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CAPITULO 8

PAX BRASILIENSIS: PROJECAO DE PODER E SOLIDARIEDADE NA
ESTRATEGIA DIPLOMATICA DE PARTICIPACAO BRASILEIRA EM
OPERACOES DE PAZ DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS*

Filipe Nasser**

They say in the foreign policy business we aren’t supposed to let ourselves be
influenced by emotion, but how can we forget that murdered children are not
emotions, but that they are human beings whose potential contributions are
forever lost.

Madeleine Albright, Ex-Secretdria de Estado dos Estados Unidos

We [diplomats] are not paid to be bleeding hearts.
Sandy Woodrow, em 7he Constant Gardener

1 INTRODUCAO

Existe certo fetiche em relacao as operagdes de paz (OPs) da Organizacio
das Nagoes Unidas (ONU) entre os estudiosos de relagoes internacionais.
A aten¢io que o tema recebe na literatura especializada é provavelmente
desproporcional ao efetivo peso deste instrumento de a¢do multilateral na
arquitetura da governanga global. Os motivos por trds da fascinagao que
o tema exerce sobre os internacionalistas parecem coincidir com aqueles
que levaram a préopria opgao profissional e/ou académica de seus adeptos: a
mistura de um apetite pelo exdtico com um cacoete idealista. Lawrence das

Aribias e Sérgio Vieira de Mello.

Nio se pretende aqui relativizar ou diminuir a utilidade desse instrumento
de seguranga coletiva. Até mesmo porque este autor também se considera vitima
da mistica “orientalista” e da seduc¢do “salvacionista” dos blue helmets." Kofi Annan
tem razao: “a manutengao da paz é sempre mais barata do que a guerra” (United..., 1994).2

* Este capitulo serve-se abertamente de Nasser (2009). Precisa-se registrar um especial agradecimento a amiga Barbara
Bravo, sem cuja iniciativa, dedicacdo e talento uma dissertacdo submersa nas gavetas do esquecimento jamais teria
sido resgatada, resumida, reestruturada e atualizada.

** Diplomata de carreira. As opinides aqui expressas nao necessariamente refletem as posicoes do Ministério das
RelacGes Exteriores (MRE).

1. Em portugués, “capacetes azuis”, como sdo conhecidas as tropas armadas sob o patrocinio das Naces Unidas,
empregadas com o objetivo de manter a paz.

2. Tradugdo livre de: "Peacekeeping is always cheaper than war".
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Apenas se constata a elevada recorréncia académica do tema de forma a se apontar
para o renovado interesse que tem merecido no Brasil e no mundo.

A agao da Operagao das Nagoes Unidas em Codte d’Ivoire (United Nations
Operation in Cote d’Ivoire — Unoci), em 2011, contra as tropas leais ao candidato
derrotado nas elei¢oes presidenciais ivorianas, trouxe de volta a luz o debate sobre o
ativismo das OPs. Suspeita-se que, naquele episédio, a decantada neutralidade dos
capacetes azuis tenha sido preterida em beneficio da obtengao de um determinado
resultado politico. Se a suspeita de fato proceder, o precedente poderd levar, em
nome do principio da “responsabilidade de proteger” (R2P),’> a uma transformagio
da capacidade e da disposi¢ao da comunidade internacional em intervir em conflitos
internos. A persistente crise na Siria, cuja solu¢io parece ainda distante, também
revela a auséncia de consenso na comunidade internacional sobre como reverter
uma situa¢io de conflito armado ou de violagao sistemdtica de direitos humanos.

No Brasil, a lideranga do componente militar da Missio das Nagoes Unidas
para a Estabilizagao no Haiti (MINUSTAH) desde 2004, ¢ o comando do com-
ponente naval da Forca Interina das Na¢oes Unidas no Libano (United Nations
Interim Force in Lebanon — Unifil), aumentam a atragio do assunto para o pablico
brasileiro, tornando-o problematizével do ponto de vista do debate sobre as politicas
publicas. O ensaio de retirada das tropas no Haiti, antecipado pelos Ministros Celso
Amorim e Antonio Patriota, e a construc¢io, pela diplomacia brasileira, do conceito
de responsabilidade ao proteger* também chamam a atencio para a atualidade do
tema na agenda externa brasileira.

E justamente da participagio do Brasil nas operagées de paz da ONU, no
momento que coincide com a ascensio do pais na hierarquia informal das relagoes
internacionais, que trata este capitulo. Nas tltimas duas décadas, o Brasil tornou-
-se um ator (mais) importante na paisagem de peacekeeping — o que também ¢é
verdade no que se refere a diversas outras dimensées das relagoes internacionais
contemporineas. Como causa e consequéncia deste processo, as autoridades bra-
sileiras passaram a adotar critérios de participa¢io em sintonia com os principios
e as diretrizes da politica externa brasileira.

3.0 termo “responsabilidade de proteger” (R2P) apareceu pela primeira vez no relatério da International Commission
on Intervention and State Sovereignty (ICISS), disponivel em: <http://responsibilitytoprotect.org/ICISS%20Report-1.pdf>.
O relatdrio surgiu como uma tentativa de responder a questéo levantada pelo entéo Secretario-Geral da Organizacao
das Nacoes Unidas (ONU), Kofi Annan, acerca de quais seriam os limites da soberania e quando a protecéo de civis se
deveria sobrepor a este conceito caro ao direito internacional. O R2P atrela soberania a responsabilidade, inferindo que
quando um Estado ndo quer ou ndo tem os meios para garantir a protecdo dos seus nacionais, esta responsabilidade
passa a ser delegada a comunidade internacional. Ver Gareth Evans (2008).

4. 0 conceito esposado pela diplomacia brasileira nos foruns internacionais — que serve de corolario a responsabilidade
de proteger, ao defender seu uso seletivo e criterioso — ndo se relaciona diretamente com as operacdes de paz (OPs),
mas é de interesse para o tema aqui tratado, na medida em que se refere ao uso da forga pela comunidade internacional.
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Até recentemente, o histérico brasileiro em OPs apresentava um padrao
irregular. O grau momentineo de devogao do governo brasileiro da hora a causa
da paz e da seguranca internacionais e a prépria crenga no multilateralismo como
espaco privilegiado de convivéncia entre os Estados, também influenciaram a
presenca ou auséncia do Brasil em opera¢oes de paz da ONU.

Pretende-se aqui argumentar que, ao contrdrio da longa fase precedente, em
que o emprego de militares brasileiros no exterior nio parecia obedecer a parAmetros
bem definidos, a participa¢io do Brasil em OPs das Nagoes Unidas foi organizada em
torno de uma rationale de politica externa — e que isto nao é necessariamente dbvio.

O emprego de capacetes azuis brasileiros em Angola, no apagar das luzes da
década de 1980, inaugurou uma nova fase de engajamento brasileiro, cujo auge,
pelo menos até o presente momento, verificou-se com a consistente presenga no
Haiti. A tese apresentada neste capitulo é que a participagio brasileira nas OPs da
ONU em Angola, Mocambique, Timor-Leste e Haiti esteve informada tanto por
um sentido de projecio de poder nas relacoes internacionais, como pelo desejo de
prestar solidariedade ativa a sociedades vitimadas por conflitos armados. O critério
de selecio dos conflitos para os quais se deveria despachar tropas tem privilegiado
paises com os quais o Brasil compartilha heranga histérica ou cultural — ou aqueles
em que as circunstincias e o discurso diplomdtico permitiram tal associagio.

2 CAPACETES AZUIS VERDE-AMARELOS

O histérico de participagao brasileira em OPs nao ¢é recente. Desde o periodo da
Liga das Nagoes, o Brasil oferece recursos e homens para os esforos internacionais
de preservagao e administragao da paz. J4 na era das Nagoes Unidas, a primeira
operagio na qual o Brasil tomou parte com tropas foi a For¢a de Emergéncia das
Nagdes Unidas (United Nations Emergency Force I - UNEF I), empregada no Sinai,
em 1956, para garantir o cessar-fogo entre egipcios e israclenses. A participagao
brasileira consistiu no envio anual de um batalhio de infantaria de aproximada-
mente seiscentos homens ao longo de dez anos (Aguilar, 2005; Fontoura, 1999).°

O Brasil despacharia, em seguida, militares para a Operagao das Nacoes Uni-
das no Congo (Opération des Nations Unies au Congo — ONUC), entre 1960 e
1964, concebida para assegurar a retirada das forgas belgas do Congo, tendo logo
se convertido em for¢a de manutengio da integridade territorial e da independéncia
do pais.® Foi ali que o Brasil debutou em tarefas de cardter humanitdrio no ambito
das operagdes de paz, ao ter transportado e distribuido géneros alimenticios, supri-
mentos ¢ medicamentos para a populagio congolesa.

