na area militar, a experiéncia acumulada recentemente com a
participa¢io de observadores militares brasileiros na Africa, América
Central e Europa poderd ser, com proveito, complementada pela volta
ao campo de unidades formadas brasileiras e pela participagao de
oficiais brasileiros nas atividades de planejamento e controle das
operagoes em Nova York. Essa participacao, na composi¢ao das missoes
de observacao e das forcas de paz, pode complementar a formagao do
pessoal brasileiro na doutrina de defesa nacional e, ao contririo do
aventado antes no comentdrio a participagao canadense, tenderd, ao
que tudo indica, no que concerne a recursos, a ser também
complementar, quando nao convergente com as necessidades da defesa
nacional que nao estariam podendo ser hoje adequadamente atendidas.

A participa¢ao brasileira nos componentes militares das
operagoes de paz das Nacoes Unidas poderia, muito provavelmente,
beneficiar-se também de uma gradual especializacio em termos de
unidades selecionadas para possivel mobilizacdo. E estimulante, nesse
sentido, que se procure hoje, na drea militar, tornar possivel, no futuro
imediato, a mobilizacio de um hospital de campanha dotado dos
recursos humanos e materiais correspondentes. Alternativas
semelhantes poderiam, eventualmente, ser examinadas em termos, por
exemplo, de companhias de engenharia e de comunicacoes.

O verbo participar conjuga-se em um cendrio em que se procura
delinear simultaneamente mais uma “divisio internacional do trabalho”
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que serd na melhor das hipdteses conducente 2 manutencio e ao
agravamento da diferencial anterior. Convém ser, por conseguinte,
seletivo. Mas € importante sublinhar que a opcio por participar ou
deixar de participar ndo se atém, nem se esgota no plano externo.
Deve refletir o interesse nacional, e sobre ele inflecte. E op¢ao soberana,
e atributo no minimo importante da dimensio externa do Estado como
nacao organizada. Importa exercé-la, plena e seletivamente.
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7. Conclusodes

Em intervencao feita no debate geral do Comité Especial das
Operacoes de Paz, em 28 de abril de 1992, a delegacao brasileira®
sustentava:

“As operacoes de paz foram concebidas para preencher as lacunas da
Carta, em um tempo em que o uso dos mecanismos de execuc@o previstos
no Capitulo VII da Carta era tolhido pelo clima de confrontacdo que
prevalecia no Conselho de Seguranga. Nao obstante serem um
procedimento allernativo, desenvolvido sobre uma base institucional
ad hoc e diversificado em sua natureza e em seus mandatos, todas as
operagoes de paz bem sucedidas tém pontos em comum. Antes de mais
nada, foram empreendidas depois que um acordo politico foi alcancado
e de ter sido recebido o consentimento das partes envolvidas. Tais praticas
promoveram a confianga na autoridade imparcial das Nagioes Unidas.”

Na abertura do debate geral da XLVIII Assembléia Geral das
Nacgoes Unidas, em 27 de setembro de 1993, o Ministro de Estado das
Rela¢oes Exteriores do Brasil® pontuava:

“A historia recente demonstra que, a despeito de alguns prroblemas sérios
e persistentes, as operagies de paz da ONU sédo importantes para a
Superagao de situacoes conflituosas, muitas vezes antigas, complexas e
delicadas. A necessidade de um quadro conceitual aprimorado para as
operagoes de paz deve manter-se sob permanente exame pela Assembléia

! Intervencao do Representante Permanente Adjunto do Brasil junto ds Nag¢oes Unidas, Embaixador
Luiz Augusto de Aranjo Castro, no Comité Especial sobre Operagoes de Paz, em 28 de abril de 1992,

?Discurso do Ministro de Estado das Relagaes Exteriores do Brasil, Embaixador Celso Amorim, na
abertura do debate geral da XLVIII sessao da Assembléia-Geral das Nag¢oes Unidas, em 27 de setem-
bro de 1993,
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Geral. Espera-se das Nagoes Unidas que contribuam, com sébria eficacia,
a preservar a paz e a seguranga onde elas estejam ameagadas. O Brasil,
que ja participa com expressivo contingenle de observadores militares

das operagoes de paz da ONU, pretende ampliar sua atuagdo neste campo
e ja estuda maneira de fazé-lo.”

