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Analise do aceite da Missao das Nacoes Unidas para a estabilizacdo no Haiti pelo

congresso brasileiro

Resumo

A atuag@o em Missdes de Paz da ONU, em concordancia com os principios da Politica
Externa brasileira, ganhou maior destaque nas discussdes internas do Congresso
Nacional. Por meio de uma analise dos documentos oficiais do governo brasileiro,
busca-se mostrar a influéncia direta do carater da missdo — humanitaria ou
intervencionista — na aprovagdo junto ao Congresso Nacional, tendo como pressuposto
que ¢ interesse fixo do Poder Executivo que a aprovacao ocorra. Ao final, demonstra-se
que o posicionamento do Poder Legislativo brasileiro se d4 em concordancia com o
historico posicionamento do Pais em sua atuagdo internacional — respeito a ndo
intervengdo e soberania de outros Estados — priorizando sempre as causas humanitarias
em detrimento da intervencao.
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Abstract

The participation in UN Peacekeeping Missions, in accordance with the Brazilian
foreign policy principles drawn over the years, has gained greater importance in the
National Congress internal discussions. Through an analysis of the official documents
of the Brazilian government, we seek to show that the character of the mission —
humanitarian or interventionist — has direct influence on its approval by the National
Congress, considering the assumption that the Executive Power interest for its approval
is fixed. At the end, we demonstrate that the positioning of Brazilian Legislative Power
takes place in accordance with the historical position of Brazil in its international
activities — non-intervention and respect for the sovereignty of other States — always
prioritizing humanitarian causes over intervention.
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Introducao

O presente trabalho tem por objetivo analisar o processo de aceite pelo
Congresso Nacional do Brasil do envio de tropas para a Missao das Nagdes Unidas para
a estabilizacdo do Haiti (MINUSTAH). Pretende-se, por meio de um panorama da
recente historia do Haiti e da andlise do processo decisorio que levou o Brasil a integrar
a Missdo da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), tanto no ambito do poder
Executivo e do Legislativo, delinear algumas consideragcdes a respeito da politica
externa brasileira.

Ap6s séculos de ditaduras, lutas politicas e crise socioecondmica, a situagdo da
primeira republica negra das Américas (o Haiti) se agravou, em 2004, a partir da
renuncia do presidente Jean-Bertrand Aristide. O caos generalizado e a iminéncia de
uma guerra civil ensejaram a mobilizagdo urgente da comunidade internacional. O
Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas (CSNU) estabeleceu uma Forca
Multinacional Interina (MIF), a fim de evitar a eclosdo de uma guerra civil, enquanto
estruturava uma operagdo de paz.

Atendendo ao chamado da ONU, o Brasil aceitou participar da Missdo, com o
envio de 1200 militares e assumiu seu comando militar. A decisdo reflete
caracteristicas, principios e objetivos da atual politica externa brasileira. As
justificativas e o proprio processo decisorio, em carater de diplomacia presidencial, sdo
motivos de discussdes em ambito politico, diplomatico, académico, militar e também
pela midia. De cunho material ou abstrato, as possiveis razdes para a participacao
brasileira na MINUSTAH vao desde o multilateralismo e a busca por um assento
permanente no CSNU, a nova principiologia da politica externa brasileira, pautada na
ndo indiferenca, diplomacia solidaria (AMORIM, 2007) e a forte diplomacia
presidencial.

A pesquisa foi desenvolvida primordialmente sob uma abordagem dialético-
indutiva, utilizando como método uma analise historica, a partir de fontes primarias e
secundarias; resolugdes do CSNU; didrios da Camara dos Deputados; matérias

veiculadas pela imprensa e sitios eletronicos oficiais de interesse.

Estrutura do processo decisorio brasileiro relacionado ao aceite de Missoes de Paz
da ONU
Atualmente, uma decisdo brasileira de enviar tropas para missdes de paz envolve

o Ministério das Relagdes Exteriores (MRE), o da Defesa (MD), o do Planejamento
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Orcamento e Gestdo (MPOGQG), a Presidéncia da Republica e o Congresso Nacional
(UZIEL, 2010).

Normalmente, quando ainda estd em cogitagdo o estabelecimento ou expansio
de uma operagdo, a ONU formula uma consulta informal a Miss@o brasileira em Nova
lorque que tece argumentos sobre a conveniéncia politica da missdo e as repassa ao
MRE. Nessa fase, um didlogo com o MD ¢ estabelecido a fim de averiguar, por
exemplo, a disponibilidade de tropas, e com a Presidéncia para a verificagdo da
viabilidade de participacdo da missdo do ponto de vista politico. Caso seja possivel um
acordo, ¢ feita uma sinalizacdo a ONU e um pedido formal ¢ realizado.

Cabe ao Legislativo, por meio da Lei 2.593/1956 (REPUBLICA FEDERATIVA
DO BRASIL, 1956), aprovar por Decreto Legislativo, o envio de tropas e suas
dimensdes. Porém, a legislagdo em vigor ndo especifica essa tramitagdo que foi
estabelecida na pratica (UZIEL, 2010).

Para Uziel (2010), esse procedimento apresenta uma séria de dificuldades.
Algumas delas sao: (1) baixa institucionalidade, haja vista a ndo previsdo em norma das
etapas dispostas; (2) o Congresso ndo recebe informagdes sistematicas sobre as missoes
empregadas; (3) a decisdo acaba, assim, sendo morosa e dificultosa ndo atendendo as
expectativas das Nagdes Unidas.

Em 1993, a Proposta de Lei 4380-A (REPUBLICA FEDERATIVA DO
BRASIL, 1994) propunha um Grupo de Trabalho Interministerial para a analise da
viabilidade de apoio brasileiro a uma missdo de paz da ONU. Seu sentido geral era
delimitar mais claramente as competéncias dos diversos orgdos estatais e facultar ao
executivo maior margem de manobra, tendo como objetivo acelerar o processo
decisério (FONTOURA, 1999). Entretanto, a proposta modificando a legislacdo, e

assim o processo decisorio, ndo chegou a ser adotada.

Arcabouco tedrico sobre o papel do congresso

Christopher Hill (2003) analiza como os Estados lidam com o seu ambiente
externo. O autor observa a relacdo entre os fatores humanos e materiais que constituem
o mundo e como os Estados se encontram numa rede de institui¢Oes, regras e
expectativas que ajudam a formar as orienta¢des da politica externa.

