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RESUMO

Usando uma abordagem baseada em légicas concorrentes (adequacao com base em identidade
e normas contra consequéncias esperadas racionalmente calculadas) desenvolvida por March e
Olsen (1998), este trabalho examina as motivacdes brasileiras para participar de operacoes de
paz e como estas mudaram nos Ultimos anos. Apos a apresentacao de suas bases tedricas, o
trabalho revisa os documentos da mais alta ordem da politica brasileira sobre a politica externa e
de seguranca, apresentados com o objetivo de ilustrar suas deficiéncias em servir como base para
a agao consistente na area, /nter alia, das operacdes de paz. O estudo prossegue ilustrando como
estas vagas bases se traduziram, no passado, na politica do pais relacionada com as operacoes de
paz. E aplicada a abordagem tedrica as tensdes que a politica externa do Brasil tem experimentado
durante a sua ascensao como poténcia emergente. Finalmente, ha breve discussao sobre o modelo
de construcdo da paz que o pais instituiu no Haiti, que tem obtido melhor desempenho frente aos
problemas e as fraquezas que assolam o processo politico local.
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ABSTRACT!

Using the theory of competing logics (identity- and norm-based appropriateness and rationally
calculated expected consequences) developed by March and Olsen, this paper examines Brazilian
motivation for participation in peace operations and how they have changed in recent years.
Following the presentation of its theoretical basis, the paper reviews highest-order Brazilian policy
documents on foreign and security policy, which are presented with a view to illustrating their
incapacity to serve as bases for consistent action in the area, /inter alia, of peace operations. It
proceeds by illustrating how these vague bases have been translated into past peacekeeping policy.
It applies the theoretical approach to the tensions the country’s foreign policy has experienced as
it has risen as an emerging power. Finally, there is brief discussion of the peacebuilding model the
country has instituted in Haiti, which has outperformed the problems and weaknesses plaguing
the political process. The paper closes by offering suggestions for the clarification of Brazilian
objectives with regard to peace operations with an eye to the formulation of the country’s first
Defence White Paper in 2011.
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1 INTRODUCAO

Acompanhando o recente aumento na sofisticagao tedrica e metodoldgica da lite-
ratura sobre operagdes de paz, as andlises das motiva¢oes dos Estados para contri-
buir com tropas para tais missées ganharam em nimero e em rigor ao longo dos
tltimos anos.! Estes estudos tém crescido simultaneamente com o surgimento de
novos contribuintes de tropas, muitas vezes oriundos da categoria de “poténcias
emergentes . O Brasil é um destes contribuintes emergentes, tendo, em 2004,
deixado de enviar o que até entdo era (com algumas excegdes) presenga relativa-
mente esparsa, porém constante, de observadores militares e oficiais de ligagao,
para disponibilizar tanto o maior contingente quanto o comandante da forga
militar de uma das maiores missdes da Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), a
Missao das Nagoes Unidas para a Estabiliza¢ao no Haiti (MINUSTAH). No nexo
destes dois desenvolvimentos, este artigo procura trazer uma abordagem melhor
fundamentada teoricamente para o estudo das metas politicas externas do Brasil e
como estas se traduzem em motivagoes para a participacio em operagoes de paz.

Embora o pais tenha as diretrizes da politica externa claramente definidas e
pessoal diplomdtico e das for¢as armadas altamente profissionais, os critérios de-
cisérios publicos e politicos para participagao em operagdes de paz permanecem
subjetivos, subinstitucionalizados e — talvez intencionalmente — mal definidos.
Isto estd em nitido contraste com o que estd sendo, cada vez mais, referido como
um modelo brasileiro separado de construgio da paz, que, gradativamente, revela
objetivos claramente definidos, tanto no curto como no longo prazo, e estd impli-
citamente calcado na operacionalizagio do que, até agora, sé apareceu como vagas
declaracoes de intengdes em documentos oficiais. Neste sentido, a pritica estd
na frente da politica e dos politicos nos casos, tanto das motivagdes do Brasil em
contribuir para as operagoes de paz da ONU, quanto na forma desta contribui-
¢ao. Este trabalho argumenta que hd necessidade de considerdveis consolidacio
e esclarecimento das politicas brasileiras sobre as operagoes de paz — em especial,
em vista da crescente importincia do pais nesta.

Apés delinear as consideragdes tedricas que estruturam sua andlise, o trabalho
revisa os documentos da mais alta ordem da politica brasileira sobre politica ex-
terna e de seguranca, apresentados com o objetivo de ilustrar suas deficiéncias em
servir como base para a a¢io consistente na drea, inter alia, das operagdes de paz.
O estudo prossegue mostrando como estas nebulosas bases foram traduzidas em
declaracoes diplomadticas vagas, igualmente insuficientes como base para politicas
concretas. Outros fatores, além das tradigées da politica externa — em particular, a
ascensao do pafs como poténcia emergente — também sao levados em consideragio.

1. Ver, por exemplo, as numerosas analises na principal publicacao da area, a revista /nternational Peacekeeping, e, a
titulo indicativo, os estudos sobre as motivacdes do Estado, presentes no trabalho de Velazquez (2007; 2009; 2010).
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O referencial tedrico ¢, ento, utilizado para identificar e consolidar os objetivos e
as motivagoes que podem servir como bases para uma politica clara e implementd-
vel no que diz respeito as operagoes de paz, tal como desenvolvido para o — e no —
ambiente haitiano.

2 ALTRUISMO EGOISTA: POR QUE 0S ESTADOS CONTRIBUEM PARA
AS OPERACOES DE PAZ

Tal como acontece com outras formas de interven¢io humanitdria, as motiva-
¢oes que levam os Estados a se engajar em operagdes de paz sio variadas. Algu-
mas sdo internas: a decisao de participar pode decorrer do uso dessas missoes
como meio de perseguir os interesses unilaterais proprios de um pais — embora
isto, em certa medida, seja andtema ao cardter do peacekeeping tal como pratica-
do pela ONU;? em alguns casos, os Estados visualizam uma contribui¢ao para a
manutengao da paz como instrumento conducente a um maior prestigio inter-
nacional ou uma maior participagao nos 6rgaos deliberativos das Na¢oes Uni-
das; pode haver ainda um altruismo genuino associado a estas motivagdes em
ocasioes especificas. Algumas motivagoes, por sua vez, sao externas: os Estados
tém sido pressionados por aliados a participar em coligagoes de intervengao,
ou tém alterado sua posi¢io, vis-2-vis um contexto de conflito especifico, como
resultado de mudangas na interpretacao das normas internacionais pelo seu
principal parceiro de politica externa.” Outros ainda participam das operagdes
de paz por razdes de compensagao financeira.

Embora nao seja a mais recente, a andlise de Neack (1995), sobre as moti-
vagoes das poténcias médias para participar nas operacoes de paz (OPs), perma-
nece seminal, na qual a autoria se vale da distin¢ao — nova no, e indicativa do,
momento da sua publicagao, ligado & ascensdo do institucionalismo — entre o
que s3o denominadas motivagoes realistas e idealistas para a participagiao. Em-
bora as andlises da participa¢ido tenham avancado consideravelmente desde essa
época, esta distingao continua crucial e é retomada neste estudo; sua relevincia
para o caso brasileiro é reforcada pelo foco dado pela autora sobre poténcias
médias — categoria para a qual o Brasil entrou recentemente — e pela inclusio
explicita do Brasil em seu estudo.

Consoante com especialistas em poténcias médias, Neack situa as operacoes
de paz como atividade, por exceléncia, desta categoria de Estado, para a qual as
institui¢des internacionais tém se tornado o principal veiculo para a prossecuc¢io
dos interesses nacionais. Ela observa a contradi¢ao que o fato cria em termos da

2. Um exemplo frequente a esse respeito é a presenca militar russa em seu “exterior proximo” — em particular, na
“forca de manutencéo da paz” da Comunidade dos Estados Independentes — CEI (CIS PKF, na sigla em inglés).

3. Por exemplo, uma forte corrente de analises entre os estudiosos alemaes localiza a motivagdo do governo alemao
para o envio de tropas para a Bosnia em 1994 nessa fonte.
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separacao do célculo racional de interesses da dedica¢ao altruista para a manuten-
¢a0 do bem comum - reificada na institui¢ao global — e ilustra como esta tensao
estd no seu dpice no caso das intervengoes multilaterais:

A origem da manuten¢io da paz da ONU possui, entdo, uma contradi¢io interna
que a caracteriza até hoje. A participagao na manuten¢io da paz da ONU ¢ su-
postamente um ato que transcende interesses nacionais estreitos, enquanto que,
em grande medida, a manuten¢ao da paz se desenvolveu como uma forma para
as poténcias médias demonstrarem o seu poder e importincia na politica mundial

(NEACK, 1995, p. 183).