Dois dias mais tarde, no Conselho de Seguranca, ao intervir, em
seguida a aprovag¢ao, por unanimidade, da resolucio 868 (1993) sobre
as condig¢oes de seguranca do pessoal que participa nas operagoes das
Nacoes Unidas, o Representante Permanente do Brasil® lembrava:

“O Brasil apoia plenamente os esforcos do Conselho de Seguranga e da
Assembléia-Geral para aumentar a seguranca e a protegio de todas as
pessoas engajadas nas operagoes das Nagoes Unidas. Notamos também
com satisfagdo que a Assembléia-Geral, durante sua XLVIII sessdo,
comegara a lratar da questao da incolumidade e da seguranca das
operagoes de paz. Nesse sentido, é muito importante que a Assembléia-
Geral, o Conselho de Seguranga e o Secretariado trabalhem em estreita
coordenagao para cuidar dos temas relevantes em suas respectivas esferas
de competéncia, de forma que reforcem mutuamente sua atuagdo.

E preciso sublinhar que as missdes e as operagies das Nagoes Unidas sao
estabelecidas e mobilizadas em nome ndo do Conselho de Seguranga
apenas, mas das Nagdes Unidas como um todo. Na resolugdo que o
Conselho de Seguranca adotou, o Brasil atribui particular importancia
as disposigoes destinadas a servir de divetrizes para o trabalho futuro do
Conselho com vistas a alcangar graus superiores de seguranga para o
pessoal designado para as operagoes de paz das Nagoes Unidas.”

Em 17 de novembro de 1993, ao intervir, na V Comissao, no
debate sobre “A melhora da situac¢ao financeira das Nacoes Unidas”, a
delegacao brasileira® propunha se procurasse colocar em perspectiva
mais exata a questao do financiamento e execugao das operagoes de
paz da Organizagao:

*Intervencao do Representante Permanente do Brasil junto as Nagoes Unidas, Embaixador Ronaldo
Mota Sardenberg, na 3.283a reunido do Consclho de Seguranga, documento S/PV. 3283, de 29 de
setembro de 1993,

‘Intervencao do Ministro Adhemar G. Bahadian sobre o item 124 da agenda da XLVIII sessao

da Assembléia-Geral, "Mecelhora da Situacgao Financeira das Nagoes Unidas”, em 17 de novembro
de 1993.

144



O Brasil nas Operacoes de Paz das Nagées Unidas

“(...) Mais importante ainda: pelo menos do ponto-de-vista histérico as
operagaes de paz sdo atividades nao-recorrentes. (...)

Na mesma linha, causam-nos apreensao a proposta do relatério Volcker-
Ogata no sentido de aulorizar-se o Secretirio-Geral a comprometer até 20
%o do custo inicial estimado de uma operagdo de paz e o pedido do
Secretariado de que lhe seja facultado empenhar até um terco dessas
estimativas. Na intervencao da delegagio brasileira no debate desse tema
da agenda, em 1992, expressamos a dificuldade que implicava a idéia
de praticar-se o ‘front-budgeting’, porque ela ndo conduziria a um melhor
planejamento da execugdo das operagies de paz. O mau planejamento
leva a uma estimativa falha de custos e & ma orcamentacdo. Infelizmente,
com grande freqiiéncia, leva também a desastres politicos e militares.
Ja estaremos deixando para trds, provavelmente, uma etapa da recente
corrida para lancamento de operacies de paz. E mais do que tempo de
refletir sobre a experiéncia acumulada nos 1iltimos anos com essas
operagoes.”