O pensamento de Hill (2003) se enquadra dentro das teorias de interdepedéncia,

globalizacdo ou estruturalistas, que identificam uma moldura geral, ou um conjunto de
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forcas, as quais as partes componentes (os Estados e outros atores internacioanis) estdo
subordinanas e s3o dependentes.

Algumas das fontes dessa interdepéncia, segundo Hill (2003), sdo: (1) a rede
institucional de organizagdes internacionais. Juntos os Estados representam uma rede
complexa e crescente que gera muitas trocas diplomaticas, além de também possibilitar
0 acesso as potencias menores ao poder de “agenda setting™?. (2) O direito internacional
¢ melhor entendido como fonte de interdependéncia politica do que um molde de
governanga. O direito internacional serve a funcdo formal de estabelecer e delimitar a
soberania dos Estados, tornando-os conscientes do sistema. Os Estados também
precisam do direito internacional para conduzir transagdes, regular areas especificas e
proteger contra a interferéncia ilicita e estabelecer o principio da reciprocidade. (3) As
normas informais. Por normas entende-se: os principios gerais que os Estados
reconhecem em sua participacdo didria nas RIs. No processo de estabelecimento de
normas, a publicidade e transparéncia sdo de importancia vital. A opinido mundial ¢é
outro indicativo de confianca, que indica se as normas foram internalizadas. (4)
Hierarquia dos Estados. E a percepcio de sua posicdo relativa dependendo das
circunstancias. (5) As organizagdes ndo governamentais internacionais e outros
processos transnacionais criam pontos de sensibilidade e vulnerabilidade politica. Os
tomadores de decisdo estatais entendem as ONGs internacionais como parte inerente do
ambiente ao qual eles tém que responder.

Dentro dessa perspectiva de interdependéncia, Mello e Silva (1998) identifica
dois modelos iniciais de analise de politica externa brasileira (PEB). O primeiro modelo
¢ o da "nacdo incompleta", baseado no marxismo e na teoria da dependéncia. A teoria
da dependéncia possui duas vertentes: (1) a determinista, cuja analise da politica externa
em si mesma ndo ¢ importante, sendo resultado das convergéncias das elites da periferia
e do centro; e (2) a ndo determinista, cuja dependéncia é condicionante da politica
externa e varia em fungdo de fatores estruturais internos e externos (MELLO E SILVA,
1998).

O segundo modelo ¢ o "baluarte do ocidente", baseado no realismo, e foca "nos

conflitos estratégicos que moldam a estrutura do sistema internacional para, a partir dai,

2 Agenda-setting pode ser definido como o poder de determinar a pauta de discussdo dentro de uma
organizacdo ao destacar determinados temas e preterir, ofuscar, vetar ou ignorar outros tantos
(TSEBELIS, 1994).
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derivar estratégias de acdo diplomatica fundadas na no¢do de uma alianga especial com
os EUA" (MELLO E SILVA, 1998, p. 140).

Ha ainda, segundo a autora, um terceiro modelo, que junta a visdo realista com
os conceitos de centro/periferia e de desenvolvimento econdmico combinado e desigual,
ambos da CEPAL. Esse modelo, diz Mello e Silva (1998), influenciou os tomadores de
decisdo em politica externa no Brasil fortemente.

As andlises de politica externa no Brasil teriam ficado, entdo, focadas em fatores
de natureza tangivel: politicos, econdmicos e estratégicos. Em tais andlises, foca-se
tanto no plano interno e suas disputas, quanto no grau de permissividade da anarquia
internacional. O valor das ideias na tomada de decisdo foi historicamente deixado de
lado na academia brasileira voltada a PEB. Mello e Silva (1998) aponta, assim, dois
paradigmas fortes na politica externa brasileira: o americanista, surgido com Rio
Branco, e o globalista, mais realista e nacionalista, surgido na década de 60, e que
universalizava a politica externa. O poder passa a ser procurado por uma maior inser¢ao
global, buscando uma relagdo menos assimétrica com os EUA. Ap6s um retorno ao
americanismo nos primeiros governos militares, a partir dos anos 70 e até o final dos 80
h4 uma forte retomada ao globalismo. Ela aponta que tanto as questdes internas quanto
externas vividas pelo Brasil e o mundo, no inicio dos anos 90, comegaram a questionar
o modelo globalista, e langa uma pergunta se o que se seguiu ndo seria um novo
modelo, combinando as duas tradi¢cdes, que ela chamou, conforme paragrafo anterior,
de terceiro modelo, baseado na CEPAL.

Mello e Silva (1998) aponta que ambos os paradigmas classicos da PEB,
globalista e americanista, incorporam um acervo diplomatico permanente, ou seja, um
conjunto de normas e posturas, pacifismo, ndo intervencionismo, defesa da igualdade
soberana das nagdes, respeito ao Direito Internacional, que s@o percebidos como
patrimdnio histérico e estariam intrinsecamente associados ao comportamento
internacional do Pais.

Nao obstante, Maria Regina Soares de Lima (1994) busca assinalar a existéncia
de paradigmas alternativos de politica exterior na recente historia do Pais, além de
ressaltar a crise das “teorias historicas” de agdo diplomatica e o esgotamento de suas
possibilidades. A autora reduz as diferentes perspectivas sobre politica exterior a trés
enfoques basicos: o classico, o politico-social e o interativo. Para fins deste trabalho

usaremos o enfoque interativo.
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Em seu enfoque interativo, Lima (1994) enfatiza as conexdes da politica
externa com a politica interna. Arcabougo tedrico que foi formalizado por Robert
Putnam (1988) com base no modelo dos jogos de dois niveis. O modelo de jogo de dois
niveis argumenta que a¢des do Sistema Internacional impactam as tomadas de decisoes
no ambiente politico doméstico, assim como as decisdes politicas internas afetam
fortemente o Sistema Internacional. O principal problema do Executivo seria, portanto,
a busca de uma estratégia de negociacdo que seja politicamente vidvel nas ordens
interna e externa (LIMA, 1994).

