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Eduarda Passarelli Hamann'

Resumo

Esta Nota Estratégica visa identificar elementos que reflitam o caminho percorrido
pelo Brasil nas missdes de paz da ONU, desde a primeira, em 1948, até os dias

de hoje. Trata-se de desvendar um importante legado que o Brasil deixa nao
apenas para si mesmo, mas também para as discussdes sobre o futuro das
operagbes de paz. Em tempos de crise, como os atuais, a identificacdo de padrdes
de comportamento torna-se ainda mais relevante, na medida em que aspectos
recorrentes poderdo orientar a tomada de decisdo apoés dissipada a névoa da
incerteza.

Para tanto, foram analisadas todas as contribuicées do Brasil para missdes de paz
da ONU, entre 1948 e 2015. Os principais resultados, trazidos a tona neste artigo,
incluem:

e Das 71 missGes de paz ja autorizadas pelo Conselho de Seguranca
da ONU (CSNU), 50 contaram com apoio de brasileiros no terreno, o que
equivale a 70,1%;

e O ndmero de missGes com participagédo de militares e policiais brasileiros
aumentou consideravelmente nos ultimos 15 anos: em 2000, o Brasil

1 A autora agradece pelos subsidios oferecidos pela 52 SubChefia do Estado-Maior do Exército Brasileiro. Agradego também
pelo apoio de Renata Giannini, Maiara Folly e Pedro Maia, a quem nao se atribui qualquer responsabilidade pelo contetido
deste artigo.
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participava de trés missdes e, hoje, o pals participa de 10 missdes, o que
corresponde a um crescimento de 333%;

e Desde a primeira missao, mais de 46 mil militares e policiais brasileiros
estiveram no terreno sob a bandeira azul da ONU. Desses, cerca de 86%
foram desdobrados nos ultimos 25 anos;

e Ao todo, houve apenas trés momentos que se destacam devido aos
numeros significativos de tropas brasileiras no terreno: anos 1950/1960 (Suez/
UNEF I), anos 1990 (Angola/UNAVEM lII) e anos 2000/2010 (Haiti/MINUSTAH,
conjugada em menor escala com Libano/UNIFIL);

e O engajamento do Brasil nas missdes de paz parece motivado tanto por
interesses especificos como por interesses gerais: as missées de interesse
especifico atraem grandes numeros de tropas brasileiras, enquanto que as
de interesse geral evidenciam a busca do Brasil por marcar sua presenca
em espagos multilaterais, ainda que com baixo nimero de profissionais no
terreno; e

e Apesar da excessiva cautela do discurso diplomatico do Brasil quanto ao
engajamento em missdes autorizadas sob o Capitulo VIl da Carta da ONU, os
dados revelam a participacdo de brasileiros em 74% dessas missdes.

Essas sdo evidéncias de que o perfil do pais para questées de paz e seguranca
alcancou tamanha envergadura que ja n&o é possivel voltar atras sem grandes
prejuizos para a organizagao do sistema internacional. E sem grandes prejuizos
para a prépria posicéo relativa do pafs na ordem global. E importante retomar a
consciéncia da grandeza do papel brasileiro a fim de que o governo mantenha
elevado este perfil nos anos vindouros, sobretudo depois de 2017, quando a missao
no Haiti terd outra natureza e dificilmente precisara de tropas.
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1. Introducéo

Ha pelo menos duas formas de analisar a histéria do envolvimento do Brasil nas
missbes de paz da ONU. A primeira é mais ampla e considera a série completa, que
compreende toda a contribuicdo brasileira, desde a primeira até hoje (entre 1948 e
2015). A segunda é mais especifica e confere destaque aos ultimos 25 anos — além
de ser o periodo mais recente, é também quando o engajamento fica mais dindmico
e é durante o qual se tem acesso a dados desagregados por més e por tipo de
profissional engajado (militar ou policial). Ambas as formas sdo adotadas neste
trabalho, por serem complementares e por revelarem dados importantes sobre os
padrdes de comportamento passados e presentes, que podem refletir no futuro.

Os dados da série histérica revelam que, entre 1948 a 2015, o Brasil participou

de 50 missées de paz da ONU, em cerca de 30 paises e territorios. Ao todo, o
governo brasileiro autorizou e financiou o desdobramento de pouco mais de 46 mil
profissionais uniformizados brasileiros (militares e policiais) para trabalhar sob a
bandeira azul das Nac¢ées Unidas.

O inicio da participacéo do Brasil se
confunde com as proéprias origens das
missOes de paz da ONU, no fim da década
de 1940. Foi baixo o engajamento do

pais durante o regime militar (1964-1985),
com a manutencéo de um punhado de
oficiais na funcéo de observadores, com
a notavel excec¢ao do desdobramento

de trés contingentes em uma missao da
Organizagéo dos Estados Americanos
(OEA) na Republica Dominicana?. Esse
periodo de baixa participagéo coincide
com o auge da Guerra Fria, quando o
congelamento do Conselho de Seguranca
da ONU (CSNU) também dificultou a
autorizacao de novas missoes.