Finalmente, em 29 de novembro de 1993, no debate da Comissio
Politica Especial e de Descolonizacio (a IV Comissido) sobre “A revisio
abrangente da questio das operagées de paz em todos os seus aspectos”,
a delegacao brasileira®™ firmava os seguintes pontos:

“Pensamos que é chegado o momento de reavaliar as operagies de paz
com vistas a seu fortalecimento e ao aprimoramento de sua efetividade,
a um so tempo em que se amplie a seguranca do pessoal que nelas
participa.

Desenvolvimentos recentes nas operagies de paz exigem cautelosa
consideragdo. Um aspecto que nos ocorre, por exemplo, é o do crescente
recurso as agoes de execugdo nos termos do Capitulo VII. Nos casos em
que parecemos nos afastar de mandatos e praticas mais tradicionais nas
operagoes de paz, o respeito a alguns principios basicos torna-se crucial
para o éxito dessas operagoes. Recordem-se alguns desses principios,

contidos nas consideracies expendidas pelo Governo brasileiro no
documento A/AC. 121/39/Rev. 1 ;

* Intervencao do Ministro Edgard Telles Ribeiro sobre o item 87 da agenda da XLVIII sessio da
Assembléia-Geral, “Revisio abrangente da questio das operagoes de paz em todos os seus aspectos”,
cm 29 de novembro de 1993,

*O documento citado na intervencgio da delegacao brasileira é datado de 14 de abril de 1992,
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(1) tanto quanto possivel, a mobilizacdo de wma operagao de paz deveria
depender de prévio acordo politico entre as partes no conflito e deveria
contar com seu acordo e cooperacdo;

(2) ao estabelecer essas operagoes, o Conselho de Seguranga, como drgdo
que detém a responsabilidade primaria pela manutengao da paz e da
segurang¢a internacionais, deveria dar-lhes mandatos e objetivos bem
definidos,

(3) as atividades das operagies de paz deveriam ser definidas e
implementadas de forma imparcial e, [na sua execugdo] deveriam ser
percebidas como imparciais pelas partes envolvidas;

(4) a autoridade fundamental das operagoes de paz conduzidas pelas
Nagoes Unidas deveria, em tltima andlise, derivar de seu papel que é
essencialmente um papel de ndo-combatente. (...)

Embora em muitos casos as operagdes de paz sejam realizadas em apoio
a programas de assisténcia humanitaria e ao desenvolvimento,
deveriamos ser cuidadosos em ndo confundir seus respectivos mandatos
e objetivos. Ademais de dificuldades conceituais, a integragdo do
componente humanitdrio nas operagoes de paz, por mais importante
que seja em determinadas circunstancias, pode multiplicar os problemas
logisticos e de planejamento das operagies de paz que ja estao, ndo ravo,
sobrecarregadas. Nao deveriamos perder de vista, tampouco, que existem
orgaos e mecanismos apropriados, com fontes especificas de financiamento
e comprovada experiencia no exercicio dessas uiltimas fungoes.”

Os excertos documentam que o Brasil ja concluiu, em boa parte,
mais um processo de reflexao sobre as operacoes de paz das Nacoes
Unidas e a oportunidade de manter e ampliar a participa¢ao nacional
nessas operacoes. O resultado desse exercicio identifica as intervencgoes
orquestradas pelas Na¢oes Unidas como instrumento que pode se
comprovar importante na superacao de conflitos, e como conceito a
ter sua definicio permanentemente ajustada pela Assembléia da
Organizacao. Conclui pela natureza singular de cada operacio, e
constata que, onde bem sucedida, contou ela com o consentimento
das partes, foi por estas desejada e apoiada, teve mandatos e objetivos
claros, e logrou manter-se satisfatoriamente imparcial e, essencialmente,
em papel de nao-combatente — razoes suficientes para que se leia como
efetivamente mandatérias as afirmacoes de cariater recomendatorio
acima transcritas. Alerta, por fim, para os cuidados que reclama a
simultinea execucao de atividades de assisténcia humanitaria e, até
mesmo, de assisténcia ao desenvolvimento, e para o fato de que as
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missoes e operagoes de paz, ainda que estabelecidas pelo Conselho de
Seguranca, tém de ser realizadas em nome e em favor de todos os
Estados membros.

