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RESUMO

ASPECTOS POLITICO-LEGAIS E LEGAL-MILITARES DA PARTICIPACAO BRASILEIRA
EM OPERACOES DE MANUTENCAO DA PAZ DA ONU, POS-1988.

André Panno Beirdo

Orientadora: Ingrid Sarti

Resumo da Dissertacdo de Mestrado submetida ao Programa de Pés-
graduacdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ,
como parte dos requisitos necessarios a obtencdo do titulo de Mestre em Ciéncia

Politica.

O presente trabalho apresenta-se dividido em trés partes principais. A
primeira contextualiza a criacdo das Operacfes de Manutencdao da Paz (OMP) da
Organizacdo das NacbGes Unidas (ONU) desde o seu aparecimento até os dias
atuais. Procura conceituar e enquadrar as OMP no tempo e no espago com as
mudancas ocorridas e finalizar com a apresentacado da participacdo brasileira nessas
missbes até o final do ano de 2007. a segunda parte discute os aspectos politico-
legais dessas participacdes com enfoque sobre as discussfes subjacentes no
processo decisorio brasileiro. A terceira parte procura contextualizar possiveis
fragilidades tanto no processo decisério quanto do embasamento juridico que
resguarde nossos contingentes. Busca, por fim, apresentar, mais que um recorte
historico, uma discussao sobre as bases da decisdo brasileira em se engajar em

Operacdes de Paz.

Palavras-chave: Relacfes Internacionais, Direito Internacional, Operacfes de

Manutencéo da Paz, Processo Decisorio e Lacunas Juridicas.

Rio de Janeiro
Dezembro de 2008



ABSTRACT

LEGAL-POLITICS AND LEGAL-MILITARIES ASPECTS OF BRASILIAN CONTRIBUTION
IN UN PEACEKEEPING OPERATIONS, AFTER 1988

André Panno Beirdo

Orientadora: Ingrid Sarti

Abstract da Dissertacdo de Mestrado submetida ao Programa de Pés-
graduacdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ,
como parte dos requisitos necessarios a obtencdo do titulo de Mestre em Ciéncia

Politica.

This work is presented in three principal parts. The first one presents the
creation context of Peacekeeping Operations (OMP) from United Nations (ONU),
since its appearance till nowadays. It expects delimit the OMP in time and space
with its particulaties, changes of understanding and, at end, presents the Brazilian
participations in these missions till the end of 2007. The second part discusses the
legal-politics aspects of theses participations with emphasis in subjacent discussions
in the brasilian decision process. The third part intends to context possible fragilities
in the juridical arrangement (international and national ones). After all, this work
wants to present, more than a historic emphasis, a discussion about the brasilian

decisions in its engagements in Peacekeeping Operations

Key words: international relationship, international law, peacekeeping operations,

decision process, juridical omissions.

Rio de Janeiro
Dezembro de 2008
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Introducéo

A Organizacdo das NacOGes Unidas (ONU), fundada dos rescaldos da Segunda
Grande Guerra, assumiu a ardua missdo, em um mundo repleto de conflitos, de
tutelar a paz universal. Tarefa ardua para uma sociedade internacional que, desde
seus primaordios, reluta em transferir parcela de soberania dos Estados para um
novo Organismo Internacional. Desde entdo, tem atuado como um férum
intergovernamental de mediacdo, negociacdo ou intervencdo em crises; nem como
instituicdo supranacional, nem como superestado. Nessas situacdes, sua presenca
se corporifica na atuacdo de um de seus mais influentes e importantes 6rgéos
constitutivos que é o Conselho de Seguranca das Nacfes Unidas (CSNU).! Seus
instrumentos centrais de atuacdo na tutela da seguranca internacional sdo os
meétodos de solugéo pacifica de controvérsias, presente no capitulo VI de sua Carta
constitutiva. A aplicacdo de medidas coercitivas (ainda que ferozmente evitadas na
pratica, atuando com respeito as ameacas a paz e atos de agressao internacional),
estd preconizada no capitulo VII. No entanto, como tipico 6rgdo
intergovernamental, eminentemente politico e sem poder claro de dissuasao pela
forca, durante muito tempo, viu-se imobilizada de fazer uso destas medidas do
capitulo VII.

O periodo da Guerra Fria, fruto da dicotomia leste-oeste, caracterizou-se
pela maior imobilidade desta Organizacdo em decorréncia de interesses opostos
entre as duas maiores poténcias da época que rivalizavam em ideologias e areas de
influéncia. Somente com o desmoronamento da “cortina de ferro”, no final da
década de 1980, é que, sob nova ordem mundial de poder, o CSNU passou a atuar
mais frontalmente na tutela de diversos conflitos que, antes, via-se impotente em
atuar. Neste novo cenario geopolitico, as Operacfes de Paz capitaneadas pela ONU

surgiram como o principal braco avancado da instituicdo para auxiliar a preservacao

1 Apesar de que, a Assembléia Geral das Nagdes Unidas — AGNU, durante a Guerra Fria, por
vezes ter chamado para si a criagdo de OMP, devido ao imobilismo do CSNU diante do poder
de veto dos poderes antagbdnicos de entéo.



da paz nos conflitos que passaram a eclodir.

O aumento de OMP, implementadas pela ONU, ocorreu a partir da década de
1990, simultaneamente com a expansdo da atuacdo do Conselho de Seguranca. O
CSNU passou a adotar critérios cada vez mais elasticos para definir o que constitui
uma ameaga a paz € a segurancga, visto que, nos anos 90, a quase totalidade dos
conflitos em que a ONU interviu é de natureza interna.? Mudaram-se os tempos, o
cenério internacional, e a ONU precisava também se readequar as modificacoes.

O rejuvenescimento da ONU, ao inicio dos anos 90, foi
acompanhado de uma evolucdo rapida da natureza das OMP. Para
traduzir esse fenémeno, a doutrina utiliza freqientemente a
expressao “geracdes de OMP”. A primeira geracdo de OMP reune as
OMP chamadas classicas, foi utilizada na interposicdo entre dois

Estados beligerantes. A segunda é simbolizada pelas OMP cujo
mandato é bem mais amplo e complexo.®

Desde 1992 o CSNU considera que a auséncia de conflito armado ndo é
suficiente para que se entenda ndo existiremm ameacas a paz. Destarte, o terrorismo
internacional, as questdes ecoldgicas, humanitarias e de natureza civil também
passaram a serem considerados como “potenciais ameacas a paz”.

Apesar de certas imprecisdes na definicdo de quais as agbes coercitivas
adequadas a serem adotadas em situagdes intra-estatais, verifica-se que é
crescente o uso de OMP pelo CSNU para resguardar a seguranca coletiva, ainda que
a ‘paz-ideal’ ndo possa ser resguardada com este instrumento. Até o final da
chamada Era Bipolar?, a ONU havia implementado apenas 13 OMP, em cerca de 40
anos de existéncia. No entanto, desde 1988, ja foram criadas mais de 50 OMP.

A possibilidade de conflitos (tanto interestatais quanto intra-estatais)
permanece, cada dia mais acesa. O privilégio ao direito internacional parecia

evidente ao final da Guerra Fria e havia esperanca dos Estados em virem a dsfrutar

2FONTOURA, P. O Brasil e as Operagées de Manutencédo da Paz das NagBes Unidas, 1998:75.

% PETTI,Y. Droit international du mantien de la paix, 2000: 59 El renouveau de I'ONU du
début des annés 1990 s’est accompagné d’une evolution rapide de la nature de OMP. Pour
traduire ce phénomine, la doctrine utilizé fréquentmment le vocable de ‘génération d’'OMP’.
La premiére génération regroupe les OMP classiques dont I’ objet est I'interposition entre
deux belligérants. La seconde génération est symbolisée par des OMP dont le mandat est
trés large e la comlexité accrue. (traducdao minha)

4 SILVA, F. C. Teixeira da. O século sombrio: guerras e revolucdes do século XX, 2004.



de um periodo de almejada paz. Assim, os conflitos deveriam, naturalmente,
extinguirem-se. Nao foi o que se efetivou. Para grande espanto dos observadores,
inmeros conflitos que haviam atravessado toda a segunda metade do século XX
mantinham-se acesos e provocando imensa dor.®> A Carta da ONU, escrita ao final
da Segunda Guerra Mundial, denota a pretensdo de contemplar apenas seu maior
receio pds-guerra, ou seja, litigios interestatais, uma vez que os conflitos intra-
estatais eram muito raros. Entretanto, os conflitos decorrentes do processo de
descolonizacdo passaram a exigir uma interpretacdo mais flexivel do texto da
Carta, que vem sendo aplicada, mutatis mutandis, as disputas intra-Estados.

A integracdo em grandes blocos (de afinidades nem sempre tdo claras)
aumentou frente a luta por espago internacional em uma nova ordem de
hegemonia de uma s6 ideologia e fundamento econémico. Pretende-se demonstrar
que esta nova ordem trouxe consigo uma explosdo de conflitos outrora latentes e
que eclodiram a partir de entdo. A ONU e outras Organizac¢des Internacionais
viram-se obrigadas a atuarem para impedir massacres e escalada de conflitos. Qual
o papel entdo assumido pelo Brasil frente a essa nova situacdo? O presente
trabalho pretende, de forma predominantemente histérico-descritiva, apresentar
qual foi a postura adotada pelo Brasil. E intencdo demonstrar a clara opc¢édo da
Politica Externa brasileira em fazer-se cada vez mais presente nas forcas de
coalizdo, sob tutela da ONU, que interviriam nestes conflitos.

Observa-se que a opcdo brasileira de participar de Operacdes de
Manutencdo da Paz nado é recente. O Brasil faz-se presente desde os anos 30, sob
0s auspicios da extinta Liga das Nacdes, precursora da ONU. A tradicdo brasileira
no campo da politica externa de auxiliar na manutencédo da paz e na resolucao de
controvérsias € mais antiga ainda, fazendo parte da extensa lista de contribuicbes
da diplomacia brasileira. No entanto, neste trabalho ndo sera abordado,
detalhadamente, o processo histérico-evolutivo destas participacdes. O foco recaira

sobre a participagéo brasileira em OMP, sob a égide da ONU, em especial p6s-1988,

5 Idem.



posto que o ordenamento juridico e politico ora vigente decorre da promulgacdo da
nova Carta Magna em 1988. Sera apenas comentada a insercao brasileira anterior
a 1988, para fins comparativos futuros.

A participacdo brasileira aumentou substancialmente po6s-Guerra Fria. A
discussdo em diversos foros internos e externos da ONU demonstra que, ela
mesma, buscou reformulacdes apés o mesmo periodo. No entanto, a maior
participacdo brasileira nos ultimos vinte anos ndo parece ser mera consequéncia do
aumento do nimero de OMP desenvolvidas pelas Nac¢des Unidas. As razdes desta
nova postura da politica externa brasileira evidenciam-se desde o0s primeiros
governos po6s-1988 até o atual. Ha diversos pronunciamentos dos presidentes,
chanceleres e diplomatas em Foéruns Globais que enfatizam a necessidade de o
Brasil aumentar sua insercdo no cenario internacional. Alegam ser necessario, para
o pleito de maior influéncia na ONU, que o Brasil integre e assuma papéis mais
relevantes em um maior nimero de Opera¢des de Paz. Um objetivo secundério
deste trabalho é, portanto, abordar o enfoque politico-estratégico que levou o Brasil
a priorizar sua participacdo neste tipo de acao.

No primeiro capitulo do presente trabalho, sera apresentada uma
contextualizacao histoérico-descritiva das Operagfes de Manutencdo da Paz sob a
égide da ONU, seus conceitos relevantes e as propostas de reformismo da ONU no
tocante as OMP. Além de delimitacdo conceitual e temporal, tal abordagem
permitira analisar as evolu¢des conceituais e juridicas que possibilitaram a ONU
fazer uso deste instrumento. Neste mesmo capitulo, como conseqiiéncia da reflexdo
sobre o crescimento das operacdes desenvolvidas, desde o periodo da Guerra Fria
até o ano de 2007, pretende-se destacar o ponto de inflexdo central ocorrido com a
implosdo do poderio soviético no final da década de 1980 e inicio da década de
1990.

Esta contextualizacdo inicial tem por objetivo subsidiar a compreensdo do
modus operandi internacional, em especial no préprio forum da ONU, vigente

nestas duas uUltimas décadas (1988 a 2007), e das acBes desenvolvidas pelo Brasil



no periodo. A hipotese é que nao houve uma natural evolucdo da participacdo
brasileira em OMP ao longo do tempo, mas uma clara opcédo politica por maior
engajamento nestas operacgdes. A despeito do amadurecimento politico-institucional
vivenciado no Brasil neste periodo de redemocratizagdo com governos e
parlamentos de opc¢des politicas bastante diversas, ndo houve alteracdo, neste
recorte temporal, da postura brasileira neste aspecto de sua politica externa.

Essa contextualizacdo histérica no primeiro capitulo subsidiard a analise dos
aspectos politico-legais da participacao brasileira em OMP, a ser desenvolvida no
capitulo 2 deste trabalho. A andlise pretendida contemplara o periodo que se inicia
com a Constituicdo de 1988, até o ano de 2007, visto que, apesar de ter que
recorrer a instrumentos legais anteriores a 1988, o ordenamento juridico e a
situacdo politica interna e externa eram bastante diversos dos atuais. O ano de
1988, no ambiente externo, talvez nado reflita com exatiddo a inflexdo do periodo da
Guerra Fria para a Nova Ordem Mundial. A maior parte das grandes mudancas no
cenario externo tiveram inicio no final da década de 1980 e se estenderam até o
inicio da década de 1990, sendo melhor retratadas em um triénio 1988-1991. No
entanto, tendo em vista o argumento interno de inflexdo na promulgacdo da Carta
Magna de 1988, optou-se por demarcar o periodo de estudo de 1988 em diante.