Neack, entio, procura desagregar os dois fatores de motivagao para a partici-
pa¢do na manutengao da paz, que ela classifica como idealista e realista:

Duas explicagoes concorrentes para a participagio do Estado na manuten¢io da
paz da ONU podem ser desenvolvidas a partir dessa contradigao. Primeiro, a par-
ticipagao do Estado que transcende estreitos interesses nacionais pode ser explicada
a partir de uma perspectiva idealista. Resumidamente, os Estados participario na
manutengdo da paz da ONU por uma obrigacio de proteger a paz internacional e
para preservar normas e valores internacionais. Os Estados o farao mesmo em face
do conflito de interesses nacionais.

A explicagao realista da participa¢do do Estado na manutengio da paz da ONU ¢
que os Estados fazem o que podem, dados os seus recursos de poder, para proteger
e preservar os interesses nacionais. Se os lideres nacionais veem os interesses de seus
Estados inexoravelmente vinculados a continuagio do status quo internacional, eles
apoiardo e defenderio o szatus quo. As organizacoes internacionais, em particular a

ONU, sdo os principais beneficidrios desse apoio (0p. cit., p. 184).

Para Neack, as poténcias médias sao os principais defensores das ope-
ragoes de paz e tém motivagoes tanto idealistas quanto realistas para fazé-lo.
Do ponto de vista idealista,

sao os Estados mais propensos a proteger o sistema internacional e, portanto, mais

propensos a participar em atividades multilaterais, como a manuten¢io da paz,
. .y . - .

devido ao seu forte compromisso com a paz internacional (op. cit., p. 183-184)

No entanto, o calculo racional também leva esses Estados a essa conclusio,
“por causa da poténcia global que podem exercer. Os interesses das poténcias
médias sao atendidos pela continuacio do status quo internacional, pois no status
guo alcangaram relativa riqueza e influéncia” (op. ciz., p. 184).

Embora esse seja o primeiro passo fundamental na compreensio das raizes
das decisoes dos Estados em participar, as duas motivacoes de Neack (1995
¢
permanecem fragilmente diferenciadas, particularmente em relacio aos Estados
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que ela enfoca. Como se diferencia, na prética, o apoio idealista de uma poténcia
média para estruturas conducentes a paz internacional como virtude da politica
externa, daquele apoio como meio de manter uma ordem da qual se beneficia?
Esclarecer este ponto em grande detalhe nao é o propésito da andlise inicial desta
autora; esta tarefa é deixada para posteriores estudiosos da natureza dos interesses
dos Estados nas instituicoes internacionais.

Nesse sentido, o trabalho frequentemente citado de March e Olsen (1998)
postula duas légicas concorrentes que, por extensio, explicam a agio do Estado
nas institui¢des — da qual a participagio em operagoes de paz é uma forma. Uma
destas ¢ racionalista; a outra tem sido associada (com graus variados de sucesso)
com a escola construtivista, ou, pelo menos, aquela normativa de pensamento.
As motivacoes racionalistas, com base na andlise de custo-beneficio relativo, sao
encapsuladas na nogdo de “légica de consequéncias esperadas’

Aqueles que veem as a¢des como impulsionadas por expectativas de consequéncias
imaginam que os atores humanos escolhem entre alternativas, avaliando suas pro-

véveis consequéncias para objetivos pessoais ou coletivos, conscientes de que outros

atores estdo fazendo o mesmo (MARCH e OLSEN, 1998, p. 949).
March e Olsen afirmam que,

a partir dessa perspectiva, a histéria é vista como a consequéncia da interagdo de ato-
res intencionados e é totalmente compreendida quando relacionada as expectativas
de suas consequéncias e aos interesses (preferéncias) e recursos dos atores. As agoes
individuais sdo “explicadas” pela identificagio das razdes consequentes para elas.
A politica externa é “explicada” proporcionando uma interpretagao dos resultados

esperados a partir dela (0p. cit., p. 950).
Em contrapartida, na “légica de adequagao”, normativamente fundamentada,

as acOes sdo vistas como baseadas em regras. Imagina-se que os atores humanos
seguem as regras que associam identidades particulares a situagdes particulares,
abordando oportunidades individuais para a a¢do ao avaliar as semelhangas entre
as identidades e os dilemas de escolha atuais e os conceitos mais gerais do Eu e das
situagoes. A agdo envolve a evocagio de uma identidade ou papel e de como coinci-
dir as obriga¢oes daquela identidade ou papel a uma situagio especifica. A busca da
finalidade estd mais associada a identidades do que a interesses e a sele¢ao de regras
mais do que a expectativas racionais individuais. A adequagio nio precisa atender as
consequéncias, mas envolve dimensdes cognitivas e éticas, metas e aspiragdes. Como
uma questdo cognitiva, a a¢do adequada é a a¢io que ¢ essencial a uma concepgio
particular de si mesmo. Como uma questao ética, a agio adequada é a agao virtuosa.
Nos “explicamos” a politica externa como a aplica¢io de regras associadas a identi-
dades particulares com situagées particulares (MARCH e OLSEN, 1998, p. 951).
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De modo sucinto, no que diz respeito as decisoes relacionadas a intervencao,

as decisoes dos Estados de intervir sio, normalmente, relacionadas a duas questoes:
os calculos positivos de custo-beneficio e suas obrigagoes morais ou para os belige-
rantes ou em um comportamento altruista em geral NALBANDOV, 2009, p. 23).

A falta de distingao clara entre essas categorias é talvez o mais vexatério
entre os numerosos problemas identificados posteriormente com a abordagem de
March e Olsen (GOLDMANN, 2005, p. 40-41). Embora haja uma tentagao, no
interesse da parcimoénia metodoldgica, em construir as 16gicas como totalmente
distintas, os autores mesmos reconhecem a impossibilidade desta meta e, assim,
trabalham para esclarecer a relagao entre as légicas, que eles admitem

nao serem mutuamente exclusivas. Como resultado, a agdo politica em geral nio
pode ser explicada exclusivamente em termos de uma légica de consequéncias, ou de
adequagao. Qualquer a¢io em particular, provavelmente, envolve elementos de cada
uma. Os atores politicos s2o constituidos tanto por seus interesses, pelos quais eles
avaliam suas consequéncias esperadas, quanto pelas regras embutidas em suas identi-

dades e institui¢oes politicas. Eles calculam as consequéncias e seguem as regras, e a
relagdo entre as duas é muitas vezes sutil (MARCH e OLSEN, 1998, p. 952).

No entanto, March e Olsen (1998, p. 953-954) nao deixam de ver as duas
l6gicas como suficientemente separadas para a operacionalizacio e oferecem
quatro caracterizagoes possiveis da inter-relagao entre as duas. Finalmente, a for-
mulagio analitica mais convincente, especialmente para aqueles interessados em
operagdes de paz, é a de Goldmann (2005). Este autor aponta a desigualdade
inerente entre as duas categorias, argumentando que, enquanto a légica de ade-
quacio ¢ capaz de assimilar o cdlculo do interesse, a 16gica de consequéncias em
March e Olsen ¢, de certa forma, um espantalho:

Isto, a primeira vista, é bastante simples. Acontece, no entanto, que enquanto
[a posi¢ao de consequéncias] exclui aquilo [baseado nas expectativas], o inverso
nao é verdadeiro. Aqueles do lado desta tltima, em contraste aqueles do lado da
primeira, sio considerados capazes de tomar mais de uma coisa em conta. Eles
nao associam a a¢do “exclusivamente” a qualquer coisa: eles enfatizam as identi-
dades, mas nio excluem os interesses; eles ndo negam “a realidade dos cilculos e
previsdes das consequéncias”. (...) Em outras palavras, aqueles que “interpretam”
aagdo em termos de “a légica de consequéncias esperadas” sao de mente simples e
sem imaginagao, ao passo que aqueles que o fazem em termos de “a légica de ade-
quagao” tém a mente aberta e sofisticada. Isto pode ser visto como (relativamente)
uma inocente estratégia de venda académica, mas enfraquece a ideia de que esta-
mos lidando com perspectivas, teorias, ou tipos ideais mutuamente excludentes