Na década de 1990, tanto o CSNU como o Brasil retornam com mais dinamismo
as operacdes de paz. A natureza da maioria das missdes se tornou mais ampla e

2 Entre maio de 1965 e setembro de 1966, o Brasil participou da Forca Interamericana de Paz, missdo da OEA, com trés
contingentes de aproximadamente 1200 militares cada (3 batalhdes de infantaria com aprox. 840 militares cada e 3 companhias
de fuzileiros navais de aprox. 270 militares cada), totalizando cerca de 3.600 tropas no terreno, desdobradas, em rodizio,

por um periodo de 16 meses. Foi a tnica missdo da OEA que contou com a participacéo de tropas brasileiras. As demais
receberam, e algumas ainda recebem, o apoio de militares brasileiros em missé&o individual.
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multidimensional. Pressionado pela ONU, o Brasil comegou a desdobrar também
policiais militares, primeiro em Angola (1991) e depois em Mogambique (1993), e em
outras varias missées. Nos anos 2000, as primeiras mulheres também passaram a
integrar os contingentes brasileiros das missdes de paz: a pioneira foi ao Timor Leste
(2003) e em seguida dezenas de mulheres participam de outras cinco missoes,

com o0 numero maximo alcangado em marco de 2012 quando havia 30 mulheres
brasileiras em diferentes missdes, simultaneamente?®.

O Brasil optou por enviar nacionais a um ndmero maior de missoes a partir dos anos 2000,
algo explorado na préxima segdo. O nimero de militares e policiais no terreno também
aumentou exponencialmente a partir de 2004, com a participagédo no Haiti (MINUSTAH).
Embora o auge tenha sido em 2010-2012, os altos indices perduram até hoje.

Este artigo confere destaque a aspectos recorrentes que identificam padrdes

de comportamento do Brasil nas operag¢des de paz, tanto no &mbito do discurso
diplomatico, como principalmente no ambito da pratica militar, manifestado

pela analise detalhada do desdobramento de brasileiros. Por se tratarem de
macrotendéncias, esses elementos ultrapassam as no¢des do tempo e, de certa
forma, dizem respeito a politicas de Estado e ndo apenas de governo. Os principais
padrdes trazidos a tona neste artigo s&o os seguintes:

e Das 71 missGes de paz ja autorizadas pelo Conselho de Seguranca
da ONU (CSNU), 50 contaram com apoio de brasileiros no terreno, o que
equivale a 70,1%;

e O numero de missdes com participacao de militares e policiais brasileiros
aumentou consideravelmente nos ultimos 15 anos: em 2000, o Brasil
participava de trés missoes €, hoje, o pais participa de 10 missdes, 0 que
corresponde a um crescimento de 333%;

e Desde a primeira misséo, mais de 46 mil militares e policiais brasileiros
estiveram no terreno sob a bandeira azul da ONU. Desses, cerca de 86%
foram desdobrados nos ultimos 25 anos;

e Ao todo, houve apenas trés momentos que se destacam devido aos
numeros significativos de tropas brasileiras no terreno: anos 1950/1960 (Suez/
UNEF I), anos 1990 (Angola/UNAVEM I11) e anos 2000/2010 (Haiti/MINUSTAH,
conjugada em menor escala com Libano/UNIFIL);

3 Houve/ha mulheres brasileiras (policiais e militares) na MINUSTAH (Haiti), UNIFIL (Libano), UNMIL (Libéria), UNMISS (Sudao
do Sul), UNMISET/UNMIT (Timor Leste) e UNOCI (Cote d'lvoire).
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e O engajamento do Brasil nas missdes de paz parece motivado tanto por
interesses especificos como por interesses gerais: as missdes de interesse
especifico atraem grandes nuimeros de tropas brasileiras, enquanto que as
de interesse geral evidenciam a busca do Brasil por marcar sua presenca
em espagos multilaterais, ainda que com baixo nimero de profissionais no
terreno; e

e Apesar da excessiva cautela do discurso diplomatico do Brasil quanto ao
engajamento em missdes autorizadas sob o Capitulo VII da Carta da ONU, os
dados revelam a participacéo de brasileiros em 74% dessas missdes.

E evidente que questdes financeiras, politicas ou ideolégicas, relacionadas a
governos especificos, tém impacto na quantidade de missées que recebem o

apoio do Brasil, e/ou no nimero total de militares e policiais que o pais efetivamente
desdobra. Mas o que os dados revelam € que ha padrdes que se mantém
relativamente estaveis, a despeito das diferencas politico-partidarias no nivel federal.
Como consequéncia, os elementos centrais de tais padrdes poderéo orientar a
politica externa brasileira no futuro préximo, assim como poderao ser Uteis aos
debates sobre o futuro das operacdes de paz.

2. Metodologia

A metodologia adotada inclui anélises quantitativas e qualitativas. Junto com
aspectos temporais e espaciais, tais abordagens deixam bem evidente a trajetdria
do Brasil nas misses de paz das Nac¢des Unidas. Houve grande dificuldade

para encontrar dados oficiais que incluissem o total de policiais em cada misséo
(disponivel més a més), assim como sao inexistentes os dados referentes a
especialistas civis de nacionalidade brasileira (informacgé&o acessivel a delegac¢des
oficiais). Ademais, mesmo os dados oficiais referentes ao numero de militares, que
s&80 0s mais proximos da realidade, podem ser problematizados.

Em termos de numeros desagregados, esses so foram disponibilizados a partir de
novembro de 1990, pelo site do Departamento de Operacdes de Manutencédo da
Paz da ONU (DPKO). Sobre o Brasil, especificamente, a pesquisa contabilizou 3.239
dados, integrados a 499 documentos, que correspondem a contribuicdo mensal do
pais entre novembro de 1990 e junho de 2015. Houve tao poucas interrupcdes que
n&do chegam a afetar a visdo geral.
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Os dados selecionados para analise foram enquadrados em duas categorias, que
serdo detalhadas nas duas proximas sec¢oes e séo resumidas a seguir:

(1) Dados que evidenciam a busca, pelo Brasil, de participar regularmente
das missdes de paz da ONU, engajando-se tanto em missdes de interesses
especificos como em missdes de interesses gerais/globais; e

(2) Dados que giram em torno do debate sobre o engajamento da ONU, e do
Brasil, em missfes de paz regidas sob o Capitulo VII da Carta*.