Pretende-se analisar o porque dos Estados terem optado em aderir
macicamente a este clamor por operacfes de paz e ndo somente o Brasil a partir de
1988. E intencdo mostrar, numérica e estatisticamente, 0s paises que mais
atuaram neste tipo de ag¢do, com a consequente andlise que busque identificar
pardmetros de similaridade com a opcdo brasileira no anseio de maior insercdo no
cenério internacional.

Para uma analise da opcéo politica brasileira pela maior relevancia numérica
e de responsabilidades em OMP ha que se abordar as motivacdes que subsidiaram
tal empreitada. Para tanto, € intencdo analisar os discursos oficiais de Presidentes e
Chanceleres brasileiros, em especial na préopria ONU, que ratifiguem a nova postura

nacional.



No entanto, para compreender melhor como é o “nascimento” de uma
Operacdo de Paz na ONU e a adesdo dos Estados-Membros, bem como se
desenvolve o processo decisério nesta Organizacdo e, especificamente, no Brasil,
pretende-se mostrar os fundamentos destas decisbes politicas. Ha diversos
documentos advindos da ONU que subsidiam a decisdo de seus Estados-Membros
em participar ou ndo de uma OMP e, o entendimento do procedimento interno
adotado no Brasil para decidir ou ndo por sua adesao, e a que nivel, em uma OMP
merecera aprofundamento. Para tanto, sera confrontado o respaldo legal (interno e
externo) das participacdes brasileiras com o processo decisério adotado.

A Constituicdo de 1988 marcou ndo apenas a consolidagcdo de um processo
evolutivo de redemocratizagdo. Marcou também o inicio de amadurecimento
institucional dos Poderes que redundou em um maior rigor juridico de suas
decisbes. As Forcas Armadas vém, desde entdo, passando por profundas
reformulacdes e recebendo novas missbes tanto constitucionais quanto derivadas
de leis complementares e ordinarias. Assim, ha que se confrontar o respaldo legal
da participacdo em Operacdes de Paz sob a égide de Organismos Internacionais e
0s processos decisérios adotados. Para tal, a Operacdo MINUSTAH (desenvolvida
desde 2004 no Haiti) serd adotada como parametro de estudo por ter sido e ainda
ser, a maior participacdo brasileira em Operacfes de Paz, tanto em relagcdo ao
contingente® empregado, quanto as conseqiiéncias financeiras e politicas advindas
desta decisao.

A opinidao do senso comum da impossibilidade, por principio constitucional,
de o Brasil participar de operacbes de carater mais robusto, ou quase
intervencionista, merece ser analisada tendo como base as decisdes ja adotadas

pelo proéprio pais, confrontadas com o posicionamento teérico juridico e politico

8 Contingente normalmente é um termo usado para caracterizar um “contingente militar”
(conjunto organizado de meios e efetivos militares brasileiros, podendo ser originados de
uma, algumas ou todas as nossas Forcas Armadas.) No entanto, também é possivel incluir
Policiais Civis, Observadores (Militares ou Civis), Agentes de Organizagfes Humanitarias e,
até mesmo civis, como membros do Poder Judiciario (Eleitoral) que tem participacdo
esporadica.



brasileiro.

Feita a abordagem dos aspectos politico-legais que subsidiam a decisao
brasileira em integrar ou nao (e a que nivel) uma OMP, o capitulo 3 pretende,
entdo, a partir de analise documental, analisar os aspectos legal-militares dessa
participacdo. Desse maior engajamento brasileiro em Operacfes de Paz é possivel
vislumbrar algumas possibilidades e limites decorrentes da participacdo efetiva dos
contingentes militares. Dentre as possibilidades de crescimento da almejada
insercao positiva no cenéario internacional, vislumbra-se a reafirmacdo de lideranca
regional, o estreitamento de lacos (em especial com o continente africano e com a
comunidade lusé6fona), a demonstracédo brasileira de valorizacdo do multilateralismo
e do respeito ao direito internacional e, uma plataforma de reafirmacgédo do pleito do
Brasil de assento permanente no CSNU.

No entanto, ha riscos de engajar-se nesta empreitada. De onde a politica
externa brasileira espera colher bons frutos podem advir situacbes que,
provavelmente, redundardao em desgaste politico-institucional interno e externo,
como por exemplo, da possibilidade de um revés militar, do risco de associacdo da
participacdo brasileira a um contexto internacional indesejavel ou de fracasso na
consecuc¢ao dos objetivos politicos da missao e, ainda de, em conseqiiéncia de erros
de procedimentos dos contingentes, surgirem problemas e questionamentos
internacionais.

Pretende-se demonstrar que o recente incremento da participagéo brasileira,
apos 1988 ainda paira sobre ténue respaldo legal para salvaguardar as diversas
acbes que o Brasil tem empreendido.

Ha escassa bibliografia especifica sobre o tema (razoavelmente bem
estudado pela abordagem histérico-diplomatica e, em menor escala, pela
abordagem exclusiva do Direito Internacional aplicado aos Organismos
Internacionais), porém pouco analisada pelo ponto de vista politico-legal-militar, e
suas possiveis implicacdes no campo interno e externo. Portanto, é intencao

destacar neste capitulo desta dissertacdo, aspectos dessas acdes que carecem de



maior reflexdo e que respaldem, legalmente, os contingentes nacionais, a fim de
salvaguarda-los de eventuais demandas judiciais (tanto na jurisdicdo nacional,
quanto nos féruns do pais anfitrido da OMP e em Cortes Internacionais). O rigor de
um Estado Democratico de Direito pressupde a necessidade de amparo legal prévio,
logo, serdo ressaltados pontos de certa ambigillidade em sua tutela preventiva sob
alguns aspectos das Operacdes de Paz, desde a internalizacdo dos documentos
decorrentes da ONU, até mesmo as ac¢des téticas individuais nestas a¢des militares.

Tendo estado presente nas Missfes brasileiras nas Operacfes de Paz em
Mocambique (1994), Angola (1997) e, mais recentemente, no Haiti (2005),
vivenciei, parcialmente, as dudvidas quanto a base legal de diversas acfes. Esta
observacado provocou a reflexdo que me instiga a presente analise.

Assim, estima-se que, ao final do presente trabalho, tenha sido agregada
contribuicdo para uma melhor compreensdo dos aspectos politico-legais-militares
da participacdo brasileira em OMP até o presente. Nada pode garantir que o Brasil
ndo venha a ser chamado a participar de novas Operacfes de Paz, ou de antigas
que ainda nao participe. Este € um cenario em constante evolucdo (vide a visita do
Secretario Geral da Organizacdao das Nac¢des Unidas ao Brasil, em 12 de novembro
de 2007, quando solicitou nova participacdo brasileira em OMP a ser,
provavelmente, instituida no Sudao) e, mais recentemente ainda, a crise
interestatal entre Russia e Gedrgia sobre a regido da Ossétia do Sul. A disputa na
Georgia fez reacenderem os focos sobre a ONU e sua postura diante da “guerra”
instaurada.

Desta forma, parece evidente que o uso de Opera¢gbes de Manutencdo da
Paz (tanto capitaneadas pela ONU, quanto por outros Organismos Internacionais
Regionais) continua e continuara a ser bastante empregado no horizonte futuro
proximo. Assim, da observacao acurada e andlise de a¢bes passadas, podem surgir
preciosos subsidios para empreitadas futuras. O debate pretendido ndo busca
proposi¢cfes definitivas, mas apresentar questdes que podem redundar em desgaste

da imagem internacional do pais e de querelas juridicas.



Capitulo 1

As Operacdes de Manutencao da Paz — OMP

Contexto histérico

A Carta de instituicdo da Organizacdo das NacBes Unidas — ONU, assinada em S&o
Francisco — EUA, em 26 de junho de 1945 é a base constitucional de todos os
trabalhos da ONU. Ela estabelece em seu artigo primeiro o propdsito de
manutencdo da paz e seguranca internacionais. No entanto, o termo peacekeeping,
comumente traduzido como “manutencdo da paz”’, ndo se encontra,
especificamente, prescrito na Carta. Tal termo é fruto da evolucdo das tarefas da
ONU e tem sido regularmente utilizado para que ela possa alcancar seus propdsitos
de estabelecimento da paz. Alan James, autor que é referéncia no estudo das

Operacdes de Manutencao da Paz, diz:

Académicos tentam utilizar definicbes e categorias com precisédo.
Estados néo estdo tdo afetos a estas obrigacdes profissionais [...] O
termo —manutencdo da paz- tem uma ressonancia favoravel em
declaragcdes e discursos em circunstancias onde, no minimo
superficialmente, isto pareceria apropriado. E uma maneira de
tentarem impelir percepcdo positiva e sustentaculo as suas
politicas.®

Como visto, o termo tem sido largamente utilizado para classificar acbes
militares ou quase-militares pelos paises em suas ac¢des externas.

As acdes militares da Rudssia, na Chechénia, na década de 1990, foram
descritas pelo governo de Moscou como sendo — acdes de manutencao da paz. Mais
recentemente, em 2003, as ac¢bes da coalizdo chefiada pelos EUA no Iraque
também foram justificadas pelo governo norte-americano como sendo fundamental
para manter a paz naquele pais.

Em suma, o termo “Operacdes de Manutencdo da Paz” (OMP), de origem

® JAMES, A. The politics of peacekeeping, 1990:9. Schoolars try to use definitions and
categories with precision, states are under no such professional obligation [...] The term
‘peacekeeping’ has very favourable resonance, so that states are glad to use it in their
statements and rethoric in circunstances where, at least superficially, it will look apropriate.
It is a way of trying to engender positive feelings, and hence support, for their policies.
(traducdo minha)



académica e estatal, sem respaldo institucional da Carta constitutiva da ONU,
tornou-se universal. As acdes sob a égide da paz passaram a ser referenciadas a
ele e ja se tornou definicdo preconcebida nas decisbes da ONU, de outros
organismos internacionais regionais ou ndo, como a OEA e OTAN e mesmo pelos
Estados-membros das NacGes Unidas.

O anseio por tutela universal pela paz, apés o Primeiro Grande Conflito
Mundial da Era Moderna, originou a fundacédo da Liga das Nac¢des (LN), em 1934.
No entanto, a universalidade e a eficacia da Liga podem ser questionadas, pois,
embora composta por 41 Estados-membros em 1920 e por 50, em 1924, sua
composicdo sempre se ressentiu da auséncia de todas as grandes poténcias e,
conseqientemente, seu sistema de seguranca coletiva dependia, em Uultima
instancia, de decisfes individuais.

Esse primeiro modelo de seguranca coletiva alcancou discreto sucesso
durante os anos vinte, mas nao resistiu as tensdes atravessadas nas décadas
subsequentes.

Uma outra causa, talvez a mais determinante, da insolvéncia do Pacto da
Liga das NacOes reside exatamente na excessiva abstracdo do sistema, sem
sancdes definidas as negligéncias praticadas pelos Estados.

Embora destituida de resultados significativos no campo da paz e da
seguranca, a Liga deu ensejo a aparicdo de idéias concretas, respaldadas em nivel
governamental, sobre a criacdo de uma forca militar internacional permanente ou
de um sistema de pronto emprego de contingentes nacionais; ajudou a desenvolver
uma consciéncia juridica contraria ao recurso a guerra nas relagdes internacionais e
criou precedentes em matéria de técnicas de manejo de conflitos. Tais técnicas
envolviam, entre outros aspectos, a administracdo temporaria de territérios ou
cidades por representantes especiais e o envio de observadores ou de forcgas
militares para cumprirem mandatos que iam desde a manutencdo da lei e da
ordem, a supervisdo de referendos. Observavam ainda, o monitoramento da

separacao das forcas beligerantes, a observancia de armisticios e cessar-fogos, a



preservacdo de regides desmilitarizadas ou zonas de separacdo de forcas e a
adocdo de medidas de fortalecimento de confianca para reduzir tensdes. Essas
tarefas em muito se assemelham aos mandatos das operacfes de manutencédo da
paz da ONU, instituidas depois da Segunda Guerra Mundial.

Em linhas gerais, o sistema de seguranca coletiva do Pacto da Liga
prescrevia que todos os seus membros se comprometiam a respeitar e a manter a
integridade territorial e a independéncia politica de cada um deles contra a
agresséo externa (art. 10°), ao mesmo tempo em que indicava mecanismos para
solucdo pacifica de controvérsias, por intermédio da submissdo dos litigios ao
processo de arbitragem, a uma solucéo judiciaria ou ao exame pelo Conselho da
Liga (art. 12). Os membros obrigavam-se a nado recorrer a guerra antes da
expiragdo do prazo de trés meses ap6s o anuncio da decisdo arbitral ou judicial ou
do relatério do Conselho (art. 12 in fine), bem como se comprometiam a nao
declarar guerra a nenhum membro da Liga que tivesse aceitado a sentenca judicial
ou arbitral (art. 13) ou que tivesse acolhido as recomendac¢des do relatério do
Conselho aprovado por unanimidade (art. 15, § 6°).