(GOLDMANN, 2005, p. 39-40).
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Dessa forma, a abordagem baseada em légicas concorrentes estd sujeita ao
que poderia ser denominada “racionalidade normativa da a¢io”; as identidades
sentidas do ator estao embutidas no seu cdlculo de consequéncias e interesses
(SENDING, 2002, p. 444).* Goldmann afirma que, essencialmente, se conside-
rando preferéncias e identidades como previamente dadas, até mesmo quando fo-
cadas nas identidades, a abordagem realmente nio transcende o estruturalismo:’

[A] “légica de adequagao” proporciona uma visao mais complexa da motivagio hu-
mana porque nao exclui a consideragio das consequéncias, enquanto que a “légica
de consequéncias esperadas” é levada a “ignorar” as regras e identidades. (...) Assim
como a “légica de consequéncias esperadas” assume preferéncias, ao invés de explici-
las, a “légica de adequagao” assume as identidades. A omissdo nio é completa em
ambos os casos: o raciocinio ao longo das linhas da “légica de consequéncias espera-
das” é muitas vezes baseado em uma teoria estrutural de interesses, assim como Mar-
ch e Olsen enfatizam a formacio social das identidades. O paralelo ¢ claro, porém:
enquanto a “légica de consequéncias esperadas” essencialmente nos leva a derivar
agoes a partir das preferéncias dadas, a “légica de adequagio” essencialmente nos leva

a derivar agoes a partir das identidades dadas (GOLDMANN, 2005, p. 44).

Nesse sentido, ao aplicar l6gicas concorrentes na anélise das motivagoes para
participar nas OPs, pode-se comegar com a suposi¢ao de que os Estados sao mais
propensos a seguir a l6gica de adequagio, embora imbuidos fortemente do im-
pulso de seguir os interesses racionalmente calculados, como a situagio convém.
No entanto, no caso de prdtica cuja base normativa e aplicagao prdtica sio con-
duzidas por institui¢oes internacionais, como a ONU, estd claro que preocupagio
normativa com a identidade limitard a expressao da ac¢io exclusivamente basea-
da em consequéncias, no Ambito da manutengao da paz internacional (PARIS,
2003). Em outras palavras, uma prdtica historicamente trabalhada em perspectiva
dos elementos essencialmente da identidade do Norte pode nio se encaixar tio
bem com a prossecucio dos interesses de um Estado do Sul, sem tensées norma-
tivas e adaptagdes significativas da pratica.

3 POLITICA OFICIAL BRASILEIRA RELATIVA A INTERVENCAO E
AS OPERACOES DE PAZ

Como, entlo, essa lente tedrica permite elucidar os fatores motivadores por trds
da politica brasileira ¢ da tomada de decisoes sobre operagoes de paz? Para to-
das as suas deficiéncias referidas anteriormente, desagregando-se as motivagoes
politicas normativas das materiais, a abordagem das l6gicas concorrentes é par-
ticularmente til em rela¢io a dois aspectos centrais na compreensio da politica

4. Sending (2002) explicitamente referencia a esse respeito Risse (2000).
5. Esse ponto é também levantado por Sending (2002).
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brasileira de participagdo em OPs. Estes sao: a tensio normativa entre tradi¢oes
histéricas regionalmente arraigadas da politica externa e normas internacionais
recém-evoluidas de intervengio; e os efeitos do processo decisério fraturado e
subinstitucionalizado do pais na drea de operagoes de paz.

Na orienta¢io de sua politica externa, o Brasil estd fortemente enraizado
na subcultura de seguranga da América Latina (KENKEL, 2012). Moldada por
quase dois séculos pela postura intervencionista continua dos Estados Unidos
no hemisfério, esta cultura tem-se concentrado, em grande medida, no desen-
volvimento de protegdes legais contra a intervengio norte-americana. Como
resultado, seu mais alto principio é o respeito pela norma da nio intervencio,
interpretagdo que tem coroldrio na equagao do principio da soberania com a
inviolabilidade das fronteiras.

Ap6s a independéncia de Portugal e da Espanha, os novos Estados inde-
pendentes da América do Sul, em grande parte, estabeleceram suas fronteiras por
meio de negociagao, em vez da forga, e adotaram clara preferéncia pela via diplo-
matica, junto com o forte repudio ao uso da for¢a na resolu¢io de disputas. His-
toricamente falando, em termos globais, a percep¢ao do Brasil de sua identidade
foi, por muito tempo, a de um Estado periférico fraco, que necessitava da prote-
¢ao da soberania absoluta contra a vontade das poténcias mais fortes do Norte.
As estruturas normativas das instituicbes multilaterais e do direito internacional
hd muito sao vistas como protegdo essencial contra os caprichos da distribuigao
do poder no sistema internacional.

Nesse sentido, o papel fundamental das institui¢oes multilaterais na expres-
sa0 da identidade da politica externa do Brasil ressalta a natureza mesclada dos
interesses normativos e materiais: a sustentacao das instituicoes internacionais e
suas praticas sio uma forma de perseguir o interesse nacional, que, por sua vez,
deriva parcialmente das respostas normativas destes féruns. De maneira signifi-
cativa, em seu papel como o principal arquiteto da politica externa brasileira, o
Ministério das Relagoes Exteriores (MRE), também conhecido como Itamaraty,
tem predilegio acentuada pela forma multilateral, com todas as suas sequelas nor-
mativas. Em contraste, as For¢as Armadas, projetistas primordiais da politica de
defesa do pais e principais implementadores de sua participa¢ao em OPs, atém-se
a linha, comum a quase todos os estabelecimentos militares, de colocar no cen-
tro de sua andlise um interesse nacional, notadamente material. Isto resultou em
imprecisao nefanda tanto na politica declaratéria como no processo especifico em
relagao as operagdes de paz.

6. De fato, é o conflito entre essa predilecdo, manifestada na participacdo em operacdes de paz, e a interpretacdo ab-
solutista da soberania, demonstrada na rigorosa norma de ndo intervencdo, que esta na base das maiores tensdes em
torno da politica brasileira sobre operacdes de paz, a medida que o pais assume papel internacional mais proeminente.
Ver Kenkel (2008; 2012).
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Os documentos que fundamentam a conduta da politica externa do Brasil
ilustram este ponto. O Artigo 4°da Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88) sujeita
a agdo internacional do Brasil aos seguintes principios:

I - independéncia nacional;

IT - prevaléncia dos direitos humanos;

I1I - autodeterminac¢io dos povos;

IV - nao intervengao;

V - igualdade entre os Estados;

VI - defesa da paz;

VII - solugio pacifica dos conflitos;

VIII - repddio ao terrorismo e ao racismo;

IX - coopera¢io entre os povos para o progresso da humanidade;
X - concessdo de asilo politico (BRASIL, 1988).

Além de sua fungio decisiva, o que torna esse pardgrafo interessante
é que este nao estabelece hierarquia entre os valores em questao; no caso
de confronto entre os valores de “defesa da paz” ou “nido intervenc¢io” com
“autodeterminac¢ao” ou “direitos humanos”, é explicitamente deixado para
a politica decidir qual preceito prevalecerd. Esse aspecto “pds-moderno” da
Constitui¢ao brasileira’” ¢ uma béngao e uma maldi¢do: permite grande liber-
dade de interpretacio, enquanto fornece diretriz menos firme em situagoes
especificas. Os preceitos do Artigo 4° poderiam certamente ser usados como
argumentagao para o Brasil agir de maneiras divergentes durante a mesma
crise, se a interven¢ao for considerada uma op¢ao na obtengao, por exemplo,

da defesa da paz.

Como resultado, o Artigo 4° confere papel interpretativo poderoso, tanto
para o Poder Executivo quanto para o Poder Legislativo. Em parte, como re-
sultado dos estigmas sobre como lidar com questoes militares resultantes da era
do Regime Militar, ambos os poderes, em grande medida, tém se esquivado de
assumir este papel. H4 falta geral de conhecimento e interesse sobre as questdes
militares no Congresso Nacional, e o Poder Executivo — que, na verdade, sé pos-
sui um Ministério de Defesa dirigido por um civil desde 1999 — ainda tem de
estabelecer orientagdes politicas verdadeiramente capazes de servir como bases
para uma politica implementavel.