A decisao final de participar e os termos dessa participagao
deverao ser, porém, objeto de consideracao adicional. Dependerao,
por conseguinte, da percepcao dos fatores externos e internos que
prevalecerao em cada caso. Na diplomacia brasileira, essa percepcao
nao estd, felizmente, condenada a “camisas-de-for¢ca” nem atrelada a
consumacao de juizos derradeiros como aqueles imbricados na
celebracao de uma hipotética “nova ordem mundial”. Fareed
Zakharia™, editor da revista “Foreign Affairs”, demolia, em 26 de
setembro de 1993, nas paginas do New York Times, o mito dessa nova
ordem:

“O lerceiro — e mais perigoso — dos mitos que estao explodindo é o da
nova ordem mundial. George Bush prestou um grande desservigo a
América quando comegou a usar o termo a torto e a direito em resposta a
pedidos para que desenvolvesse uma visdo [de mundo].

O mito é a mais recente expressao de wma maldi¢do ressurgente na politica
externa americana — a cren¢a de que os EUA podem refazer o mundo a
sua propria tmagem, de que, uma vez resolvidos alguns problemas, terdo
transformado as relagoes inlernacionais em um jogo pacifico de comércio
¢ turismo.

Os EUA ganharam por trés vezes uma guerra mundial neste século
(incluida a guerra fria). Por trés vezes tiveram a esperanca de que com a
destrui¢do de um império do mal, seria possivel olhar-se para o futuro de
wm mundo novo de paz, democracia e do direito internacional. (...)
Debalde, nao ha descanso para os EUA. Se intervirem ou ndo, a politica
internacional continuara como sempre com sua mistura de paz e de
guerra, estabilidade e instabilidade, prosperidade e pobreza. Sem diividas,
vivemos em um novo mundo, mas ¢ ainda um mundo de Estados-nacdo.
Ainda que a América sinta o imperativo moral de espalhar a paz, a
democracia e a liberdade por todo o globo, ndo pode transformar a
natureza basica do mundo de uma so e dramdtica investida. Serd
igualmente intil agir com prepoténcia ou optar pelo boicote ostensivo.
‘A paz’, como Yeats nos lembrava, ‘vem gotejando lentamente’.”

"Fareed Zakaria, “Bosnia Explodes 3 Myths”. Os outros dois mitos seriam a idéia do alastramento
inevitivel de conflitos ¢ a teoria dos dominds.
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Se nao € chegado o tempo dessa esquiva e impalpavel “nova
ordem mundial”, é certo que interagimos em um sistema em que
repontam, por vezes simultaneamente, muitas e importantes
modificagoes. Superado ou reduzido a minimos vestigios um ciclo de
polarizac¢do ideolégica, ha forte instabilidade na acomodacio das ruinas
de um império. No mundo destituido, compete-se por novos
protetorados enquanto fermentam a miséria e a pobreza. No mundo
afluente, o produto cresce, entre sistoles e didstoles, e concentra-se
cada vez mais, enquanto produtividade e desemprego evoluem em razio
diretamente proporcional. Nesse quadro, e reserva feita a suposta
salubridade do arranjo, razao assistird a Gottlieb quando indica® que:

“Uma ordem internacional estavel ndo estd agora ao nosso alcance. Os
dois caminhos para a estabilidade internacional antes trilhados — a
dominagdo e o equilibrio — estao igualmente além do nosso alcance. O
que existe agora é wuma forma benigna e largamente ineficaz de supervisao
internacional. Esta ‘desordem administrada’é frouxamente dirigida pelo
Grupo dos 7 na arena econdmica e pelos Estados Unidos — dentro do
Conselho de Seguranca e da Organizagao do Tratado do Atlantico Norte
— em assuntos militaves. Os limites dessa administracdo tornaram-se
aparentes em 1992 quando a Europa e os EUA permitiram que a guerra
cwvil na Tugosldvia seguisse sew curso sem forcar seu término, e quando
o G-7 ndo logrou acordo sobre as medidas para fazer parar o declinio
das economias da Europa.”