Caso os artigos 12, 13 e 15 fossem violados, o membro transgressor,
considerado como tendo cometido um ato de guerra contra todos os Membros da
Liga, ficaria sujeito as medidas coercitivas previstas no Pacto, entre as quais, o
imediato rompimento de todas as relacbes comerciais ou financeiras (art. 16). Além
disso, o Conselho da Liga recomendaria os efetivos militares que deveriam ser
cedidos pelos Estados-membros interessados para compor uma forga internacional
destinada a fazer respeitar os compromissos da Liga (art. 16, 82°). Na
eventualidade de nao se alcancar uma decisdo unanime sobre o assunto naquele
foro (as partes em conflito estavam excluidas do processo de votagédo), os Membros
poderiam proceder como julgassem necesséario para a manutencdo do direito e da
justica (art. 15, 87° — nesse caso, contudo, ndo seria mais uma acdo concentrada
na Liga, mas consentida). O Pacto estipulava que os arbitros ou juizes deveriam

apresentar suas sentencas dentro de razoavel espaco de tempo e especificava o



limite de seis meses para a divulgacao do relatério do Conselho (art. 12, §2).

No entanto, a Liga ndo poderia intervir nos assuntos que fossem do dominio
interno dos Membros (art. 5°, 88°). Por fim, o Pacto explicitava que seus
dispositivos poderiam ser aplicados a Estados ndo-membros com ou sem
consentimento (art. 17).

Apesar de um tanto quanto inécua, ndo se pode descartar a importancia dos
precedentes criados pelo Pacto.

Ele previu um memorial muito utilizado que o emprego de equipes
militares em engajamento em atividades imparciais e néo
ameacadoras ndo é uma idéia que tenha surgido apenas depois da
Segunda Guerra Mundial.”

Em suma, a primeira experiéncia moderna em criar uma organizacao
universal de Estados dedicados a paz e a seguranca internacionais ndo prosperou,
mas, a despeito de suas falhas, estabeleceu precedentes no campo da cooperacao
multilateral para a solucdo de conflitos, de tal modo que as origens das diferentes

modalidades de operacfes de manutencdo da paz datam desse periodo.

As inovacdes do Sistema de Seguranca Coletiva das Nac6es Unidas

Visto o desfecho de pouca influéncia decisiva da LN durante a Segunda
Guerra Mundial, um novo processo de negociacdo entre as Grandes poténcias
comecou a considerar a criacdo de nova organizagcdo internacional. Tais idéias
cresceram na Conferéncia de Dumbarton Oaks, de agosto a outubro de 1944,
quando China, EUA, Reino Unido e Unido Soviética se reuniram para discutir o
assunto e formular a Carta constitutiva da futura Organizacdo das NacOes Unidas.

O sistema de seguranca coletiva da Carta € bem menos abstrato
que o da Liga das Nacdes; mesmo que a Carta ndo defina e néo
empregue jamais o termo ‘seguranca coletiva’, ele esta subjacente
da idéia de um ‘tipo de contrato social internacional’ [...] que
garantisse, em principio, a seguranca ‘contra todos, por todos e
para todos’.®

7 JAMES, A. Idem: 19. They provide a very useful reminder that the employment of
multinational military teams to engage in impartial and nonthreatening activity is not an idea
which was sumbled on only after the Second World War. (tradu¢cdo minha).

8 PETIT, Y. Droit International du Mantien de la Paix, 2000: 22. Le systeme de sécurité
collective de la Charte est beaucoup moins abstrait que celui de la Ligue, méme si la Charte
ne définit pas et n'émploie jamais le term ‘sécurité collective’, il repose sur lidée d’une ‘sorte



No entanto, como dito, embora o termo seguranca coletiva ndo esteja
explicitamente mencionado na Carta, pode-se considerar que ela contempla tal
sistema, pois, conforme relembra Rodrigues, citando o jurista Hans Kelsen, falamos
de seguranca coletiva quando a reacdo contra as violacbes do direito assume o
carater de uma acdo compulséria coletiva.® Outra nocdo de seguranca coletiva
compativel com o sistema previsto na Carta das Nacdes Unidas é a da Comissado de
Medidas Coletivas criada pela parte C da Resolu¢do 377(V) da Assembléia Geral
das Nacgbes Unidas - AGNU de 3/11/1950, que definiu a seguranca coletiva, em
relatério de 1951, como sendo planos para um sistema de sancfes que possa evitar
a acdo de qualquer Estado tentado a cometer agressdo ou, nao conseguindo,
assegurar que o agressor tenha de se defrontar ndo unicamente com sua vitima,
mas com a forca unida da comunidade internacional.*®

Assim, evidencia-se a fomentacdo de nova preocupacdo internacional em

balizar as relagfes inter e intra-Estados, visando o utdpico fim da paz universal.

Base Juridica das Organiza¢6es das Nacdes Unidas e das OMP

Cumpre salientar, antes de tudo, que o modelo de seguranca coletiva
constante da Carta das Nacbes € reforcado por um conjunto de propésitos e
principios, capitulados nos artigos primeiro e segundo daquele instrumento, que
devem nortear o relacionamento dos Estados no cenério internacional.

Em termos gerais, a Carta das Nacdes Unidas ressalta que seus Membros
devem resolver controvérsias por meios pacificos de modo que nao se perturbe a
paz, a seguranca e a justica internacionais (art. 2°, 83°; art. 33). Eles devem
também evitar a ameaca ou o uso da forca contra a integridade territorial ou

independéncia politica de outros Estados, ou qualquer outra acao incompativel com

de contrat social international’... d’'un systéme qui garantie, en principe, la sécurité contre
tous, par tous et pour tous’. (tradugcdo minha)

® RODRIGUES, A. O Conselho de Seguranca e a paz mundial. In: As Nacdes Unidas e os
problemas internacionais, 1972: 48.

10 _ |dem: 48-49.



0s propositos da Organizacao (art. 2°, 84°). Devem ainda, dar as Nacdes Unidas
toda assisténcia, em qualquer acdo adotada consoante a Carta, abstendo-se de
prestar auxilio a qualquer Estado contra o qual a Organizacdo aja, de modo
preventivo ou coercitivo (art. 2°, 85°). No tocante a seguranca internacional, os
Membros assumem o compromisso de: acatar as sanc¢des decididas pelo Conselho
de Seguranca das Nacdes Unidas - CSNU, cujas modalidades podem variar (art.
41); proporcionar ao Conselho, a seu pedido e de conformidade com acordos
especiais, forcas armadas, assisténcia e facilidades (art. 43); manter em prontidao
contingentes de forcas aéreas nacionais, para a combinacdo de uma acado coercitiva
internacional (art.45); aceitar e implementar as decisdes do CSNU (art. 25 e 48),
ao qual conferem a principal responsabilidade na manutencdo da paz e da
seguranca internacionais (art. 24, 81°). O CSNU, cujo sistema de votagéo implica o
direito de veto por seus Membros permanentes (art. 27), pode deliberar sobre
qualquer ameaca a paz, ruptura da paz ou ato de agressédo (art. 39), sendo-lhe
permitido, até mesmo, imiscuir-se em assuntos afetos a jurisdicdo interna dos
Estados, desde que as medidas estejam amparadas pelo Capitulo VII (art. 2°, §7°).
Membros da ONU prestar-se-ao, ademais, assisténcia mutua para a execucao das
medidas determinadas pelo CSNU (art. 49). Constitui também obrigacdo dos
mesmos comunicar imediatamente ao CSNU as medidas adotadas no exercicio do
direito de “legitima defesa” individual ou coletiva (art. 51), e toda acéo
empreendida ou projetada por acordos ou entidades regionais, desde que
devidamente autorizadas pelo CSNU no caso de acgbes coercitivas, para a
manutencao da paz e da seguranca internacionais (art. 53, 81° e 54 — do Capitulo
VIII). Finalmente, a Carta das Nac¢des Unidas estabelece que a Organizacdo devera
fazer com que, mesmo os Estados que ndo sejam membros da ONU, esses deverdo
proceder de acordo com seus principios, na medida necessaria a manutencdo da
paz e da seguranca internacionais (art. 2, 86).

A fim de melhor compreender a originalidade e o alcance do sistema de

seguranca coletiva previsto na Carta, caberia compara-lo, ainda que de forma



concisa, com o sistema de seguranca coletiva do Pacto da Liga das Nac0es, ja
descrito.

E evidente que o regime de sangBes da ONU é um aprimoramento em
relacdo ao da Liga. O artigo 16 do Pacto era inflexivel e estrito. O dispositivo
autorizava a aplicacdo de sancdes apenas em circunstancias de agressao, violados
os artigos 12, 13 ou 15 do Pacto constitutivo, e as concebia como remédio extremo.
Em contrapartida, o artigo 41 da Carta da ONU foi elaborado para remediar os
defeitos do regime do Pacto. O texto proporciona ao CSNU ampla flexibilidade para
impor sancfes, que podem incluir interrupcdo completa ou parcial das relacdes
econdmicas, dos meios de comunicacdo ferroviarios, maritimos, aéreos, postais,
telegraficos, radiofénicos, ou de qualquer outra espécie, e o rompimento das
relacbes diplomaticas. Além disso, os artigos 25 e 48 da Carta tornaram
compulséria a execucdo do regime de sancdes instituido pelo CSNU. Na época da
Liga, cada Estado decidia soberanamente sobre a sua implementacédo, ja que,
embora o art. 16 previsse automaticidade e simultaneidade na aplicacdo de sancdes
diplométicas e econbmicas, a Il Assembléia da LN tinha adotado, em setembro de
1921, resolucdo pela qual afirmava ser da competéncia de cada membro decidir se
verificara ou ndo uma violacdo do Pacto.

No tocante ao uso da forca, a mudanca foi radical. A guerra tornou-se um
ilicito internacional com proibicdo do recurso a ameaca ou ao uso da forga,
dispondo o CSNU da responsabilidade principal para tomar as providéncias
necessarias para obrigar o Estado faltoso a mudar seu comportamento, obedecidos
os requisitos dos artigos 39 (caracterizacdo da violacdo: ameaca a paz, ruptura da
paz ou ato de agressdo) e 41 (aplicacdo de sancBes ndo-militares antes de se
recorrer a forca).

No Pacto da Liga, a guerra ainda era considerada um recurso legitimo a
disposicdo dos Estados, sinal de sua soberania. O Pacto introduziu apenas a idéia
de prazo moratério: a guerra era uma opc¢éao legal para dirimir controvérsias, mas

ndo deveria ser preferida. Era preciso que se tentassem primeiro mecanismos de



solucdo pacifica e, somente apés o fracasso dessas tentativas de equacionamento
de conflitos, decorrido um prazo de trés meses, tornava-se licito recorrer as armas.

Dentro do sistema da ONU, os Unicos empregos legitimos da for¢ca armada
decorrem da aplicacdo do principio da legitima defesa individual ou coletiva (art.
51) ou do cumprimento de mandato aprovado pelo CSNU (art. 42, 48 e 53).
Também seria possivel invocar o caso do uso da forca pelos movimentos de
libertacdo nacional, que, para a AGNU, passaram a poder recorrer legitimamente a
luta armada para implementar seu direito de autodeterminacéo. O Conselho da Liga
limitava-se a recomendar a adocdo de medidas militares, ao passo que o CSNU
pode determinar a imposi¢ao de bloqueios, embargos e outras sanc¢des coercitivas,
em consonancia com o artigo 42 in fine, bem como mobilizar tropas sediadas nos
Estados Membros. Essas tropas seriam previamente identificadas por meio de
acordos especiais assinados entre o CSNU e os Estados-membros ao amparo do
artigo 43 (tipos de forgas, grau de prontiddo, localizacdo geral e equipamentos
disponiveis).

Na pratica, o CSNU dispde de um raio de acdo bem mais amplo que o
Conselho da Liga, na medida em que pode tratar de qualquer ameaca a paz,
ruptura da paz ou ato de agressao, além de deliberar sobre assuntos internos dos
Estados-membros desde que ao amparo do capitulo VII da Carta. Para dar maior
agilidade ao sistema decisério, a Carta rejeitou a desacreditada regra da
unanimidade. Atualmente, as decisbes sdo tomadas no CSNU por maioria de pelo
menos nove votos. Nas questfes ndo-processuais essa maioria deve incluir o voto
afirmativo dos cinco Membros permanentes (é o chamado direito de veto).*! Esses

Membros permanentes foram os grandes “vencedores” do pés-Segunda Grande

1 CANCADO TRINDADE, A. Direito das organizagdes internacionais. 1990: 39. A letra do
artigo 27 da Carta foi interpretada de modo flexivel, para ndo dizer contra legem, no sentido
de que a abstencdo de um dos Membros permanentes ndo seria considerada um veto,
apesar de a Carta mencionar “voto afirmativo”. A ClJ endossou a tese de que a abstencéo
voluntaria em 1971, no caso das “Consequéncias Juridicas para os Estados da Presenca
Continuada da Africa do Sul na Namibia™, quando afirmou que a Resolucdo do CSNU de
1970, declarando ilegal a presenca continuada da Africa do Sul na Namibia, nfo era invalida
em razao da abstencdo na votagcdo de dois Membros permanentes.



Guerra (Estados Unidos, Reino Unido, Unido Soviética, Franca e China), cujo poder
coercitivo era considerado necessario para dar forca coletiva a ONU e capacita-la a
impor-se sobre eventuais agressores. Buscou-se, com 0 veto, evitar os erros da
Liga, que se esvaziara com a auséncia dos Estados Unidos e com o desinteresse da

maior parte das demais grandes poténcias.