7. Acerca da natureza pés-moderna da Constituicao brasileira, ver Barroso (2001).
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Um caso ilustrativo é constituido pelas duas iteragcdes da Politica de Defesa
Nacional apresentadas em 1996 ¢ 2005. A histéria do primeiro documento é re-
veladora: ap6s terem sido submetidos na forma de Fundamentos de uma [futural
Politica de Defesa Nacional, durante o processo de consulta, simplesmente se remo-
veu Fundamentos de uma e publicou-se o documento, essencialmente sem revisao,
como documento do governo. Isto é refletido na sua imprecisao, particularmente
no que se refere ao complexo de questoes relativas as operagoes de paz. Consistente
com a adogao de preferéncia por abordagens pacificas, nao militares, para a defesa —
e, de maneira incisiva, referindo-se as forgas armadas e a diplomacia com nogoes,
em grande medida, nio quantificdveis, tais como “expressoes da soberania e da
dignidade nacional” (BRASIL, 1996, parigrafo 2.13) —, o documento estabelece,
inter alia, trés valores como prioridades desta politica:

e. a consecugao e a manutengao dos interesses brasileiros no exterior;®

f. a projegao do Brasil no concerto das nagoes e sua maior inser¢ao no processo
decisério internacional; e

g. a contribui¢do para a manutenc¢do da paz e da seguranca internacionais (op. cit.,

pardgrafo 3.3).

Comprometendo o pais com a “busca da solugao pacifica de controvérsias,
com o uso da for¢a somente como recurso de autodefesa” (op. cit., pardgrafo 4.2), as
diretrizes finais do documento de 1996, com relevancia para as operagoes de paz, sao:

a. contribuir ativamente para a constru¢io de uma ordem internacional, baseada
no estado de direito, que propicie a paz universal e regional e o desenvolvimento
sustentdvel da humanidade;

b. participar crescentemente dos processos internacionais relevantes de tomada
de decisao;

c. aprimorar e aumentar a capacidade de negocia¢ao do Brasil no cendrio internacional;
(...)

e. participar de operagdes internacionais de manutengio da paz, de acordo com os

interesses nacionais (op. cit., pardgrafo 5).

O documento politico de 1996 mostra muito claramente a sobreposi¢io entre
as logicas de adequagao e de consequéncias, como exposto por March e Olsen (1998)
e criticada por Goldmann (2005) e Sending (2002). A politica define como interesses
aspectos geralmente associados, na abordagem das “légicas”, a identidade e subordina
aos interesses — no pais, na légica de consequéncias — a pratica de manutencio da paz
— em geral, sujeita aos ditames de normas e identidade (PARIS, 2003). Isto resulta da
autoidentificagio histérica brasileira mencionada anteriormente — agora cada vez mais
contestada — como Estado periférico, cuja melhor chance de alcangar influéncia na
cena internacional ¢ mediante o compromisso com a forma multilateral.

8. A medida que cresce o perfil econdmico e de seguranca do pais, é possivel que a perspectiva da defesa dos interesses
comerciais brasileiros no exterior pelas For¢as Armadas surja como consideracao hipotética.
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Nesse sentido, pode-se dizer que a distingao de March e Olsen (1998) des-
mente sua origem na andlise dos Estados mais fortes do Norte, capazes de reter,
na sua interacdo com as institui¢oes internacionais, visio de interesses separada
de sua atualizacio nestas instancias. Sua abordagem, no entanto, prevé a possi-
bilidade de apontar para a confluéncia de interesses com valores no documento
politico, em detrimento da clara defini¢do necessiria da primeira. Enquanto os
documentos politicos configuram panorama claro das facetas da identidade bra-
sileira de seguranga, nio refinam estes aspectos em interesses possiveis ou critério
decisério afiado.

A situagao melhora sé ligeiramente com a revisao, em 2005, da Politica de
Defesa Nacional. A versao de 2005 faz a ligagdo entre preservar o sistema interna-
cional, as institui¢des multilaterais e as operacoes de paz:

A prevaléncia do multilateralismo e o fortalecimento dos principios consagrados
pelo direito internacional, como a soberania, a nao intervengio e a igualdade entre
os Estados, sao promotores de um mundo mais estdvel, voltado para o desenvolvi-
mento e bem-estar da humanidade (BRASIL, 2005, pardgrafo 2.3).

(...)

O Brasil atua na comunidade internacional respeitando os principios constitucionais
de autodeterminagdo, nao intervengio e igualdade entre os Estados. Nessas condi-
¢oes, sob a égide de organismos multilaterais, participa de operagdes de paz, visando
a contribuir para a paz e a seguranga internacionais (op. cit., pardgrafo 4.12).

(...)

[A prevengdo na Politica de Defesa Nacional baseia-se em]

IV— [a] busca da solugio pacifica de controvérsias;

V — [a] valoriza¢do dos foros multilaterais (0p. ciz., pardgrafo 6.2).

O documento de 2005 destaca em vdrios momentos a importincia das ope-
ragoes de paz, sem oferecer maiores detalhes sobre sua preparagio ou seu desdo-
bramento, ou critério de compromisso com qualquer um:

Para ampliar a projecio do pais no concerto mundial e reafirmar seu compromisso
com a defesa da paz e com a cooperagao entre os povos, o Brasil deverd intensificar
sua participagdo em a¢oes humanitdrias e em missoes de paz sob a égide de organis-
mos multilaterais (0p. cit., pardgrafo 6.17).

A importincia das operagoes de paz como objetivo estratégico, estabelecido
na dltima se¢ao do documento de 1996, ¢ repetida, inalterada, nove anos depois
(0p. cit., pardgrafo 7.25). Uma vez mais, a Politica de Defesa Nacional de 2005
nao oferece orientagao sobre a forma como os principios do Artigo 4° da Cons-
tituigao devem ser relacionados uns aos outros na pritica e quais devem ser os
critérios fixados, ou até mesmo os parimetros politicos, para o desdobramento
de forgas. A manutengio de estruturas multilaterais e a forte participagao nestas
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estdo consagradas como a forma preferida de fazer os interesses brasileiros serem
ouvidos a nivel internacional, de tal forma a evitar a distingao entre as duas légi-
cas de March e Olsen (1998). Os interesses brasileiros sio definidos em termos
de uma identidade multilateralista, pacifista e soberana e as operagoes de paz sio
subordinadas a estes interesses.

Essa confusao decorre, em grande parte, das diferencas nas abordagens adota-
das pelos diferentes ministérios envolvidos na elaboracio da politica de seguranga
do pais — em particular, no que tange as operagoes de paz. Considerando-se que
o MRE possui uma cultura “grotiana™ de negociagio, multilateralismo e pacifis-
mo, claramente alinhada com uma légica de adequagao, o Ministério da Defesa
(MD), integrado na sua maioria por militares, tende a adotar uma légica de con-
sequéncias, assumindo a busca de um interesse nacional racionalmente calculado.
Isto leva a uma situagio na qual os documentos militares subordinam a partici-
pagdo nas OPs aos interesses nacionais baseados em consequéncias, cuja definigao
¢ dada pelo MRE, em fun¢io de normas e identidades alinhadas com nogoes de
agoes adequadas. Isto é claramente consistente com a critica jd4 mencionada de
Goldmann (2005), preocupada com a capacidade das légicas serem claramente
separadas. Como resultado, a avalia¢io das consequéncias da agao é uma prtica ja
expressa nas percepgdes de sua adequagio. A saber, a Estratégia Nacional de Defesa
de 2008 dd um passo para a operacionalizagio dos conceitos descritos na Politica
de Defesa interministerialmente negociada, considerando as implicagoes para as
Forgas Armadas e o MD. Curiosamente, o documento faz isto, de inicio, por uma
consagragao dos elementos da identidade mais relevantes as operagoes de paz:

O Brasil ¢é pacifico por tradi¢io e por convic¢io. Vive em paz com seus vizinhos.
Rege suas relagdes internacionais, dentre outros, pelos principios constitucionais da
nao intervencao, defesa da paz e solugio pacifica dos conflitos. Esse trago de pacifis-

mo ¢ parte da identidade nacional e um valor a ser conservado pelo povo brasileiro

(BRASIL, 2008, p. 8).

Apenas mais tarde é que o documento atenta, na se¢ao especifica sobre ope-
racoes de paz, para a necessidade de subordinar o envio de tropas as nogoes de
consequéncias e interesse nacional — este define como objetivo:

Promover o incremento do adestramento e da participagao das Forgas Armadas
em operagdes de paz, integrando For¢a de Paz da ONU ou de organismos mul-
tilaterais da regido.

