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Introducao

Este estudo examina aspectos da participagao brasileira em opera¢des de paz sob os auspicios
da Organiza¢io das Nagoes Unidas (ONU), e particularmente seu financiamento, com vistas
ainformar os leitores de sua relevincia para a atual politica externa brasileira e do escopo desta
atividade no Ambito da organizagao. Longe de ser exaustivo, o texto visa convidar o leitor a
aprofundar-se no debate sobre esta forma de o pais se relacionar com o exterior, dado que

as operagoes de paz vém se tornando cada vez mais relevantes para a ONU e para o mundo.

Embora nio estivessem previstas na Carta da ONU (1945), as operacoes de paz
tornaram-se uma de suas principais modalidades de atuagao. Nos dltimos 63 anos, foram
mais de 60 missbes, nem sempre exitosas. Até mar¢o de 2010, a ONU tinha mais de 123 mil
funciondrios, atuando em 16 missées de paz, com orcamento superior a US$ 7,8 bilhaes.!
Como o tema das operag¢des de paz cresce em importincia, expdem-se, a seguir, informagoes
e elementos para reflexdo sobre a participagao brasileira nestas operagoes, especialmente no

que se refere a questao de seu financiamento.

O trabalho divide-se em trés se¢bes. A primeira trata, em linhas gerais, de aspectos
politicos considerados pelo Brasil ao decidir engajar-se em uma operagao de paz. A segunda
apresenta dados sobre a evolugao desta atividade e esclarece como o seu financiamento se
divide entre os Estados-membros da ONU. Por fim, indicam-se as contribui¢oes brasileiras
para as operagoes, primordialmente com relagao a participa¢ao na Missao das Nagoes Unidas
para a Estabilizagio do Haiti — MINUSTAH.

" Os autores agradecem os comentarios do chefe do Departamento da América Central e Caribe (DACC), embaixador Gongalo Mourao, do
Ministério das Relacdes Exteriores (MRE).
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1 Aspectos da participacao brasileira em
operacoes de paz da ONU

A participagio brasileira em operagoes de paz sob os auspicios da ONU remonta aos anos
1950, na United Nations Emergency Force I (UNEF I), no Canal de Suez. Embora se afirme
oficialmente que a participagao em opera¢des de paz seja uma tradigao da politica externa
brasileira e se realce a sua boa vontade para aceitar somar-se a estes esfor¢os da comunidade

internacional, nem sempre o pais se disp6s, ou se dispord, a fazé-lo.

Com efeito, por cerca de 20 anos, durante o regime militar, o Brasil nao apenas evi-
tou integrar essas missdes, mas também se afastou do Conselho de Seguranca da ONU
(CSNU), temendo sofrer pressoes relacionadas com violagoes de direitos humanos no pafs
e por considerar o conselho menos central nas decisées politicas internacionais devido a
dindmica da Guerra Fria. Posteriormente, j4 de volta ao CSNU e plenamente engajado em
suas atividades, o pais preferiu concentrar esforgos em missoes como as de Angola e Haiti,
rechacando participar de maior nimero de operagoes de paz, a despeito de seu sucesso, até
o momento, no cumprimento das responsabilidades assumidas, e de pressdes da ONU no

sentido de ampliar sua coopera¢io neste dominio.

A atual posicao do Brasil frente as operagdes de paz decorre da avaliacio, pelo governo
brasileiro, de que esse engajamento serve a objetivos de longo prazo de sua politica externa,
desde que mantenha o alinhamento aos tradicionais principios de respeito as normas e as
institui¢bes internacionais, especialmente no que concerne a no interven¢ao em assuntos
internos dos Estados. Por isso mesmo, o problema é definir os limites e o escopo convenientes
para cada participagdo, sobretudo quando a missdo se faz ao abrigo do Capitulo VII da
Carta da ONU — como € o caso da missao no Haiti. E quando a inten¢do dos governos de
empregar a for¢a em nome de objetivos humanitdrios se materializa no envio de tropas.?
H4 outro problema relevante. Mesmo quando se definem claramente o escopo e os limites
de atuagdo (por exemplo, firmando-se a necessidade de convite da nagao em que ocorre a
operagao de paz e a legitimagao pelo CSNU), a mensuragao do progresso alcangado nao ¢
trivial. Cabe, pois, identificar pardmetros que facilitem um processo decisério mais robusto
e transparente, uma vez que envolve compromisso do Estado brasileiro em termos de tropas
e de recursos. Até hoje, nem estao claras as premissas que orientam, em termos gerais, esta
participagdo, nem os limites que a sociedade estd disposta a fixar para tal tipo de envolvimento
em processos internacionais. Nao é demais lembrar que certas operagoes de paz se estendem
por décadas e absorvem grandes volumes de recursos. O envolvimento do Congresso Nacional
no processo decisério ainda estd por ocorrer, assim como o estabelecimento de normas gerais

que tornem o processo decisério de engajamento menos casuistico.