Abrangéncia das OMP

Como citado no inicio deste capitulo, houve acdes intervencionistas militares
levadas a cabo por apenas um Unico Estado ou por coalizado claramente liderada por
um Estado, que se autodenominavam OMP. Citam-se as ag¢Bes da RuUssia na
Chechénia, na década de 1990 e a coalizdo liderada pelos EUA, no lraque, em
2003. No entanto, sera que as ac¢des da Franca quando atuou nas crises em suas
ex-coldnias na Africa constituiram Operacdes de Manutencdo da Paz? Ou as acdes
do Reino Unido na Irlanda, no final dos anos 1960? Ou, em caso mais recente,
quando a Austrélia interveio no Timor Leste em 1999, endossada pelo conselho de
Seguranca, mas com clara acdo de subordinar, um dos lados em conflito, a
aspiracdo australiana proé-independéncia? Enfim, enquanto as pseudo-OMP sao
dominadas por Estados isolados ndo estdo claros os pressupostos de imparcialidade
e neutralidade intrinsecos a busca da paz internacional. Os interesses nacionais dos
intervencionistas, e seu poder, sempre tendem a definir “seu lado” e a tomarem
parte para que seus interesses na acado sejam 0s Vitoriosos.

Desta forma, vemos que uma caracteristica marcante de uma OMP é seu
carater multilateral, ou seja, pressupde a diversidade de poder e interesses difusos
buscando um Unico objetivo que é: a manutencdo da paz. No entanto, caberiam
apenas OMP em conflitos interestatais?

As primeiras manifestacdes das Nacbes Unidas no espectro da paz, durante
o inicial periodo p6s-Segunda Guerra, foram nesse sentido. Porém atuou de forma

bastante restrita devido a distensdo entre o0s poderes de dois membros

permanentes do Conselho de Seguranca — EUA e, entdo, URSS (hoje tal poder foi



herdado pela Rdssia — natural principal poténcia dentre as oriundas da URSS).

A atuacdo do CSNU na instituicdo de Operacbes de Paz durante o periodo da

Guerra Fria, realmente pareceu confirmar a tendéncia de que as OMP teriam sido

pensadas para conflitos interestatais. Do quadro abaixo, podemos ver que, até o

final da década de 1980, mais especificamente até o final de 1987 — ano em que a

Guerra Fria pode ser considerada como em franca extincdo face a constatacao

universal da crise econbmica que ressaltou a fragilidade econdmica da URSS, o

nimero de OMP instituidas foi bastante reduzido e, em sua maioria, caracterizado

por solucdo de controvérsias ou cessar-fogos entre Estados.

Quadro 1

Operacbes de manutencao da paz das Nacdes Unidas de 1948 a 1987

Denominacdo da Operacao

Operagdo das Nacgdes Unidas
para a Supervisdo da Trégua —
UNTSO

das

Grupo de Observadores

Nacdes Unidas na India e
Paquistdo — UNMOGIP
Primeira Forca de Emergéncia

das Nagdes Unidas — UNEF |

Grupo de Observacédo das Nacdes
Unidas no Libano

Operagao das Nac¢bes Unidas no
Congo — ONUC

Forca de Seguranca das Nacdes
Unidas na Nova Guiné Ocidental
— UNSF

Missdo de Observacdo das
Nacdes Unidas no Iémen —
UNYOM

Forca de Manutencéo de Paz das

Nacdes Unidas no Chipre -
UNFICYP
Missdo de Representante do

Data
(més/ano)
instituicao

Maio - 1948

Janeiro -

1949

Novembro -
1956

Junho - 1958

Julho - 1960

Outubro -

1962

Julho - 1963

Margo - 1964

Maio - 1965

Data
(més/ano)
término
Ainda

ativada

Ainda

ativada

Junho - 1967

Dezembro -

1958

Junho - 1964

Abril - 1963

Setembro -

1964

Ainda

ativada

Outubro -

Tipo de conflito

Interestatal —  entre

arabes e israelenses

Interestatal —  entre
India e Paquistéo
Interestatal — crise de
Suez- entre Egito e
Israel

Interestatal —  entre

Libano e Israel

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal



Secretario Geral na Republica 1966
Dominicana - DOMREP

Missdo de Observacdo das Setembro - Marco - 1966 Interestatal — entre
Nacdes Unidas India-Paquistdo — 1965 India e Paquistdo
UNIPOM

Segunda Forca de Emergéncia Outubro - Julho - 1979 Interestatal — entre
das Nacdes Unidas — UNEF 11 1973 Egito e Israel

Forca de Observacdo das Nacdes Junho - 1974 Ainda Interestatal —  entre
Unidas de Desengajamento — ativada Israel e Siria

UNDOF

Forca Interina das NagOes Unidas Marco - 1978 Ainda Interestatal —  entre
no Libano — UNIFIL ativada Israel e Libano

Fonte: http://www.un.org/dpko/listofoperations acesso em 19/5/2008.

Como se pode observar, apenas 13 acdes instituidas mediante mandato do
Conselho de Seguranca tiveram efeito durante cerca de 40 anos. Mesmo assim,
apesar da ONU considera-las todas como OMP, algumas tiveram mandato tao
restrito (como a DOMREP, na Republica Dominicana), que sequer poderiam fazer
frente as OMP hoje implementadas. Das 13 OMP autorizadas, oito tiveram tipico
carater interestatal o que vem ratificar a assertiva anterior de associacdo das
atribuicbes da ONU como guardid da paz e seguranca coletivas aos conflitos entre
paises que, porventura, irrompessem em conflitos armados. Mesmo assim, muitas
crises ou conflitos nao tiveram a intervencao da ONU devido a beligerancia entre
dois de seus membros permanentes do Conselho de Seguranca que, fizeram uso de
seus poderes de veto.

Durante o periodo da Guerra Fria, a efetividade das OMP da ONU esteve
limitada a manutencédo de cessar-fogos e estabilizacbes de status quo no terreno;
os esforgcos decorrentes das crises mantinham-se no nivel politico entre as nacfes
que dividiam as ideologias bipolares. Muitas das OMP com maior duracdo de
mandato tém esse carater de modelo tradicional de OMP.

Pode-se entdo caracterizar as OMP deste periodo com OMP tradicionais que
eram instituidas com a finalidade de auxiliar a manobrar os conflitos e criarem
condi¢cBes para as negocia¢gfes. O CSNU caracterizou-se, neste periodo, por apenas

instituir OMP essencialmente militares e que envolvessem uma das ac¢fes a seguir:



e Observacdo, monitoramento e informacGes - utilizando posicdes estaticas,
patrulhas, sobrevbos ou outro método tradicional, com o consentimento das
partes;

e Supervisdo de cessar-fogos e apoio a verificacdo de medidas para implementa-
los;

e Interposicdo como um bloqueio para medidas sigilosas visando a consumacao
da paz.

Operacdes de Manutencdo da Paz tradicionais normalmente ndo atuavam
diretamente nas questdes que demandassem esforcos politicos para a solucdo dos
conflitos. Outros atores, como parceiros colaterais as partes em conflito,
organizacfes regionais ou mesmo enviados especiais das Nac¢des Unidas podiam
trabalhar nas questdes politicas que visassem as solu¢gbes. Como conseqliéncia,
varias dessas OMP permaneceram ativas durante décadas até que as saidas
politicas fossem encontradas entre as partes.?

Apesar da relativa pequena atuacdo da ONU neste periodo, algumas licdes
foram tdo fundamentais que acabaram por contribuir para a formacgéo de rotinas e
principios suficientes para consolidar um arcabouco doutrinario sobre as operacdes
de manutencéo da paz. Os mais importantes principios estabelecidos foram:

e Importancia da manutencdo do comando e controle das operagbes na
Organizacéao;

e Necessidade de celebracdo de acordos ou memorandos de entendimento entre a
ONU e os Estados anfitrides, bem como entre a ONU e os paises que contribuem
com recursos humanos e materias, de modo a regular o relacionamento entre
os interlocutores envolvidos;

e O requisito indispensavel do consentimento a ser outorgado por governos
legitimos para a presenca da operacao no terreno;

e O carater voluntéario da participacdo dos Estados-membros nessas operacdes;

12 ONU. United Nations Peacekeeping Operations — Principles and Guidelines, 2008: 21.



e A conveniéncia de se observar o conceito de universalidade na composicdo das
operacles, para reforcar o carater multilateral da misséo;
e A obediéncia ao principio da imparcialidade no cumprimento do mandato, de
modo a evitar o envolvimento da missdo no conflito;
e O uso da forca em dltima instancia e apenas em caso de legitima defesa;
e A posse restrita de armamento, para as operacdes ndo serem vistas como
ameacas potenciais por alguma das partes envolvidas.*®
Da observancia destes principios basicos, a ONU entendeu ser esta a
maneira mais rapida e eficiente de coadunar os interesses e esforcos, tanto das
partes em conflito, quanto dos Estados-membros dispostos a integrarem as OMP e
contribuirem com pessoal e material, atendendo as pressfes de seus publicos
internos quanto aos altos riscos e custos da acdo externa empreendida.

Consolidou-se assim, na ONU, o modus operandi das OMP terem seu inicio a
partir da solicitacdo de novas Operag¢Bes por documento do Secretario Geral das
Nacbes Unidas (SGNU) enderessado ao CSNU; ou mesmo de livre inciativa do
CSNU. Mediante aprovacdo do Mandato pelo CSNU, o SGNU passa a ter o controle
na conducao das operacdes e, desta forma, a Assembléia Geral tem reduzido poder
sobre as mesmas.

Ainda decorrente da analise das OMP desencadeadas no periodo 1948-1987,
observa-se que cerca de 50 paises cederam pessoal para as missdes de paz, mas o
nucleo de contribuintes envolvia, sobretudo 12 paises: Canada (em 12 das 13
operagfes criadas), Dinamarca (8), Finlandia (8), Noruega (8), Suécia (7), Australia
(6), Italia (6), Brasil (6), Paises Baixos (5), India (4) e Nova Zelandia (4). Note-se
que nao houve um critério sistematico de formacdo das Operacdes e que, durante
este periodo, os paises membros permanentes do CSNU, EUA, URSS, Franca, Reino
Unido e nem mesmo as duas Republicas da China (que se substituiram no CSNU a

partir de 1971)**, ndo se engajaram no envio de contingentes. Ainda que n&o

13 ONU, The blue helmets: a review of the United Nations peacekeeping, 1996.

14 A Republica Popular da China substituiu a Republica da China como “Unico representante



formalmente aceito pelos paises com direito a veto no CSNU, sua auséncia de
maior envolvimento direto nas Operacfes deixa transparecer o real interesse em
manter-se afastado de conflitos que pudessem desestabilizar o fragil equilibrio das
zonas de influéncia das duas grandes poténcias que se rivalizavam na era bipolar.*®

No decorrer do presente capitulo, em item especifico, tecerei comentarios

sobre a participacéo brasileira neste periodo.

Classificacbes das OMP

As OMP, como anteriormente afirmado, ndo estdao formalmente previstas e
classificadas na Carta constitutiva ONU. S&o fruto de interpretacdes tanto da
Assemblégia Geral quanto do Conselho de Seguranca para implementarem as ac¢des
necessarias a consecucdo dos objetivos primarios da ONU de zelar pela paz
internacional. Destarte, as interpretacdes e classificacbes das mesmas decorrem
mais de exercicios académicos posteriores que tentam enquadrar as OMP passadas
em categorias especificas e caracteristicas. Muitas destas categorizacdes sdo ainda
discutiveis e ténues e a ONU, finalmente, em 2008, editou texto doutrinario em que
classifica suas OMP, a fim de evitar interpretacdes dubias que pudessem redundar
em acles dos seus Estados-membros que desautorizassem determinada Operacéo,
meramente por enquadramento normativo.

No Brasil, fazendo eco a outros estudos internacionais sobre as OMP,
notablizou-se a categorizacédo de P. Tarrisse da Fontoura,'® que consolidou as OMP
em dois tipos fundamentais: Operac¢des Classicas ou de Primeira Geracdo e
Operacdes Multidisciplinares ou de Segunda Geragao.

Operacbes Classicas: Caracteriza sua atuacdo em conflitos interestatais,
iniciadas apo6s a cessacdo das hostilidades, mas antes da celebracdo de acordos

finais de paz. Um de seus principais objetivos seria, exatamente, criar condi¢cdes

legitimo da China nas Nac¢des Unidas” em 1971, conforme Resolucdo n°. 2758 (XXVI) da
AGNU da ONU.

5 Idem: 76.
16 FONTOURA, P. R. C. T. da. O Brasil e as Operacdes de Paz das Nagdes Unidas, 1999.



necessarias a celebracdo desses acordos. Suas atividades envolvem, sobretudo,
tarefas militares como supervisionar cessar-fogos, tréguas e armisticios, observar
separacao de forcas e zonas tampdo, bem como controlar fronteiras para inibir
infiltracbes em areas geograficamente circunscritas. Sua composicdo €
predominantemente militar e seu mandato raramente é modificado e objetiva
preservar a paz, enquanto outros instrumentos sdo empregados para resolver as
disputas subjacentes. Nota-se claramente, quem sdo os atores envolvidos: ONU,
partes em conflito (em geral, dois paises) e paises que contribuem com a misséao
(tanto materialmente quanto, principalmente, com recursos de pessoal).