5. Ver também Brasil ([s.d.]a).
6. Ver Lavenere-Wanderley (1975).
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A partir dos anos 1970, o Brasil optou por distanciar-se das Nagoes Unidas.
Esta manobra foi produto do entendimento de que a organizagdo estaria contri-
buindo para o “congelamento do poder mundial” entre as superpoténcias — tese
esposada pelo Ex-Chanceler Joao Augusto Araujo Castro, que contou com ampla
adesio dos formuladores de politica externa do periodo. A atitude brasileira de
tentar independéncia em relagao aos constrangimentos impostos pela dinimica
do sistema internacional nesse momento foi descrita por Gelson Fonseca como a
“autonomia pela distAncia” (Fonseca Junior, 1998). O afastamento do Brasil do
multilateralismo politico foi consumado, entre outras maneiras, pela decisao de nio
procurar ocupar assentos nao permanentes no Conselho de Seguranga da ONU
(CSNU) e de nio se envolver em suas operacoes de paz.

O posterior regresso do Brasil ao multilateralismo onusiano na década de 1990
foi anunciado pela elei¢io a0 CSNU, na qualidade de membro nio permanente, no
biénio 1988-1989. Teve reflexo, em seguida, em uma reinje¢ao de 4nimo quanto
a participagdo nas OPs da ONU. As relagoes internacionais do pés-Guerra Fria
presenciavam um “ensaio de renascimento” das Nagoes Unidas, acompanhado por
menor nivel de dissenso no seio do CSNU (Patriota, 1998).

De forma andloga, o perfil das tarefas desempenhadas pelos enviados brasileiros
acompanhou o processo de complexificagio das proprias operacoes da ONU, no
sentido de transcender as tarefas puramente militares para incorporar a assisténcia
humanitdria, a supervisdo eleitoral, a realizagao dos direitos humanos, o fomento
a promogao do desenvolvimento e a constru¢do de instituigoes estatais.

Desde 1988, o Brasil ocupou um assento nio permanente no CSNU cinco
vezes (1988-1989; 1993-1994; 1998-1999; 2004-2005; € 2010-2011). A Renascenga
multilateralista da politica externa brasileira posicionou o Brasil como o pais que,
juntamente com o Japao, ocupou mais vezes uma vaga nao permanente no 6rgao,
perfazendo um total de dez mandatos.” Ademais, o niimero de operagoes de paz
nas quais o Brasil se envolveu totaliza 28 desde 1989, em contraste com as sete
do periodo anterior.?

O Brasil cedeu militares, observadores eleitorais, técnicos judicidrios, poli-
ciais e médicos em uma série de outras missoes civis e militares da ONU, sem que
o esfor¢o adquirisse grande monta ou revelasse uma nova tendéncia de politica
externa que nao um maior entusiasmo pelas Nagdes Unidas e uma leve disposi¢ao
em contribuir para o sistema de seguranca coletiva. As exce¢oes foram Angola e
Mogambique, na primeira metade da década de 1990 e, posteriormente, Timor-
Leste e Haiti.

7. Mais informagGes disponiveis em: <http://www.brasil-cs-onu.com/brasil-no-conselho-de-seguranca-da-onu>.
8. Ver Brasil ([s.d.]e).
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2.1 Mocambique e Angola

O Brasil nao fugiu a responsabilidade de tomar parte na operacio criada para
verificar a implementagio do Acordo Geral de Paz de Mocambique, assinado em
outubro de 1992, com o objetivo de pdr termo a longa guerra civil que datava da
prépria independéncia mogambicana, em 1974.

A participacio brasileira nao foi desprezivel: enviou-se para a ex-colonia
portuguesa 26 observadores militares, 67 observadores policiais, uma unidade
médica, uma companhia de infantaria e uma companhia de paraquedistas, com-
posta de 170 homens, ademais de quinze observadores eleitorais para supervi-
sionar as elei¢des de outubro de 1994.° Relevante para compreender a extensao
do compromisso brasileiro com o processo de paz em Mogambique, é preciso
recordar que o General Lélio Gongalves Rodrigues da Silva exerceu o comando
militar da operagdo entre 1993 e 1994.

A despeito da maior variedade e complexidade das atividades desempenhadas
pelos militares brasileiros em solo mogambicano, o force commander brasileiro
opinou, a propdsito do engajamento brasileiro em operagdes de paz, que: “nossa
participagao com tropa armada tem sido timida, se comparada a participagao de
diversos outros paises, de muito menor expressao politica, econémica e, princi-
palmente, militar” (Aguilar, 2005).

Um novo modelo de participagao brasileira em OPs das Nagoes Unidas
comegava de forma acanhada, mas ciente do papel que poderia ter na composi-
¢a0 de uma politica externa mais ambiciosa, mais prestativa e mais global, o que
pdde ser visto nas participagdes que se seguiram, como ¢ o caso das sucessivas
OPs em Angola.

Na primeira das OPs empregadas em Angola (United Nations Angola Ve-
rification Mission I — Unavem ), no periodo 1989-1991, a participagao brasileira
consistiu no envio de dezesseis militares — entre eles, o General Péricles Ferreira
Gomes, que chefiou um grupo de setenta observadores da ONU durante todo o
mandato da missio.'

Diante da persisténcia do conflito, o CSNU decidiu estabelecer a segunda
missio de verificagio das Na¢oes Unidas em Angola. O mandato da Unavem II
(1991-1995) previa: a verificagdo do cumprimento dos acordos de paz assinados
pelo governo do Movimento Popular pela Libertagio de Angola (MPLA) e pelos
rebeldes de Jonas Savimbi; o monitoramento do cessar-fogo; e a observac¢io do
processo eleitoral no pais. A participagio brasileira na Unavem II foi mais expressiva
que na operagao anterior, apoiando-se no envio de 120 observadores militares,
observadores eleitorais e equipes médicas.

9. Ver Brasil ([s.d.]b).
10. Ver Brasil ([s.d.]c).



218 0 Brasil e as Operacdes de Paz em um Mundo Globalizado

Seria na Unavem III (1995-1997) que o Brasil viria a prestar uma das maiores
contribuigoes da histéria de sua participagdo em missoes de paz, quando chegou
a ser o maior contribuinte individual de tropas para uma operagio que, durante
quase dois anos, foi a maior operagio de paz das Nagoes Unidas em atividade, com
um efetivo total de 7 mil soldados, fornecidos por 34 paises."!

O Brasil contribuiu, a cada turno, com um batalho de infantaria composto
por oitocentos homens, uma companhia de engenharia formada por duzentos
profissionais, dois postos de satide avangados — quarenta militares de satide, entre
médicos, dentistas, farmacéuticos e auxiliares de saide — e aproximadamente
quarenta oficiais do Estado-maior. Durante todo o periodo da missao, o pais en-
viou uma média de catorze observadores militares e onze observadores policiais.'?
Tal participagao fez com que o Brasil ocupasse, em 1996, a posicio de quarto
maior contribuinte de tropas para OPs das Na¢oes Unidas — fato, até entao, sem
precedentes no histérico brasileiro.'

2.2 Timor-Leste

O Timor-Leste foi o primeiro e é um dos Gnicos casos em que a ONU resgatou
uma nagao das cinzas de um conflito armado, garantiu-lhe o exercicio do direito
a autodeterminagio tal como expresso nas urnas e, em seguida, pavimentou seu
caminho 2 condigio de Estado independente.’® Foi s6 a segunda vez em que as
Nagoes Unidas empregaram a modalidade de autoridade transitéria onde nao havia
um Estado estabelecido anteriormente.'

A postura da diplomacia brasileira em relagio a questao timorense exibiu
trés fases distintas entre a ocupag¢do indonésia, em 1975, e a independéncia do
pais, conquistada em 2002. Logo apds a invasao das tropas de Jacarta na por¢io
ocidental da ilha do Timor, o Brasil assumiu uma postura legalista, tendo somente
repudiado o incidente. A diplomacia brasileira agiu de forma acanhada, sem de-
monstrar grande entusiasmo e sem comprometer capital diplomadtico para proteger
o direito dos timorenses a autodeterminagio. Tal postura foi sucedida por um total
esfriamento da causa timorense na agenda externa brasileira em beneficio de um

11. Ver a Resolugéo n2 976 do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas (CSNU) (ONU, 1995).
12. Ver Brasil ([s.d.]c).
13. Ver United Nations Peacekeeping (1996).

14. A literatura especializada costuma incluir Kossovo — outro territério governado pela ONU — na mesma categoria,
especialmente apds a sua proclamacdo de independéncia, em 2008. O governo brasileiro, entretanto, ndo reconhece o
Kossovo como pais independente. A experiéncia da Autoridade Transitéria da ONU no Camboja é também frequente-
mente mencionada, embora seja distinta por ja existir um Estado ali constituido antes do envolvimento da comunidade
internacional. No Camboja, as Nacdes Unidas assumiram a dianteira de determinados ministérios cambojanos, o que
também representa um contraste com a plena autoridade governamental exercida pelas Nacées Unidas em Kossovo e no
Timor-Leste. Digno de mencdo, a ONU e mesmo a Liga das Nacdes tiveram experiéncias prévias comandando formas mais
embrionarias de autoridade transitéria em territérios que ndo chegaram a constituir entidades plenamente independentes.