1. O Brasil deverd ampliar a participagao em operagoes de paz, sob a égide da ONU
ou de organismos multilaterais da regido, de acordo com os interesses nacionais
expressos em compromissos internacionais (op. cit., p. 62).

9. Ver, por exemplo, Goffredo Junior (2005).



Interesses e Identidade na Participacdo do Brasil em Operactes de Paz 21

E interessante notar a crescente importincia dada as operagées de paz pelos
documentos politicos sucessivos, sem melhoria relevante do contetddo ou do nivel
de detalhe executdvel. Embora dedique um titulo separado as operagoes de paz,
a Estratégia Nacional de Defesa limita-se a repetir documentos anteriores, acres-
centando o desejo de assumir papel de lideranca regional no treinamento de tais
missoes. Finalmente, a Doutrina Militar de Defesa, de 2007, também destaca a
importincia das operagdes de paz para os objetivos da politica externa do pais e
procura, mais uma vez, criar uma hierarquia de interesses nacionais sobre a parti-
cipagio multilateral: “As FA [Forgas Armadas] podem participar de operagoes de
paz, em conformidade com o prescrito na Carta das Nagdes Unidas, respeitados
os principios da nio intervengio e da autodeterminacio dos povos” (BRASIL,

2007, pardgrafo 6.7.4).

Esses documentos ilustram as tensdes inerentes no estabelecimento de uma
politica baseada em principios potencialmente conflitantes descritos na Consti-
tuigdo. Pode-se dizer que os dois principais ministérios envolvidos assumem um
dos dois lados da divisao de March e Olsen (1998) entre as légicas concorrentes.
Como resultado, hd tensoes claras entre as respostas solicitadas nos documentos.
Por exemplo, o compromisso do pais em prol da nao intervengao — mais ativamente
promovido pelo MRE — por natureza confere-lhe postura cética no que diz respeito
a certos tipos de operacoes de paz — em particular, aquelas dispostas no Capitulo
VII da Carta da ONU. O documento militar, por sua vez, argumenta fortemente
a favor de aumentar a participagio global em todo um leque de tipos de missoes.

Isso levanta a questdao de quais interesses serdo salvaguardados pela partici-
pacdo em OPs, além do objetivo declarado — alids tautoldgico, neste aspecto —
de maior participagio em institui¢des internacionais. O que é a manutengio
da paz se nio um exemplo, em termos de objetivos nacionais, da melhoria do
relacionamento com organismos multilaterais e o sistema internacional? Até o
momento, a interpretagio destas questdes tende a favorecer a linha seguida pelo
MRE. Nio obstante, hd necessidade de critério para identificar claramente quais
tipos de missoes atingem equilibrio aceitdvel entre os objetivos constitucionais e
que forma de participagao pode ser rotineiramente excluida. O atraso na elabora-
¢ao de tal critério é exacerbado pela natureza fraturada e subinstitucionalizada do
processo decisério politico.

4 0 PROCESSO DECISORIO PARA O ENVIO DE TROPAS BRASILEIRAS PARA
OPERACOES DE PAZ

Atualmente, o processo decisério para o destacamento de tropas para a manuten-
¢ao da paz no Brasil é ad hoc e subinstitucionalizado. Como resultado, é bastante
maledvel no tocante as personalidades desempenharem um papel exacerbado, seja
acelerando o processo ou mantendo-o refém. A base juridica para as decisoes estd
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ultrapassada, tendo sido estabelecida como medida tempordria em 1956, com
a primeira participagio do pais na primeira For¢a de Emergéncia das Nagoes
Unidas (UNEF I) no Suez — 32 anos antes da ratificacao da atual Constituicao.
A falta de definigao clara das vias formais ou sua natureza complexa e redundante,
quando presentes, nao sio caracteristicas incomuns no processo politico, bem
como sio, de fato, indicativos de um padrao frequente de solugdes espontineas
que assumem cardter permanente. A partir destas origens, um processo fixo tem
se cristalizado a partir da prética repetida.

O processo comega quando a ONU, geralmente por meio do Departamento
de Operagoes de Manutengiao da Paz (DPKO), informalmente solicita da Missio
Permanente do Brasil posi¢ao sobre possivel contribui¢io de tropas para uma ope-
racao em fase de planejamento. A Missao Permanente avalia a solicita¢io a luz dos
interesses do pais nas Nagoes Unidas e a encaminha ao Ministério das Relacoes
Exteriores.'” O MRE, de modo informal, consulta o MD sobre a disponibilidade
de tropas e a Presidéncia da Republica (PR) a respeito da conveniéncia politica
interna do destacamento. Um pedido formal é feito pelo DPKO; o MRE e o
MD respondem por meio de Exposi¢io de Motivos Conjunta. A consulta ¢é feita
também ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP), que deve
aprovar o aprovisionamento do or¢camento militar para as operacoes. O processo,
entdo, dirige-se ao Poder Legislativo, por meio de Mensagem Presidencial para o
Congresso Nacional, contendo o pedido e a avalia¢do dos ministérios. Em seguida,
esta instituicao deve aprovar os detalhes do destacamento por meio de decreto sob

a Lei n® 2.593/1956 (UZIEL, 2009, p. 81).

Analistas brasileiros identificaram uma série de dificuldades nesse processo,
entre as quais um diplomata identificou a mais problemdtica:

1) existe uma baixa institucionalidade, visto que as etapas nao estdo previstas
em uma norma e podem ser contornadas ou questionadas. Ademais, o progresso
da decisao depende de constantes pressoes politicas, sobretudo junto a érgaos
que nio estao diretamente envolvidos no tema (como o MPOG ou a Casa Civil
da Presidéncia);

2) ainda nesse campo, persiste uma aguda dependéncia das relagdes pessoais entre
os responsdveis pelo tema para que um pedido seja processado;

3) o Congresso normalmente nao recebe informagoes sistemdticas sobre os conflitos
tratados e as missoes de paz e depende de noticias da imprensa;

4) como resultado dos fatores anteriores, ¢ frequente que a decisdo seja morosa e
acabe nao atendendo as expectativas das Nacoes Unidas, que necessitam de mobili-
zar contingentes com celeridade (op. ciz., p. 81-82).

10. Observe o destaque que isso confere tanto aos “interesses” (consequéncias) quanto ao Itamaraty, cuja preferéncia
é considerada como sendo de adequacao.
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Isso faz com que o resultado efetivo do processo seja altamente dependente
da politica e da personalidade. Portanto, a atitude geral do governo no poder
pode deixar uma forte marca — as vezes, politico-partiddria — no padrao de par-
ticipa¢ao de OPs do pais. De fato, a participagao do pais na MINUSTAH tem
demonstrado, muito comprovadamente, que este é o caso, em contraste com o
padrio prévio a sua participagao no Haiti.

5 PADROES HISTORICOS: O BRASIL E AS OPERACOES DE PAZ (1956-2004)
Antes da adogao de papel de lideranga na MINUSTAH, o Brasil foi um constante,

embora pequeno, contribuinte para as operagoes de paz. O pais enviou um fluxo
constante de oficiais individuais as OPs da ONU como oficiais de ligagao e de
Estado Maior e como observadores militares. Houve trés excegdes a esta regra,
na forma de forcas, do tamanho de um batalhio, enviadas 8 UNEF I, no periodo
1956-1967, a Missao de Verificagdo da ONU em Angola (United Nations Angola
Verification Mission — Unavem), no periodo 1995-1997, e a United Nations Ope-
ration in Mozambique (Unomoz) em Mogambique, no periodo 1993-1994, para
os quais o pais também forneceu, brevemente, o comandante da forga."! O pais
aderiu rigorosamente a norma de nio intervencao, interpretada como a proibi¢io
de qualquer participa¢do em missoes, exceto aquelas descritas no Capitulo VI da
Carta da ONU, o Capitulo VII sendo visto como violagio do seu Artigo 2° (7).