Além desses aspectos, varios outros elementos também ficaram evidentes na
analise da trajetdria do Brasil nos ultimos 70 anos, mas nédo fardo parte deste artigo
por falta de espaco e por necessitarem de mais tempo para pesquisa. Exemplos
incluem o baixo engajamento de policiais, iniciado na década de 1990 e realizado
prioritariamente por meio de missdes individuais; o timido engajamento com
mulheres a partir de 2003, com maior énfase em 2012; bem como os esfor¢os
logisticos, doutrinérios e de adestramento em retomar o engajamento de tropas
depois de um distanciamento de quase vinte anos entre a UNAVEM Il (1995-1997)
e a MINUSTAH (2004-presente)’. Também pode ser Util discutir de que maneira as
crises financeiras das décadas de 1990 e de 2010 n&o afetaram o engajamento
do Brasil com tropas no exterior. Sdo ideias para futuras pesquisas, que muito
contribuirdo para o avanc¢o do debate.

Na préxima segao, o artigo fard uma andlise quantitativa, com pinceladas
qualitativas, nos aspectos que se traduzem como um esfor¢o do Brasil em garantir
a realizacdo de seus interesses especificos e em promover ativamente iniciativas
de interesse gerais. Em seguida, seréo discutidas as participa¢cdes do Brasil em
missOes sob o Capitulo VIl e suas implicagBes sobre a politica externa brasileira.

4 O Capitulo VIl da Carta da ONU diz respeito a agao coletiva, de todos os membros da organizagao, em situagdes de ameaga
a paz, ruptura da paz e atos de agressao. Entre os instrumentos que podem ser autorizados estdo as san¢des, os embargos

e também as controversas missdes que autorizam o uso da for¢ca a despeito do consentimento das partes beligerantes. As
ultimas sao fonte de polémica entre um grande nimero de Estados-Membros, inclusive para o Brasil.

5 Segundo Aguilar (2015), sao varios os beneficios de participar das missdes de paz da ONU. Incluem a possibilidade de: (1)
manter parte do efetivo adestrada em ambiente de conflito; (2) renovar os equipamentos; (3) de receber, no nivel individual,
um aporte financeiro extra uma vez desdobrado; (4) aprimorar a doutrina militar devido a convivéncia com tropas de diferentes
paises; entre outros.
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3. Garantia de interesses
especificos e promogao de
Interesses gerais

Os dados consolidados para esta secéo sédo formas diferentes mas complementares
de se fazer politica externa na area das missdes de paz. Foram analisados a

partir de interesses gerais, entendidos principalmente como o numero de missées
com participacdo de brasileiros; e a partir de interesses especificos, entendidos
principalmente como a quantidade de brasileiros efetivamente no terreno.

Entre 1948 e 2015, 71 missbes de paz foram autorizadas pelo CSNU®. Os Ultimos 25 anos
foram mais intensos do que os 42 anos anteriores, em fungéo da polarizagédo do sistema
internacional durante a Guerra Fria, representada no CSNU. No inicio da década de
1990, porém, o nimero de novas missdes aprovadas aumentou de maneira exponencial.
Somente de 1988 a 1994, por exemplo, o Conselho aprovou 20 novas missoes’.

O Brasil participou, com militares ou policiais, de 50 missdes da ONU, o que equivale
a 70.4% do total®. Foi apenas a partir de 1990, e principalmente no século atual, que
a participacao brasileira se fez mais ativa, com participacdo em 25 novas missoes.

O gréfico abaixo inclui todas as missdes de paz da ONU que contaram com a
participacao do Brasil, entre 1948 e 2015.

Oficial de ligagao brasileiro da UNMIT
levanta informagdes sobre situagado
de segurancga antes das elei¢cdes no
Timor Leste (2007).

Foto ONU/Martine Perret

6 ONU/DPKO (2015a).
7 ONU/DPKO (2015b).

8 Nao foi possivel obter informagdes sobre o nimero de especialistas civis brasileiros, autorizados e desdobrados pelo governo
federal, em missdes de manutencéo da paz e missdes politicas especiais.



Grafico 1. Militares e policiais brasileiros em missdes de paz da ONU (1948-2015)
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Tal gréfico deixa evidente que o pais se engajou com um grande nimero de missoes,
simultaneamente, a partir dos anos 1990. Pelo tamanho dos circulos, que s&o
proporcionais ao tamanho dos contingentes brasileiros, também é possivel verificar que
apenas algumas missdes receberam altos nimeros de brasileiros. Esses dois aspectos
foram interpretados, neste artigo, como motivados por interesses gerais e interesses
especificos, respectivamente, e serdo analisados a seguir.

Interesses especificos: nUmero de brasileiros no terreno

Os interesses especificos estédo presentes em qualquer politica externa, de maneira a
promover — ou no minimo proteger — valores, principios e conceitos que sejam relevantes
para o ndcleo-duro do interesse nacional. No caso do Brasil, ao analisar a quantidade de
militares e policiais que o pais envia para o terreno, verifica-se que o cerne do interesse
nacional gira em torno de trés eixos prioritarios: (1) Haiti; (2) paises luséfonos (Angola,
Mocambique e Timor Leste e, em menor escala, Guiné Bissau); e (3) Libano.

Grafico 2. Distribuicao dos brasileiros nas missées de paz da ONU (1990-presente)
(total: 39.595 militares e policiais)

2.126 854 B mMiNUSTAH
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30.869
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Autoria: Instituto Igarapé.
Fonte: Brasil (2014), DPKO
(1990 a 2015) e Fontoura (2005).