Nao faltam conflitos nessa “desordem” que € “administrada” nos
diretorios sempre menores do Conselho de Seguranca ou dos “grupos
de amigos” ad hoc. Internos ou ndo, tais conflitos poderio ser, e tém
sido, igualmente apresentados, por for¢a do “efeito CNN” e em funcao
dos interesses em jogo, como “ameaca a paz e i seguranca
internacionais”. Hd, portanto, ampla demanda por interveng¢does
eficientes e de baixo custo politico e econémico...

Nesse contexto, a intervengio representada pelas operagoes de
paz das Na¢oes Unidas, desde que pacifica, imparcial, consentida e de
participac¢ao voluntdria, serd certamente alternativa melhor do que a
intervencao direta das poténcias com mais interesses investidos ou as

" Gidon Gottlicb, “Nation Against State: A New Approach to Ethnics Conflicts and the Decline of
Sovereignty.”, pag. 7.
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verdadeiras “posses”™ que organizem para tais fins. Como instrumento
secundario para administracao de conflitos cuja solugao tltima
dependerd sempre da concertacao politica, as operacoes de paz podem
Ser extremamente uteis e eficientes.

E essencial, no entanto, manter clara e permanente a disting¢ao
entre esse instrumento da promocgao da paz e o que poderia ser um
sistema internacional de seguranca coletiva. As operagoes de paz das
Nagoes Unidas somente podem servir a promogio da paz, ganhando
tempo e dando apoio ao processo negociador politico e diplomatico
em que se inserem. Dadas suas caracteristicas, ndo podem ser efetivas
na imposi¢ao da paz e na intervencao pela forga, para o que se exige
unicidade de comando e de controle, além de procedimentos e de
equipamentos mais uniformes. Nao € de surpreender portanto que as
intervencoes “unilaterais” e as “posses” sob inequivoca lideranca de
uma grande poténcia sejam, do-ponto-de-vista estritamente militar,
muito mais efetivas nas intervencoes pela forca.

Por sua quase-universalidade e com a experiéncia acumulada,
as Nagoes Unidas estarao melhor qualificadas do que qualquer outra
Organiza¢ao ou associacao para executar uma operacao de paz. A
mobilizacao, cada vez mais [reqiiente, de operacoes de paz das Nagoes
Unidas em conflitos de cardter predominantemente, quando nao
exclusivamente, interno amplia em muito as dificuldades para a boa
execucao dessas operacoes. Cabe, por conseguinte, atentar para que a
flexibilidade no entendimento do que constitua, de fato, ameaca a
paz e a segurancga internacionais nao seja excessiva a ponto de
comprometer irremediavelmente o principio da ndo-interferéncia em
assuntos internos. Vale, no entanto, observar que a midia e a opiniao
publica nacionais poderao mostrarem-se menos atentas a essa questio,
ou mesmo inclinarem-se pela superioridade da nogao do imperativo
da intervencao multinacional.

Da mesma forma, a crescente incorporagao de componente
humanitdario as operacoes de paz das Na¢oes Unidas implica riscos
adicionais e determina, necessariamente, redefinicoes nos planos
politico e operacional. Uma vez mais é preciso cuidar que se
mantenham bem identificados os respectivos objetivos e as competentes
funcgoes de cada atividade. Ao que tudo indica, porém, afirma-se a

* A forga civil formada pelos cidadios do distrito, organizada pelo xerife, para impor a ordem e fazer
Justica no velho oeste americano serid talvez o paradigma de algumas das intervengoes pela forga.
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tendéncia a incorporac¢ao desse componente, e serd, provavelmente,
mais produtivo procurar equacionar a coordenag¢ao entre as operagoes
de paz e a prestacao de assisténcia humanitdria, que conta geralmente
com a simpatia da opinido publica nacional e internacional, do que
tentar reverter essa tendéncia.