Operacdes Multidisciplinares ou de Segunda Gera¢do: Atuam em conflitos
intra-estatais. Sdo iniciadas depois das partes terem alcancado um acordo de paz
(ainda que ténue) e um dos seus objetivos principais € justamente monitorar a
implementacdo deste acordo celebrado. Suas ativiades incorporam tarefas
militares, além de outras de cunho civil e humanitario, com irradiagdo sobre todo o
territdrio do conflito (em geral, de um pais). Além das func¢des tradicionais, seus
integrantes tém sido chamados a desempenhar tarefas mais complexas, como o
acantonamento e desmobilizacdo de forcas, recolhimento e destruicdo de
armamentos, reintegracdo de ex-combatentes a vida civil, concepcédo e execucgdo de
programas de remocdo de minas, auxilio para o retorno de refugiados e deslocados

internos.’

Fornecem ainda, ajuda humanitaria, treinamento de novas forcas
policiais, supervisdo do respeito aos direitos humanos, apoio & implementacédo de
reformas institucionais e constitucionais (judiciais, eleitorais) e de auxilio a
retomada das atividades econdmicas e a reconstrucdo nacional, incluindo a
reparacdo da infra-estrutura fisica do pais anfitrido. A composicdo dessas forcas €&

variada: civis (com experiéncia em areas especificas como eleitoral e de direitos

humanos, administragdo publica, gerenciamento econdmico e assisténcia

17 segundo o Direito Internacional Humanitario, refugiados s&o habitantes de regido em
conflito que tém que abandonar suas areas e cruzam fronteiras para abrigarem-se das
rivalidades e deslocados internos nao cruzam as fronteiras do pais em conflito e séao
obrigados a deixarem seus lares por motivos de seguranca.



humanitaria), policiais e militares. Os efetivos militares viabilizam o desdobramento
dos componentes nao-militares, proporcionando um ambiente seguro; enquanto
elementos civis e policiais atuam na consolidacdo do processo de pacificacao
politica e de reconciliacdo nacional.

O mandato sofre ajustes ao longo de sua implementacdo e visa ajudar as
partes a executarem um acordo politico destinado a superar o conflito. Nao se trata
meramente de evitar o agravamento da disputa, mas de implementar metas de
longo prazo.

Os atores deste tipo de operacdo sdo mais pulverizados, ou seja, pode-se
identificar a presenca da ONU, de agéncias especializadas, fundos e programas das
Nacbes Unidas, partes em conflito, paises contribuintes, ONG, demais organismos
internacionais ou regionais e midia. Nessas situacdes, as partes em conflito nem
sempre sdo identificaveis, podendo envolver, por vezes, milicias, guerrilhas, tribos
e clads, sem mencionar os problemas de banditismo que afetam o pessoal das
Nacbes Unidas.

Como se pode constatar, a partir desta classificacdo em duas geracfes de
OMP, todas as Operacdes atuando inter-Estados seriam de primeira geracdo e,
quando operando em um mesmo Estado, seriam de segunda geracdo. No entanto,
a multiplicidade de atores e situagbes que foram enquadradas como OMP
multidisciplinares foi demasiadamente abrangente e com caracteristicas muito
especificas entre elas, o que redundou em novos estudos e na evolucdo das
classificagbes dadas as OMP.

Em 2003, Thakur & Schnabel®® publicaram estudo da United Nations
University contendo nova classificacdo das OMP. Segundo eles, as OMP de primeira
geracdo foram caracteristicas do periodo de Guerra Fria, ou seja, cumpriram seu
papel durante periodo de paralisia do CSNU. As OMP de segunda geracgdo seriam as

criadas fora de mandato da ONU, por exemplo, por outros organismos regionais, no

18 THAKUR, R. & SCHNABEL, A. United Nations Peacekeeping Operations: Ad Hoc Missions,
Permanent Engagement, 2001.



periodo entre 1950 e 1980. As OMP de terceira geragao sdo por eles denominadas
como Operacdes de Manutencdo da Paz Expandida — reforco da paz e
caracterizavam-se por serem previstas ja nos diversos acordos de paz, como forma
de conceder refor¢co militar internacional ao cumprimento de acordos. Esta geracéo
foi a mais empregada no pds-Guerra Fria e enfrentou a nova natureza dos conflitos
armados onde tinha que se interpor entre grupos pulverizados e ndo mais entre
exércitos formais e estruturados. Classificaram como OMP de quarta geracao
aquelas instituidas como Refor¢co da Paz, ou seja, aquelas criadas para situacfes
repentinas e relevantes internacionalmente. Devido a rapidez requerida em sua
instituicdo e envio a zona de conflito, esta geragdo é a que mais comumente pode
causar desdobramentos politicos indesejaveis a ONU. As OMP de quinta geragdo —
Restauracdo da Paz via parceria — seriam aquelas criadas como decorréncia de
desdobramentos desagradaveis das acdes das OMP de quarta geracdo; ou seja,
possuem mandatos bem melhor definidos e normalmente sao levadas a cabo por
uma pequena coalizdo de Estados-Membros. Por fim, ainda incluiram as OMP de
sexta geracdo que surge com uma forca multilateral de consideravel envergadura
para, se necessario, atuar de forma mais incisiva na regido em conflito e preparar
uma administracdo da prépria ONU na reconstrucao das instituicdes ou mesmo de
um novo Estado.

Mais recentemente, em 2004, Alex Bellamy,*® publicou estudos
considerando a existéncia de quatro geracbes de OMP. Na realidade as OMP
classicas ou tradicionais, foram mantidas, em seu estudo, como OMP de primeira
geracao, sendo que as anteriomente definidas por Tarrisse como sendo de segunda
geracdo, foram subdivididas em trés novas geracbes, de acordo com as
especificidades de cada uma delas.

Das diversas genealogias de OMP supramencionadas, resta claro que a

divergéncia nos critérios adotados por seus classificadores possuem um mesmo fio

19 BELLAMY, A., WILLIAMS, P. & GRIFFIN, S. Understanding peacekeeping, 2004.



condutor que é o grau de compomentimento que a prépria ONU tem que disfeir

sobre conflitos cada vez mais complexos.

Assim, a prépria ONU, desejosa de se afastar de questdes polémicas quanto
ao enquadramento legal de seus mandatos, evitando assim, discordancia de
Estados-membros quanto a sua participagdo ou nao na operacdo pretendida,
resolveu publicar documento normativo em 2008 (United Nations Peacekeeping
Operations — Principles and Guidelines) com sua classificacdo das OMP. Na
realidade, a ONU confirma a subdivisdo ja consagrada e, inclusive internalizada na
doutrina brasileira, ndo por gerac¢des, mas por tipos de OMP. Define cinco tipos de
OMP, quais sejam: diplomacia preventiva (conflict preventions); promoc¢ao da paz
(peacemaking); manutencdo da paz (peacekeeping); imposicdo da paz (peace
enforcement) e consolidacdo da paz (peacebuilding). Assim definiu a ONU suas
OMP:?°
¢ Diplomacia Preventiva (conflict preventions) — envolvem a aplicacdo de medidas

diplomaticas e estruturais para reter tensdes interestatais e intra-estatais e
disputas que possam evoluir para conflitos violentos. lIdealmente, devem ser
efetivadas preventivamente ao anuncio e analise criteriosa de fatos que estejam
evoluindo para conflitos.

e Promocgdo da paz (peacemaking) — geralmente inclui medidas adotadas em
conflitos ja eclodidos e envolve acdo diplomatica para trazer as partes hostis a
negociacdo e ao acordo. O SGNU, mediante solicitacdo do CSNU ou da AGNU,
ou mesmo por sua iniciativa pode oferecer—se para facilitar a solucdo do
conflito. OMP deste tipo podem também envolver governos, grupos de Estados
ou Organismos Internacionais Regionais. Esforcos para a promocido da paz
também podem ser capitaneados por grupos nao-oficiais ou néo-
governamentais, ou ainda, por personalidades proeminentes atuando

isoladamente.

29 ONU. United Nations Peacekeeping Operations — Principles and Guidelines, 2008: 17-18.



¢ Manutencdo da paz (peacekeeping) — é tecnicamente designada para preservar
a paz, entretanto fragil, onde conflitos tenham sido suspensos, também para
auxiliar a implementar acordos alcancados pelos que estavam envolvidos na
promocao da paz. Com o passar dos anos, as OMP tém evoluido de modelos
predominantemente militares de observadores de cessar-fogos e de separacdo
de forcas em conflitos interestatais para incorporar um modelo complexo de
muitos elementos — militares, policiais e civis — trabalhando conjuntamente para
auxiliar as fundagdes de paz sustentavel entre as partes.

e Imposicdo da paz (peace enforcement) — envolve a aplicacdo, com a
autorizacdo do CSNU, de um conjunto de medidas coercitivas, incluindo o uso
de forca militar. Cada uma das agBes € autorizada para restaurar a paz
internacional e a seguranca em situacdes onde o Conselho de Seguranca tenha
determinado existir ameaca a paz, afastamentos da paz ou atos de agressédo. O
Conselho de Seguranca pode utilizar, quando apropriado, Organizacdes
Regionais ou Agéncias para fortalecer as acdes mediante suas autoridades na
area em questéao.

e Consolidacdo da paz (peacebuilding) — envolve um conjunto de medidas
destinado a reduzir o risco de re-eclosdo ou recrudescimento dos conflitos por
capacidades de forcas nacionais de todos os niveis, em todos os niveis de
conducdo e para atrasarem a fundacdo de paz sustentavel e desenvolvimento. A
Consolidacdo da Paz é um processo longo, complexo e que cria as condi¢cdes
necessarias para uma paz sustentavel. Ela trabalha diretamente nas fundacdes,
causas estruturais da violéncia do conflito de forma compreensiva e abrangente.
Medidas para consolidar a paz sao diretamente implementadas para auxiliar o
funcionamento da sociedade e do Estado e ajudam a capacidade estatal de
reestruturar-se para tentar soerguer suas instituicées.

Essas sdo as categorizacdes oficiais das OMP e, mesmo assim, a ONU tem
demostrado evitar utilizid-las na escrituracdo de seus mandatos, deixando-o0os o mais

abrangentes possivel para evitar discordancias de eventuais Estados-membros que



possam passar a integra-las. Diplomacia preventiva (conflict preventions),
promocao da paz (peacemaking), manutencdo da paz (peacekeeping), imposicao da
paz (peace enforcement) ou consolidacdo da paz (peacebuilding) raramente
ocorrem de forma linear ou de forma sequencial. Na realidade, a experiéncia das
OMP implementadas tem mostrado que elas tém sido mutuamente concomitantes
em vérias situacdes. Entretanto, a habilidade da comunidade internacional em
combina-las tem sido limitada, e este é o motivo, em alguns casos, de criticas
quanto a existéncia de lacunas na resposta da ONU a algumas ameacas a paz e

seguranca internacionais.

As OMP pés-Guerra Fria

O final da era bipolar anunciou uma nova ordem mundial baseada no direito
internacional e na cooperacédo entre as nacdes. Talvez fosse a grande oportunidade
da Organizacdo das NacOes Unidas reativarem o sonho de Imanuel Kant da Paz
Perpétua. O mundo cosmopolita de Estados soberanos que, através da cooperacao
e interagcdo resolveriam suas pendéncias, parecia renascer. O privilégio ao direito
internacional parecia evidente e assim, os conflitos deveriam, naturalmente,
extinguirem-se. Nao foi o que se efetivou. Para grande espanto dos observadores,
inmeros conflitos que haviam atravessado toda a segunda metade do século XX
mantinham-se acesos e provocando imensa dor.?*

Segue o historiador relatando que varios conflitos que ndo haviam cessado
durante a Guerra Fria passaram a serem denominados como guerras esquecidas ou
guerras sem fim, por se tratarem de conflitos de longa duracdo, sem grandes
perspectivas de resolucédo, redundando em grande numero de massacres, mortos e
refugiados. Em regra, durante a Guerra Fria, esses conflitos, na maioria das vezes

de fundamentacdo local, foram potencializados pela ampla crise mundial entre o

21 SILVA, F. C. TEIXEIRA DA. (Coord.) et al. O século sombrio: guerras e revolucdes do
século XX, 2004.



Ocidente e o Oriente; fruto do financiamento, abastecimento e treinamento,
proporcionados por cada um dos lados adversarios: soviéticos e norte-americanos.

Com o fim do conflito latente da era bipolar e a retirada da Unido Soviética,
como parceiro estratégico e fomentador de uma dos “lados”, grande numero de
conflitos menores tendeu a ter solucdo negociada, como no caso de Mocambique,
IéEmen e Namibia. Contudo, outros conflitos, com raizes bem mais profundas,
permaneceram como guerras abertas, assumindo um carater ainda mais brutal. A
retirada soviética, em especial da Africa, fez com que muitas regides fossem
consideradas pelos norte-americanos como sem valor estratégico ou mesmo
indteis, ndo valendo grande esfor¢co em envolvimento politico-financeiro em tais
conflitos locais.??

Em alguns conflitos, a falta de “fomentadores antagbnicos” fez com que sua
intensidade e vigor arrefecessem, transformando-se em guerras lavrais (ou
adormecidas), com baixa intensidade bélica, mesmo porque, o fornecimento de
armas e treinamento se ausentou da cena de acdo. Em outros casos, as partes
envolvidas conseguiram fontes alternativas de abastecimento, buscando na
criminalidade internacional uma parceria para a continuidade de seu esforco de
guerra. Cita Francisco Carlos: o contrabando de diamantes ou ouro (como na
Libéria e em Serra Leoa), a producdo de drogas (como na Coldbmbia e no
Afeganistdo), o roubo do petréleo (como na Guiné e no lraque), a lavagem de
dinheiro e a triangulacdo do trafico de armas (como na Chechénia e no
Afeganistdo), os sequestros de estrangeiros (como no Iémen) assumiram o papel
de financiadores da guerra em curso.??