15. Ver a transcricdo da palestra de Sérgio Vieira de Mello, no Instituto Rio Branco, em 22 de fevereiro de 2002.
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pragmatismo comercial com a Indonésia — que, no entanto, nio veio a oferecer
resultados que o justificassem. Este segundo periodo pode ser demarcado, a rigor,
entre a missao do Embaixador Paulo Tarso Flecha de Lima a Indonésia em 1981,
até a concessio do Prémio Nobel da Paz aos dois lideres da resisténcia timorense,
José Ramos-Horta e o Bispo Ximenes Belo, em 1996.

Desde entio e até a independéncia do Timor-Leste, o governo brasileiro fi-
nalmente envolveu-se com a causa timorense. Além do engajamento diplomdtico
em aproximacoes bilaterais e nas Nacoes Unidas, o Brasil desempenhou um papel
ativo na sequéncia de operagoes de paz —'® embora seja possivel argumentar que
mesmo esta participagdo esteve aquém das possibilidades ou do que se poderia
esperar do maior dos paises luséfonos.

No CSNU, o Brasil seguiu a lideranca portuguesa, cuja politica externa havia
elevado a libertagdao do Timor-Leste a condicio de prioridade. Por coincidéncia, o
Brasil estava presente no 6rgao no biénio 1998-1999, tendo, assim, podido prestar
sua colaboragio a causa timorense. O Brasil engrossou o coro portugués em favor da
viabilizacdo da consulta popular que veio a decidir pela independéncia do Timor-
Leste e, em seguida, da necessidade de intervencio da comunidade internacional
ap6s a erupgio da violéncia estimulada pelas Forcas Armadas da Indonésia.

O Brasil desfrutava de posigao favordvel no fronte diplomdtico, uma vez
que, além de contar com a presungao da fraternidade luséfona dos timorenses
e ser interlocutor privilegiado de Portugal, mantinha, com a Indonésia, relagoes
“corretas” e sem pontos de friccao relevantes. Tal equidistdncia em relagdo aos atores
envolvidos, mas nao em rela¢io a causa da independéncia em si, foi reconhecida
pelo Ex-Ministro Luiz Felipe Lampreia em seu discurso perante a Assembleia-Geral
da ONU em 1998, as vésperas do acordo que permitiu a realizagao da consulta
popular em Timor-Leste:

quanto ao Timor-Leste — ao qual também estamos ligados por vinculos histdricos
e pela lingua comum — o Brasil satida o novo espirito com que se estd tratando
aquela questdo delicada e complexa, inclusive no contexto das negociagoes tripar-
tites entre os governos portugués ¢ indonésio, sob os auspicios do secretdrio-geral.
O governo brasileiro tem mantido didlogo positivo com as partes envolvidas e
estd determinado a colaborar, no limite de suas possibilidades, para que, com
a progressiva participagio dos préprios timorenses, se chegue a uma equacio
aceitdvel para todos os interessados (Lampreia, 1999).

Na terceira fase, o Brasil demonstrou disposi¢io em ceder tropas, médicos,
técnicos e diplomatas para o esfor¢o de pacificagio e reconstrugio do pais, tendo
feito parte de toda a sequéncia de OPs da ONU no Timor-Leste, inclusive da

16. Ver Brasil ([s.d.]e).
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Forga Internacional para o Timor-Leste (International Force for East Timor —
INTERFET)." Durante o processo de montagem da consulta eleitoral organizada
pela Missao das Nagoes Unidas em Timor-Leste (United Nations Mission in East
Timor — UNAMET), cinco oficiais de ligacdo, seis observadores policiais e 22
observadores eleitorais brasileiros haviam sido despachados 4 remota ilha para pres-
tar sua contribuicio ao processo no qual o povo timorense expressou sua escolha
pela independéncia nas urnas. Para a INTERFET, incumbida de sufocar a agao
das milicias indonésias, cinquenta homens do Batalhio de Policia do Exército de
Brasilia foram enviados, além de oficiais responsdveis por comunicagoes e satide

(Aguilar, 2005).

Nio restam ddvidas de que foi significativa a participagao brasileira na
crise no Timor-Leste, tanto do ponto de vista diplomdtico, com o estreitamento
dos contatos diplomdticos e a mobilizagao no CSNU, como militar, com o
ineditismo de participagio em operagées autorizadas a empregar a for¢a armada.
E importante ressaltar que o Brasil ndo tinha tradigio em participar — nem de votar
em favor — de operacoes aprovadas sob a égide do capitulo VII da Carta da ONU,
que autoriza o emprego da for¢a armada ou a delega a uma forca multinacional
de imposi¢ao da paz.

Entretanto, ¢ também ponderdvel que o esforgo brasileiro foi mais timido do
que se poderia esperar de um pais que se apoia na vertente multilateralista e ambiciona
ampliar sua influéncia diplomdtica nos espagos luséfonos. A participagao brasileira
no Timor-Leste, conquanto relevante, foi mais coadjuvante que protagonista, tendo
residido mais no terreno da solidariedade e da simbologia politica que em uma con-
tribui¢do cabal para a pacificagao do pais e a construcio do novo Estado.

Ainda que a dimensio da participagio brasileira nao tenha podido correspon-
der — por falta de recursos e mesmo de maior musculatura politica para fazé-lo —
ao perfil de agio de um “global player” de maior envergadura nos planos militar e
diplomdtico, nio restam duvidas de que a decisio de participar das OPs no pais, o
aceno de solidariedade e o perfil de atuacio que o traduziu prestaram uma relevante
contribui¢io ao processo de construgao do Estado timorense e, mais que isto, de
formagao de um modelo brasileiro de envolvimento em OPs da ONU.

Estaria por vir o momento em que o pais assumiria um papel mais protagonico
em uma operagio de paz em que solidariedade e projegao de poder se coadunassem
na prestagdo de auxilio humanitdrio a um povo com que se sentia identificado.
O envolvimento da diplomacia brasileira na questao timorense constituiu, sobretudo
pela motivagio em fazé-lo, um embrido do que a politica externa brasileira definiria,
jd no governo Lula, como o principio da ndo indiferenca quando do envolvimento
do pais no Haiti.

17. Ver Brasil ([s.d.]e).
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2.3 Haiti

Em 2004, o Brasil foi convidado a liderar o componente militar da missao de
estabilizagao do Haiti, na esteira da crise que conduziu & queda do Ex-Presidente
Jean-Bertrand Aristide. A decisao implicou o maior esfor¢o das Forcas Armadas
brasileiras no estrangeiro, a rigor, desde que os pracinhas foram embarcados para
a Itdlia na Segunda Guerra Mundial.

O Brasil nio somente votou favoravelmente as resolugées do CSNU afetas a
crise haitiana,'® mas também empenhou esfor¢os para mobilizar aten¢io diplomad-
tica em torno do tema enquanto esteve no érgao entre 2004 e 2005. O mandato
estabelecido pela Resolucio n® 1.542 (2004) do CSNU previa apoio ao governo
transitério: na estabilizagao das condicoes de seguranga; no restabelecimento do
estado de direito; na organizagio, na supervisao e no monitoramento das elei¢oes
presidenciais, parlamentares e municipais; na reestruturagio da Policia Nacional do
Haiti; e no desarmamento, na desmobilizagio e na reintegragio dos grupos armados.
A MINUSTAH também estava autorizada a usar a forca para proteger o pessoal das
Nacées Unidas no terreno e a entrar em acio se a vida de civis estivesse ameacada.

O Brasil passou a despachar uma for¢a composta por 1.200 homens a cada
turno, o maior contingente nacional de toda a OP. Além disso, uma série de oficiais
generais brasileiros lideram o componente militar da MINUSTAH desde 2004
na qualidade de seu force commander. Nao hd no histérico de OPs precedentes de
o comando militar permanecer nas maos de um mesmo pais por tanto tempo —
o habitual, em outras OPs, é o rodizio entre paises.

E preciso também observar que o envolvimento do Brasil com a crise haitiana
nio se restringiu ao envio das for¢as militares e do comandante da MINUSTAH.
O governo brasileiro destinou, por ocasiao da Conferéncia de Doadores para o
Haiti, em julho de 2004, US$ 4,5 milhoes para a reconstrugio do pais; contribuiu
também com US$ 1 milhdo na organizagio das eleigoes presidenciais, legislativas
e municipais de 2006, o que atesta que 0 comprometimento do pais com a causa
haitiana nio estava restrito somente ao aspecto militar e de seguranca publica da
missio, mas também com a prépria ideia de reorganizacio das instituigoes demo-
craticas no Haiti.

Em 12 de janeiro de 2010, a complexa e trdgica situagio do Haiti sofreu um
novo revés: um terremoto de 7,0 graus na escala Richter levou ao colapso a fragil
infraestrutura local, em especial na capital. Estima-se que o terremoto tenha vitimado
fatalmente cerca de 300 mil pessoas, entre estas 21 brasileiros, além de deixar como
rastro aproximadamente 250 mil feridos e mais de 2 milhées de desabrigados.”

18. Resolugbes n= 1.529 e 1.542 (2004) do CSNU, que autorizaram, respectivamente, o emprego da Forca Multinacional
Interina (Multinational Interim Force — MIF) e da MINUSTAH.