Isso fica evidente na andlise quantitativa: entre 1948 e 2015, o Brasil desdobrou 46.122
militares e policiais em 50 missdes de paz, dos quais 39.595 (86%) foram desdobrados
nos Ultimos 25 anos. Desses, 30.869 (78%) passaram pela missdo da ONU no Haiti
(MINUSTAH), 5.746 (15%) participaram de missGes em paises luséfonos® e 2.126 (5%)
estiveram na miss&o da ONU no Libano (UNIFIL)'°. Os nimeros poder&o variar um pouco
no futuro, uma vez que a MINUSTAH e a UNIFIL, que s&o missGes com tropas brasileiras,
ainda estdo em andamento. De qualquer forma, os 2% restantes (854 profissionais)
participaram de nove missdes, em 25 anos, 0 que evidencia o baixo numero de brasileiros
enviados para missdes que ndo eram consideradas de interesse especifico, o que sera
explorado no préximo item.

9 Entre 1989 e 2015, houve 14 missdes da ONU em paises lus6fonos: uma em Mocambique (ONUMOZ), seis em Angola
(UNAVEM I, UNAVEM I, UNAVEM III, UNOPS, MONUA e UNMA), seis no Timor Leste (UNAMET, INTERFET, UNTAET, UNMISET,
UNOTIL e UNMIT) e uma na Guiné Bissau (UNIOGBIS).

10 Embora a UNIFIL tenha comegado em margo de 1978, o Brasil s6 comegou a participar em 2011.
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Os dados evidenciam que, em toda a trajetéria do Brasil nas missdes de paz da
ONU™, somente esses trés eixos receberam o apoio de tropas brasileiras, o que

se manifestou pelos desdobramentos a UNAVEM 111'2 (1995-1997), na MINUSTAH
(2004-presente) e na UNIFIL (2011-presente). Em segundo patamar, em termos de
intensidade, encontram-se outras trés missées no Timor Leste: INTERFET, UNMISET
e UNTAET™. Todas as demais missées da ONU receberam brasileiros por meio de
desdobramentos individuais. Trata-se, portanto, de um padrao de comportamento
que s6 desdobra tropas a missfes de interesses especificos.

Tropas brasileiras em ceriménia militar na UNAVEM IIl (Angola 1997). Foto ONU/sem autor

Cabe ainda destacar que a MINUSTAH e a UNIFIL, que sdo os mais recentes
engajamentos com tropas brasileiras, também contam com oficiais generais
brasileiros em posigdes de destaque, como Force Commander (MINUSTAH, desde
2004) e como comandante da Forga-Tarefa Maritima (UNIFIL, desde 2011)'.

11 O ponto fora da curva é a UNEF | (1957-1967), que pode ser considerada sui generis e parece ter merecido tanto apoio por
parte do Brasil unicamente por ter sido a primeira missao de paz da ONU.

12 O Brasil desdobrava um batalhZo de infantaria (aprox. 800), uma companhia de engenharia (200), dois postos de saude
avancados (40 médicos e assistentes), além de cerca de 40 oficiais do Estado-Maior. Também contou com um pequeno ndmero
de observadores policiais e militares (Brasil 2014).

13 A INTERFET contou com um pelotéo da Policia do Exército (50 militares). A UNTAET contou com observadores militares,
oficiais do Estado-Maior e um pelotéao da PE (50, que posteriormente aumentou para 70). Os militares que estavam na UNTAET
foram incorporados a UNMISET e, em 2004, o efetivo da tropa passou de 70 para 125 (uma companhia) (Brasil 2014).

14 O Brasil foi o primeiro pais do sul global a assumir o comando da for¢a naval.
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Outra maneira de visualizar o impacto dos trés eixos prioritarios é por meio do gréafico
abaixo. Trata-se de uma linha do tempo, que ilustra toda a participa¢cé&o do Brasil em
missdes de paz da ONU entre 1990 e 2015. Os destaques visuais sdo atribuidos a
UNAVEM [l (1995-1997), MINUSTAH (2004-presente, com dois batalhdes entre 2010
e 2012, no imediato pds-terremoto) e a UNIFIL (2011-presente).

Grafico 3. Evolucdo da participagdo do Brasil nas missées de paz da ONU, com
destaques aos componentes da missédo a cada 5 anos (1990-2015)
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Autoria: Instituto Igarapé.

Fonte: DPKO (1990 a 2015).

Nota: Os dados contidos nos circulos sao referentes ao més de dezembro de cada ano (1995, 2000, 2005 e 2010) e contém
a distribuigao dos brasileiros conforme a fungéao — a legenda fala em “policiais”, “militares” (tropas) e “experts on mission”
(militares em missao individual).

O grafico acima também evidencia que a politica externa para missdes de paz
tem elementos de politica de Estado, e n&o apenas de politica de governo, uma
vez que o desdobramento com tropas passou por esforgos conjugados em trés
administracdes diferentes: Presidente Fernando Henrique Cardoso (UNAVEM l11),
Presidente Lula (MINUSTAH) e Presidente Dilma Rousseff (UNIFIL).

11



A Forca de uma Trajetdria: O Brasil e as operacdes de paz da ONU (1948-2015)

Interesses gerais: numero de missdes com a
participac&o do Brasil

A andlise quantitativa da trajetéria do Brasil nas missées da ONU revela um

dado importante, que pode ser interpretado como o valor que o pais confere

ao multilateralismo. Este tracgo teve inicio na década de 1940 e s6 ganhou forga
novamente nos anos 1990, com projeg&o ainda maior a partir dos anos 2000. Nos
ultimos 20 anos, a participacado do Brasil ndo s6 passa a estar mais diversificada,
como também ganha mais complexidade logistica e operacional.