Assim, mesmo superada a Guerra Fria, de onde pareciam emergir as causas
da guerra, tais conflitos continuaram a causar um grande ndmero de vitimas,

explicitando a importancia de causas locais das guerras e a inexisténcia de um

22 MACQUEEN, N. Peacekeeping and the International System, 2006:6.

23 SILVA, F. C. T. da. (Coord.) et al. O século sombrio: guerras e revolucées do século XX,
2004: 21-22.



poder nacional Unico e forte para controlar o conjunto do territério. Também
demonstravam a incapacidade de lidarem com as implicacBes internacionais que
fomentavam seus conflitos — como o tréafico internacional. O mundo pareceu clamar
por supervisdo internacional e, conseqientemente, o direito internacional, os
Organismos Internacionais (tanto a ONU quanto os regionais) e as ONG passaram a
ter forte apelo a intervirem na pacificacdo das rivalidades. Em alguns casos, a
guerra acaba por minar de forma tao intensa as estruturas do Estado-na¢ao (como
foi, por exemplo, o caso da Somalia destrocada em trés entidades estatais
inoperantes e carentes de legitimidade), levando o pais a completa faléncia. Foram
dos escombros das guerras sem fim que emergiram os paises falidos ou paises
indteis, conforme uma formulacdo estratégica norte-americana, e que servem
largamente de base de operac¢des para o novo terrorismo mundial.?*

Com o final da era bipolar, o contexto estratégico das NacBes Unidas quanto
as suas OMP também teve que sofrer mudancas substanciais, assim, o CSNU
comecou a agir mais ativamente para promover suas resolucdes de paz,
especialmente em conflitos regionais. As OMP destinadas aos conflitos interestatais
comecaram a perder, claramente, sua preponderancia. A grande operacdo nho
Camboja no comeco de 1992 fora designada para reconstruir o estado cambojano
propriamente dito. Simultaneamente, operacfes eclodiram em quase todo o
continente africano — Angola, Mocambique, Somalia, Ruanda, Serra leoa e Libéria e,
completando o ciclo, novamente no Congo — onde Estados, quase colapsados,
conviviam com enormes conflitos internos. Assim, as OMP pés-Guerra Fria
apareceram para confirmar o predominante modelo de conflitos intra-estatais.
Veja-se o quadro das OMP p6s-1988, até o ano de 2007, ou seja, caracteristicas do

periodo pés-era bipolar e inicio do século XXI:

24 KLARE, M. Rogue States and Nuclear Outlaws. Nova York: America’s Search for News
Foreign Policy, Hill and Wang, 1995.



Operacdes de manutencao da paz das Nacdes Unidas de 1988 a 2007

Denominacgdo da Operacao

Missdo de Bons Oficios das
Nacdes Unidas no Afeganistdo e
Paquistdo - UNGOMAP

Grupo de Observadores Militares
das Nacdes Unidas Ira-lraque -
UNIMOG

Misséo de Verificacdo das Nacdes
Unidas em Angola | — UNAVEM I
Grupo de Assisténcia de
Transicdo das Nacdes Unidas -
UNTAG

Grupo de Observacao das Nacdes

Unidas na América Central-
ONUCA
Missdo de Observacdo das

Nacbes Unidas
UNIKOM

Iraque-Kuaite -

Missdo das Nacdes Unidas para o
Referendo do Saara Ocidental -
MINURSO

Missdo de Verificagcdo das Nacdes
Unidas em Angola Il — UNAVEM
11

Missdo de Observacdo das
Nacbes Unidas em El Salvador -
ONUSAL

Missdo Avancada das

Unidas no Camboja - UNAMIC

Nacoes

Forca de Protecdo das Nacgbes
Unidas — UNPROFOR

Autoridade Transitoria das
Nacbes Unidas no Camboja -
UNTAC

Operacao das Nacdes Unidas na
Somalia | — UNOSOM |

Operacao das Nacbes Unidas em

Quadro 2

Data
(més/ano)
instituicao

Maio - 1988

Agosto -

1988

Janeiro -

1989
Abril - 1989

Novembro -

1989

Abril - 1991

Abril — 1991

Junho - 1991

Julho - 1991

Outubro -
1991
Fevereiro -
1992
Margo - 1992

Abril - 1992

Dezembro -

Data
(més/ano)
término

Marcgo - 1990

Fevereiro —

1991

Junho - 1991

Marco - 1990

Janeiro

1992

Outubro
2003

Ainda

ativada

Fevereiro
1995

Abril — 1995

Marcgo - 1992

Margo - 1995

Setembro —
1993

Marcgo - 1993

Dezembro —

Tipo de conflito

Intra-estatal

Interestatal — entre Irda

e lraque

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Interestatal

Iraque e Kuait

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal



Mocambique — ONUMOZ
Operacao das Nacdes Unidas na
Somalia Il — UNOSOM 11
das

Missdo de Observacédo

Nacdes Unidas

Ruanda - UNOMUR

em Uganda—

Missdo de Observacdo das
Nacdes Unidas na Geodrgia -

UNOMIG

Missdo de Observacdo das
Nacdoes Unidas na Libéria -
UNOMIL

Missdo das Nacbes Unidas no
Haiti - UNMIH

Missdo de Assisténcia das Nacdes
Unidas em Ruanda - UNAMIR
Grupo de Observacao das Nacdes
Unidas na faixa de Aouzou -
UNASOG
Missdo de Observacdo das
Nacdes Unidas no Tadjiquistdo -
UNMOT

Misséo de Verificacdo das Nacdes
Unidas em Angola Il —UNAVEM
11

Operagdo de Restauracdo da
Confianca das Nagbes Unidas na
Croécia - UNCRO
Forca de Desdobramento
Preventivo das Nagbes Unidas -
UNPREDEP

Missdo das Nacgbes Unidas na
Bdésnia — Herzegovina - UNMIBH
Administracdo  Transitoria da
Eslavbnia Oriental, Baranja e
Sirmium Oriental - UNTAES
Missdo de Observadores das
NacBes Unidas em Previaka —
UNMOP

Missdo de Apoio das Nagdes
Unidas no Haiti — UNSMIH

Misséo de Verificacdo das Nacdes

1992
Marco - 1993

Junho - 1993

Agosto -

1993

Setembro-
1993

Setembro
1993
Outubro
1993

Maio - 1994

Dezembro -

1994

Fevereiro -

1995

Maio - 1995

Marco - 1995

Dezembro
1995
Janeiro -
1996

Janeiro
1996

Julho - 1996

Janeiro -

1994

Margo - 1995
Setembro -—
1994

Ainda
ativada
Setembro -—
1997

Junho - 1996
Marco - 1996
Junho - 1994
Maio — 2000
Junho - 1997
Janeiro —
1996
Fevereiro —
1999
Dezembro -—
2002

Janeiro —
1998
Dezembro —
2002

Julho — 1997
Maio — 1997

Intra-estatal

Interestatal

Uganda e Ruanda.

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Interestatal — entre Libia

e Chade

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal



Unidas na Guatemala —
MINUGUA
Missdo de Observagcdo das

Nacbes Unidas em Angola -
MONUA

Missdo de Transicdo das Nacbes
Unidas no Haiti — UNTMIH

Missdo das Nacbes Unidas de
Policia Civil no Haiti - MINOPUH
Grupo de Apoio a Policia Civil das
Nacbes Unidas

Missdo das Nagbes Unidas na
Republica Centro-Africana -
MINURCA
Missdo de Observagcdo das
Nacbes Unidas em Serra Leoa -
UNOMSIL

Missdo das Nacdes Unidas para
Administracdo Interina do Kosovo
- UNMIK

Missdo das Nagdes Unidas em
Serra Leoa - UNAMSIL
Administracdo Transitéria das
Nac6es Unidas no Timor Leste -
UNTAET

das

Missdo de Organizacgao

Nacdes Unidas na Republica
Democrética do Congo - MONUC

Missdo das Nagbes Unidas na
Etidpia e Eritréia - UNMEE

Missdo das Nacbes Unidas de
Apoio ao Timor Leste — UNMISET
Missdo das Nagbes Unidas na
Libéria - UNMIL

Operacao das Nacdes Unidas na
Costa do Marfim - UNOCI

Missdo de Estabilizacdo das
Nacdes Unidas no Haiti -
MINUSTAH

Operacao das Nacbes Unidas no
Burundi - ONUB

Missdo das Nagbes Unidas no

1997

Junho - 1997
Agosto -
1997
Dezembro -—
1997

Janeiro -
1998

Abril - 1998
Julho - 1998
Junho - 1999
Outubro -
1999
Outubro -
1999
Novembro -
1999

Julho - 2000
Maio - 2002
Setembro -
2003

Abril - 2004
Junho - 2004
Junho - 2004
Marco - 2005

Fevereiro —
1999

Novembro -—
1997
Marco - 2000

Qutubro
1998

Fevereiro
2000

Outubro —
1999

Ainda

ativada

Dezembro
2005

Maio — 2002

Ainda

ativada

Ainda
Ativada
Maio — 2005

Ainda
ativada
Ainda
ativada
Ainda

ativada

Dezembro -—
2006
Ainda

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal



Sudao - UNMIS ativada

Misséo de Integracdo das Nag¢des Agosto - Ainda Intra-estatal

Unidas no Timor Leste - UNMIT 2006 ativada

Unido Africana / ONU — Operagdo Julho - 2007 Ainda Intra-estatal — Missédo

Hibrida em Darfur - UNAMID ativada Conjunta com Org.
Regional.

Missdo das Nagbes Unidas na Setembro - Ainda Intra-estatal

Republica Centro-Africana e Chad 2007 ativada

- MINURCAT

Fonte: http://www.un.org/dpko/listofoperations acesso em 19/5/2008.

Como se pode constatar do quadro acima, em 20 anos, a ONU instituiu 50
OMP (enquanto nos quarenta anos anteriores — 1948-1987 — havia instituido
apenas 13 OMP). Resta inconsteste que houve substancial aumento no uso dessas
Operacbes e a analise do cenario mundial recém alterado pés-Guerra Fria,
certamente teve forte influéncia neste novo dinamismo da ONU. Note-se que a
maioria dos conflitos que eclodiram no referido periodo ocorreram em alguns dos
paises mais pobres do mundo, onde suas capacidades institucionais eram precérias
e que, portanto, acabavam por permitir a beligerancia, em geral motivada por

fatores econdmicos.

Com o final da era bipolar, o contexto estratégico das Nac¢des Unidas e do
mundo veio confirmar o supramencionado aumento de incidéncia de conflitos intra-
estatais. Do quadro acima vé-se que, das 50 OMP autorizadas pelo CSNU, apenas
quatro podem ser claramente identificados como conflitos oriundos entre Estados
distintos. A grande maioria das beligerancias ocorriam intra-fronteiras e de grupos

insurretos.

A transformacdo da ordem mundial refletia-se também no Conselho de
Seguranca das Nac¢des Unidas.

. um novo clima de entendimento entre os membros permanentes
tirava a Organizacdo da paralisia que caracterizara sua histoéria
desde os primeiros tempos do pés-guerra. A pronta condenacdo
russa a invasao do Kwait pelas tropas do Iraque, em agosto de
1990, seguida de apoio as resolucdes propostas pelos Estados
Unidos para a formacdo da ampla coalisdo que restabeleceria a
soberania kuwaitiana, apontava para uma reformulagdo do limitado
papel que, até entdo, vinha sendo desempenhado pelas Nagdes



Unidas no trato da seguranca mundial.®®

A crise de expectativas dos Estados em relacdo a ONU, nos anos 1980,
transmutou-se numa crise de credibilidade nos anos 1990. O entusiasmo inicial com
o fim da Guerra Fria e um renovado papel da ONU foram severamente afetados
pelas consequéncias da ampliacdo em escopo e intensidade, do emprego do
mecanismo das OMP. A alta administracdo da ONU deixava transparecer que a ONU
estava diante da oportunidade de assuncdo de maior papel e que deveria estar apta
a responder satisfatoriamente as novas demandas. As OMP ocupavam um papel
central nessa proposta de reformulacdo das ac¢des da ONU. A performance, tida
como insatisfatoria de muitas OMP, expbs a fragilidade da ONU, impedindo-a de
emergir como um ator-chave, rejuvenescido, das Rela¢des Internacionais, nos anos
1990.

O recém-empossado Secretario Geral das Nagdes Unidas (em 1992),
Boutros-Boutros Ghali, ansioso por expor suas idéias de reforma e readaptacdo da
ONU ao novo cenario internacional, fez questédo de apresentar seu famoso estudo —
Uma Agenda para a Paz — onde reforcava que as imensas barreiras ideoldgicas que
por décadas alimentaram desconfiancas e hostilidade — e terriveis ferramentas de
destruicdo que lhe sdo inseparaveis — entraram em colapso.?® Assim, Uma Agenda
para a Paz mostrava um momento em que se desejava olhar a frente, para um
momento onde o multilateralismo parecia vir para imperar. Ressaltava que as OMP
ndo mais deveriam ser meramente enquadradas no Capitulo VI da Carta da ONU;
havia que se entender que a situacdo nascente iria requisitar mandatos mais
deterministicos e, certamente, baseados também nos instrumentos previstos no

Capitulo VII da Carta.

25 PEREIRA, A. C. A. A Reforma das Nacbes Unidas e o Sistema Internacional
Contemporéneo, In: MEDEIROS, A. P. C. (Org.), Desafios do Direito Internacional
Contemporaneo. 2007: 22.