O pais assumiu essa postura até o ponto de abster-se de votar em vdrias re-
solugdes sobre o Haiti — e, notavelmente, a decisao de estabelecer operagao de paz
mais robusta em Ruanda — durante seu periodo como membro nao permanente
do Conselho de Seguranga da ONU (CSNU) em 1994. Com excecao das missoes
iniciais na Peninsula de Suez, que ofereceram a oportunidade para contribuigao
claramente neutra para a manutengao da ordem internacional, sob o mais estrito
dos padroes relativos ao uso da forga, as contribuigoes brasileiras para a manu-
tengdo da paz estiveram sujeitas ao destacamento em dreas de evidente interesse
e afinidade nacionais. Mogcambique e Angola sdo antigas coldénias portuguesas e
membros da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) que come-
caram a desempenhar um papel crescente na politica externa brasileira na época.
Em outros termos, as participagoes seguiram a légica da adequagao, mas nio se di-
vorciaram das consideragoes das consequéncias, e estas nao foram filtradas por uma
lente de crescente perfil internacional (um interesse nacional) por tal participagio.

As tropas brasileiras contribuiram amplamente em papel de nio combate,
tais como na prestacio de assisténcia médica, e sua presenga nao esteve explicita-
mente ligada aos mais amplos objetivos declarados da politica externa (KENKEL,

11. As obras de referéncia mais detalhadas de autores brasileiros sdo de Fontoura (1999) e Cardoso (1998). Mais
recentemente, ver Aguiar (2005) e Alsina Junior (2009).
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2010a; 2010b). Esta participa¢ao tornou-se muito menos relutante a2 medida que
o pafs assumiu cada vez mais as caracteristicas de poténcia emergente e comecou
a sofrer uma série de mudangcas na autoidentificagio subjacente a politica externa,
incluindo-se suas atitudes em relagdo a participagido na manuten¢io da paz.

6 SURGEM NOVOS INTERESSES E NOVA IDENTIDADE: O BRASIL
COMO POTENCIA EMERGENTE2

A posicao histérica do Brasil reflete claramente o aterramento do pais em uma
subcultura de seguranga regional latino-americana especifica que — em termos,
por exemplo, dos valores concorrentes consagrados na Constitui¢ao brasileira —
nitidamente preza a soberania e a nao interven¢io sobre a defesa — pelo uso da
forca — da paz e dos direitos humanos. O advento do segundo mandato do entao
presidente Luiz Indcio Lula da Silva levaria a mudangas, tanto na percep¢io da
identidade internacional do Brasil quanto na natureza da anilise custo-beneficio
a esta associada.

O processo decisério, subinstitucionalizado e dependente da personalidade
dos atores envolvidos, de fato, facilitou mudanga nas metas politicas e sua rdpida
execugdo na pritica. Em termos da abordagem de March e Olsen (1998), um
deslocamento duplo comegou a ocorrer como resultado de o Brasil adotar uma
posicao tipica de uma poténcia emergente: assim que, como na ldgica de ade-
quacio, a identidade do Brasil comegou a ser redefinida, longe de entendimento
regionalmente ancorado, em dire¢ao a um ator global, o equilibrio entre as duas
l6gicas também comegou a mudar, com énfase maior em andlise custo-beneficio
que visa aumentar a influéncia global do pais.

Uma forma de encapsular as tensdes internas na politica do Brasil para a
intervenc¢io, durante este periodo de transi¢o, é enquadrd-las em termos de
confronto entre as normas regionais, que até recentemente tém sido adequadas
para o foco prévio do palis, e as atitudes inerentes a busca de maior influéncia a
nivel internacional. Em termos realistas, a utilidade das opera¢oes de paz como
meio para atingir maior influéncia internacionalmente deriva fortemente da
disponibilidade expressa para assumir a responsabilidade global, sinalizada
pela participagao nestas.

A expressao sucinta desta tensio é que se trata de mudanca na autoidentifi-
cagio, de fraco poder periférico — que requer da prote¢ao da “soberania como es-
cudo” — para parte interessada global e preparada para assumir a responsabilidade
pelo sistema internacional e — em particular, no caso de membros potenciais do
Conselho — por aqueles que nao podem defender a si préprios.

12. Esta secdo estd estreitamente baseada na anélise de Kenkel (2012).
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Como resultado, o equilibrio entre os principios constitucionais afasta-se
dos favorecidos pelo contexto regional para se aproximar daqueles cuja busca e
apoio sao vistos como voltados a uma maior retribui¢io final a nivel internacio-
nal. No caso das operagoes de paz, isto se traduz em concessio de prioridade para
a defesa dos direitos humanos e da paz, a custa da adesio — até mesmo a forma
mais estrita desta — ao principio de nao intervengao.

Uma maneira ttil de analisar poténcias emergentes é vé-las como subclasse
das poténcias médias, aproveitando-se os avangos inerentes aos estudos sobre esta
categoria analitica e destacando-se as diferengas entre as poténcias médias tradi-
cionais e as emergentes. Neste estudo, o autor baseia-se em aplica¢ao anterior do
conceito de poténcia emergente para a politica brasileira no que diz respeito as
operagoes de paz; as conclusoes também se aplicam 2 posicio do pais sobre a “res-
ponsabilidade de proteger” (R2P). De acordo com a andlise de March e Olsen
(1998), e as conclusoes de Paris (2003), as poténcias médias (CHAPNICK, 1999,
p. 76), como resultado de sua posi¢io no sistema internacional, tendem a seguir
politicas externas que se alinham a uma légica de adequagao como meio mais efi-
caz de atingir os objetivos, com a correspondente identidade baseada: na negocia-
¢a0 e no compromisso; no forte apoio a ordem internacional, inclusive na forma
de institui¢bes multilaterais; e “na boa cidadania internacional”.’® As poténcias
médias autoidentificam-se com o szatus quo do qual estas se beneficiam, e muitas
vezes sao partiddrias conservadoras do szatus quo ante a qual lucram.

Os Estados que emergiram como poténcias médias apds o fim da Guerra
Fria tém uma relacdo mais ambigua e, muitas vezes, instrumental com o sistema
internacional (KENKEL, 2010b). Estes sao tipicamente lideres regionais que tém
procurado aproveitar seu peso regional para reclamar posi¢ao mais significante a
nivel global."* Como Neack apontou ji em 1995,

as poténcias médias nao ocidentais ou mesmo as poténcias “pequenas” ou “fracas”
também podem apoiar o status quo, mesmo que o status quo seja inegavelmente
ocidental em origens. Para estes Estados, nao ¢é realista imaginar a revisao total do
sistema mundial para melhor servir aos seus interesses. No entanto, esses Estados
podem tentar encontrar para si uma posi¢ao dentro da ordem estabelecida a partir
da qual eles podem oferecer e defender interesses diferentes ao status quo. O en-
volvimento da India e do Brasil no sistema das Nacoes Unidas pode ser entendido
dessa forma. Assim, a participa¢io na manuten¢io da paz da ONU pode derivar de

um interesse em proteger o sistema internacional e a posigao atual ou desejada do
Estado participante nesse sistema (NEACK, 1995, p. 184).

13. Essa andlise é baseada nos trabalhos de Cooper et a/. (1993) e Cox (1989).

14. Analistas como Hurrell (2006) discordam sobre a necessidade de dominio regional como trampolim para o status de
ator global na forma de poténcia emergente, que é de particular relevancia para a situacdo do Brasil na América Latina.
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A tensao antes mencionada entre os Ambitos regionais e globais é, portanto,
tipica desses atores, que sdo tanto lideres centrais quanto seguidores periféricos
no sistema internacional (SCHIRM, 2010). As poténcias emergentes tém relacio
mais ambigua com as estruturas internacionais, apoiando-as quando isto lhes ¢é
vantajoso e, quando nio, buscando sua reforma ou até mesmo sua obstrugio
(FLEMES, 2009). Assim, seria esperado que uma poténcia emergente como o
Brasil, nesta forma de andlise, continuasse a apoiar, pelo menos retoricamente, as
estruturas internacionais, enquanto procura nestas papel mais forte para si mes-
mo, sua reforma global em favor de resultado mais vantajoso para o grupo de
Estados que representa, bem como a prevengao de desenvolvimentos contrdrios as
suas préprias preferéncias.” No geral, os analistas tém notado uma postura mais
assertiva na posi¢o politica do Brasil em matéria de seguranca (VILLA e VIANA,
2010) e instrumentalizagdo crescente das operacoes de paz em prol dos objetivos

associados a posi¢ao de poténcia emergente (CAVALCANTE, 2010).