O Gréfico 1 demonstra claramente que, em vez de participar de duas ou trés missdes
de interesses especificos, o Brasil participa de varias missdes ao mesmo tempo e

em paises ou regides que ndo necessariamente s&o relevantes para os interesses
especificos brasileiros. Ou seja, o Brasil efetivamente se dispde a participar de missdes
que atendam ao interesse geral. Este argumento também pode ser bem visualizado no
grafico a seguir, que indica a participagdo do Brasil nos Ultimos 25 anos, com mapas
que correspondem a “retratos” tirados a cada cinco anos.

Brasil assume o comando da Forga-Tarefa Maritima da UNIFIL (Libano 2011). Foto ONU/Pasqual Gorriz

12
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Grafico 4. Quantidade de missdes de paz da ONU com pessoal uniformizado brasileiro — seis retratos

1995 .mwmm 2000 e~

Autoria: Instituto Igarapé.
Fonte: DPKO (nov.1990, dez.1995, dez.2000, dez.2005, dez.2010 e jun.2015).
Nota: Todos os dados referem-se a dezembro dos respectivos anos, exceto 1990 e 2015, em que os meses com dados disponiveis eram novembro e junho, respectivamente.
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Para a analise comparada, tomam-se como exemplos os anos 2000 e 2015. Em
2000, o Brasil manteve militares e policiais em apenas trés missdes: Guatemala
(MINUGUA), Timor Leste (UNTAET) e ex-lugoslavia (UNMOP). Dessas, as duas
primeiras foram desdobradas em locais de interesse especifico para a politica
externa brasileira.

Ja em 2015, ha profissionais brasileiros em 10 missGes de paz da ONU: Chipre
(UNFICYP), Costa do Marfim (UNOCI), Haiti (MINUSTAH), Libano (UNIFIL), Libéria
(UNMIL), Republica Centro-Africana (MINUSCA), Republica Democratica do
Congo (MONUSCO), Saara Ocidental (MINURSO), Sud&o (UNISFA) e Sud&o do Sul
(UNMISS). Das 10 missbes atuais, apenas duas (MINUSTAH e UNIFIL) parecem ter
sido motivadas principalmente por interesses especificos, ou seja, a vasta maioria
dos desdobramentos (80%) esté relacionada a interesses gerais.

Esses mesmos dados evidenciam que, em um periodo de 15 anos, o nimero de
missdes com brasileiros cresceu exponencialmente, passando de trés, em 2000,
para dez, em 2015 — 0 que equivale a um aumento de 333%. Também é possivel
constatar que, em 2000, havia representacdo brasileira em 18,75% das missdes de
paz, enquanto que, em 2015, essa porcentagem passou para 62,5% do total™.

Como mencionado na secédo anterior, a analise qualitativa das novas missoes,
sobretudo as de interesse geral, indica que a maioria, sendo todas, recebe
brasileiros em miss&o individual, tanto militares (observador militar ou expert on
mission), como policiais. Mesmo neste sentido, trata-se de um grande esforgo
doméstico, que exige estreita coordenagao entre varios atores e em diversas
frentes, sobretudo politica, diplomatica, logistica e financeira. Como resultado,
0 engajamento em um numero relativamente alto de missdes, apesar do
desdobramento de pequenos contingentes, evidencia a preocupacao do Brasil
de participar da divisdo de tarefas do sistema internacional e de contribuir para
a producédo de bens publicos globais, sendo a manuten¢&o da paz um dos mais
importantes.

Este seria, portanto, um segundo padrao de comportamento, ou seja, o
desdobramento e a manutenc¢ao de nacionais em missées da ONU mesmo quando
n&o haja interesses especificos em jogo. Existem custos por tras dessa estratégia e o
pais, durante pelo menos 15 anos, pareceu disposto a assumir alguns deles.

15 O nimero total de missées em 2000 é o mesmo em 2015 (16 missoes).



INSTITUTO IGARAPE | NOTA ESTRATEGICA 19 | OUTUBRO 2015

4. O Brasil e as missdes de paz
sob o capitulo VII — releitura?

A politica externa brasileira para intervengdes internacionais (que inclui missées de
paz robustas e de peace enforcement) tem sido marcada por posi¢cdes que buscam
evitar o uso da forca por parte da ONU. A posic&o do Brasil tem sido a de evitar
que a ONU se envolva em missdes sob o Capitulo VIl e o pais defende a delegagao
de tais missdes para forgas multinacionais ou para organizagdes regionais e sub-
regionais’®.

A posic¢ao de evitar o recurso a forca é recorrente em foros internacionais e se
manteve intacta mesmo em situagdes de graves violagdes de direitos humanos,
como evidenciado pelos discursos do Brasil no CSNU nos casos do Kosovo (1998-
1999), Darfur (2004-2005) e Libia (2011)"". A posicéo brasileira mostrou-se contraria
a intervengéo militar nos trés casos, ainda que tenha sido favorével, anos antes, em
Ruanda (1993-1994)®,

Se por um lado, os elementos que subsidiam esta posicdo tendem a enaltecer a
soberania, a prevencao de conflitos e a resolugcéo pacifica de controvérsias, por
outro lado, ela também se justifica pelas tentativas do Brasil de controlar eventuais
abusos por parte dos tomadores de decisdo do CSNU, em busca de solugdes mais
responsaveis.

No que se refere especificamente a missGes de paz, a posigao brasileira, como
regra, também privilegia a soberania e a néo intervencéo, neste caso traduzidas
pelos trés principios basicos do peacekeeping: imparcialidade, consentimento e n&o
uso da forca, a ndo ser para autodefesa ou em cumprimento do mandato.