A mobilizacao de operagoes de paz das Nagdes Unidas em
situacoes de conflito eminentemente interno e com mandatos
especificos na drea da prestacio de assisténcia humanitdria tornam
ainda mais critica a plena adesao e a fiel observancia das partes, inclusive
daquelas que nao tém responsabilidade de governo, aos termos de
referéncia em que sao executadas essas operagoes. Exigem, também,
redobrada atenc¢ao aos aspectos relacionados com a seguranca do
pessoal a servico das missoes de observacdo e das forcas de paz da
Organizac¢ao. Impoem, ademais, alertar a consciéncia para a
possibilidade por vezes ineludivel do recurso em continuum ao uso da
forca. Todos esses pontos devem assumir, conseqiientemente, maior
importancia quando da defini¢cao dos mandatos e dos objetivos de uma
operagao e no acompanhamento e orientagdo de sua execucio.

E preciso também investigar, com diligéncia, o escopo real das
vocagoes a que se pretenda dedicar as operacgdes de paz das Nagdes
Unidas. Id€ias novas ou surradas sao intermitentemente testadas: as
intervencoes humanitdrias, o “fardo do homem branco civilizado”, a
reducao dos gentios € a catequese universal. E, ainda, manter separadas
as contas das intervencoes “unilaterais” e das operacoes de paz da
Organizacao, e administrdveis os problemas carreados por muitas das
iniciativas no sentido de uma “divisao do trabalho” nestas iltimas.

Em um mundo em que se discutem os limites da soberania — a
alheia, naturalmente — mas onde prevalece, pelo menos para as
poténcias grandes e médias, o protagonismo do Estado-Nagdo, a decisao
de participar de operagdes de paz das Nagoes Unidas pode ser, mais
do que prerrogativa aberta a essas poténcias, uma quase-exigéncia para
a sua melhor e mais completa intera¢ao no sistema internacional. Mas
deve ser sobretudo uma decisao qualificada pelo exame detido de cada
caso € de seu contexto.

No caso do Brasil, além da repassagem dos diferentes pontos
acima mencionados, conviria que a decisio de participar em uma
determinada operacdo de paz das Nagoes Unidas fosse precedida de
um exame das diversas modalidades para essa possivel participacio
nos componentes eleitoral, militar, policial e administrativo/politico
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da missao. As dimensoes, histéria, ativos e peso especifico do pais
habilitam-no a uma participac¢ao variada se assim o recomendar o
interesse nacional.

A palavra-chave na decisao sobre quando e como participar, serd,
por certo, por todas as razoes e circunstancias repertoriadas neste
trabalho, a seletividade. A mesma seletividade que se tem exercido até
aqui, nos limites da disponibilidade imediata dos recursos. A diferenca
que, demarcada a decisao de participar seletivamente, poder-se-a,
paralelamente, iniciar o processo para obtencdo de recursos que
viabilizem um leque maior de opg¢oes.

No plano militar, esse processo deve ser presidido pela clara
consciéncia de que a participacdo nas operagoes de paz das Nacoes
Unidas nao substitui o necessirio investimento em defesa nacional.
Nao obstante isso e no caso especifico do Brasil, onde o nivel desse
investimento poderd ser jd insuficiente, caberd explorar a
complementaridade entre as duas atividades, em termos de qualificacio
~de pessoal e de dominio de técnicas e procedimentos, e valerse também
dessa participagao como alavanca adicional para a obtencio de recursos.

A mesma seletividade deveria continuar a pautar, com crescente
intensidade, a atuacdo brasileira no Conselho de Seguranca, na
Assembléia Geral, na promocio de atividades de treinamento de
pessoal, ou na cessao temporidria de pessoal para o Secretariado. Na
Assembléia, valeria, nesse sentido, aproveitar as discussoes dos pedidos
de financiamento das diferentes operagdes de paz para veicular também
consideragoes cuja natureza possa escapar aos limites estritos das
questoes financeiras e administrativas. A despeito da competéncia
residual da Assembléia para o estabelecimento e a orientacio das
operacgoes de paz, € a partir da dimensao administrativo-financeira que
ela poderd, provavelmente, melhor influenciar a execucio dessas
operacoes. Conviria, portanto, explorar sistematicamente tais
possibilidades.