Por conseguinte, pode-se dizer que a interdependéncia dos Estados nacionais
estimula formas variadas de regulacdo domésticas e internalizam-se questdes
internacionais, a politica externa passa a regular de fato questdes que faziam parte do
ambiente regulatorio doméstico. Assim sendo, a politizagdo da politica externa ¢
inevitavel (HIRST e LIMA, 2002).

Logo, uma analise sob a otica da influéncia do congresso sob as relacdes
exteriores do pais se faz necessaria. Ao contrario do que muitos pensam, a influéncia do
Legislativo nos assuntos internacionais ¢ profunda, sutil e benéfica. Nao hé contradigao:
se por um lado o Legislativo pode prejudicar a unidade perante uma negociacdo
internacional ¢ diminuir o poder de agéncia do Executivo, pois, por outro, ele confere
credibilidade aos acordos firmados (MARTIN, 2000).

Credibilidade ¢ o argumento basico para a defesa da participa¢do do Legislativo nos
assuntos externos e, mais precisamente, na Cooperacdo Internacional. O que ocorre €
que como o Sistema Internacional ¢ andrquico e nada, teoricamente, pode obrigar o
Estado a cumprir os compromissos que vier a assumir, a credibilidade se torna a unica
garantia. As democracias t€m grandes vantagens nesse sentido justamente devido a
participac@o do Legislativo.

A credibilidade ¢ uma solugdo para o problema da agao coletiva e pode diminuir os
custos de transag¢do na medida em que os Estados confiam uns nos outros para abrir
mao de ganhos menores (porém garantidos) agora em nome de ganhos maiores no
médio ou longo prazo. Credibilidade e cooperagdo estdo intrinsecamente ligadas
(MARTIN, 2000).

Os realistas acreditam que a cooperagdo s6 pode existir se o hegemon arcar com a
tarefa de promové-la (teoria da estabilidade hegemonica), ja os institucionalistas acham
que instituigdes internacionais podem suprir o papel do hegemon. Os dois lados,

entretanto, desconsideram o fator doméstico e o que Lisa Martin faz ¢ justamente incluir
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a ideia dos jogos de dois niveis nessa analise. Se o Sistema Internacional abre
possibilidades para a cooperacdo, o ambiente doméstico é o que da condi¢des para o
Estado se comprometer com acordos de cooperagdo ou nao (MARTIN, 2000).

Ha quem acredite que o Legislativo ndo tem interesse em politica externa, mas isso
ndo ¢ verdade para muitos casos. Os politicos em geral tém interesse nos resultados de
politicas, ndo importa se domésticas ou internacionais. O Legislativo ndo dispde de
meio mais efetivo de influenciar na politica internacional do que por meio do Executivo
ao trabalhar de forma conjunta. E repetidamente dito que a relagio entre os dois poderes
ndo ¢ de disputa por espago, mas sim de complementaridade e de intercambio de
interesses (MARTIN, 2000). Mesmo que ndo seja aparente o Legislativo tem meios
variados para influenciar o Executivo. Alguns deles sdo: (1) “purse power”; (2)
delegacio; e (3) controle.

Purse power diz respeito a capacidade do Poder Legislativo aprovar o or¢amento e
poder cortar gastos de oOrgdos ou agentes que contrariem suas posigdes sobre
determinado tema. Além disso, qualquer compromisso assumido pelo Executivo no
exterior que precise de verbas tera que passar pelo Legislativo. Isso faz com que o
Executivo, antes de firmar compromissos, leve em conta a posicdo do Legislativo para
ndo passar pelo constrangimento de ndo poder implementar o que foi acordado.

A segunda forma ¢ por meio da delegacdo. O Legislativo ao delegar fungdes ao
Executivo ndo esta abrindo mao de seu poder, pelo contrario, esta buscando um meio
mais efetivo de ter seus objetivos alcangados. Primeiro porque o Legislativo ja tem que
lidar com uma infinidade de assuntos e, segundo, porque as questdes internacionais
exigem conhecimento especializado, o que o Executivo estd mais apto a suprir. A
delegacdo s6 ocorre quando ha o reconhecimento de que as inten¢des do Executivo sdo
condizentes com ao do Poder Legislativo. Uma decorréncia disso ¢ que governos com
pouca base no parlamento geralmente tem dificuldade de conseguir a delegacao.

Por fim, o controle pode ser definido pelo seu papel de “police patrol”, uma
supervisdo constante e geral que acaba sendo pouco efetiva (devido a dificuldade de se
fiscalizar tudo), e de “fire alarm”, o Legislativo entra em cena quando tem algum
interesse especial ou quando h4 algum indicio de irregularidade (MARTIN, 2000).

Uma participagdo institucionalizada do Legislativo permite que se possa antecipar o

seu posicionamento e evitar discordancia entre o que o Executivo acorda e o que o
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Legislativo aceitaria. Isso acaba por diminuir o “win set” do negociador e aumentar seu
poder de barganha numa negociac¢do (como ocorre nos Estados Unidos da América).

Mesmo que o Legislativo ndo se disponha a conceder mais autonomia ao Executivo
pela delegacdo, por exemplo, ndo significa que a sua participagdo nos compromissos
afirmados seja invidvel. H4 mecanismos que podem ser utilizados para mitigar os
problemas de acdo coletiva dentro do parlamento. Por exemplo: partidos fortes que
acabam disciplinando seus membros, levando a uma maior unidade de posi¢des ou,
ainda, a criagdo de comissdes que funcionam como “gate keepers™, agilizando o
processo ¢ direcionando as discussdoes (MARTIN, 2000).

Houve uma mudanga na concepgao de “Estado forte”, antes se tratava de um Estado
que tinha autonomia e liberdade para negociar, atualmente entende-se por estado forte
aquele que € eficaz na consecugdo de seus compromissos, que € capaz de mobilizar
recursos populares e financeiros para a realizagdo de politicas dificeis. Por essa
perspectiva os estados democrdticos sdo considerados hoje mais fortes, mesmo que
sejam liberais (MARTIN, 2000).

Neves (2003) afirma que em casos em que os interesses dos poderes executivos
sdo distintos entre si, € posicao do autor afirmar que o Legislativo tentard influenciar as
decisoes do Executivo, de forma direta (participagdo institucionalizada) ou indireta
(pressdo politica). A primeira pode ser expressa através de comissdes tematicas,
manipulagdo orcamentaria, ratificagdo ou ndo dos tratados assinados e votagdo de leis
domésticas que suportem ou ndo esse tratados. Discordando da posi¢ao do Executivo, os
legisladores poderiam buscar maior participacdo na discussdo sobre esses temas e,
através da influéncia direta, minar as agoes do Executivo.