19. Ver ONU ([s.d.]).
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A resposta brasileira a catdstrofe foi imediata, tendo envolvido diversos 6r-
gdos do governo. Apenas dois dias apds o terremoto, o entao Ministro da Defesa,
Nelson Jobim, apresentou ao governo haitiano um plano emergencial abrangente
de socorro. Para implementar o plano, o Congresso Nacional brasileiro autorizou
o envio de 1.300 soldados adicionais para integrarem a MINUSTAH, somando-se
aos 1.200 capacetes azuis brasileiros que jd se encontravam no terreno.

No que se refere ao processo decisério brasileiro, parece ter havido um
“casamento de conveniéncia® da vontade brasileira de prestar solidariedade a
um pais da regido e aumentar seu perfil de atuagao multilateral com a disposi-
¢ao da comunidade internacional em delegar ao Brasil a responsabilidade pela
lideran¢a do componente militar da operagdo. As motivagoes da diplomacia
brasileira em aceitar a indicagao para liderar a MINUSTAH, em 2004, parecem
ter tido duas origens principais: ) de um lado, o desejo de aumentar a projegao
do Brasil no mundo, elevar o perfil de sua atuacio multilateral e exercer maior
influéncia sobre regides que reputem fazer parte de sua zona de influéncia; e
ii) de outro, a tentativa de prestar solidariedade ativa a um pais com o qual se
identifica, e que atravessava crise politica, institucional e humanitiria. A resposta
brasileira a fatalidade de propor¢oes épicas parece validar a tese.

3 UM CALCULO DE POLITICA EXTERNA

3.1 E eu com isso?

Afinal, o que leva um pais em desenvolvimento, que, por defini¢io, nio quitou sua
hipoteca social, a enviar soldados para um pais distante, alheio aos seus interesses
mais imediatos? Por que desembolsar recursos publicos considerdveis para financiar
o emprego de contingentes militares alhures? Por que contribuir para a pacificagio
de uma crise sobre cujas origens nao se detém qualquer culpa ou responsabilidade?
Por que submeter seus jovens ao risco de perecerem no campo de batalha ante
inimigos que nio sao os de seu pais?

As razdes variam de pais a pais. Afonso Cardoso, por exemplo, identifica que:

paises como o Quénia veem na participagdo nas operacoes de paz uma oportunidade
para formar e capacitar seus contingentes. Seu aporte financeiro para o custeio das
operagoes de paz estd no piso minimo. O custo médio de sua tropa é inferior ao valor

desembolsado pelas Nagoes Unidas (Cardoso, 1998).

Anténio Jorge Ramalho da Rocha apresenta outras pistas:

Argentina, Uruguai e Chile vém utilizando missoes de paz para manter suas forgas
atuantes e prontas, respeitadas e valorizadas, redefinindo-lhes as fung¢ées e dando
tempo a cicatrizar as feridas deixadas por seus processos de transi¢io democritica

(Rocha, 2009).
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Eduardo Uziel sistematiza a explicacao: além do reembolso por parte da ONU
(troop cost), o reaparelhamento das forcas armadas ou a reconfiguragao do papel
institucional dos militares servem como estimulos para que certos paises em desen-
volvimento comprometam tropas em situagdes de conflito armado (Uziel, 20006).

Entretanto, nao parece ser a remuneragao das Forcas Armadas brasileiras a
principal motivagio presente nas decisdes de comprometer o Brasil em uma OP
da ONU, embora certamente nio se possam descartar os ganhos colaterais da
participagao, tais como a oportunidade de qualificagio e treinamento das tropas
por meio da exposicio a situacoes reais de conflito e mesmo a elevacio do moral
dos homens em armas brasileiros. Nio obstante produzam feitos notdveis e rele-
vantes, a decisio de tomar parte do sistema de seguranga coletiva de forma mais
ativa parece ser tributdria menos da projecio de ganhos mensurdveis de curto e
médio prazos do que de um célculo de politica externa.

O Planalto e o Itamaraty, pelo menos nas tltimas décadas, parecem enxergar
o pais como candidato a poténcia global, embora destituido dos meios e recursos
para fazer valer suas vontades na arena internacional que nao por meio da diplo-
macia e dos canais institucionais. A organizagio de um modelo de engajamento
em OPs parece refletir o entendimento sobre as possibilidades e as limitagoes dos
meios disponiveis.

3.2 Convergéncia entre participacdo em OPs e objetivos de politica externa

O que explica a disposigao recente do Brasil em se engajar nas OPs da ONU?
Hé razées anteriores, de fundo, que construiram o ambiente em que tal participacio
pode se dar. Uma delas, de natureza sistémica, é a ampliagao do ntimero de OPs, em
funcao do reativamento do CSNU e da prépria evolugao do sistema internacional
no pés-Guerra Fria.

A remocio de constrangimentos de ordem doméstica, que antes sufocavam a
capacidade de agao externa brasileira, também ajuda a explicar a evolu¢io da postura
brasileira. A superacio do regime militar; a consolida¢io do processo democritico
no pais; o controle da inflagio; a estabilidade dos fundamentos macroeconémicos;
o crescimento econémico; a maior capacidade de investimento e agao do Estado
brasileiro; e a maturidade do processo politico nacional terao tido seu papel na
construcdo de uma a¢io externa mais assertiva.

Desde o final da Guerra Fria, o envolvimento de militares brasileiros em em-
preendimentos do sistema de seguranga coletiva passou a levar em conta de forma
mais evidente os interesses precipuos da politica externa brasileira. Norma Breda
e Ciro Russo verificam esta justaposi¢do: “(...) na mirfade de operacoes de paz
criadas, [0 Brasil] passou a privilegiar a atuacdo na América Latina e em paises de
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lingua portuguesa, duas dreas de crescente prioridade para sua politica externa”.*
Eugénio Diniz estabelece uma relagao empirica entre aquelas dreas definidas como
prioritdrias para a politica externa brasileira e o engajamento do Brasil em OPs da
ONU: principalmente desde 1989, uma caracteristica da participagao brasileira
em missoes de paz é que ela se concentra em paises da América Latina ou de lingua
portuguesa. O Brasil claramente privilegia a participacio nas dreas que considera
prioritdrias para a politica externa.”’ No caso especifico do Haiti, Fitima Ishitani
defende a ideia de que o engajamento brasileiro coincide com a plataforma de
politica externa do Ex-Presidente Lula em vérios aspectos:

a participa¢ao do Brasil [na MINUSTAH] converge com a politica externa brasileira
[do governo Lula] em cinco esferas principais: a) énfase no desenvolvimento e combate
a pobreza; b) postura internacional mais afirmativa; ¢) nao indiferenga; d) defesa do
multilateralismo; ) prioridade regional.?

Verifica-se, portanto, nao somente uma interse¢io geogréﬁca entre as 4dreas
de prioridade da politica externa brasileira e o emprego de militares brasileiros
em OPs: também parece haver uma verdadeira subordina¢io da decisao de enviar
tropas a estratégia de politica externa. Dessa forma, o envolvimento nas OPs da
ONU, aqui destacadas, particularmente a lideranga da MINUSTAH, ¢ senio
uma ilustracio da ascensio do Brasil nas fileiras internacionais e, principalmente,
manifestagao de desejo de levar este processo adiante.

3.3 Projecdo de poder e/ou solidariedade?

No caso do Brasil, a decisao politica de tomar parte em OPs possui, a0 mesmo
tempo, um elemento moral, baseado em compromisso humanitirio, e outro de
pragmatismo politico, caracterizado pelo desejo de projecio de poder na esfera
internacional. Alids, tal dicotomia — ou ambivaléncia — reflete uma caracteristica
nada incomum 2 tradi¢do de politica externa brasileira (Lafer, 2001).

No que se refere ao que estd se denominando vulgarmente “pragmatismo
politico”, verificou-se, nos casos em exame, a existéncia de uma estratégia lastreada
pelo desejo de projeio de poder do Brasil no mundo: tanto multilateral, no sentido
de aumentar o perfil de participacio brasileira na moldagem da paz e da seguranga
internacionais, como bilateral, no sentido de incrementar a presenca diplomdtica
nos pafses em que as operagoes foram empregadas.

No que se refere ao exercicio de solidariedade ativa, observa-se a vontade da
diplomacia brasileira de prestar auxilio humanitdrio a sociedades vitimadas pelo

20. Ver Santos e Russo (2007, p. 327-328).
21. Ver Diniz (2006, p. 321).
22. Ver Ishitani (2009, p. 93).
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conflito armado e pelo caos civil. A prestagao de auxilio humanitdrio e demais
atribui¢coes encampadas no escopo de uma OP da ONU revelam um sentimento
de responsabilidade da politica externa brasileira em rela¢io aos paises em questio.

Para a diplomacia brasileira, o evangelho do interesse nacional reza por uma
cartilha menos assentada na nogao de sobrevivéncia como unidade politica ou de
equilibrio de poder. O clima de relativa paz interestatal do continente sul-americano,
a auséncia de ambigoes territoriais, a tradi¢do diplomadtica pacifica, a caracteristica

. « . » . . . 7 . .
eminentemente “ensimesmada’ da sociedade brasileira, além de outros condicio-
nantes de natureza sistémica, concorrem para moldar uma atitude internacional
historicamente niao confrontacionista.