A competéncia da Assembléia para elaborar sobre aspectos
conceituais da operacdo, ainda que incontestada no discurso, pode
ser erodida na pratica. A cogitada criag¢do de 6rgao subsididrio do
Conselho para acompanhar e supervisionar as operacoes de paz das
Nagoes Unidas teria, muito provavelmente, como subproduto um
esvaziamento do papel que o Comité Especial sobre Operacoes de Paz
nunca chegou -reconheca-se —a preencher integralmente. As reunides
periodicas de informacao do Secretariado com os membros do
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Conselho de Seguranca e paises que contribuem com pessoal para
uma determinada operagao podem, também, reforcar essa tendéncia.
Talvez, no entanto, a maior limitagio i capacidade de o Comité Especial
sobre Operagoes de Paz vir a influenciar sobre seu ordenamento e
conceituagao advenha da prépria composic¢io e da dindmica do Comité,
do qual o Brasil se retirou em 1977,

O Comité dos 33, com seus 34 membros, tem uma COmMposi¢ao
fixa que nao € hoje adequadamente representativa. Tem, com efeito,
permitido sempre a participacao das delegacdes observadoras em seus
trabalhos — do que se tem valido o Brasil para atuar intensamente a
despeito de sua condic¢do de observador — mas constréi suas resolucoes
omnibus anuais pela agregacao de contribui¢cbes nem sempre
convergentes. Conviria considerar a hipétese de sua universalizacao, e
promover, conforme ja foi inclusive sugerido pela delegacao
observadora do Brasil, uma revisao dos seus métodos de trabalho.

No Conselho, caberia perseverar na promogao da maior abertura
do processo decisorio e da transparéncia dos procedimentos do 6rgio
que detém a primazia nos temas afetos a paz e 4 seguranca
internacionais € a competéncia primdria para o estabelecimento das
operacoes de paz das Nagoes Unidas. No exercicio de seu sétimo
mandato no Conselho de Seguranca, a delegacio brasileira tem
sistematicamente acentuado essas duas questoes, e nelas insistido como
se foram bordio. Tem, igualmente, sublinhado o cardter delegado de
que deve se revestir, em favor da maior democratizacio do sistema
internacional, a participacao nos trabalhos daquele érgao principal
das Nacgoes Unidas, e a importancia da mais ampla representatividade
politica de sua composicao.

A coeréncia entre a participagio seletiva e as intervenc¢oes nos
orgaos das Na¢oes Unidas exigird, por fim, que se continue, com alguma
freqiiéncia, a arrostar com opinido dissonante as unanimidades a que
se tém acostumado as maiores poténcias e os EUA em particular.
Podera, portanto, ser, nio raro, exercicio incomodo e até incom-
preendido. Serd, no entanto, o tinico capaz de melhor projetar o
interesse nacional e de qualificar o pais para continuar a interagir,
com seu peso e sua identidade, em um sistema internacional que se
quer pluralista e democratico.
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Glossario

ACABq - Comissao Consultiva para Assuntos Administrativos e
Orcamentarios

ACNUR - Alto Comissariado das Nac¢oes Unidas para Refugiados

CNN - Cable News Network

CSCE - Conferéncia de Seguranga e Cooperagio Européias

DOMREP - Missao do Representante do Secretirio-Geral na Repriblica
Dominicana

FIAP - Forca Interamericana de Paz

FNUAP - Fundo de Populacao das Nagoes Unidas

G7 - Grupo dos Sete (EUA, Francga, Reino Unido, Canadi, Alemanda,
Japao e Italia

MFO - Forca Multinacional de Observadores

MINURSO - Missao das Nacoes Unidas para o Referendo no Saara
Ocidental

MNF I - Primeira Forca Multinacional no Libano

MNF II - Segunda For¢a Multinacional no Libano

OEA - Organizacao dos Estados Americanos

ONU - Organizacao das Nacoes Unidas

ONUC - Operagao das Nac¢oes Unidas no Congo (atual Zaire)