Sabendo disso, o Executivo buscaria absorver os interesses dos legisladores, de
forma a buscar um consenso que permita uma aprovacdo dos tratados. De forma

bastante simploria, o Executivo sabe de antemao o desejo dos legisladores e a forma

3 Conjunto de solugdes em que o negociador acredita que pode ser usado para que se tenha um resultado
favoravel para si mesmo.

4 “In a multistage collective-choice process, an early-acting individual or group of individuals is said to
possess a gatekeeping right if the governing procedures of the body allow the individual or group not to
act on specific proposals, and if the certain consequence of such inaction is that an exogenously
determined status quo policy remains in effect. A gatekeeping right is therefore a feature of codified rules
in the empirical domain and a feature of the game form in the theoretical domain. In contrast, a body or
group is said to have gatekeeping power if it has a gatekeeping right and the right produces an outcome
that the gatekeeper prefers to the outcome that would have resulted if it did not have a gatekeeping right.
Gatekeeping power is therefore a characteristic of a political outcome in a specific empirical domain, and
a characteristic of equilibrium play of a game in which a gatekeeping right is postulated to exist. Clearly,
then, a gatekeeping right is a necessary condition for gatekeeping power” (CROMBEZ et. al., 2005, p.2).
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como esses irdo atuar dentro das negociacdes. Assim, o Executivo ja considera os
interesses do Legislativo na hora de negociar. Para Putnam, as expectativas de rejei¢ao
no nivel II (plano doméstico) podem abortar as negociacdes no nivel I (plano
internacional) sem qualquer ag@o formal no nivel II (PUTNAM, 1988). Dessa maneira,
fica expressa a participagdo indireta do Legislativo, que acaba influenciando ativamente

a posi¢do do Executivo.

Historico da atuacao do Brasil em Operacées de Manutencio da Paz

Segundo informagdes disponiveis na publicacdo anual The Military Balance do
International Institute for Strategic Studies (IISS) (IISS, 2012) , o Brasil dispde de
328.000 militares no servigo ativo, ¢ de um orcamento de defesa da ordem de 26
milhdes de dolares, o 11° no mundo, correspondentes a 1,66% de seu Produto Interno
Bruto.

A primeira vista, estes dados podem levar a conclusio de que o Pais, em fungao
do significativo or¢amento de defesa e numeroso efetivo militar, deveria participar mais
ativamente dos esforcos internacionais de paz, como tem sido questionado,
principalmente, em encontros bilaterais. No entanto, tal proposicdo ndo resiste a uma
analise mais detalhada, considerando um universo que inclua outros dados estatisticos
nacionais ¢ o desempenho dos demais paises do mundo no mesmo ambito.

Desde 1948, o Brasil participou de mais de 30 operacdes de manutengdo da paz,
tendo cedido um total de mais de 17 mil homens. Integrou opera¢des na Africa (entre
outras, no Congo, Angola, Mocambique, Libéria, Uganda, Suddo), na América Central
e Caribe (El Salvador, Nicaragua, Guatemala, Haiti), na Asia (Camboja, Timor-Leste) e
na Europa (Chipre, Croacia). Embora tenha enviado militares e policiais em diversos
casos, apenas em cinco operagdes o Brasil cedeu tropas, isto é, unidades militares
formadas: Suez (UNEF I), Angola (UNAVEM III), Mocambique (ONUMOZ), Timor-
Leste (UNTAET/UNMISET) e Haiti (MINUSTAH) (MRE, 2010).

O Brasil ¢ hoje o 12° maior contribuinte de tropas. Participa de nove missdes
com 2.258 homens, além de 6 homens em 2 escritorios (UNIOGBIS ¢ UNOWA),
totalizando 2.264 (MRE, 2010), estando a frente, por exemplo, dos membros
permanentes do Conselho de Seguranca da ONU: China (15°), Franga (18°), Russia
(40°), Reino Unido (43°) e EUA (69°); e de todos os paises da Unido Europeia®.

% Vide em http://www.un.org/en/peacekeeping/contributors/2010/augl0 2.pdf
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Limites da atuacdo do Brasil em Operacoes de Manutenciao da Paz

A conveniéncia da participagdo brasileira em Operagdes de Manutencdo da Paz
estd condicionada aos interesses nacionais € aos meios que o Pais pretende dispor para
consolidar sua posi¢cdo no cenario internacional, como, a titulo de exemplo, para se
tornar membro permanente do CSNU.

Nesse contexto, a participacdo das Forgas Armadas brasileiras em missdes das
Nag¢des Unidas deve ser percebida como um instrumento legitimo na consecucdo dos
interesses nacionais, que proporciona beneficios nos campos politico, militar e social,
tais como: (1) ampliar a projecdo do Pais no concerto das nagdes; (2) reiterar o
compromisso brasileiro com a defesa da paz; (3) reafirmar a solidariedade brasileira
com os paises afetados; (4) fortalecer a politica externa brasileira; (5) acompanhar a
evolucdo doutrinaria e tecnoldgica de outras forgas armadas; (6) manter Forcas de
Pronto-Emprego; (7) realizar exercicios conjuntos com forcas armadas estrangeiras; (8)
demonstrar a capacidade de mobilizar tropa em varios cenarios; (9) incrementar a
participac@o em agdes humanitarias; e (10) permitir a realizacdo de ag¢des sociais junto
as comunidades locais (UZIEL, 2010).

As Operagdes da Manutengdo da Paz, além do carater estratégico, proporcionam
o respaldo politico necessario a consolidagdo do Brasil como ator global. Por outro lado,
existem outros fatores que devem ser analisados, os quais t€m sido apresentados como
argumentos para que as For¢as Armadas brasileiras ndo tenham uma participagdo mais
efetiva, com equipamentos e tropas, em missoes. Tais fatores, considerados a seguir,
podem ser resumidos em quatro areas: legal, fatores de risco, logistica e politica.