Produto de uma complexa conjuntura de fatores sistémicos e internos, o
multilateralismo se afirmou, para o Brasil, como canal privilegiado de expressao
de poder nas relagoes internacionais. Contudo, a escolha pelo multilateralismo
nao estd assentada somente na adesao incondicional a principios de agao externa.
Trata-se, sobretudo, do meio ou instrumento que o Brasil elegeu para projetar
influéncia no plano internacional e fazer valer o que seus agentes diplomdticos
definiram como interesse nacional.

Pode parecer contraditéria a ideia de um Estado buscar ampliar seu poder
nacional por meio de participa¢do em um arranjo multilateral — concebido origi-
nalmente para limitar o uso arbitrério do poder por parte dos Estados. Ocorre que
a defesa do interesse nacional é necessariamente caudatdria de uma leitura particular
da visdo de mundo da elite de politica externa a respeito de guais sao os interesses
do pais no mundo e do que se pode colher das relagoes internacionais para o pais.

Embora se reconhecam os importantes contrastes entre os conceitos de “poder”,
“influéncia” e “imagem”, em termos tedricos, quer-se inferir que os formuladores da
politica externa brasileira — mesmo de um ponto de vista histérico bastante amplo
— parecem equacionar a projecdo de poder no mundo a capacidade de influenciar
a formacdo das normas e das institui¢oes globais. Na ética brasileira, influéncia é
poder e a tradugio do poder é influéncia.

Embora essa visao de mundo possa vir a sofrer ajustes com a confirmagio da ascensdo
do Brasil nas fileiras internacionais, o multilateralismo parece afigurar-se como o espago,
por exceléncia, de projecao de poder e de avango dos interesses brasileiros em escala global.
Para uma poténcia historicamente percebida como média, periférica e incapaz de impor
suas vontades, o multilateralismo firmou-se como a arena natural para que o pais consiga
projetar poder ou expressar sua autonomia em termos de politica externa.”

23. Essa ideia ndo é estranha ao conceito de “autonomia por participacdo” (Fonseca Janior, 1998).
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O elemento da prestacio da solidariedade estd presente em diversas iniciativas
diplomdticas brasileiras — inclusive na participagiao em OPs —, o que é refletido no
discurso diplomadtico e em diversas agoes concretas. Nao parece ter sido uma expressio
de solidariedade inteiramente desinteressada que guiou os estadistas brasileiros.

E verdade que o recurso discursivo  solidariedade pode também ter sido o
expediente empregado pela diplomacia brasileira para atingir fins essencialmente
egoistas. Esta dimensdo pragmdtica da politica externa brasileira estaria fundada
nio somente na ambigao de escalar as cordilheiras da politica multilateral, mas
também no afa de ampliar o que se considera “4rea de influéncia” da politica
externa. Contudo, ainda que a presungao sobre a ampliagao da 4rea de influéncia
seja verdadeira, esta ndo seria completamente contraditéria com uma disposi¢ao
real de prestar solidariedade a um pais “amigo”, “irmao” ou que, de forma mais
explicita, recaia na presumida drea de influéncia do Brasil.

Mas ¢ possivel que o desejo de expressar solidariedade por meio de agdes
concretas conviva, no 4mbito dos processos decisérios, com a projegao de poder?
Em outras palavras, egoismo e altruismo estatais sao concilidveis? De acordo com
o pensamento diplomdtico brasileiro, o exercicio de solidariedade ativa atende o
interesse nacional como forma de proje¢ao de poder e influéncia do pais no cendrio
internacional no longo prazo.

No caso da participagio em OPs, a pacificagio de um conflito, seja local seja
entre Estados, contribui para a manutenco e estabilidade da ordem internacional.
A demonstra¢io deste compromisso, manifestada no exercicio de solidariedade,
eleva as credenciais de um pais junto aos demais membros da comunidade interna-
cional. Mais que coexistir, a proje¢ao de poder e a solidariedade amalgamaram-se
na maneira como o Brasil escolheu se inserir no mundo.

Por mais dificil que seja detectar no processo decisério qual fator preponderou
nas decisoes de participar das referidas OPs — projecdo de poder ou solidariedade —,
a politica externa brasileira incorporou a solidariedade ativa como um elemento
integrante de seu discurso e a respaldou com ages concretas. Mesmo que as fron-
teiras entre uma dimensio e outra sejam borradas pela retérica diplomdtica, nao
se pode negligenciar nem uma nem outra.

3.3.1 Com a palavra, as autoridades brasileiras

A conciliagio entre projecio de poder e prestagio de solidariedade, embora presente
nos célculos decisérios e no discurso diplomdtico, nao havia sido sistematizada
conceitualmente pelas autoridades brasileiras até o advento da chamada “nao
indiferenga”, que nada mais ¢ que o slogan da disposigao brasileira em prestar
solidariedade a um pais que estd atravessando grave situagao humanitdria ou
seja egresso de conflito armado. Trata-se do enunciado retérico formulado pela
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diplomacia brasileira para organizar conceitualmente — e também para ajudar a
legitimar — o envolvimento do pais em OPs da ONU e outros esforgos de pres-
tacao de auxilio humanitdrio.

No campo seméntico, o termo procura afastar as suspeitas de ingeréncia em
assuntos domésticos de outro Estado. E provével que se tenha receado que o préprio
peso do termo “interven¢do”, na conjuntura da ocupagao norte-americana do Iraque,
poderia ser mal acolhido pela sociedade brasileira e pela comunidade internacional.
Em outras palavras, o rétulo procurou conciliar o desejo de prestar solidariedade
por meio da agio multilateral a um principio histérico da tradi¢io diplomdtica
brasileira: a nio intervencio nos assuntos internos de outros Estados. So estes os
termos que o Ex-Chanceler Celso Amorim emprega para definir o conceito:

o principio da nio intervengio nos assuntos externos dos outros Estados sempre
orientou a politica exterior do Brasil. Mas este principio deve ser matizado pela “nio
indiferenga’; isto ¢, a disposi¢ao de colaborar, por meio de canais legitimos, com
outros paises que se encontram em situagdes particularmente dificeis. A presenca
brasileira na operagio de paz da ONU no Haiti ¢ um exemplo.?

Em discurso na Reuniio de Alto Nivel sobre o Haiti, o entao Ministro
das Relagoes Exteriores confirmou, ao menos do ponto de vista retdrico, a
légica politica por trds da decisao brasileira de participar da operagao no Haiti.
Embora tenha explicitado as dimensoes de solidariedade regional e cultural,
escolhe nio se referir — acredita-se deliberadamente, de forma a envolver a
decisio em uma manta moral — as vertentes de avango do interesse nacional
e de projegao de poder.

O Brasil aceitou enviar tropas e assumir o comando militar da MINUSTAH em
primeiro lugar por tratar-se de uma operagio decidida pelo Conselho de Seguranga,
tnico 6rgao com legitimidade para determinar a presenca de tropas estrangeiras em
pais soberano. Também nos animou o natural sentimento de solidariedade regional,
e afinidades de natureza cultural e étnica que justificam um maior envolvimento de
paises da América Latina e do Caribe no Haiti.”

Em outra ocasido, no entanto, o Ex-Chanceler brasileiro sugere que a decisao
de engajamento também foi caudatdria do desejo de o pais ndo ser levado a rebo-
que das grandes poténcias — o que revela uma dimensio relacional, essencialmente
pragmadtica e ndo necessariamente altruista no processo decisério da diplomacia
brasileira. Se a citagio do Embaixador Amorim nao reconhece explicitamente a
dimensio de projecdo de poder, a0 menos nio negligencia os perigos de reservar
os canais multilaterais as grandes poténcias, de forma que a decisdo também se
localiza no terreno dos interesses.

24. Discurso do Ministro Celso Amorim na Conferéncia Anual dos Embaixadores Franceses (Amorim, 2009).
25. Discurso do Ministro Celso Amorim na Reunido Internacional de Alto Nivel sobre o Haiti, em Brasilia (Amorim, 2006).
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Nossa participacio na missio da ONU no Haiti, ademais, parte do principio de
que a paz nio é um bem internacional livre: a manuten¢io da paz tem um prego.
Esse preco é o da participacio. Ausentar-se ou eximir-se de opinar ou agir diante de
uma situacgio de crise pode significar a exclusio do processo de tomada de decisoes,
ou, pior, a dependéncia em relacdo a outros paises ou regioes.?

Amorim reforga o argumento de que havia uma oportunidade diante do Brasil

de posicionar-se na solugao de um problema com ramificagdes internacionais — em

outras palavras, preencher um vicuo politico:

o Brasil vinha tendo uma projecio internacional grande, e aquela era uma oportu-
nidade. Nés percebemos, creio eu, desde o inicio, que havia uma chance para uma
agio de natureza diferente. Até entdo, na prética, as agoes no Haiti haviam sido quase
sempre comandadas por uma grande poténcia, normalmente os Estados Unidos.
A Franca, evidentemente, esteve muito envolvida, embora de forma mais remota; o
Canadi, até certo ponto também. Mas nunca um pais da América Latina ou, mais
especificamente, um pafs da América do Sul havia estado a frente. A prépria dificuldade
que os Estados Unidos tinham, naquele momento, de se envolver militarmente na
situacdo criava também oportunidade para que o Brasil e outros paises da América
do Sul participassem da for¢a de paz.”