7 0 BRASIL COMO POTENCIA EMERGENTE: A MINUSTAH COMO PROVA

A contribui¢ao do Brasil para a MINUSTAH representa clara ruptura de uma
série de principios politicos prévios relacionados a intervengao. Embora o MRE
esteja correto em insistir que a maior participagio na MINUSTAH ¢é expressao de
continuidade no compromisso do pais para com as institui¢oes internacionais,'® a
natureza da mudanca — principalmente com uma missio que, apesar do sofisma
semAntico, inegavelmente pertence a categoria do Capitulo VII -7 desmente as
mudangas fundamentais tanto na forma como o pais vé sua identidade, quan-
to na andlise de custo-beneficio que fundamenta a defini¢iao de seus interesses.
A mudancga é, em esséncia, o deslocamento de um modo de conduta, limitado re-

gionalmente, para um orientado ao crescimento, para cumprir os objetivos globais.

Em termos da l6gica baseada na identidade, o Brasil jd nao se vé apenas como a
poténcia que lidera em uma regiao particular — relativamente periférica — do mundo,
mas como ator global em seu direito. Como resultado de seu forte compromisso
com a ONU e outras institui¢des multilaterais, houve percep¢ao de que este des-
locamento vem com uma mudanga nos custos-beneficios da agao. Em particular, a
interpretagdo latino-americana de soberania e da resposta subsequente as mudancas
nas normas internacionais, tais como a “responsabilidade de proteger”, tem sido uma
desvantagem em Nova York e aos olhos de vdrios paises-chave para eventual reforma

15. Como evidenciado na recente intervencdo ocidental na Libia e na abstencao do Brasil na votacdo sobre a Resolucao
n2 1.973 autorizando o uso da forca.

16. Acerca disso, consultar Diniz (2007).

17. Quanto a esse ponto, ver Fontoura (1999, p. 261). O Brasil tem tradicdo de longa data, se ndo extensa, de
participacdo em OPs. Com excecdo dos compromissos do tamanho de um batalhdo, no Suez, em Angola e em
Mocambique — e, agora, do papel de lideranca do pais na MINUSTAH —, o padrao tem sido de individuos ou
pequenos grupos contribuindo na qualidade de observadores.



Interesses e Identidade na Participacdo do Brasil em Operactes de Paz 27

do CSNU, que obscurece a capacidade do pais de projetar prontidao para assumir
maior responsabilidade internacional (KENKEL, 2012). De fato, o entao presidente
Lula reconheceu isto como um motivo para o papel do pais na MINUSTAH:

Foi assim que atendemos, o Brasil e outros paises da América Latina, & convocagao
da ONU para contribuir na estabilizacio do Haiti. Quem defende novos para-

digmas nas relagoes internacionais nio poderia se omitir diante de uma situagao

concreta (CANINAS, 2007, p. 15).

Essa percepgao teve alguns efeitos sobre a l6gica de consequéncias e sua and-
lise de custo-beneficio. Apesar dos receios bem conhecidos sobre o abandono de
uma interpretacio absolutista da soberania, para uma postura mais participativa
sobre a interven¢do humanitdria, o chanceler de Lula, Celso Amorim, também
percebeu que o desejo da poténcia emergente por maior influéncia global veio a
um prego maior:

Nossa participagao na Missao da ONU no Haiti, ademais, parte do principio de
que a paz nao ¢ um bem internacional livre: a manutengao da paz tem um preco.
Esse preco é o da participagio. Ausentar-se ou eximir-se de opinar ou agir diante de
uma situagio de crise pode significar a exclusio do processo de tomada de decisoes,
ou, pior, a dependéncia em relagio a outros paises ou regides (AMORIM, [s.d.]).

Nesse sentido, as métricas bdsicas da 16gica de consequéncias mudaram:
agora hd maior custo para a ndo intervengio, e os beneficios perceptiveis trazidos
pela paz nao sio valorizados da mesma forma a nivel global — em que a protecao
dos direitos humanos é cada vez mais primordial — como o foram, historicamen-
te, na regido. Hd crescente, ainda que relutante, percepgao de que com o poder
vem a responsabilidade e de que se as operagdes de paz sao veiculo fundamental
para tais objetivos, estes ndo podem ser alcangdveis sem participagiao mais robusta
nestas operagoes. Isto é combinado com uma mudanca na autoidentificagio, con-
forme descrito anteriormente, que levou ao salto esperado para uma postura mais
ambigua e instrumental de uma poténcia média para o engajamento multilateral.
A maior parte da resposta diplomdtica a equac¢io de responsabilidade dos Estados
do Norte com a prontidao para usar a forca tem sido a de procurar demonstrar
que a responsabilidade pode ser exercida sem recorrer a for¢a, com foco no de-
senvolvimento e na exportagao de politicas sociais que tiveram sucesso no pais.

8 LICOES DO CAMPO: MOTIVACOES E RESULTADOS

Portanto, é fundamental notar que a disponibilidade da for¢a militar nio é o
elemento mais importante do esfor¢o do pais no Haiti. Ao lado do envio do
maior contingente para a MINUSTAH, assim como — em ruptura com a pratica
normal da ONU - consistentemente proporcionando o comandante das forgas —
em paralelo com sua contribui¢ao militar —, o Brasil estd engajado em tentativa
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muito bem-sucedida e orientada para desenvolver uma forma especificamente
brasileira, sulista, de construgao da paz, como contraproposta ao modelo liberal-
democrético do Norte que prevalece hoje na abordagem da ONU. ™

Além disso, o Brasil assumiu papel de lideran¢a na coordenacio dos esforgos
dos contribuintes sul-americanos para as missoes, que constituem pouco mais da
metade de sua composi¢io. A participagao nas operagoes de paz, inegavelmente,
tem se tornado o ndcleo de parte crucial da identidade projetada do pais e uma
forma proeminente de estabelecer sua reivindicagao de maior participacio e lide-
ranga regional e do bloco.

Na prdtica, como mostra uma série de andlises prévias,'” existe uma ideia
clara no campo de quais sao as prioridades brasileiras nas operagoes de paz, bem
como de que maneira estas se encaixam em um plano maior para maximizar o
perfil internacional do Brasil, e como estas podem ser empregadas tanto na busca
dos interesses nacionais quanto na realizagio dos preceitos da identidade brasilei-
ra. E no contexto do “laboratério haitiano” que surgiu um modelo que tem ido
muito mais longe que o processo politico na transformacio, em agdes concretas,
dos preceitos estabelecidos nos documentos da politica declaratéria brasileira e na
sua longa tradi¢ao de politica externa.

Esse modelo alia a propensao brasileira para a negociagio e a resolugio pa-
cifica de conflitos com o foco tradicional do palis, tanto interno como na politica
externa, sobre o desenvolvimento econdmico sustentdvel. Embora haja énfase na
negociagao e nos meios pacificos — reforcados por abordagem que estabelece in-
centivo no contato préximo com a populagio local —, as tropas brasileiras nao tém
se esquivado de utilizar a for¢a de forma eficaz e muito robusta, quando chamadas
a fazé-lo — embora isto venha como resultado de pressio considerdvel dos outros
Estados presentes no contexto haitiano. Em termos de desenvolvimento, hd pre-
feréncia — de certa forma distinta daquela de outros “doadores emergentes” — nos
projetos integrados de menor escala, em vez de grandes projetos de infraestrutura.

Outro ponto forte do crescente modelo brasileiro é a exportagio de tecno-
logias e técnicas utilizadas no contexto interno do préprio pais em situagdes de
subdesenvolvimento e violéncia. Este é incorporado principalmente nas ativida-
des da agéncia de desenvolvimento agropecudrio Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecudria (Embrapa), e nos projetos, a micronivel, de reducao de violéncia
comunitdria da Organizag¢io Nao Governamental (ONG) Viva Rio, que recebe
recursos financeiros de fontes canadenses, norueguesas e brasileiras. Tomada de
forma holistica, esta abordagem representa uma contribuicio brasileira distinta

18. Para mais detalhes acerca desse ponto, consultar Kenkel (2010b).
19. Ver, por exemplo, Chagas (2010).
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ao desenvolvimento de paradigmas de construgio da paz e, como tal, constitui
um “nicho” diplomdtico (COOPER, 1993) de grande utilidade para o Brasil no
avanco de suas metas de politica externa, por meio de participagio em operagoes
de paz e dos esfor¢os mais amplos de construgao da paz.”