Tal posigéo tornou-se um pouco mais flexivel no inicio dos anos 2000 — década
altamente significativa para os debates, tanto por causa da evolugéo no discurso da
diplomacia brasileira, mas principalmente por causa de uma nova pratica militar no
terreno. Ambos 0s aspectos ainda se encontram em consolidagéo e serdo analisados
a sequir.

16 Fontoura (2005), p. 277.
17 Séo trés episdédios emblematicos, ocorridos quando o Brasil exercia mandatos de membro ndo permanente no CSNU.

18 O Brasil estava no CSNU quando a crise em Ruanda escalou (1993-1994) e assumiu a posigéo de defender o uso da forga
para frear o genocidio. Ver Hamann (2012), Hermann (2011) e Britto (2012).
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No ambito do discurso diplomatico, foi em 2004 que a posi¢cao do Brasil passou

a incluir elementos de protecéo de civis (PoC) no &mbito das operagdes de paz,
trazendo para os peacekeepers a responsabilidade pela implementacao das
estratégias de PoC™. Em 2009, o pais passou a ser mais vocal em questdes sobre
legalidade e prestacdo de contas (accountability), defendendo que as ferramentas
do Capitulo VII deveriam ser usadas somente com alto grau de especificidade e de
monitoramento®. E, em 2011, finalmente, depois da polémica autorizagdo do CSNU
em relagdo a misséo na Libia, o Brasil langou a expresséo “responsabilidade ao
proteger” (RwP)?'.

A RwP ainda n&o encontrou ecos nos debates sobre operagdes de paz, embora
seus principios e valores traduzam os preceitos do direito internacional dos conflitos
armados e do direito internacional humanitario, ambos ja inseridos nas missdes de
paz. Mas traz a discussao o olhar de longo prazo e, principalmente, a consciéncia
de que o uso irresponsavel da forga pode minar a sustentabilidade da paz, pela
possibilidade de causar mais instabilidade do que pretendia evitar ou mais mortes
do que tentou impedir — elementos Uteis aos debates sobre missbes de paz sob o
Capitulo VII.

Essa nogao sofisticada de uso responsavel
da forga, no ambito de PoC ou RwP, sugere
que o Brasil também faca uma releitura

do que significam as missdes de paz da
ONU sob o Capitulo VII. Se nao é possivel
evita-las, como fazer com que tenham
mandatos claros e razoaveis e que sejam
implementadas de maneira eficiente e
eficaz? E como o Brasil pode contribuir
para isso? Caso a evolugdo dentro do
pensamento diplomatico ndo seja suficiente
para impulsionar tal releitura, a andlise dos
dados sobre a participagéo do Brasil no
terreno devera fazé-lo, como se vé a seguir.

Trés missGes merecem destaque por representarem quebras de paradigma

em relagdo ao discurso oficial da diplomacia brasileira, geralmente contrario a
missGes sob o Capitulo VII: (1) INTERFET (Timor Leste); (2) MINUSTAH (Haiti); e
(8) MONUSCO (Republica Democratica do Congo). Trata-se de missdes regidas

19 Ver os seguintes discursos do Brasil em reunides do Conselho de Seguranca da ONU: Embaixador Valle, na reunidao n. 4990
(14 Jun 2004); Emb. Ronaldo Sardenberg, na reunido n. 5209 (21 Jun 2005); Emb. Maria Luiza Ribeiro Viotti, na reuniao n. 6066
(14 Jan 2009) e Emb. Regina Maria Cordeiro Dunlop, na reunido n. 6216 (11 Nov 2009).

20 Ver o discurso da Emb. Regina Maria Cordeiro Dunlop, na reunido n. 6151 do CSNU (26 Jun 2009).
21 Para o discurso na integra, ver Brasil (2011a). Ver também Brasil (2011b).
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pelo Capitulo VII, total ou parcialmente, e que contaram com significativo apoio de
brasileiros no terreno.

A INTERFET, iniciada em 1999, corresponde a primeira quebra de paradigma quanto
ao envio de tropas brasileiras a missdes sob o Capitulo VII: o pais desdobrou no
Timor Leste um pelotdo da Policia do Exército (PE). N&o houve, porém, autorizagéo
para o uso da forca, a ndo ser em autodefesa. Depois da INTERFET, outras duas
missdes no Timor Leste, ainda sob o Capitulo VII, também contaram com o apoio
brasileiro, que aumentou de um pelotéo (primeiro com 50, depois com 70 militares)
para uma companhia (125 militares).

A MINUSTAH, iniciada em 2004, corresponde a segunda quebra de paradigma,
quando o Brasil empregou pela primeira vez um batalhdo em uma missdo com
clausulas sob o Capitulo VII. Mais do que isso, o batalhdo brasileiro recebeu
autorizagao da ONU e do proprio Brasil para usar a for¢a no nivel tético. E assim o
fez, sobretudo entre 2005 e 2007, durante os processos que levaram a pacificacéo
de bairros como Bel Air e Cité Soleil.

A MONUSCO corresponde a terceira quebra de paradigma, ainda que ndo haja
desdobramento de tropas brasileiras. Em 2013, o General Santos Cruz, oficial da
reserva do Exército Brasileiro, foi convidado pela ONU para atuar como Force
Commander desta miss&o, o que inclufa também o comando da controversa Brigada
de Intervengado. O governo brasileiro foi bastante reticente no inicio, porque nunca
escondeu suas restricdes em relacéo a Brigada de Intervenc¢&o. Hoje, porém, o pais
esta mais condescendente e até desdobra oficiais de Estado-Maior em apoio ao
Force Commander.