2. No passado, o Brasil evitou participar de qualquer missdo amparada pelo Capitulo VII, percebendo o ato como um precedente
que, ao legitimar o uso da forca pela comunidade internacional, poderia mais adiante ser usado contra o préprio pais ou contra
alguma nagédo amiga.
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Cabe mencionar a relagio entre integrar missdes de paz e almejar assento permanente
no CSNU, que j4 constitui, este sim, objetivo tradicional da politica externa brasileira. Nao
hd consenso sobre a relagao entre uma coisa e outra, pois hd paises que participam ativamente
de operagbes de paz e ndo aspiram a um assento permanente no CSNU, enquanto outros
que l4 estdo, ou que disputam uma vaga em possivel reforma, nao se engajam em operagoes
de paz. Ao cabo, prevalece a ideia de se pesarem custos e beneficios para cada pais em termos

de prestigio internacional, de um lado, e riscos humanos e financeiros, de outro.

Ao analisar o perfil das atuagbes do Brasil nas operagoes de paz mais recentes, sobressaem
trés aspectos: 7) atengio especial & cooperagao para o desenvolvimento, especialmente quando
em missoes regidas pelo capitulo VII da Carta da ONU, isto ¢, quando se autoriza o emprego
da forga para se restabelecer a ordem; 77) consideragao a questdes regionais, lagos culturais
— inclusive o idioma — e a possibilidade de envolver a diplomacia de grupos; e 77z) tomada
a decisio de participar, os meios empregados privilegiam pessoal, material e transporte, em
detrimento de contribui¢oes financeiras. Isto é coerente com os objetivos de longo prazo da
politica externa brasileira, que busca fortalecer a condi¢ao de lideranga do pais no mundo,

particularmente entre paises em desenvolvimento.

Nesse contexto, a atuagao no Haiti se contrapde a resisténcia brasileira a integrar
outras missdes — por exemplo, na Africa Subsaariana. Nao obstante existir demanda para
a participagdo brasileira nas missdes no Congo e no Sudio, o pais nao assumiu novo
desafio em fun¢io do comprometimento na MINUSTAH. No caso do Haiti, o esforgo de
estabiliza¢do e as inovagdes no campo das relagoes civico-militares favoreceram que o Brasil
desse mostras de competéncia militar e diplomdtica, atuando em concerto com paises mais
desenvolvidos economicamente e contribuindo para auxiliar uma das sociedades com mais
baixos indices de desenvolvimento humano. H4 coeréncia entre os resultados alcangados
até agora (ou, pelo menos, até a ocorréncia do terremoto de 12 de janeiro de 2010) e a
atual politica externa, que prega a constru¢ao de uma ordem internacional mais justa,
inclusive com o objetivo de ampliar as condigbes de seguranca no mundo. Ainda é cedo
para se afirmar que os objetivos desta politica serdo alcangados, até porque mudangas de

governo podem causar descontinuidades na condugio das agoes internacionais do Brasil.

A restri¢ao a participar de missdes em paises cujas culturas e dinimicas regionais
estao mais distantes dos interesses brasileiros indica elevada prudéncia, como requerem as
circunstincias. Afinal, sabe-se como se entra em uma missao de paz; nunca como e quando
se saird dela. Os compromissos financeiros tendem a avolumar-se e se estabelecem interesses

especificos nem sempre coerentes com objetivos de longo prazo do pais.

Antes do aprofundamento do debate sobre a experiéncia brasileira na MINUSTAH,

na se¢ao seguinte analisa-se como se distribuem custos e como s3o pagas as missoes.
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2 Quem paga essa conta? E como?