Aspectos legais

A incerteza quanto a legitimidade do uso da forca na adogdo de “medidas
provisorias” para a prevencdo de conflitos, com base no disposto nos Capitulos VI (que
trata da solucdo pacifica de controvérsias) e VII (que dispde sobre agdes preventivas ou
impositivas) da Carta das Nagdes Unidas (ONU, 1945), levou o Brasil a sustentar sua
atuacdo no ambito das Operagdes de Manuten¢do da Paz em um imaginario Capitulo
VI2 da Carta, o qual incorporaria a utilizacdo de recursos militares para fins
exclusivamente pacificos, em missdes da ONU, com o consentimento das partes em
litigio.

Apesar de as Operacdes de Manutencdo da Paz terem sido, tradicionalmente,

associadas ao Cap. VI da Carta da ONU, efetivamente, ndo ha necessidade de o CSNU
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se referir a um capitulo especifico da Carta quando autoriza uma operacdo desta
natureza (UZIEL, 2010).

A vinculagdo das missdes de paz em um capitulo em particular da Carta pela ONU
pode ser ilusoria para efeito de planejamento operacional, treinamento e implementacao
do mandato. Para avaliar a natureza de cada operagdo e as capacidades necessarias para
apoia-la, os paises contribuintes devem se orientar pelas tarefas atribuidas no mandato,
pela concepcdo da operacdo e pelas correspondentes regras de engajamento
(componente militar) e diretivas sobre o uso da for¢ca (componente policial).

No caso brasileiro, as relagdes internacionais do Pais tém sido pautadas no
fortalecimento dos principios consagrados pelo Direito Internacional, como a soberania
dos Estados, e a prevaléncia do multilateralismo; e nos principios estabelecidos no art.

4° da Constitui¢do Federal (REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 1988).

“Art. 4°: A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais pelos
seguintes principios: I - independéncia nacional; II - prevaléncia dos direitos humanos; III -
autodeterminagdo dos povos; IV - ndo-intervencdo; V - igualdade entre os Estados; VI -
defesa da paz; VII - solugdo pacifica dos conflitos; VIII - repudio ao terrorismo e ao
racismo; IX - cooperagdo entre os povos para o progresso da humanidade; X - concessio de
asilo politico” (REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 1988, Art.4).

A luz do principio que aponta para a “ndo interven¢io”, a participacio do Pais
em operagdes que visem a imposi¢do da paz (“Peace Enforcement”), a qual se
caracteriza pela interven¢do da comunidade internacional em um Estado soberano,
como ¢ o caso da maioria das Operagdes de Manuten¢do da Paz na Africa, ndo
encontraria respaldo na carta magna brasileira.

Entretanto, essa argumentacdo, ao se amparar no principio da “ndo intervengdo”
da Constituicdo Federal (CF) ou da soberania dos Estados instituida pelo Direito
Internacional, ndo alcanga outros aspectos da questdo. No que diz respeito aos direitos
humanos, a CF faz uma distingdo especifica ao estabelecer no n° Il do mesmo art. 4° a
“prevaléncia dos direitos humanos” (grifo nosso). Assim sendo, ao confrontar os
principios que regem as relacdes internacionais do Brasil, devemos, segundo o
estabelecido na CF, entender que o Pais deve priorizar os “direitos humanos” sobre a
“ndo intervengdo”.

Questiona-se, ainda, o conceito de “interven¢do”. Segundo o Diciondrio
Eletronico Aurélio Buarque de Holanda (FERREIRA, 2010) intervengdo ¢ o “ato de um

Estado intervir nos negocios internos de outro(s)” ou a “viola¢do da independéncia dum
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Estado, em virtude da intromissdo indébita de outro nos seus negdcios internos ou
externos”. Entretanto, ao se referir a “intervencdo humanitaria”, o mesmo Dicionario
esclarece se tratar de “principio de direito internacional que aceita a intervengdo duma
comunidade de Estados nos negocios internos ou externos de outro, para evitar
morticinios dos proprios nacionais do pais sujeito a essa medida”.

Assim sendo, segundo o conceito explicitado, uma intervengdo coletiva sob os
auspicios da ONU no interesse da populag@o sob o risco de morticinio seria considerada
“intervencdo humanitaria” e ndo uma “intervencdo” de um Estado sobre o outro,
segundo interesses exclusivos do primeiro. Ou seja, o desencadeamento de uma missdo
de paz sob a égide da ONU sob a argumentacdo de prevenir ou conter genocidio, crime
de guerra, limpeza étnica ou crimes contra a humanidade ndo é, necessariamente, uma
intervengdo, na acep¢do egoistica ou imperialista do termo.

Dessa forma, o apoio brasileiro a uma operagdo de imposi¢do da paz que tenha
sido implementada por razdes humanitarias ndo deve ser descartada, desde que se trate
de operacdo de cunho altruista e que busque a “prevaléncia dos direitos humanos” e a
“defesa da paz”, amparada pela Carta da ONU e legitimada por mandato do seu
Conselho de Seguranca da ONU, ndo se caracterizando como interven¢do (UZIEL,
2010).

Fatores de Risco

De qualquer forma, a possibilidade de perdas de pessoal pela exposi¢do a um
ambiente insalubre e inseguro, que tem se deteriorado significativamente, inclusive com
ataques aos “Peace keepers” e as instalagdes da ONU, ¢é outro fator que tem sido
considerado com especial atengdo, ao se analisar a possibilidade de apoio a Operagdes
de Manutencdo da Paz. Entretanto, ainda com base nas aspiracdes internacionais do
Pais, as Forgas Armadas, em algum momento, terdo de passar a ser empregadas em um
ambiente de risco maior do que t€ém enfrentado nas chamadas missdes da ONU, como a
MINUSTAH.

Fatores Logisticos

Qualquer for¢a multinacional terd de agir em cenario complexo, devendo estar
adequadamente treinada e equipada, além de ser logisticamente autossustentada em
alguns casos. No caso do Brasil, a capacidade logistica para atender uma Operacdo de
Paz com emprego de tropa em um continente diferente demanda esfor¢co logistico

complexo e dispendioso, o qual tem trazido as Forgas Armadas pesados encargos
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operativos e administrativos, cumulativamente com o apoio a missdes humanitarias no
Pais e no exterior.