ONUCA - Grupo de Observagao das Nagcoes Unidas na América Central

ONUMOZ - Operacao das Nagoes Unidas em Mocambique

ONUSAL - Missao de Observacao das Nacoes Unidas em El Salvador

ONUVEH - Missao de Verificacao das Nacoes Unidas no Haiti

ONUVEN - Missao de Verificacao das Nacoes Unidas na Nicaragua

OUA - Organizacao da Unidade Africana

P3 — EUA, Franca e Reino Unido

P5 — Os cinco membros permanentes do Conselho de Seguranga

PNUD - Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento

SFM - Missao do Campo no Sinai
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SOFA - Acordo sobre o Status da Forca de Paz

SOMA - Acordo sobre o Status da Missao de Observacao

UNAMIC - Missao Avangada das Nag¢oes Unidas no Camboja

UNAMIR - Missao de Assisténcia das Nacoes Unidas em Ruanda

UNAVEM I — Primeira Missdo de Verificacao das Nacoes Unidas em
Angola

UNAVEM II - Segunda Missao de Verificacao das Nagoes Unidas em
Angola

UNDOF - Forc¢a de Desengajamento das Nagoes Unidas

UNEF I - Primeira For¢a de Emergéncia das Nagoes Unidas

UNEF II — Segunda For¢a de Emergéncia das Nagoes Unidas

UNFICYP - Forc¢a de Paz das Nagoes Unidas em Chipre

UNGOMAP - Missao de Bons Oficios das Nagoes Unidas no Afganistiao
e no Paquistio

UNICEF - Fundo da Crianca das Nacoes Unidas

UNIFIL - Forg¢a Interina das Nagoes Unidas no Libano

UNIIMOG - Grupo de Observadores Militares das Nacoes Unidas no
Ird e no Iraque

UNIKOM - Missao de Observacao das Nagoes Unidas no Iraque e no
Kuaite

UNIPOM - Grupo de Observagio das Nagoes Unidas na India e no
Paquistao

UNITA - Uniao Nacional para a Independéncia Total de Angola

UNITs — Times de Inspecao das Nacoes Unidas no Ira e no Iraque

UNMIH - Missdao das Nacoes Unidas no Haiti

UNMOGIP - Grupo de Observadores Militares das Nagoes Unidas na
India e no Paquistio

UNMOT - Missao de Observadores das Nacoes Unidas no Tajiquistao

UNOGIL - Grupo de Observagao das Nagoes Unidas no Libano

UNOMIG - Missao de Observacao das Nacoes Unidas na Gedrgia

UNOMIL - Missao de Observacdo das Nacoes Unidas na Libéria

UNOMSA - Missao de Observacio das Nacoes Unidas na Africa do Sul

UNOMUR - Missao de Observacao das Nacoes Unidas em Ruanda e
Uganda

UNOSOM - Operagao das Nagoes Unidas na Somalia

UNPROFOR - Forcas de Protecao das Nagoes Unidas na antiga
Iugoslavia

UNRWA - Agéncia das Nagoes Unidas para a Assisténcia e Obras para
os Refugiados Palestinos

154



O Brasil nas Operacoes de Paz das Nagoes Unidas

UNSCOB - Comité Especial das Nagoes Unidas para os Bélcas

UNSCOM - Comissao Especial das Nagoes Unidas

UNSF - Forca de Seguranc¢a das Nacoes Unidas na Nova Guiné
Ocidental/Nova Irian

UNTAC - Autoridade de Transicao das Na¢es Unidas no Camboja

UNTAG - Grupo das Nagoes Unidas de Assisténcia 4 Transicio na
Namibia

UNTEA - Autoridade Executiva de Transicao das Nacdes Unidas na
Nova Guiné Ocidental/Nova Irian

UNTSO - Organizagio das Nagoes Unidas para Supervisio da Trégua

UNYOM - Missao de Observacao das Nacoes Unidas no Iémen

WEU - Uniao da Europa Ocidental

WFP — Programa Mundial de Alimentos
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