Em sua primeira participagao no Férum Econdmico Mundial de Davos,

em 2003, o Ex-Presidente Luiz Indcio Lula da Silva patenteou a visao de politica
externa que sugere a concilia¢io entre conceitos aparentemente contraditérios:
“a preservacio dos interesses nacionais nao ¢ incompativel com a cooperagio
e a solidariedade”.”® Em oportunidade posterior, Amorim adicionou estofo

tedrico a afirmagio:

a politica externa é tradicionalmente vista como a defesa do interesse nacional.
E qualquer coisa que nio seja vista como a defesa do interesse nacional, serd tida
como mentira ou como ingenuidade. Eu acho que pode haver uma dialética
entre o interesse nacional e a solidariedade. Nenhum pafs, nenhum presidente,
nenhum ministro das Relagbes Exteriores pode deixar de defender o interesse
nacional. Essa é a missao fundamental. Mas hd necessariamente uma contradicio
entre o interesse nacional e uma certa busca da solidariedade? Eu acho que nio.
A solidariedade corresponde ao nosso interesse nacional de longo prazo. Ela pode
nido corresponder ao interesse de curto prazo. Ela pode nio corresponder aos
interesses setoriais. Mas ela corresponde ao interesse de longo prazo.”

26. Ver Amorim (2004, p. 41-48).
27.Ver Amorim (2011, p. 41).
28. Brasil (2007, p. 18).

29. Amorim (2007).
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3.4 A campanha por um assento permanente no CSNU

Solidariedade fraternal ou polimento das credenciais multilaterais? Nao houve
o que a elite diplomdtica dissesse ou fizesse a respeito: a decisao de liderar o
componente militar da MINUSTAH - bastante mais visivel que o observado
quando da participagao do Brasil nas OPs em Mogambique, Angola e mesmo
no Timor-Leste — foi irremediavelmente associada & campanha brasileira por um
assento permanente no CSNU.

A maior parte dos especialistas em politica externa brasileira, e nao somente eles,
apontam a campanha brasileira a um assento permanente no Conselho de Seguranga
da ONU como a principal razao para o atual governo ter aceitado participar de uma
missdo robusta no Haiti.*

Parece consenso na literatura especializada atribuir a decisao de assumir um
“perfil mais elevado” nas OPs e na seguranca internacional por meio do engaja-
mento na operagio no Haiti como forma de assegurar as credenciais para assumir a
condig¢io de candidato natural a membro permanente do CSNU na eventualidade
de uma reforma — sobretudo tendo em vista a cronologia dos fatos. Nesse sentido,
Susanne Gratius identifica a coincidéncia entre a decisio brasileira e a eventualidade
de uma reforma na composicio do 6rgio executivo do Sistema ONU:

com a MINUSTAH, o Brasil pretende ganhar prestigio nos niveis global e regional.
Nio obstante a influéncia da regionalidade do conflito haitiano, o compromisso
brasileiro com a MINUSTAH responde a suas aspiragoes a um assento permanente
no Conselho de Seguranca da ONU, mais ainda considerando que a missao fora
estabelecida pouco tempo antes do grande debate sobre a reforma do sistema das
Nagoes Unidas.

O discurso diplomitico brasileiro, entretanto, sempre hesitou em estabelecer
uma relagdo direta e automdtica entre suas decisoes e tal campanha, sem tampouco
desprezar que uma participa¢io bem-sucedida poderia lustrar as credenciais brasilei-
ras para se sentar permanentemente no 6rgao responsdvel pela manutengio da paz
e da seguranca internacionais. A alocugao do Embaixador Amorim é esclarecedora:

muitas pessoas dizem que o Brasil foi ao Haiti porque quer um lugar no Conselho de
Seguranga. (...) E claro que se poderia dizer que todas as agoes do Brasil podem, de
alguma maneira, contribuir para que venhamos (ou nio) a fazer parte do Conselho

30. Santos e Russo (2007, p. 340).

31. 0 processo decisorio que conduziu o Brasil a liderar a MINUSTAH remonta ao primeiro semestre de 2004.
Havia, na época, uma expectativa de que a Assembleia-Geral da ONU de 2005, que marcava os 60 anos da
organizacao, resultasse em uma esperada reforma estrutural. Entretanto, embora tenham sido aprovados ajustes
pontuais na estrutura do Sistema ONU, tais como a criacdo do Conselho de Direitos Humanos e da Comisséo de
Construcdo da Paz, a reforma do CSNU permanece uma questdo em aberto.

32. Ver Gratius (2007, p. 18).
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de Seguranca, mas o nosso engajamento no Haiti nio foi condicionado por esse fim
especifico. As coisas nio ocorrem dessa maneira mecanica. (...) E claro que ser membro
permanente do Conselho de Seguranga ¢ um dos objetivos da politica externa brasileira.
Reformar a ONU, em um sentido mais profundo, eu diria, é um objetivo, mas nio
se podem ver essas coisas de maneira simplista, automdtica. H4 outros fatores mais
profundos envolvidos.”

E dificil conceber que o credenciamento para a candidatura ao assento per-
manente no CSNU nio tenha sido pesada pelos tomadores de decisdo brasileiros —
a Presidéncia da Republica, o Itamaraty e o Ministério da Defesa — ao decidir despachar
um volume expressivo de militares brasileiros ao Caribe, dedicar recursos financeiros
e assumir um compromisso politico com a estabiliza¢ao do pais.

A nogao de “credenciamento” para a conquista de um assento permanente no
CSNU foi um dos elementos de projecio de poder presentes na decisao brasileira.
Contudo, esta ilagdo nio necessariamente torna falso o argumento de que os ele-
mentos de solidariedade reproduzidos no discurso diplomdtico estiveram também
presentes no processo decisorio brasileiro.

3.5 Humanismo seletivo

A atuagio do Brasil em OPs da ONU nio pode se dar ao luxo, até por falta de meios,
de acompanhar a tendéncia incrementalmente universalista da diplomacia brasileira.
Se a tentativa de elevar suas credenciais multilaterais nao conhece fronteiras, o exercicio
de solidariedade ativa precisou estar amparado por critérios.

A énfase do novo perfil de engajamento brasileiro nao parece ter sido somente
a América Latina e Caribe, mas, de um modo mais geral, paises com os quais era
possivel rastrear uma identificacio histérico-cultural. O Brasil apenas enviou tropas
para misses da ONU (e nao s observadores militares) — além de Suez nas déca-
das de 1950 e 1960 — para Mogambique, Angola, Timor-Leste e Haiti, de modo
que ¢é possivel verificar a existéncia de um fio condutor que costura a participagio
brasileira em OPs.*

No que se refere ao envolvimento nas operacdes empregadas em Mocambique
e em Angola, o colonizador portugués, o intenso intercimbio demogréifico entre a
Africa e a costa brasileira, a lingua comum e a influéncia dos costumes destas regioes
africanas no patriménio cultural brasileiro parecem constituir evidéncias suficientes.
No caso do Timor-Leste, o colonizador comum e a expressao em lingua portuguesa, ainda
que de reduzida parcela da populagio, reforcaram a percep¢ao de que o Brasil deveria
participar dos esforcos de pacificagao, de manutencao da paz e do governo transitério.

33. Ver Amorim (2011, p. 57).

34. A esse proposito, ndo se pode ignorar que o Brasil despachou tropas para a Republica Dominicana, em 1965, em
uma controversa missdo mandatada pela Organizacdo dos Estados Americanos (OEA).



Pax Brasiliensis 231

J4 o envolvimento no Haiti com base no compartilhamento de uma histéria
comum parece ter sido construido pelo discurso diplomdtico para justificar o
envolvimento brasileiro, fosse com o propésito auténtico de prestar solidariedade,
fosse para perseguir objetivos mais crus de politica externa. Quer-se defender aqui
a ideia de que ambos os fatores foram pesados. E possivel inferir que a necessidade
de repisar as supostas ligagoes culturais entre o Brasil e o Haiti evidencia que
elas podem nao ser tao dbvias, exigindo “atos de discurso” para consolidar sua
veracidade. Wladimir Valler Filho, por exemplo, discorda da escolha do Haiti
como um dos casos nos quais a hipétese, aqui defendida, se aplica:

ao contrério de outros paises em que o Brasil atuou com destaque em forgas internacio-
nais de paz, como Angola, Mogambique e Timor-Leste, ndo hd propriamente heranga
cultural comum entre as duas na¢des. Por estar situado no Caribe, o Haiti tem alguma
proximidade geografica com o Brasil ¢ o apelo a solidariedade humana fica evidenciado
diante da situacio de extrema necessidade material vivida por aquele pais.”