Os gastos com operagdes de paz das Na¢oes Unidas cresceram fortemente nos tiltimos anos.
Em apenas cinco anos, o orgamento aumentou em aproximadamente 50%, ou mais de US$
2,5 bilhges. Os orgamentos de 2006/2007 e de 2009/2010 registravam 14 operagoes de paz,
embora o relatério do secretdrio-geral para a Comissao Especial mencione 17 e o non-paper
New Horizon (ONU, 2009) se refira a 15.> Observe-se que o préprio orgamento da ONU,

bastante mais modesto, registrou crescimento menor.

TABELA 1
Gastos com operacdes de paz
Ano fiscal' 2006 2007 2008 2009 2010
Recursos aprovados para operagdes de paz (em bilhdes de ddlares) 5,2 6,7 7.3 7,7 n.d.
Contribuicéo brasileira para operacoes de paz (em %) 0,30 0,17 0,17 0,17 0,32
Orgamento regular da ONU (em bilhdes de délares) 1,92 2,24 2,06 2,71 2,35
Contribuico brasileira para o orcamento regular da ONU (em %) 1,52 0,87 0,87 0,87 1,61

Fonte: Departamento de Operacdes de Paz das NagGes Unidas (DPKO, sigla em inglés para Department of Peacekeeping Operations).
Elaboracdo propria.
Nota: ' Para o orcamento com operacdes de paz, os valores sao referentes a julho do ano base até junho do ano seguinte.

Obs.: n.d. = informag&o néo disponivel.

Divide-se o custo das opera¢bes de paz entre os membros da ONU. Cada Estado
contribui com porcentagem definida em fung¢ao de suas atribui¢bes e de sua situagio
econdmica, com base na ideia de que os paises em desenvolvimento devem pagar menos do
que os paises ricos. Originalmente, os membros permanentes do CSNU (P 5) desembolsavam
parcela maior, pois se vinculavam as missoes as suas responsabilidades de preservar a paz e
a seguranga internacional. Atualmente, os dez maiores contribuintes sao: Estados Unidos
(27,17%); Japao (12,53%); Reino Unido (8,16%); Alemanha (8,02%); Franca (7,56%);
Itdlia (5%); China (3,94%); Canad4 (3,21%); Espanha (3,18%); e Coreia do Sul (2,26%).*

Além do pagamento obrigatério, os Estados efetuam doagdes ao fundo de operagoes
de paz ou a alguma missdo especifica. Estas doagdes podem ser efetuadas com recursos nao

reembolsdveis, como transporte, suplementos e mesmo ajuda financeira.

A Resolugao 55/235, da Assembleia Geral das Nagoes Unidas (AGNU), divide em
dez niveis as responsabilidades dos gastos com operagdes de paz, de acordo com o produto
interno bruto (PIB) per capita dos Estados-membros. A resolugao também solicita ao
secretdrio-geral que atualize a composi¢ao dos niveis em bases trienais, conforme as revises
dos orcamentos regulares. Além disso, o cardter de flexibilizagao da resolugio possibilita que

os Estados transitem de um nivel para outro, conforme a evolugao de seu PIB per capita.

3. No orcamento 2009/2010, além das 14 missoes de paz a ONU auxilia uma misséo operacionalizada pela Uni&o Africana na Somalia,
que constitui a 15% a que alude, em termos genéricos, 0 New Horizon.

4.Ver ONU (2010). Disponivel em: <http://www.un.org/en/peacekeeping/documents/factsheet.pdf>. Acesso em: 20/03/2010.
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Os P 5 pagam a cota premium, acima do orgamento regular, constituindo o nivel A,
sem direito a deduzir estes gastos de suas contribui¢bes regulares. O nivel B ¢ composto
pelos demais Estados-membros considerados economicamente desenvolvidos (basicamente
os membros da Organizagao para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico— OCDE),
os quais tampouco tém o direito ao desconto no valor da cota regular. Do nivel C ao I, o
desconto varia de 7,5% a 80%. No dltimo nivel, J, estao os paises menos desenvolvidos,

que recebem um desconto de 90% do valor da cota regular.