Aspectos Politicos

A “contribuicdo para a manuten¢do da paz e da seguranca internacionais” e a
“projecao do Brasil no concerto das nagdes” s@o objetivos da Defesa Nacional definidos
na Politica de Defesa Nacional (PDN) (MINISTERIO DA DEFESA, 2005) e, em
decorréncia, a Estratégia Nacional de Defesa (END) estabelece que o Brasil devera
ampliar a participagdo em operagdes de paz, sob a égide da ONU ou de organismos
multilaterais da regido, de acordo com os interesses nacionais expressos em
compromissos internacionais. Além disso, estabelece que as Forcas Armadas devem ser
preparadas para desempenhar responsabilidades crescentes em operagdes de
manutengio da paz (MINISTERIO DA DEFESA, 2008).

Para tanto, ainda segundo a END, as Forgas Armadas deverdo dispor de
capacidade de “projecdo de poder nas areas de interesse estratégico”, as quais tém sido
consideradas como o “entorno estratégico” definido na PDN, para fins de avaliacdo
quanto a participagdo brasileira em Operacdes de Paz. A maioria dos paises da Africa,
segundo a PDN, ndo esta incluida no entorno estratégico brasileiro, o qual ¢ definido no
documento como a América do Sul, a projecdo pela fronteira do Atlantico Sul e os
paises lindeiros da Africa. Dessa forma, a contribui¢io com Operagdes de Paz nos
paises africanos, exceto aqueles incluidos no citado entorno estratégico, nao atenderia
aos interesses nacionais.

No entanto, deve-se ter em conta que a mesma PDN destaca que o Brasil atribui
prioridade aos paises da América do Sul e da Africa, em especial aos da Africa Austral
e aos de lingua portuguesa, estes ultimos incluidos na Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa (CPLP) (MINISTERIO DA DEFESA, 2008). Dessa forma, apesar
de excluidos do entorno estratégico, os paises africanos fazem parte, num contexto
amplo, das “areas de interesse estratégico” nas quais as Forcas Armadas devem projetar
poder, o que podera ser efetivado, também, pela participagdo em missoes da ONU.

A prioridade que tem sido atribuida pelo governo brasileiro a Africa podera
justificar a atuacdo de forcas militares brasileiras no Suddo, apesar daquele pais ndo se
encontrar no rol de paises africanos com maior aten¢do da politica externa do Pais,
quais sejam, aqueles que estdo contidos no entorno estratégico brasileiro, bem como os
que fazem parte da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa e da Zona de Paz e

Cooperagao do Atlantico Sul.
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MINUSTAH

Histérico®

As agdes das Nacdes Unidas no Haiti comegaram em 1990, quando a pedido do
governo provisorio do pais a ONU mandou um grupo de observadores para a
verificagdo das eleigdes gerais vindouras: United Nations Observer Group for the
Verification of the Elections in Haiti (ONUVEH sigla em ingl€s). Em 1991 com o golpe
de Estado e deposi¢do do presidente legitimo a situagdo do pais piorou e em resposta
uma missdo conjunta da ONU e da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) — OAS
International Civilian Mission in Haiti (MICIVIH) — foi empregada no Haiti em
fevereiro de 1993. Ja em setembro de 1993 o CSNU aprovou a primeira operagcdo de
manuten¢do da paz em terras haitianas, a United Nations Mission in Haiti (UNMIH).
No entanto, pela falta de cooperagdo das autoridades militares haitianas a UNMIH nao
pode ser completamente empregada e seguir o seu mandato (MINUSTAH, 2012).

Em julho de 1994, o CSNU autorizou o emprego de uma tropa internacional de
20 mil homens para o rapido retorno das autoridades legitimas do Haiti, manter o
ambiente estdvel e seguro no pais e promover a lei. A forga multinacional
primeiramente empregada foi seguida por sucessivas Operacdes de Manutencdo da paz
de 1994 a 2000, incluindo a UNMIH, que assumiu suas plenas fungdes em margo de
1995, a United Nations Support Mission in Haiti (UNSMIH), a United Nations
Transition Mission in Haiti (UNTMIH) e a United Nations Civilian Police Mission in
Haiti (MIPONUH) (MINUSTAH, 2012).

Ao longo desse periodo, houve um namero positivo de desenvolvimento,
incluindo a restauracdo de alguns aparatos democraticos com a primeira passagem
pacifica de poder entre dois presidentes democraticamente eleitos; o crescimento da
sociedade civil organizada e o seu crescente papel no desenvolvimento de uma cultura
politica baseada em valores democraticos.

Porém, em fevereiro de 2004, um conflito armado eclodiu na cidade de
Gonaives ¢ nos dias seguintes se espalhou para outras cidades. Gradualmente, os
insurgentes tomaram o controle da parte norte do pais. Ao classificar a situagdo como
ameagadora da paz e seguranca internacionais, o CSNU adotou a resolugdo 1529
(S/RES/1529) autorizando uma forca interina, Multinational Interim Force (MIF), e

declarou a sua prontiddo em estabelecer uma forca de estabilizagdo das Nagdes Unidas

¢ Vide em: <http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/minustah/background.shtml>.

47



10.17771/PUCRio.CadR1.25065

d

CADERNOS DE RELACOES INTERNACIONAIS, v. 8, n.1, 2015

no pais para dar continuidade ao processo politico pacifico e manter um ambiente
seguro ¢ estavel.

Mandato’

A Missao das Nacdes Unidas para a estabilizacdo no Haiti foi aprovada pela
resolucdo 1542 (S/RES/1542) do CSNU de 30 de abril de 2004 para dar apoio ao
governo de transicdo e assegurar um ambiente seguro e estavel no pais; assistir e
monitorar a reestruturagdo e reforma da Policia Nacional haitiana; ajudar em programas
de desarmamento, desmobilizacao e reintegragdo; assistir a restauragdo e manutengdo da
lei, seguranca publica e ordem no pais; proteger os funciondrios, instalagdes e
equipamentos das Nagdes Unidas no pais; proteger civis sob ataque fisico eminente,
suportar os processos constitucionais e politicos locais; assistir, organizar, monitorar e
cuidar para que haja eleicdes municipais, parlamentares e presidenciais; suportar o
Governo de Transicdo e demais instituicdes nos esforcos de promover os direitos
humanos dos haitianos; monitorar e reportar a situagao dos direitos humanos no pais.