Aos poucos, portanto, parece haver algum tipo de releitura quanto ao engajamento
do pais com tropas em missdes sob o Capitulo VII, que passou da negacédo e agora
chega a participacdo comedida. Surpreende, porém, que pouco ou nada seja
ponderado acerca de todas as outras operacdes de paz sob o Capitulo VII que
incluiram ou ainda incluam a participa¢éo de brasileiros em missdes individuais.

Os dados evidenciam que ha 25 anos o Brasil envia seus nacionais para missdes
sob este Capitulo. Desde 1990, das 23 missbes sob o Capitulo VIl autorizadas

pelo CSNU, 17 contaram com apoio de brasileiros no terreno, o que corresponde

a imensa maioria, ou 74% do total. Em outras palavras, o governo brasileiro
efetivamente autorizou e financiou o desdobramento de militares e policiais para 3/4
de todas as missdes de paz da ONU regidas, total ou parcialmente, pelo Capitulo VII
da Carta.
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A participacao dos brasileiros nessas missées tem ocorrido por meio de
contribuigdes individuais, exceto nos casos mencionados de Timor Leste e Haiti. Este
€ mais um padr&do de comportamento que precisa ser compreendido e absorvido
pelas posi¢cdes oficiais do pais nos principais foros de paz e seguranca internacional.
E de se admirar que as missdes sob o Capitulo VII causem tanto repudio ao Brasil
quando seus proprios nacionais também contribuem para o sucesso dessas
missdes, ainda que ndo usem a forga quando desdobrados.

Soldados brasileiros fazem operagéo em Porto Principe, pela MINUSTAH (Haiti 2008). Foto ONU/Logan Abassi

A tabela a seguir elenca todas as missdes de paz regidas pelo Capitulo VII (total ou
parcialmente) e traz detalhes sobre a eventual participacéo do Brasil em cada uma.
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Tabela 1. Missées de paz da ONU sob o Capitulo VIl e a participagdo do Brasil (1992-2015)

REGIAO LOCAL
Burundi
Cote d'lvoire
Libéria
Mali

Republica Centro-Africana

Republica Democratica do
Congo

Africa

Serra Leoa

Somalia

Sudao

Sudao (Darfur)

Sudéo (Abyei)

Sudéo do Sul

Américas Haiti

Asia Timor Leste

Ex-lugoslavia/Bésnia

Europa
Ex-lugoslavia/Croacia

Ex-lugoslavia/Kosovo

MISSAO
ONUB

UNOCI

UNMIL
MINUSMA
MINURCAT
MINUSCA
MONUC
MONUSCO
UNAMSIL
UNOSOM |
UNOSOMII

UNMIS

UNAMID

UNISFA

UNMISS

MINUSTAH

INTERFET

UNTAET

UNMISET

UNPROFOR

UNCRO
UNTAES
UNMIK

PERIODO
Jun 2004 - Dez 2006
Abr 2004 - presente

Set 1993 - Set 1997
Abr 2013 - presente
Set 2007 - presente
Abr 2014 - presente
Nov 1999 - Jun 2010
Mai 2010 - presente
Out 1999 — Dez 2005
Abr 1992 — Mar 1993
Mar 1993 — Mar 1995
Mar 2005 - Jul 2011

Jul 2007 - presente

Jun 2011 - presente

Jul 2011 — presente

Abr 2004 - presente

Set 1999 — Out 1999

Out 1999 — Mai 2002

Mai 2002 — Mai 2005

Fev 1992 - Mar 1995

Mar 1995 - Jan 1996
Jan 1996 - Jan 1998
Jun 1999 - Jun 2008

BRASILEIROS?
NAO
SIM
SiM
NAO
SIM
SiM
NAO
SIM
NAO
NAO
NAO
SiM
SIM

SIM

SIM

SIM

SIM

SIM

SIM

SIM

SIM
SIM
SIM

Fontes: Brasil (2014), Melo Neto (2015), DPKO (vérios), Fontoura (2005) e Morais (2015).
Notas: Dados compilados de fevereiro de 1992 até dezembro de 2014.
Legenda: EB - Exército Brasileiro, MB - Marinha do Brasil e FAB - Forca Aérea Brasileira.

Autoria: Instituto Igarapé.

SE SIM, COMO FOI A PARTICIPAGAO?

79 brasileiros como oficiais de ligagado (MINUCI) e como observadores militares, oficiais de
ligacédo e de Estado-Maior (UNOCI).

40 brasileiros como observadores militares (31 EB, 5 MB e 4 FAB).
7 brasileiros como observadores militares (4 EB, 2 MB e 1 FAB).
9 brasileiros como oficiais de Estado-Maior (5 EB e 4 MB).
25 brasileiros como Force Commander e oficiais de Estado-Maior (sé EB).

153 brasileiros como observadores militares (129 EB, 8 MB e 16FAB).

3 militares - com o fim da UNMIS, os militares que ndo haviam concluido seu tempo de
missao foram realocados temporariamente na UNAMID.

17 brasileiros como oficiais de Estado-Maior (12 EB, 2 MB e 3 FAB).
32 brasileiros como oficiais de Estado-Maior (27 EB, 2 MB e 3FAB) e 10 brasileiros como
UNPOLs (até dez2013).

30.869 brasileiros como tropas e oficiais de Estado-Maior (25.419 EB, 5.174 MB e 276 FAB).
Além disso, 38 UNPOLs brasileiros foram desdobrados até dez2013.

51 brasileiros (pelotdo da Policia do Exército) (s6 EB).

378 brasileiros como observadores militares, oficiais de Estado-Maior e pelotdo da Policia
do Exército (o efetivo da tropa passou de 51 para 70) (s6 EB).