O questionamento de Valler Filho vai um passo adiante, constatando que a cons-
trugio de uma identidade comum entre os dois paises foi forjada por propésitos politicos:

o discurso oficial sobre a constru¢ao de identidade entre Brasil e Haiti seria elaborado
a partir de temas recorrentes, como latinidade, mesticofilia afro-americana, naciona-
lismo, anticolonialismo e, principalmente, a partir de 2004, quando o relacionamento
bilateral adquiriu fei¢io mais definida, por ocasido da decisdo brasileira de participar

da MINUSTAH.*

O autor chancela a interpretagio de que o Brasil exerce uma “solidariedade
seletiva’, ao priorizar aqueles paises com os quais se sente irmanado — suposta-
mente permanecendo indiferente, ou menos interessado, em relag¢io aos demais —,
ao fazer uma conexio com a leitura sobre um suposto personalismo da alma
brasileira, caracteristica do pensamento de Sérgio Buarque de Holanda: “o Brasil
adicionou um brago civil a sua presenca no Haiti, vertente qui¢d buarquiana do
‘homem cordial’, fundada, no caso, na suspeita de existéncia de lagos de parentesco,
de semelhancas familiares” (Valler Filho, 2007, p. 252-253).

No escopo deste artigo, nio se pretende concluir se o Brasil e o Haiti sao
produto do mesmo caldo cultural ou se os dois paises podem ser classificados como
nagdes “irmas”, “parentes” ou “aparentadas’. Reconhecem-se, a0 mesmo tempo,
a existéncia de tragos comuns na formacao histérica dos dois paises e também as
limita¢oes empiricas do argumento. Por sua vez, a sugestao de que a diplomacia
brasileira instrumentalizou o compartilhamento de heranga histérica comum com
o intuito de vincular a agao no Haiti a estratégia de politica externa nao parece
inteiramente despropositada.

35. Valler Filho (2007, p. 177).
36. Op. cit., p. 165.
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3.6 Desenvolvimento é bom e o Brasil gosta

O Brasil tem optado por se engajar em OPs que contemplem uma dimensao de
promogao do desenvolvimento entre suas atribui¢des — ou ainda procurando re-
forcar este cardter nas operacoes de que jd participa. A preferéncia brasileira traduz
uma visio de politica externa sobre a prestagao de solidariedade entre paises em
desenvolvimento. Esta também traduz um entendimento filoséfico de que a pro-
mocio do desenvolvimento, a realizagio dos direitos humanos e o fortalecimento
de institui¢oes estatais funcionam como catalisador para reduzir as chances de
retomada do conflito que aflige o pais em questio.

Como as formas de intervengao sob a bandeira das Nagoes Unidas evoluiram,
sobretudo a partir dos anos 1990, no sentido de nao somente atacar a pacificagio
imediata dos conflitos, mas também de tentar remediar suas causas profundas por
meio do fortalecimento das institui¢cdes estatais ¢ da criagio de condigoes para a
promogio do desenvolvimento, é argumentdvel que a visio de engajamento bra-
sileiro ¢ consoante a prépria evolugio das OPs.

A nogio de desenvolvimento como remédio para males sociais é cara para
a tradicdo externa brasileira. Desde pelo menos a Operagao Pan-americana, pro-
jeto diplomdtico do governo de Juscelino Kubitscheck, a diplomacia brasileira
tem demonstrado convicgdo na forca do bindmio “seguranga-desenvolvimento”,
espelhando a crenca de que investir na promogio do desenvolvimento contribui
para reduzir tensdes sociais e evitar a eclosio de conflitos. Tal no¢ao incorporou-se
definitivamente ao discurso desenvolvimentista da diplomacia brasileira proferido
nos foros internacionais desde, ao menos, os anos 1960 (Cervo e Bueno, 2002).

Essa centralidade do desenvolvimento, arraigada tanto no discurso como na
préxis diplomdtica, revela uma autoimagem do papel do Brasil no mundo que
parece ter sido transposta da retérica multilateral e das articulagoes com outros
paises do Sul para diversas agoes de politica externa — entre elas, as OPs da ONU.

Em Mogambique e em Angola, os soldados brasileiros, além das incumbéncias
militares, também desenvolveram atividades relacionadas i assisténcia humanitdria,
a supervisio eleitoral e a0 desempenho de atividades sociais. No Timor-Leste, esta
dimensao foi ressaltada pela prépria natureza da UNTAET, que estava incumbida
de montar todo o aparato administrativo e burocrdtico do novo Estado timorense
enquanto governava o pais. No Haiti, em fungio de ter enviado o maior contin-
gente militar e os force commanders da operagao, o Brasil pode ocupar papel mais
ativo na prestagdo de assisténcia humanitdria, no fortalecimento das instituicoes
governamentais, na reconstrucio do pais e na promogao de seu desenvolvimento.



Pax Brasiliensis 233

O cariter social e multidimensional da participagao do Brasil na MINUSTAH
responde a disposigao de prestar solidariedade a um pais necessitado. Também
atende as necessidades objetivas desta complexa missao, cujo sucesso ou fracasso
afeta ndo somente o contexto haitiano, mas também a imagem projetada pelo
Brasil na qualidade de pais comprometido com o processo de manutengio da paz
e de reconstrucio no Haiti.

Na arena diplomadtica, especialmente enquanto esteve no CSNU, o Brasil
batalhou pela ampliagio do mandato da MINUSTAH para abragar tarefas huma-
nitdrias e de reconstrugio do Estado. A visao da diplomacia brasileira a propésito
da importincia da dimensao de criacdo de condigdes para a promogao do desen-
volvimento e de fortalecimento das instituicoes democrdticas é a causa da defesa da
ideia de que os esforcos de peacekeeping (manutencio da paz) e de peace-building
(consolidagao da paz) devem ser concomitantes — e, portanto, nio excludentes ou
necessariamente consecutivos.

Nao seria possivel falar na constru¢io de um modelo brasileiro de participagao
em operagoes de paz da ONU sem ressaltar quio cara é a dimensio de promogio
do desenvolvimento. Este entendimento ¢ esposado sem parciménia pela diplo-
macia brasileira nas tribunas internacionais, concluindo-se que nao basta estancar
um conflito militarmente: é necessdrio investir para o florescimento de condigoes
para que ele ndo seja retomado.

4 CONCLUSAO

Os conceitos de projegao de poder e solidariedade podem ser acomodados em
uma mesma decisao de politica externa de duas formas distintas. A primeira é
que tanto a proje¢ao de poder como o exercicio de solidariedade simplesmente
“coabitam” o rol de elementos que conduzem a uma determinada opgio politica.
Neste caso, seria argumentdvel que o elemento de solidariedade dificilmente
prepondera sobre a proje¢o de poder, sendo relegado a um segundo plano ou a
condigao de justificativa moral de uma decisio informada, na verdade, pelo desejo
de exercer influéncia nas relacoes internacionais.

A segunda forma que o exercicio de solidariedade pode tomar, mais que
equivaler a manifestagoes de “altruismo” ou de “bom mocismo” entre nagoes, é a
projecio de poder de um pais a longo prazo, na expectativa de ser credenciado como
“benigno” e ser percebido como ator comprometido — seja por principio, seja por
interesse — na manutenc¢ao da ordem internacional. Nesta segunda hipétese, a influ-
éncia, a imagem, o prestigio e o sof power brasileiros poderiam beneficiar-se de agoes
pautadas pela dimenséo de solidariedade presente na participagio em OPs da ONU.
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Em outras palavras, na visio da diplomacia brasileira, o exercicio de solidariedade
passa a integrar o interesse nacional e servir de instrumento para a projecdo de poder
nas relagoes internacionais. Pelos elementos expostos neste capitulo, é possivel
crer que a segunda op¢ao é que mais se aproxima da praxis diplomadtica brasileira.
O discurso diplomdtico brasileiro parece reconhecer a possibilidade de convivéncia
harmonica — prética e conceitual — entre interesse nacional e solidariedade.

O modelo da diplomacia brasileira de participagio em OPs da ONU identificada
neste trabalho representa uma possivel operacionalizagio desta percep¢io de que a
nogio de solidariedade pode ser incorporada ao interesse nacional. Para os pilotos
da politica externa brasileira, ser soliddrio equivale, portanto, a investir na elevacio
do perfil internacional do pais para além dos horizontes imediatos.

Dessa forma, mais que a plataforma de politica externa de um governo — embora,
entre eles, possa variar a énfase —, parece que estd em processo de formacio, desde a
década de 1990, uma visao de mundo sobre a insercio internacional do Brasil que
se manifesta em diversos campos de atuacio da diplomacia brasileira e da qual o
modelo de participagio em OPs ¢ um de seus exemplos. Esta visao preconiza que
projecao de poder e solidariedade — colocados de forma diferente: pragmatismo e
humanismo — nao sdo excludentes, e sim complementares no processo de plasmagem
do interesse nacional.