Quais, entdo, sio os objetivos e as motivacoes do Brasil para participar
nas operagoes de paz? Estas operagbes permitem ao Brasil atingir um conjun-
to especifico de objetivos que constréi uma ponte entre a légica de consequén-
cias e adequacio e a de interesse material, bem como a identidade normativa.
De fato, embora o foco neste trabalho seja sobre os preceitos da politica externa,
os beneficios da participagio nas OPs nio se limitam aos objetivos diplomadticos e
incluem o treinamento e o equipamento das Forcas Armadas (GOES e OLIVEIRA
JUNIOR, 2010), bem como a provisio para os militares de uma missio nova e
prestigiosa, intimamente vinculada & imagem do pais no exterior.”’ Um diplomata
brasileiro esquematizou os interesses brasileiros, de forma dtil, tal como apresentado

no quadro 1 (UZIEL, 2009, p. 91).

QUADRO 1
Motivacoes do Brasil para participar das operacoes de paz

Internos

Bilaterais/regionais

Institucionais

e cumprir os principios do Artigo 4°
da CF/88;

e treinar as Forcas Armadas; e

e promover o papel dos militares
na sociedade.

e solidarizar-se com o pals egresso

de conflitos;

e adensar relacdo com o pais anfitrido
ou paises vizinhos;

e adensar relacdes com outros contri-
buintes de tropas; e

® promover 0 COmércio e os investimen-

e |egitimar candidatura a vaga perma-
nente no CSNU;

o fortalecer o multilateralismo e a
solugdo pacifica de conflitos;

e maximizar a influéncia brasileira no
CSNU durante biénios eletivos; e

e demonstrar capacidade de mobilizagéo.

tos brasileiros.

A participagio em operacoes de paz permite ao Brasil satisfazer a légica de
adequacio, conduzindo-se de forma clara de apoio 8 ONU como instituigao, espe-
cificamente em matéria do reforgo de seus mecanismos para a resolugio pacifica de
conflitos. Como tal, é excelente veiculo para a transformacio da postura grotiana do
pais em agoes concretas. O envio dos capacetes azuis também cumpre concomitan-
temente a logica de consequéncias, nao sé trazendo os beneficios de demonstrar a
aptiddo e a vontade do pais em assumir responsabilidade internacional — e, portanto,
sua idoneidade para assento dotado de veto no CSNU —, mas também se garantindo
contra o custo da perda de influéncia por nio se envolver ativamente em féruns em

que as grandes poténcias estio ativas (GOES e OLIVEIRA JUNIOR, 2010, p. 424).

20. Informacdo obtida em entrevistas com atores envolvidos na implementacdo do modelo no Haiti, em 2009 e 2011.

21. Para mais detalhes. consultar Goés e Oliveira Junior (2010), Alsina Junior (2009) e o corpo extensivo da obra de
Antonio Jorge Ramalho da Rocha.
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Esse altimo cdlculo, no entanto, baseia-se no envolvimento em operagoes
de paz de uma forma percebida como demonstrativa de maior responsabilidade
internacional por parte destas grandes poténcias. Nesse sentido, o modelo brasi-
leiro de construgdo da paz serve a um propésito mais amplo. Como as normas de
intervengdo avancam para a sustentagio de maior vontade das grandes poténcias
em usar a forca para proteger os direitos humanos dos civis, o fato serve como
um caminho para o Brasil demonstrar responsabilidade e eficicia, sem recorrer ao
aumento nos niveis de forca.

Nesse sentido, um elemento importante das futuras politicas brasileiras de
manutengio da paz centra-se em torno da capacidade de exportag¢io do modelo,
além do Haiti, para contextos em que o Conselho considerar util. Esta especia-
lizagdo, em determinados aspectos relacionados ao desenvolvimento do proces-
so de construgao da paz, encaixa-se muito bem com a divisao do trabalho nas
OPs propostas, inter alia, no relatério New Horizon do DPKO (ONU, 2010).
Em suma, o conjunto de oportunidades apresentadas pela experiéncia haitiana
serve para mostrar o caminho para a transformagao mais ampla de objetivos
politicos, notoriamente vagos, em ag¢des concretas, que avang¢am os interesses
brasileiros e servem para consolidar sua identidade internacional.

9 METAS ATINGIVEIS E REFORMAS NECESSARIAS

A consecugao desses objetivos, no entanto, requer um conjunto de reformas cla-
ras. Primeiro, uma nova geragio de analistas brasileiros tem apontado para a ne-
cessidade premente de sistematizacio e automatizacio do processo decisério, que
¢ visto gerando resultados inconsistentes, que podem comprometer o funciona-
mento de uma agenda consolidada na drea das operagoes de paz:

Alguns poderiam dizer que esta é verdadeiramente uma estratégia deliberada, e que
a participacdo nas operagdes de paz da ONU, caso a caso, ¢ de fato do interesse
nacional do Brasil. No entanto, esta interpretagio é enganosa. De fato, como obser-
vado por Diniz (...), a candidatura brasileira por um assento permanente no Con-
selho de Seguranga da ONU, por exemplo, foi ameagada pela escassa participagao
do pais em operagoes de paz da ONU e, portanto, o Brasil teve de aceitar o convite
para participar da MINUSTAH. Considerando esse raciocinio, e tendo em conta
o estado atual de uma poténcia emergente, recentemente atribuido ao Brasil — ver,
por exemplo, Burges (2008) —, parece provavel que a manutengao dessas posigoes
inconsistentes no 4mbito da seguranca internacional pode ter um impacto negativo

sobre a “emergéncia” do Brasil (CAVALCANTE, 2010, p. 155).

Entre os vdrios fatores que necessitam de clarifica¢io e reforma no lado inter-
no do compromisso do Brasil com as operacoes de paz, trés em particular vém a
mente como mais urgentes. O primeiro ¢ o desenvolvimento de um claro critério
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decisério para a participagio em operacoes de paz e outras intervengoes militares,
que enumere definitivamente como equilibrar as posicoes histéricas e os prin-
cipios constitucionais em determinadas situagoes. Este critério deve explicar, de
forma consistente, por que, por exemplo, uma missdo nos termos do Capitulo VI
¢ aceitdvel e uma nos termos do Capitulo VII nio o ¢, e em que circunstincias
especificas uma missao nos termos do Capitulo VII, ou com caracteristicas de im-
posi¢do da paz, como a MINUSTAH, pode ser contemplada. De maneira ideal,
esta norma seria consagrada em decreto legal a ser aplicado de forma consistente
ao longo do processo decisério. Tal critério nao é fendmeno novo internacional-
mente, tendo sido instalado em uma série de paises nos quais as contribuicdes para
as operagoes de paz sao controversas, como a Alemanha e os Estados Unidos.

Segundo, o processo decisério em si deve ser racionalizado e formalizado, a
fim de reduzir a dependéncia nas personalidades, aumentar a participagio tanto
parlamentar quanto popular e remover os espagos para o abuso do assunto em ques-
tao por meio de manobras politicas ou burocréticas. Isto também deve ser objeto de
decreto legal estabelecendo claramente a relagio entre as competéncias de cada mi-
nistério e, particularmente, as do Congresso, que continua a ser assolado por uma
falta de interesse e competéncia em assuntos relacionados a politica de seguranga.

Em terceiro e ultimo lugar, na base da elaboragio de critérios e objetivos
para a participagao brasileira em operagoes de paz, deve estar a elucidagio clara
dos motivos para a contribuig2o, ao longo das linhas de ambas as légicas esposadas
por March e Olsen (1998): a légica de adequagio e identidade, favorecida pelo
MRE, e a légica de consequéncias e interesse racional, abragada pelo MD. Além
do papel destes dois ministérios no processo, o pais beneficiar-se-ia imensamente
de amplo processo de participagao publica e debate, incluindo-se académicos,
jornalistas e o publico informado, bem nas linhas das Consultas de Consolidagao
da Paz, realizadas no Canadd. O cronograma natural para culminar tal processo
estd na formulagio do primeiro Livro Branco de Defesa Nacional do pais.

De fato, a vinda do Livro Branco representa oportunidade crucial inesti-
mdvel para sistematizar a abordagem do pais para as operagoes de paz — pré-
requisito absoluto do uso da participagio para favorecer seus objetivos de politica
externa; em especial, com vista a demonstrar a aptidao para assento no CSNU.
Se o Brasil conseguir profissionalizar o lado politico de como lida com seu papel
em operagoes de paz, da mesma forma que criou um paradigma de sucesso pela
prética enraizada no nivel operacional, nao s6 beneficiard o pais na busca de seus
objetivos por maior participagio nos assuntos mundiais, mas também o campo
de intervencao e a resolucio de conflitos, bem como colherd os beneficios da as-
censao de um parceiro envolvido, inovador e poderoso no Sul global.
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