488 brasileiros (478 EB e 10 MB) que estavam servindo a UNTAET foram transferidos para a
UNMISET. Em 2004, o efetivo da tropa passou de 70 para 125.

90 brasileiros como observadores militares (47 EB, 31 MB e 12 FAB) e 23 brasileiros como
UNPOL.
2 brasileiros como observadores militares (sé EB) e 1 brasileiro como observador policial.

9 brasileiros como observadores militares (6 EB e 3 MB)
13 brasileiros como UNPOLs
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As evidéncias demonstram que os brasileiros, nessas missdes, cumprem papeis que
ndo exigem o uso da forga para além da autodefesa, exceto no caso da MINUSTAH.
Porém, e mais importante, tais dados sugerem uma verdadeira anuéncia por parte do
governo brasileiro a missGes desta natureza, apesar das rejeicdes no discurso oficial.
Tal anuéncia se traduz pelo efetivo apoio, nos ultimos 25 anos, ao desdobramento e
a manutenc¢do de mais de 1.400 brasileiros no terreno, por meio de pagamento de
salarios, compra de equipamentos, emissdo de passaportes e passagens aéreas,
além de outros investimentos. E fundamental que a politica externa brasileira seja
coerente com a realidade no terreno e que incorpore de alguma forma este padrao
de comportamento existente ha 25 anos. A diplomacia deve assumir que o Brasil
desempenha/desempenhou um papel em 3/4 de todas as missdes j& autorizadas
sob o Capitulo VIl e deve refletir sobre o que isso significa para as posigdes do pais
e para 0 desenho da propria trajetéria brasileira nas missées de paz.

5. Conclusdes e
recomendacoes

A participagdo do Brasil nas missGes de paz da ONU foi analisada a partir de
milhares de dados, organizados neste artigo em duas grandes categorias teméaticas.
Primeiro, verificou-se que o Brasil atua em missdes de paz motivado por interesses
especificos (algo vinculado ao nimero de brasileiros desdobrados no terreno em um
dado momento), e por interesses gerais (algo vinculado ao nimero de missées com
participacao de brasileiros).

Em outras palavras, foi possivel identificar que a intensidade do apoio brasileiro
a ONU variou de acordo com interesses especificos (o Brasil s6 enviou tropas
para missdes em paises prioritarios para a sua politica externa), mas também ha
evidéncias de preocupagao com interesses gerais, como a produgéo de bens
publicos globais.

E indispensavel que um pais como o Brasil mantenha uma abordagem global no
horizonte de suas agdes, de maneira a ndo perder de vista todo o sistema multilateral
e a apoia-lo quando possivel, dentro de suas capacidades.

Segundo, verificou-se que é preciso promover uma releitura das posigdes oficiais
acerca do uso da forgca em missdes de paz regidas pelo Capitulo VII (total ou
parcialmente), em funcéo da existéncia de uma praxis militar de 25 anos. E provavel
que o numero de conflitos armados ndo diminua nos préximos anos, em funcéo de
mudancas climaticas, explosdo demografica, desigualdades econdémicas no ambito
global, entre outras.
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Neste sentido, também é possivel esperar um aumento — ou pelo menos a
permanéncia — do numero de missdes da ONU autorizadas sob o Capitulo VII. Assim,
é fundamental que o Brasil reflita sobre a sua prépria participagdo em missées

sob este Capitulo, e também sobre a eventual necessidade de realinhamento

entre discurso e pratica, a fim de fortalecer a sua prépria posicdo na area de paz

e seguranca internacional. E importante definir, por exemplo, se a MINUSTAH
corresponde a um precedente ou uma excegao.

Ao longo do artigo, receberam destaque alguns padrées de comportamento que
perpassam diferentes governos e que, por isso, podem ser entendidos como
politicas de Estado. Devem, portanto, ser considerados em futuros processos de
tomada de decis&o os seguintes padrées:

e A participagdo com tropas (missdes coletivas) sé ocorreu em trés

eixos prioritarios: Haiti, Libano e paises luséfonos (com destaque a Angola
e Timor Leste). As demais contribuicdes do Brasil a missdes de paz, salvo
raras excegdes, ocorreram e ainda ocorrem por meio de desdobramento de
individuos;

e A busca pela diversificagdo nas missGes apoiadas por brasileiros
também é relevante e comeca a ocorrer a partir dos anos 2000. Hoje, o pais
tem representantes em 10 das 16 missdes de paz coordenadas pelo DPKO, o
que corresponde a 62,5%; e

e Ha 25 anos o Brasil envia nacionais (militares e policiais) para missdes de
paz regidas pelo Capitulo VIl da Carta. Desde entdo, houve/hé representacéo
brasileira em 74% das missdes dessa natureza.

A andélise da trajetoria brasileira também indica que n&o é possivel voltar aos padrées
anteriores aos da década de 1990 sem altos custos politicos. Os dados evidenciam
que, nos ultimos 25 anos, e principalmente a partir dos anos 2000, o Brasil alcangou
um perfil internacional tdo elevado que ndo pode diminui-lo drasticamente sem

que isso afete a propria dindmica atual da paz e segurancga. Além disso, ficariam
frustradas as expectativas individuais e globais sobre as contribui¢ées do Brasil,
construidas em larga medida a partir do sucesso de sua participacdo em missdes

de paz ao longo da ultima década. Como consequéncia, isso também afetaria a
reputacao brasileira, bem como a proépria projecao de soft power por parte do Brasil.

Neste sentido, o artigo buscou identificar a trajetéria brasileira, ainda que com altos
e baixos, imperfeicdes e incoeréncias. As andlises quantitativas e qualitativas sobre
passado e presente certamente contribuem para a qualificagdo do debate e podem
orientar a tomada de decis&o no futuro préximo.
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