Foram aqui identificadas as caracteristicas que conferem organicidade e
inteligibilidade ao que se chama vulgarmente de um novo modelo de participagao
brasileira em OPs da ONU: i) do ponto de vista da estratégia politico-diplomdtica,
a coexisténcia entre, por um lado, a disposi¢ao de oferecer um apoio de natureza
humanista e, por outro, a busca pelos objetivos maiores de politica externa —
elementos que, intuitivamente, parecem ser contraditérios, mas que demons-
traram sua compatibilidade discursiva e prética; i) do ponto de vista da #itica
politico-diplomdtica, o compartilhamento de passado comum e/ou a proximidade
geogréfica tém sido os critérios de selegao das operagdes em que o Brasil deseja
ter um envolvimento mais ativo; e 7i7) do ponto de vista do padrio de agao dos
capacetes azuis brasileiros no terreno, a transcendéncia das tarefas puramente
militares para atuar sobre as causas profundas do conflito, por meio da prestagio
de assisténcia humanitdria, promogao dos direitos humanos, assisténcia a criagao
das condigoes para a promogao do desenvolvimento e o apoio a construgio de
instituicoes estatais democrdticas.

As caracteristicas desse modelo que aqui se tentou desenhar parecem ser re-
conhecidas pelas autoridades brasileiras, a0 menos do ponto de vista do discurso
diplomadtico. O modelo que se descreveu, entretanto, nio ¢ definido pelo governo
brasileiro exatamente como doutrina. Basta constatar que na segio que cabe a par-
ticipagdo brasileira nas OPs da ONU da Estratégia Nacional de Defesa, de autoria
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do Ministério da Defesa e da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica (SAE/PR), as referéncias sao restritas ao compromisso multilateral da
politica externa brasileira e 2 compatibilidade com os interesses brasileiros, nao havendo
mengio ao desejo de prestar solidariedade ou a qualquer critério de participacio.”’

Apesar de nao outorgar respaldo total a hip6tese apresentada, o enunciado presente
na Estratégia Nacional de Defesa ¢, de fato, um marco histérico. Trata-se da primeira
vez que o governo brasileiro define a ampliacao da participagio em OPs explicitamente
como politica de Estado. De certo modo, ¢ possivel dizer que o modelo de participacao
brasileira em OPs da ONU é como “vinho fora da garrafa’: seus elementos e proprie-
dades estao presentes e sio observdveis, mas lhe falta um formato bem definido e um
rétulo assumido pelas autoridades.

Um aspecto que chancela a visao de que, o que se chamou de modelo, representa
um encontro dos objetivos mais amplos de politica externa ¢ a ampla coincidéncia
entre os paises onde o Brasil enviou tropas para missoes de paz e os recipienddrios
de cooperacio técnica. Ndo ¢ a toa que sdo os paises luséfonos, os vizinhos sul-
americanos e os paises da América Central e Caribe os principais beneficidrios dos
projetos de cooperagao técnica prestados pelo Brasil.

Quicd a confirmar — ou pelo menos fortalecer — o0 argumento sobre o esta-
belecimento de critérios de “parentesco” como gancho ou faisca da participagao
brasileira em OPs da ONU, o Brasil passou, recentemente, a exercer o comando
do componente naval da Unifil — também a primeira vez que o Brasil assume a
responsabilidade mdxima pelo patrulhamento dos mares em uma OP. No mesmo
diapasio, o Brasil despachou observadores eleitorais a Siria, no intuito de avangar a
implementagao do Plano Annan. A auséncia do Brasil em OPs da ONU no Levante
causava estranheza — sobretudo se julgada a luz do modelo de participa¢io em OPs
que aqui se defendeu —, tendo em vista os cerca de 10 milhoes de brasileiros de
origem sirio-libanesa.

Feitas essas observagoes, quais sao as perspectivas para o futuro da participagao
brasileira em OPs da ONU? Existiriam perspectivas, apds o Haiti, de engajamento
brasileiro em uma futura OP com o mesmo grau de comprometimento e motivado
por razdes semelhantes? Os elementos identificados como constitutivos de um
suposto modelo serdo preservados? Haverd aprofundamento do envolvimento?
Quais paises ou regides serdo destinatdrios das aten¢des da diplomacia brasileira?

O pleito por um assento permanente no CSNU serve como caixa de res-
sondncia para essas perguntas. Nao somente a campanha pela reforma do 6rgao
e pelo credenciamento do Brasil como candidato natural a membro permanente

37."0 Brasil devera ampliar a participacdo em operacdes de paz, sob a égide da ONU ou de organismos multilaterais
da regido, de acordo com os interesses nacionais expressos em compromissos internacionais” (Brasil, 2009, p. 62).
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exigird uma atitude proativa no que se refere 8 manutengao da paz e da seguranga
internacionais, mas também, em caso de sucesso da campanha, o Brasil deverd
ampliar seu envolvimento na resolu¢io pacifica de conflitos armados.

Nesse caso, é possivel inferir que o envolvimento brasileiro deverd ser menos
seletivo caso o pais venha a estar representado de forma permanente no 6rgao.
O estabelecimento de critérios de “vizinhanc¢a”, “amizade” ou “parentesco” po-
derd ver-se comprometido diante da necessidade de uma atuagio mais global.
Caso um assento permanente seja confiado ao pais, ¢ razodvel supor que a co-
munidade internacional espere um envolvimento mais diversificado e profundo
nas missoes da organizagao.

Nio hd, no entanto, obrigagdo formal para que os membros permanentes
participem das OPs. Basta notar que os atuais cinco membros permanentes nao
sao contribuintes expressivos de pessoal nas missoes de paz. De todo modo,
nao ¢ ilégico imaginar que a diplomacia brasileira se sentird, a0 menos em uma
primeira fase, constrangida em justificar a presenga permanente no CSNU,
batalhada por mais de sessenta anos nos teatros multilaterais, com demons-
tragdes de compromisso com a manutenc¢io da paz e da seguranca militar que
transcendam o discurso diplomadtico.

Por fim, a conclusiao de que houve um encontro observével entre a par-
ticipagdo em operagoes de paz e uma visao da inser¢do internacional do Brasil
nio pode passar despercebida. O modelo de engajamento em OPs na ONU,
mais que causa, é consequéncia da evolugao das ambigoes da politica externa no
mundo. E isto espelha uma renovada autoimagem do pais traduzida em agées
no cendrio internacional.

A tradi¢ao diplomadtica brasileira, pelo menos desde o Barao do Rio Branco,
parece entender poder como influéncia entre os pares, sobretudo no que se refere
ao desejo de influir no processo de formagiao de normas e na tomada de decisoes
em féruns multilaterais. Esta conclusdo é necessariamente a-historicista e genera-
lizadora, mas estd tanto assentada em determinantes materiais — pais de propor-
¢oes continentais de limitados meios materiais para avancar uma politica externa
agressiva —, como ¢ fruto da observagao histérica. Para o Brasil, a diplomacia, mais
que a forga armada, ¢ fonte de poder. Nas OPs, as forcas armadas sao utilizadas
para fortalecer a diplomacia.

A combinagio entre projecao de poder e prestacao de solidariedade em beneficio
de outros paises em desenvolvimento pode ser detectada em uma série de agdes da
politica externa brasileira, particularmente desde a assungao do Ex-Presidente Lula —
cuja retérica diplomdtica reconhece a possibilidade de conciliagio entre dois elementos
aparentemente estranhos um ao outro. Entre tais agoes, citam-se algumas a seguir.
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1) O estabelecimento do Fundo de Convergéncia Estrutural (Focem)
no Aambito do Mercosul, o qual promete reduzir as assimetrias entre
os membros do bloco, mas que, do ponto de vista brasileiro, atende
ao propésito de minorar eventuais percep¢oes negativas sobre as
intencoes brasileiras em avangar o processo de integracio regional.

2) O Fundo do Férum India-Brasil-Africa do Sul (IBAS), que emprega
recursos para a viabilizagio de projetos de cardter social em paises
de menor desenvolvimento relativo como Burundi, Cabo Verde,
Camboja, Guiné, Haiti, Laos, Palestina e Timor-Leste.

3) A coordenagio do caso de Guiné-Bissau na Comissao de Consolidagao

da Paz da ONU.

4) A Acao Global contra a Fome e a Pobreza, lancada em 2004, com
o intuito de estabelecer e incentivar mecanismos inovadores de
financiamento do desenvolvimento;

5) As doagdes expressivas para a causa palestina.

6) Asintimeras agdes assistenciais — doagdes de alimentos, medicamentos
e outros itens de primeira necessidade — dirigidas aos paises vitimados
por conflitos armados, além de um rosério de projetos de cooperagao
técnica prestada, sobretudo na Africa e na América Central e no Caribe.

Todas essas iniciativas podem ser analisadas a luz da concilia¢ao entre proje¢ao
de poder e prestacio de solidariedade.

Os processos concomitantes de afirmacio do Brasil no cendrio internacional e
de multipolarizagio da prépria ordem internacional, ambos visivelmente em curso
nos dias atuais, deverio ter implicagdes em todas as esferas de atuagio da politica
externa brasileira. A participagio em ODPs nos casos apresentados constituiu, entre
outros fatores, uma expressio de vontade da diplomacia brasileira de se engajar
mais ativamente nas questoes internacionais como forma de ampliar a presenca
do Brasil no mundo. O envolvimento nas préximas operagoes poderd ser heranga
justamente do sucesso deste objetivo, na medida em que, por ter “subido a pri-
meira divisao” das rela¢oes internacionais, serd chamado, com mais frequéncia, a
compartilhar as responsabilidades pela ordem e estabilidade globais.
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