TABELA 2

Cotas de pagamento das operacdes de paz das Nacdes Unidas
Nivel Membros PIB per capita médio Desconto
A Membros permanentes do CSNU premium
B! Todos os Estados-membros (exceto nivel A) n.d. premium
C n.d. n.d. 7,5%
D Abaixo de 2 vezes a média de PCGNP2 de todos os Abaixo de 9.594 20%

Estados-membros (exceto contribuintes do nivel A).
Abaixo de 1,8 vez a média de PCGNP de todos os

i 0,
g Estados-membros (exceto contribuintes do nivel A) Abaixo de 8634 40%
Abaixo de 1,6 vez a média de PCGNP de todos os . 0
F Estados-membros (exceto contribuintes do nivel A). Abaixo de 7.675 60%
Abaixo de 1,4 vez a média de PCGNP de todos os ) 0
6 Estados-membros (exceto contribuintes do nivel A). Abaixo de 6.715 70%
H Abaixo de 1,2 vez a média de PCGNP de todos os Abaixo de 5.756 80% ou 70% na base
Estados-membros (exceto contribuintes do nivel A). ' voluntaria
| Abaixo da média de PCGNP de todos os Estados-membros. Abaixo de 4.797 80%
J Paises menos desenvolvidos 90%

(exceto contribuintes do nivel A).
Fonte: Departamento de Operacdes de Paz das Nag6es Unidas (DPKO, sigla em inglés), 2001.

Notas: ' No nivel B estdo os Estados-membros que ndo fazem parte do CSNU, mas possuem PIB per capita médio superior ao valor
estabelecido nas exce¢des dos niveis C a J.

2 Peacekeeping scale levels based on average per capita gross national product (PCGNP) de todos os Estados-membros.

A Resolugio 55/236, adotada pela AGNU no mesmo ano de 2001, trata de doagdes as
operagoes de paz. A resolugio estimula contribui¢oes voluntdrias acima das cotas estabelecidas
de acordo com os niveis do PIB per capita médio e recomenda aos Estados contribuirem,
a qualquer tempo, com cota acima daquela estabelecida pelo nivel em que se encontram,
devendo apenas informar 8 AGNU por meio do secretdrio-geral. Isto explica parte das

elevagbes nos orcamentos das operagoes de paz.

No entanto, a razdo principal certamente reside no fato de que as intervengoes
auspiciadas pela ONU nio apenas conferem legitimidade a intervengdes internacionais,
mas sio também mais baratas do que operagdes militares patrocinadas pelos Estados-
membros.’ Trata-se, em suma, de uma maneira de se atuar no plano internacional a custos

relativamente baixos.

5. Ver, por exemplo, o estudo do U.S. Government Accountability Office (GAO, 2007), que considera as intervencGes promovidas pelos EUA
duas vezes mais caras do que as operacdes de paz.
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A seguir, na se¢ao 3, explicita-se como se dao as contribui¢des brasileiras e se discute
a atuagao do pais na MINUSTAH.

3 A atual contribuicao brasileira e o Haiti

Em 2001, ano base das resolugdes 55/235 e 55/2306, o Brasil integrava o grupo de paises
do nivel I, com direito a 80% de desconto sobre a cota regular. Em 2009, o secretdrio-geral
langou relatério sobre a implementagao das resolugdes 55/235 ¢ 55/236 da Assembleia Geral
Addendum, no qual atualizou os valores das cotas. De acordo com o relatdrio, o Brasil subiu
para o nivel H. Para se ter uma ideia do que isto significa, os 82 membros do nivel H sao
responsdveis por 0,5168% dos gastos anuais do orgamento com operagoes de paz da ONU
para o triénio de 2010 a 2012.

Porém, o Brasil aumentou suas contribui¢des anuais: de 0,1752% em 2009 para
0,3222% no triénio 2010-2012. A maior participagdo produz efeitos politicos e simbdlicos,
mas nao chega a afetar o or¢amento. Os dez maiores contribuintes respondem por pouco
mais de 80% dos gastos da ONU com operagoes de paz. Os Estados Unidos respondem
por 27% dos gastos. Entre os P 5, a Russia tem a menor participagao: 1,98%.

Ao inscrever contingente numeroso na MINUSTAH, em certo sentido o Brasil
fortaleceu uma espécie de divisdo internacional de trabalho nessas operagoes de paz.
Por um lado, os membros permanentes do Conselho de Seguranga e as maiores
economias financiam majoritariamente as operagdes de paz. Por outro lado, os paises em
desenvolvimento enviam a maior parte do pessoal. Para se ter uma ideia, ressalte-se que
os maiores contribuintes de tropa sao: Bangladesh (10.852); Paquistao (10.733); India
(8.783); Nigéria (5.837); Egito (5.258); Nepal (5.186); Gana (3.911); Jordania (3.769);
Ruanda (3.663) e Uruguai (2.516). Somados, estes paises respondem por quase dois tergos
dos militares e policiais colocados a disposi¢ao da ONU por 115 paises. Nao por acaso, hd
sempre tensdes, nas defini¢oes dos mandatos, entre os financiadores e os chamados TCC,

acronimo da expressao troop contributing countries.