26 ONU, An Agenda for Peace: Preventive Diplomacy, Peacemaking and Peacekeeping, 1992,
8§ 8°. The immense ideological barrier thet for decades gave rise to distrust and hostility —
and the terrible tools of destruction that were their inseparable companions — has
collapsed.(traducdo minha).



Enquanto Uma Agenda para a Paz atraiu consideravel atencdo do mundo em
busca de paz, ela pareceu ter pouca tangibilidade no pensamento daqueles que, em
tese, estariam em melhores condi¢Bes de implementarem suas recomendacdes — 0s
membros permanentes do CSNU. Apesar da relevancia de muitas das
recomendagbes previstas no documento, muito pouco foi, efetivamente,
implementado pelo CSNU. No comeco de 1995, por ocasidao do 50° aniversario das
Nacbes Unidas, Boutros-Ghali produziu o Supplement to An Agenda for Peace como
uma nova proposta pessoal. Sua ténica era consideravelmente menos otimista que
0 documento predecessor. O primeiro documento havia surgido em um tempo de
esperancas. Havia sido proposto imediatamente apds uma seqUéncia de
desenvolvimentos positivos de OMP, incluindo o aparente sucesso da Operacao
Tempestade no Deserto?’ e o sem-precedente desempenho no Camboja (UNAMIC).

O futuro parecia ndo justificar tamanho otimismo. A ampla alianca
construida na guerra contra o Iraque e o reformismo do passado recente da Unido
Soviética deu lugar a um novo nacionalismo da Republica da RuUdssia nos seus
anteriores protetorados na Europa do leste. A humilhacdo sofrida na fracassada
operacdo das NacOes Unidas na Boésnia, as falhas de objetivos alcancados nas
primeiras operagfes em Angola e na Somalia e a falta de habilidade da ONU ao
prevenir o genocidio em Ruanda fez com que o anseio da paz, pelo
multilateralismo, fosse reduzido. No entanto, também estavam ocorrendo relativos
sucessos, como em Mogambique; mas a percepcdo publica da manutencédo da paz
mundial ja demonstrava descrédito diante das falhas recentes. Os dois anos e meio
entre a Agenda para a Paz e seu Suplemento mostraram a evaporacdo de muito da
euforia sobre o final da Guerra Fria e a proposta de um novo multilateralismo.

Enfim, o grande vigor demonstrado pela ONU (e seu revigorado CSNU) em

assumir diversas frentes em novas OMP nos conflitos eclodidos nos paises mais

27 Na Operacéo Tempestade no Deserto (Desert Storm) morreram 100 mil militares e 7 mil
civis iraquianos, 30 mil kuwaitianos e 510 membros da coalizdo. A acdo militar fora aprovada
pela Resolucdo 660, do CSNU, de 02/08/1990 e composta por trinta Estados, liderados pelos
Estados Unidos da América, Reino Unido e Franga. Exigia a retirada imediata das forcas
iraquianas do territério kuwaitiano.



carentes do globo pode ser verificado com a grande adesao dos demais paises (que

nao os Membros Permanentes do CSNU) em participarem dessas novas frentes.

As propostas de reformismo da ONU referentes as OMP

Definitivamente, o mundo pds-Guerra Fria ndo era o mesmo que acolheu o
nascimento da ONU (em 1945) e que se conformou com o papel de destaque dos
“vitoriosos” da Grande Guerra em assumirem seus assentos permanentes no
Conselho de Seguranca. Varias nacbes haviam sofrido profundas alteraces,
crescendo ou diminuindo suas influéncias no cenério internacional.

A necessidade de se repensar a estrutura da propria organizagao teve inicio
durante a gestdao como Secretario-Geral de Boutros Boutros-Ghali, em 1992. Sua
preocupacao, naquele momento, era empreender esforcos para dotar a ONU de
condi¢cBes para que ela pudesse cumprir os mandamentos de sua propria Carta,
criar mecanismos para manter o necessario equilibrio entre seus diversos 6rgaos,
consolidar e simplificar suas atividades, definindo, de forma clara, as fun¢cdes de
cada uma de suas Agéncias®®. Esta preocupacdo materializou-se desde o inicio de
sua gestao, com a ja citada Agenda para a Paz.

O anseio por novas mudancas, tanto da proépria estrutura da ONU, seus
centros de poder e suas acbes para cumprir sua missdo de garantir a seguranca
internacional permaneceu vivo e, em 2003, o entdo Secretario-Geral Kofi Annan
retomou, de forma mais efetiva, este desejo. Para tal, designou trés grupos para
analisarem pontos distintos (porém, em certos casos, com intersecdes) e
apresentarem propostas de reformulacdo da ONU.

Um primeiro grupo, presidido por Anand Panyarachum, antigo primeiro-
ministro da Tailandia, apresentou o relatério Um mundo mais seguro: nossa

responsabilidade comum, em que enfatiza as novas ameacas que o mundo e,

28 PEREIRA, A. C. A. A Reforma das NacBes Unidas e o Sistema Internacional
Contemporaneo, In: MEDEIROS, A. P. C. (Org.), Desafios do Direito Internacional
Contemporaneo. 2007: 46.



consequentemente, a ONU deverao enfrentar e suas sugestdes para implementa-
las. O citado relatério teve grande relevancia para as Operacdes de Paz, pois dele
surgiu a idéia da criacdo da Comissdo para Consolidacdo da Paz, efetivada em 20
de dezembro de 2005.%° Tal Comissdo tem por funcdo principal a assisténcia aos
Estados, ap6s a solucdo dos conflitos, para ajuda-los na sua re-estabilizacdo e
reestruturacdo. Ou seja, mais que se preocupar com as OMP do tipo diplomacia
preventiva (conflict preventions), promocado da paz (peacemaking), manutencdo da
paz (peacekeeping) e imposicdo da paz (peace enforcement), sua finalidade é se
dedicar as OMP de consolidacdo da paz (peacebuilding). A constituicdo desta
recente Comissao ja demonstra a nova vertente, mais multilateral, da ONU em suas
futuras acdes, pois serdo deliberadas por um Conselho de 31 paises (incluindo os
Membros-Permanentes) sem direito a veto e por decisbes majoritarias.

O segundo grupo, presidido por Fernando Henrique Cardoso, ex-presidente
do Brasil, em 2004, apresentou um relatério com medidas concretas para melhorar
a interacdo entre a sociedade civil e a ONU e, apesar de importantes consideracdes
as NacOes Unidas, ndo tem grande relevancia para o trabalho em questéao.

O terceiro grupo, liderado por Jeffrey Sachs, apresentou seu relatério
“Projeto do Milénio da Onu: Investir no desenvolvimento”, que sugere acdes para
aumentar a possibilidade de cumprimento das metas do milénio para erradicacdo
da pobreza e da fome. Este documento também ndo apresenta relevancia para o
presente trabalho.

O conjunto de tais estudos vem corroborar a pré-disposicdo do Secretario
Geral em reestruturar a ONU. Ainda foi incluido em seu projeto de reforma as
sugestbes advindas do Relatério Brahimi, coordenado por Lakhadar Brahimi — entdo
ministro das Rela¢bes Exteriores da Argélia, sobre as mudancas que a ONU

necessitava implementar para aumentar a eficiéncia e eficacia de suas OMP.

2% Ver Resolucdo Conjunta 60/180 e 1645/2005 da Assembléia Geral das Nacdes Unidas e do
Conselho de Seguranca das Nag¢6es Unidas.



Em contraste com Uma Agenda para a paz de Boutros Boutros-Ghali, que
era abrangente, num periodo logo apés o final da Guerra Fria, o Relatério Brahimi
detalha em precisdo e, muitas vezes com aspectos eminentemente técnicos, os
esforcos da ONU no final da década de 1990 e traz recomendac¢des especificas para
melhorar a atuacdo das OMP. Simplesmente aumentar o nimero de capacetes azuis
— como sdo conhecidos os integrantes dos contingentes da ONU, por portarem
esses capacetes — ou criar mandados mais “robustos” ndo levardo ao
aprimoramento das OMP, a menos que sejam sanados problemas relativos a
recursos, treinamento, comando e controle. Poder de combate crivel, apoio politico
para o uso deste “poder combatente” e, ainda, capacidade técnica dos capacetes
azuis em utiliza-lo sdo necessarios para que as OMP nao sejam “presas de fac¢fes
em luta”.

Um grande namero de reflexfes e recomendacdes do relatério, entretanto, é
conseqiente de dilemas mal-resolvidos sobre as parcerias politicas dos
mantenedores da paz. Como pode uma OMP atuar em ambientes onde ndo haja
“paz estavel” para manter? Qual é a propria relacdo entre Diplomacia Preventiva
(Preventive Diplomacy) e Manutencdo da Paz (Peacekeeping)? Qual é o nivel
necessario de consentimento das partes para possibilitar uma OMP? Quais sdo o0s
direitos e responsabilidades dos Estados contribuintes com as OMP? Como devem
ser formulados os mandados das OMP? Finalmente, quais as perspectivas da
tendéncia de “regionalizacdo” das OMP?

Um dos pontos centrais deste turbilhdo de reflexbes sobre as OMP — sua
evolucdo desde sua implementacdo (durante a Guerra Fria para atender a casos
predominantemente interestatais), sua grande retomada pés-Era Bipolar (com forte
tendéncia intra-estatal), a crise das OMP do final da década de 1990 devido a
alguns mandados que ndo surtiram o efeito desejado — é de relevancia a este
estudo. E a questdo do consentimento entre as partes em conflito.

O relatério traz relevante discussdo sobre o consentimento do Estado

anfitrido (host state consent) ou, mais especificamente ainda, no caso da maioria



dos conflitos intra-estatais, o consentimento das partes. O exemplo de Suez (UNEF
1) ndo proporcionou uma solucdo-padrao satisfatéria para o caso. Na primeira
grande Operac¢éo, apds Suez, no Congo (ONUC — 1960), o consentimento do Estado
anfitrido fora extremamente fragil. Mais recentemente ainda, na lugoslavia e em
Angola, por exemplo, o consentimento inicial comegou a se desfazer no momento
em que as operac¢des da ONU ndo produziam os efeitos desejados pelo Estado
anfitrido. No extremo, em algumas operacdes africanas (Soméalia —UNOSOM-1992 e
Ruanda — UNAMIR-1993, por exemplo), forcas foram enviadas em circunstancias
onde um significativo “poder” do Estado anfitrido, simplesmente, ndo existia. O
relatério Brahimi ndo apresenta nenhuma proposta fundamental sobre o principio
do consentimento, mas o qualifica como absolutamente importante; cita o
documento: o Consentimento... pode ser manipulado de muitas maneiras pelas
partes em conflito.*

Este € o ponto crucial para a atuacdo das Forcas da ONU. Se as partes estédo
tendendo a obstruir a Manutencédo da Paz por qualquer que seja o motivo, como
pode a ONU responder? Em uma das mais controversas (e importantes) partes do
relatério, ha uma clara solicitacdo a uma nova “robustez”. As forcas precisam ser
equipadas e autorizadas a se defenderem e, aqueles a quem protegem. As forcas
da ONU ndo podem ceder a iniciativa ao ataque de seus “oponentes”. Nesse
sentido, o relatério faz ima distincdo importante entre “imparcialidade” e
“neutralidade” nas OMP. Para ele, imparcialidade deve ser:

... principal aderéncia aos principios da Carta e aos objetivos dos
mandados [...] tal imparcialidade ndo é o mesmo que neutralidade
ou tratamento igualitario a todas as partes em todos 0s casos a
todo o tempo, o que pode elevar-se a uma politica de
apaziguamento. Em alguns casos, as partes locais consistem nao de
“iguais” morais, mas de Obvios agressores e vitimas, e o
mantenedores da paz nao podem estarem somente
operacionalmente autorizados a utilizarem a forca, mas moralmente
compelidos a o fazerem. 3!

%0 ONU, Report of the Panel on United Nations Operations’ issued as United Nationa
Documents, 2000, § 48. Res. A/55/305 (AGNU) e S/2000/809 (CSNU). The ‘Consent’ [...]
may be manipulated in many ways by the local parties. (tradu¢cdo minha)

31 |dem, § 50. ... mean adherence to the principles of the Charter and to the objectives of a
mandate [...] Such impartiality is not the same as neutrality or equal treatment of all parties



A questdo da “forca” nos Mandatos tem, desde entdo, sido o coracdo da
experiéncia das OMP e uma das maiores determinantes de sucesso ou falha da
missdo. Em 1994, o genocidio de Ruanda ocorreu sem que o0 Conselho de
Seguranca modificasse o0 mandato da OMP (e aumentasse seus recursos) e,
consequentemente, a Forca se mantivesse no pais em condicdes aquém das
necessarias a violéncia encontrada. Antes disso, em Angola, em 1991, um outro
tipo de problema de “abrangéncia de mandato” ocorreu quando a Segunda Missdo
de Verificacdo foi instituida para fiscalizar a efetivacdo de um plano de paz muito
fluido, que a propria ONU havia engendrado, sem grande comprometimento das
partes em conflito. Estes dois exemplos séo tipicos de OMP onde questbes de
Mandato tiveram conseqiiéncias particularmente graves. A proposta de Brahimi ao
diagnosticar o problema enfrentado em Angola é que a ONU deveria, previamente,
solicitar e verificar um certo minimo de garantias presentes para 0s arranjos da
paz, caso ela tivesse que participar de sua implementacdo. Para este fim, a ONU
deveria manter seus adviser-observers presentes durante as negociacfes que
produzissem os planos de paz.®?