A MINUSTAH foi estabelecida por um periodo inicial de seis meses, com a
previsdo de renovagdo por periodos adicionais, e solicitou que a autoridade fosse
transferida da For¢a Multinacional Interina (MIF) para a MINUSTAH em 1° de junho
de 2004.

Nos anos seguintes, o mandato da MINUSTAH, o seu conceito de operacdes e
uso autorizado da for¢a foram ajustados pelo CSNU em diversas ocasides para se
adaptar as mudangas circunstanciais ao longo do tempo, além de se adaptar as
necessidades nascentes engendradas pela situagdo politica, socioecondmica e de
segurang¢a que assolava o pais. Para maiores detalhes, por favor, veja as resolugdes 1608
(S/RES/1608), 1702 (S/RES/1702.), 1743 (S/RES/1743), 1780 (S/RES/1780) e 1840
(S/RES/1840) do CSNU (MINUSTAH, 2012).

Nao obstante, ao estender o mandato da missdo por mais outro ano em 19 de
outubro de 2009 pela resolucao 1892 (S/RES/1892), o CSNU acreditou a missdo a
tarefa de dar suporte ao processo politico no Haiti através da provisdo de assisténcia
material e logistica para as eleicdes antecipadas de 2010. Outrossim, depois do
terremoto devastador que atingiu o Haiti em 12 de janeiro de 2010, o Conselho, pela
resolucdo 1908 de 4 de junho de 2010, decidiu aumentar as for¢cas empregadas no Haiti

para dar apoio imediato a recuperacao e reconstrucdo do pais apds o desastre natural.

7 Vide em <http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/minustah/mandate.shtml>.
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Posicido do Executivo

A primeira vista, a decisdo brasileira de cooperar com o Haiti parece, segundo
Verenhitach, uma decorréncia direta de um objetivo geral da politica externa brasileira.
(VERENHITACH, 2008). Especialmente dentro do Itamaraty essa versdo teve
ressonancia, defendendo uma politica de fortes principios, nos quais a resolucdo
pacifica de conflitos ocupa um lugar privilegiado (AGUILAR 2010). Com uma analise
mais detida, entretanto, ndo ¢é dificil perceber um delicado jogo de ideias, “decisdes
aparentemente inconsistentes, acentuadas énfases em sutilezas interpretativas que
sugerem que a decisdo foi mais complexa que o que pareceria a primeira vista” (DINIZ
2005, p. 91).

Analisaremos aqui a posi¢ao do poder Executivo como sendo de interesse fixo: a
aprovagdo pelo Congresso brasileiro do envio de tropas para a MINUSTAH. Posicao
que dependeu de um novo posicionamento de politica externa, adotado pelo Presidente
Lula. O que nos leva a considerar que a atual decisdo de intervir no Haiti foi tomada sob
uma forte participagdo presidencial (VERENHITACH 2008, p. 56). Alessandra Falcao

Preto esclarece esse ponto:

O presidente pode receber conselhos de especialista de politica externa, mas suas escolhas
em decisdes de politica externa sdo em ultima analise formadas por: suas proprias
preferencias, que podem ter origem em experiéncias anteriores no Executivo; pelo grau em
que ele se julga conhecedor e competente em questdes de politica externa e seguranga
nacional; e por sua personalidade (PRETO, 2006, p. 75-76).

Como disse o Presidente Luis Inacio Lula da Silva, em seu discurso na 59a

Assembleia Geral da ONU, em 21 de setembro de 2004:

Foi assim que atendemos, o Brasil e outros paises da América Latina, a convocagio
da ONU para contribuir na estabilizagdo do Haiti. Quem defende novos paradigmas
nas relagdes internacionais, ndo poderia se omitir diante de uma situagdo concreta
(LULA DA SILVA, 2004, p. 1).

Mesmo realizada segundo os canais pertinentes, a decis@o hierarquica, de cima
para baixo (“top-down”) (VERENHITACH, 2008) despertou uma série de protestos
dentro e fora do governo por parte de diversos intelectuais, legisladores, lideres
sindicais e parlamentares (IOAKIMEDES, 2006). A Comissdo de Relagdes Exteriores e
de Defesa Nacional se declarou frontalmente contraria ao envio de tropas brasileiras ao

Haiti. A discussdo sobre a autorizacdo do envio de 1200 soldados teve um alto tom de
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oposicdo. De maneira geral, a discussdo foi dominada pela oposicdo do governo
(SARMIENTO, 2010).

Debate no Legislativo

O sistema politico do Brasil pode ser descrito como “presidencialismo de
coalizdo”, ou seja, um presidencialismo multipartidarista caracterizado por um
presidente institucionalmente capaz de conformar maiorias no congresso, garantindo
estabilidade e governabilidade ao sistema politico (FIGUEIREDO ET LIMONGI,
1999). A maioria legislativa conformada pelo presidente eleito compde a coalizdo
governista, sustentada em grande medida pelos amplos poderes legislativos e de agenda
do presidente e pela nomeacdo de cargos executivos. Desta forma, o presidente induz os
parlamentares & cooperagdo, costumando-se observar elevados indices de disciplina
partidaria entre os partidos que conformam a coalizdio governista (FELIU ET
MIRANDA, 2011).

Com 118 votos contra a proposta, 266 a favor e uma absten¢do, a medida que
autorizava o Brasil a participar da Operag@o de Paz no Haiti s6 foi aprovada naquela
data devido a um acordo entre as liderancas da oposi¢do e governo, para que nao
houvesse verificagdo dos votos (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2004). O debate que
antecedeu a votagdo, ocorrido em 13 de maio de 2004, girou em torno da politica
externa do governo como um todo, concentrando-se em aspectos como o papel de
lideranca a ser assumido no continente, as contradi¢cdes entre a utilizacdo das forcas
armadas dentro e fora do pais e a propria atribuicdo do Congresso no envio de tropas ao
exterior (FELIU ET MIRANDA, 2011).