Entretanto, nao apenas o aumento das contribui¢des regulares jd se faz sentir
na cota brasileira referente ao triénio 2010/2012, mas o pais vem realizando grandes
contribui¢des voluntdrias 8 MINUSTAH, em linha com seu compromisso de auxiliar
na promogao da estabilidade e da retomada do desenvolvimento do Haiti. Nesta miss3o,
o Brasil vem ampliando o conceito de solidariedade internacional e buscando firmar o

principio da nio indiferenca.

Apés o terremoto de 12 de janeiro de 2010, o governo brasileiro enviou ao
Congresso Nacional a Medida Proviséria no 480, de 26 de janeiro de 2010, autorizando

auxilio de R$ 375,95 milhoes para o Haiti.® Além disso, enviou pessoal, aumentou o

6. Os recursos extraordinarios foram assim distribuidos: R$ 205,05 milhdes para o Ministério da Defesa, R$ 135 milhdes para o Ministério
da Saude, RS 35,3 milhdes para o Ministério das Relages Exteriores e R$ 600 mil para a area de inteligéncia da Presidéncia da Republica.
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contingente na MINUSTAH, forneceu material, alimentos, sementes, navios, hospitais
de campanha e viaturas, entre outros auxilios de urgéncia.” O governo criou gabinete
de crise para articular a cooperagao oficial e viabilizar doagées da sociedade. Outros
esforgos envolvem o grupo de Estados doadores, que deverd articular as doagoes de vdrios
Estados ao Haiti. Mais recentemente, por ocasido da Conferéncia de Doadores por
um Novo Futuro para o Haiti, o chanceler Celso Amorim anunciou que “o Brasil estd
empenhando o valor adicional de US$ 172 milhoes para a recuperagio e a reconstrugao

de longo prazo do Haiti”.®

H4 também outras iniciativas de médio e longo prazo, com as quais se preveem projetos
de cooperagio que montam a US$ 18,2 milhoes. A Agéncia Brasileira de Cooperagao
(ABC/MRE) identificou parcerias com Banco Mundial, Organizagio Internacional para
Migragoes, Organizagao das Nagoes Unidas para a Educagio, a Ciéncia e a Cultura (Unesco),
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa), Servigo Nacional de Aprendizagem
Industrial (Senai), Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac), Escola Nacional de
Administragio Publica do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (ENAP/MPOG),
Coordenagio de Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes/Ministério da Educagio)
e Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), além de empresas
privadas, especialmente na constru¢ao de barragem e usina hidrelétrica em Artibonite. Nao
h4 espago aqui para se aprofundar o exame da extensio em que esta missao produz mudangas
no padrio brasileiro de participagao em operagbes de paz, mas a simples mengao destas agoes

indica que o Brasil estd bastante comprometido com a reconstru¢ao do Haiti.
Concluséao

Este breve estudo indica, em linhas gerais, a tendéncia ao fortalecimento das opera¢oes de paz
auspiciadas pela ONU e oferece visao panordmica da recente participagao brasileira nestas
operagoes, especialmente no Haiti. Em seguida, informa sobre o processo de contribui¢oes
financeiras, materiais e humanas necessdrias a viabiliza¢gio destas missoes. Ao fazé-lo,
mostra que o tema vem ganhando relevincia na politica externa brasileira. Ao contrastar as
contribui¢des regulares com os auxilios emergenciais destinados ao Haiti, assinala, ainda,
que a participagdo brasileira na MINUSTAH adquiriu dindmica prépria, destoando das

suas participagdes em outras missdes de paz.

Longe de esgotar o assunto, o texto procura estimular as reflexdes da sociedade brasileira

sobre a participagao do pais em operagdes de paz das Na¢oes Unidas.

7. A Medida Provisoria n® 481, de 10 de fevereiro de 2010, autorizou o Poder Executivo a doar estoques publicos de alimentos para
assisténcia humanitaria internacional.

8. Ver discurso do ministro Celso Amorim por ocasido da Conferéncia de Doadores por um Novo Futuro para o Haiti. Nova lorque, 31
de marco de 2010. Disponivel em: <http://www.mre.gov.br/portugues/imprensa/nota_detalhe3.asp?ID_RELEASE=7968>. Acesso em:
31/03/2010.
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