Segundo a lei de remessas de tropas para o exterior, aprovada em 1956, o envio
de contingentes militares para o estrangeiro s6 poderia ser feito mediante aprovagdo do
Congresso, nos termos da Constituicao (REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL,
1956). No entanto, o fato das tropas destacadas para a missdo ja terem sido transferidas
do Rio Grande do Sul para o Rio de Janeiro e comegado as preparacdes para a viagem
antes da autorizagdo do Congresso — com ampla cobertura da midia — causou grande
desconforto em diversos legisladores (FELIU ET MIRANDA, 2011). O deputado
federal Fernando Gabeira (sem partido — RJ) afirmou que “a catastrofe de o Congresso
Nacional perder suas prerrogativas, e perder por vontade propria” como “uma das
situagdes mais terriveis que podem acontecer nesta Legislatura” (CAMARA DOS

DEPUTADOS, 2004).
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GRAFICO 1: Votagio sobre o envio de tropas ao Haiti no Brasil
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Fonte: (FELIU ET MIRANDA, 2011, p.326) a partir de dados de http://www2.camara.gov.br

A oposicao

Alguns congressistas contrarios ao envio de tropas argumentaram que a
participacdo brasileira na MINUSTAH constituia mero apoio a politica intervencionista
norte-americana na regido caribenha e que o envio de tropas serviria para corroborar um
golpe de Estado abertamente apoiado pelos Estados Unidos (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2004).

Uma missdo nos moldes apresentados representaria clara ingeréncia nos assuntos
internos haitianos, sendo muito mais sensato o envio de ajuda humanitaria ao Haiti no
lugar de tropas. O discurso do deputado Roberto Freire (PPS-PE) resume bem essas
posicdes: “O Haiti tem suas forgas politicas. Tem um quadro politico cadtico, mas eles
tém de resolver a situagdo. Se possivel, enviemos Parlamentares ou institui¢des
humanitarias para prestar apoio efetivo. (...) Nao podemos, porém, subordinar-nos a
uma politica que amanhad, seja por distirbios internos, seja por problemas de
infraestrutura, seja porque interessa aos Estados Unidos pode voltar-se contra nos (...).
Estamos equivocando-nos” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2004).

Foi levantado pela oposi¢do que seria para o Pais uma aparente contradigdo
enviar tropas para o exterior, em face de situacdes de extrema violéncia dentro do

territorio nacional. O deputado Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR) questionou a auséncia
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das forcas armadas nas areas de conflito do Rio de Janeiro: “se & possivel fazer
seguranga em outros paises, por que ndo empregar metade do efetivo das Forgas
Armadas Brasileiras para fazer o mesmo trabalho no Brasil, sobretudo em situagdes
graves como a que vemos no Rio de Janeiro?” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2004).

De um modo geral, a oposi¢do faz frente aos principios norteadores da politica
externa do governo, do qual a MINUSTAH ¢ um dos principais produtos (FELIU ET
MIRANDA, 2011, p.326). Questionam a verdadeira esséncia dos motivos brasileiros,
tendo em vista a campanha aberta pela obtencdo de um assento permanente para o
Brasil no Conselho de Seguranca da ONU, classificando como “lamentavel” o envio de
soldado em troca do assento.

Bancada governista

Para os deputados favoraveis ao projeto, o envio de tropas brasileiras ao Haiti
representaria, a0 mesmo tempo, uma continuidade na tradicao brasileira em participacdo
de missdes de paz e um passo adiante na constru¢do da lideranga brasileira. Refor¢ando
essa posicdo, o deputado Renildo Calheiros (PCdoB-PE) declara: “o Brasil viria
exatamente no sentido de confirmar a politica externa brasileira de defesa da paz
internacional e da autodeterminagdo dos povos. Além disso, reafirmaria a postura do
Brasil de procurar ser ouvido internacionalmente e de querer levar sua posicdo aos
foruns internacionais para ajudar no esforco democratico” (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2004).

Em consonancia com a politica externa realizada pelo governo Lula, estes
deputados defendiam a legitimidade da busca brasileira por um assento permanente no
Conselho de Seguranga, e a possibilidade de lideranga da MINUSTAH como uma
alavanca para tal objetivo. Para o deputado Arlindo Chinaglia (PT-SP), a participacao
seria fundamental para além dos interesses estratégicos brasileiros: “[o] Brasil amplia
influéncia e consolida-se como lideranca mundial. Isso interessa ndo ao governo, mas ao
Brasil. E um esforgo de governos sucessivos” (Camara dos Deputados, 2004). O
engajamento brasileiro na missdo ndo s6 correspondia a defesa dos direitos humanos
prevista constitucionalmente como também respondia a um esforgo internacional
comandado pelo tinico 6rgdo com legitimidade para tal incumbéncia, a ONU — que
mesmo em meio a uma crise de credibilidade, ainda era a melhor opgao.

Por fim, o deputado Paulo Delgado (PT-MG) rebate o argumento de que o Brasil
deveria se concentrar mais em situacdes de violéncia e pobreza internas, afirmando que

a solidariedade internacional ndo implica necessariamente indiferenga em relagdo a
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politica doméstica e que o proprio Brasil se beneficiara dessa solidariedade em diversas

ocasides (Camara dos Deputados, 2004).

Conclusao

O principal argumento desenvolvido no texto tem como alicerce a forte
diplomacia presidencial e pressdo do poder Executivo para a aceitagdo da participacdo
da MINUSTAH pelo Congresso Nacional do Brasil. A qual pode ser constatada pelo
conceito de “presidencialismo de coalisdo” por meio dos votos dos deputados.

Por meio da analise dos debates travados no plendrio da Camara, identificamos o
conteudo substantivo que pauta a polarizacdo entre as coalizdes de governo e oposicao.
De um modo geral, entre os discursos contrarios, observou-se a énfase no envio de uma
ajuda humanitaria ao invés de tropas, criticas aos gastos da missdo e o risco de uma
missdo fracassada, dada as condigdes do Haiti, afetar negativamente a imagem dos
paises em questao.

Ja entre os discursos favoraveis foi possivel analisar um comprometimento com
a politica governista de continuidade na inovacdo e consecucdo dos paradigmas
doutrindrios que guiam a diplomacia brasileira, com uma &nfase no enaltecimento de
um papel assertivo e independente na manutencdo da ordem internacional,
especialmente no continente, além das pretensdes por um assento permanente no
CSNU.

O presente trabalho tentou, assim, cristalizar e clarificar a dindmica especifica do
aceite de Missdes de Paz pelo Brasil no ambito do poder legislativo e como as analises
que privilegiam a incorporacdo da arena doméstica no processo decisorio da politica

externa ainda precisam ser amplamente estudadas.
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