Ou seja, a licdo poderia ter sido aprendida apds os problemas no Congo em
1960, mas levaram tempo para serem digeridas, e, os problemas gerados por
mandatos que mantinham ambigiidade ou simplesmente eram inexeqtiveis, eram
obvios demais para serem ignorados apds as ocorréncias da década de 1990.

Outra relevante observacao do painel é que, apesar de muitas experiéncias
das Operacbes de Manutencéo da Paz levadas a cabo por outras Agéncias durante a
década de 1990 (vide a OTAN nos coflitos na ex-lugoslavia), ele conclui,
surpreendentemente, que € pouco provavel o progresso de operacdes deste tipo

fora-ONU. Em contraste com A Agenda para a Paz de Boutros-Ghali, Brahimi vé

in all cases for all time, which can amount to a policy of appeasement. In some cases, local
parties consist not of more equals but of obvious aggressors and victims, and peacekeepers
may not only be operationally justified in using force but morally compelled to do so.
(traducao minha)

32 |dem, § 58.



pouco potencial para manutencdo da paz por organizacfes regionais em futuro
préximo.>?

Embora esteja previsto no Capitulo VIII da Carta a participacdo de coalizdes
e de outros organismos internacionais na manutencdo da seguranca internacional,
tal capitulo pressupde a anuéncia e autorizacdo do CSNU, o que pode ser visto
como mera transferéncia de poder de execucdo, sem transferéncia de “poder de
decisdo” sobre a realizacdo ou ndo de uma OMP. No entanto, desde a década de
1990 e os primeiros anos do século XXI, a ONU continuou a deter a primazia da
provisdo de OMP no cenério internacional. Algumas crises de menor escalada militar
foram delegadas a estes outros Organismos Internacionais, como a OTAN, OEA e a
Unido Africana. Os casos de maior relevancia do periodo enfocado foram os da ex-
lugoslavia, na década de 1990, e no Afeganistdo, em 2001, com atuacdo da OTAN.

Talvez esse seja um aspecto do Relatério que mais seja passivel de criticas.
Desde sua confec¢ao, em 2000, tem-se observado crescente niumero de OMP com
atuacdo conjunta com Organismos Internacionais Regionais. Em contraste com a
Agenda para a Paz, de 1992, Brahimi previu pequeno potencial para a atuacédo de
OrganizacGes Regionais. No entanto, a partir da observacdo do quadro 4, das OMP
desenvolvidas desde 1988 até o ano de 2007, vé-se aumentar o numero de OMP
deste tipo. Assim, concordo com a abordagem de MacQueen sobre este aspecto do
Relatério:

No comeco do século XXI h& fortes pressdes tendendo a
empurrar as Operacbes de Paz para o0 ambito regional.
Simultaneamente, ha forgas periféricas tendendo a puxar a tutela
da paz para distante das responsabilidades da ONU. Os custos cada
vez maiores e o aumento da dificuldade em se contar com Estados
contribuintes tém feito a regionalizagdo das OMP n&o menos
atrativas a ONU em meados da década de 2000 que no meado da
década de 1990.%*

33 |dem, § 54.

34 MACQUEEN, N. Peacekeeping and the International System, 2006:244-245. At the
begining of the twenty-first century there are strong forces at the centre pushing
peacekeeing out for regional attention. Simultaneously, there are peripheral forces tending to
pull peacekeeping provision away from direct UN responsability. The spiralling costs of
peacekeeping and the increasing difficulty in enlisting sufficient contributing states makes the
regionalization of peacekeeping no less atractive to the UN in the mid-2000s than it was in
the mid-1990s. (traducdo minha).



E provavel que ainda estejamos em um cenario muito préximo das previsées
do Relatério para podermos avalia-lo como impeciso neste aspecto. Certo é que, a
cada ano a ONU tem sido conclamada a implementar mais OMP e, no entanto, tem
buscado atuar em Operacdes Hibridas (assim denominadas no préprio documento
doutrinario sobre OMP da ONU, de 2008 — Principles and Guidelines — que as
considera desta forma, quando desenvolvidas por mais de um Organismo
Internacional, com respaldo no capitulo VIII da Carta da ONU). Um exemplo claro
desta opcao é a Operagdo MINUSTAH, no Haiti, onde ha coordenacao conjunta ONU
— OEA.

Por fim, das poucas citacbes feitas ao Painel de Brahimi, de 2000, e a
Agenda para a Paz, de 1992 (e seu Suplemento, de 1995) a ONU passou a
identificar que necessitava se reestruturar, bem como seus mandatos e as
implementacdes de suas OMP. Fruto deste estudo, consolidando suas sugestdes
amadurecidas pelo tempo é que, seu Departamento de Opera¢des de Manutencao
da Paz — DPKO, aprovou em janeiro de 2008 e publicou em mar¢co do mesmo ano,
seu United Nations Peacekeeping Operations — Principles and Guidelines.

Resume o referido documento que as licbes aprendidas, apds cerca de seis
décadas de Operag¢des de Manutencdo da Paz, reforcam a afirmacdo de que, estas
operacbes ndo sdo promissoras de sucesso, caso uma ou mais das seguintes
condicBes ndo estejam presentes.®®
¢ Uma paz a ser mantida — Uma OMP do tipo manutencdo da paz (peacekeeping)

da ONU somente sera bem sucedida se, genuinamente, as partes locais
estiverem convencidas a resolverem o conflito por meio de progresso politico.
Aquela OMP que for desenvolvida na auséncia de suficiente consentimento corre
o risco de ser paralisada, ou pior, de se ver envolvida no conflito. As assinaturas
de Cessar-fogos ou de Acordos de Paz podem ndo ser suficientes para
traduzirem o genuino consentimento da paz, em especial se as partes estiverem

sobre presséo internacional;

35 ONU. United Nations Peacekeeping Operations — Principles and Guidelines, 2008: 49-51.



Engajamento regional positivo — muitas das crises levadas a apreciagcdo do
CSNU tém caracteristicas regionais. Raramente um problema em um Estado
pode ser tratado isoladamente de seus vizinhos e parceiros. A atitude dos
Estados vizinhos pode ser um fator importante em determinar a viabilidade de
um processo de paz. O comprometimento dos atores locais, alguns deles até
mesmo podendo estar atuando em consonéncia com Estados vizinhos, pode
representar um risco ndo claramente identificado no conflito em questdo. Um
engajamento regional estratégico bem elaborado, de forma positiva e apoiado,
pode trazer enormes dividendos no encorajamento das partes em conflito a ndo
escalarem a crise. A exclusdo dos atores regionais do processo de paz pode
trazer mais efeitos negativos que a manobra de suas participacoes.

O apoio completo de um Conselho de Seguranca unido — enquanto que o
estabelecimento de uma OMP sé requer nove votos dos quinze membros do
CSNU, nada menos que a unanimidade (ainda que obtida de forma consensual)
e 0 apoio incondicional do Conselho podem dar efetivo suporte as a¢des dos
“boinas azuis”. Divisbes dentro do CSNU funcionam como mensagens de
divergéncia as partes e podem minar a legitimidade e autoridade da missédo aos
olhos dessas partes e da populacdo como um todo. Por outra parte, ao mostrar
as partes que o CSNU esta efetivamente unido e engajado no processo de paz,
a OMP tem maior influéncia no campo de atuacdo e pode ter melhores
resultados.

Um mandado claro, exequivel e com recursos disponibilizados — quando o CSNU
decide desenvolver uma OMP, o Secretariado deve se empenhar para que o
mandado seja claro e exequivel, assim como em conseguir que 0s recursos dos
Estados-Membros dispostos a contribuir estejam disponiveis. Torna-se bastante
receosa uma OMP em que as nacgdes contribuintes ndo fornecam credibilidade
de apoio financeiro e politico continuo ao seu engajamento inicial. Em caso de
alteracdes significativas nas circunstdncias no campo das Opera¢des que

redundem na necessidade de ajustes no mandato da OMP, isto deve ser feito



explicitamente nas bases da reavaliacdo das Na¢des Unidas como um todo. Se a
mudanca redundar em aumentos significativos de contingentes, tipos e
complexidade de tarefas da OMP, o Secretariado deve agir prontamente para
garantir o respaldo financeiro e politico a nova situacdo, sob pena de ver seus
contingentes expostos a riscos evitaveis.

Assim, o painel Brahimi parece um transparente retrato do passado das OMP
da ONU, em especial do ocorrido na ultima década do século XX e um olhar
profundo para um futuro proximo ja distante da era bipolar. Suas propostas
visaram subsidiar meios a ONU para sustentar seus esfor¢cos na manutencao da paz

mundial no século XXI.

A participacéo brasileira em OMP da ONU

Na realidade, o Brasil participa de Operacbes de Paz desde os anos 30, sob
0s auspicios da extinta Liga das Nacdes, precursora da ONU. A tradicdo brasileira
no campo da politica externa de auxiliar na manutencédo da paz e na resolucao de
controvérsias € mais antiga ainda, fazendo parte da extensa lista de contribuicbes
da diplomacia brasileira. No entanto, o presente trabalho versa sobre a participacdo
brasileira em OMP sob a égide da ONU, em especial pds-1988, portanto apenas
comentarei brevemente, para fins comparativos futuros, a insercao brasileira neste
ambiente anterior a 1988.

No alvorecer da ONU, o Brasil participou com diplomatas e militares, da
Comissdo Especial das Nacdes Unidas para os Balcas (UNSCOB), criada pela
Assembléia Geral das NagBes Unidas, para monitoramento fronteirico e de
assisténcia a refugiados durante a guerra civil grega, no periodo de 1947 a 1951.
Porém, como tal Comissdo nado é classificada, pela propria ONU, como sendo uma
OMP, nao consta nos arquivos do MRE como sendo a primeira participacdo em OMP
da ONU.

Foi entre os anos de 1957 a 1967 que o Brasil, efetivamente, iniciou sua

trajetéria de Membro participante de OMP da ONU. A contribuicdo mais significativa



nesse periodo foi com o envio de importante contingente militar para o Sinai e
Faixa de Gaza no ambito da Forca de Emergéncia das Nac¢des Unidas (UNEF 1). No
entanto, até o ano de 1987, como mostrado no Quadro 1, a ONU desenvolveu
apenas 13 OMP marcada pela imobilidade resultante da bipolaridade capitalismo
(EUA) x socialismo (URSS). Ainda assim, o Brasil fez-se representar em seis dessas
operacbes como mostrado a seguir.

Quadro 3

Participacdo do Brasil em OMP da ONU de 1948 a 1987

Denominacgdo da Operacao Efetivo Periodo: Descricdo sumaria da
Militar/Civis participacao
Total:
Primeira Forca de Emergéncia 6.300/0 1957-1967 Um Batalhdo de Infantaria de
das Nagdes Unidas — UNEF I 6.300 cerca de 600 homens de jan/57 a
jun/67 (chamado Btl. Suez).
Exerceu Comando Operacional jan
a ago/64 e jan/65 a jan/66.
Operagdo das Nacbes Unidas 179/0 1960-1964 O Brasil cedeu tripulagcdes e
no Congo - ONUC 179 pessoal de terra para operar
avides de transporte e
helicopteros de jul/60 a jun/64.
Forca de Seguranca das 2/0 1962-1962 O Brasil concordou com o
Nacdes Unidas na Nova Guiné 2 desdobramento de militares
Ocidental - UNSF servindo a UNEF | de ago a set/62
Forca de Manutencdo da Paz 20/1 1964-1966 O Emb. Carlos Alfredo Bernardes
no Chipre — UNFICYP 21 1995-1997 atuou como representante
(Ainda especial do SGNU de set/64 a
ativada) jan/67. A contribuicdo militar deu-
se a partir da participagdo em
contingente argentino por
cooperacdo Dbilateral entre os
Exércitos dos paises.
Missdo de Observacdo das 10/0 1965-1966 Cedeu observadores militares para
Nacdes Unidas India-Paquistdo 10 operarem na fronteira de maio/65
- UNIPOM a out/66.
Missdo de Representante do 1/0 1965-1966 O militar serviu no Escritério do
Secretario Geral na Republica 1 Representante Permanente do

Dominicana - DOMREP

SGNU na Rep. Dominicana de
maio/65 a out/66.



Fonte: http://www.un.org/dpko/listofoperations acesso em 19/5/2008 e FONTOURA, P. R. C.

T. da, O Brasil e as Operacdes de Paz das Nag¢Bes Unidas, 1999, p.215.

Vé-se que, a excecdo da participacao brasileira em Suez, a contribuicdo do
Brasil foi bastante reduzida numericamente. Dentre as demais participacdes
brasileiras referidas no Quadro anterior, é relevante nossa contribuicdo as
operacbes de paz no Congo, pois ela anunciou uma importante novidade que foi a
necessidade de transporte e distribuicdo de géneros alimenticios, suprimentos e
medicamentos a populacao civil congolesa. Portanto, iniciou-se ai a contribuicdo
com carater marcadamente humanitario.

O periodo do final da década de 1960 até 1987 foi marcado por uma fase de
laténcia das Operacdes de Paz. Ainda que as operacbes da fase anterior tenham
servido para validar as miss@es de paz como instrumento para solucdo de conflitos,
a ONU ndo conseguiu sobrepujar a influéncia da bipolaridade nas relacfes
internacionais. No Brasil, o regime militar também demonstrou que, este ndo era
um objetivo prioritario da politica externa vigente de 1964 a 1987, visto que
apenas se manteve em cooperacdo as OMP desencadeadas até a primeira metade
da década de 1960.

A partir de 1988 ha grande diversificacdo de acOes implementadas pela
ONU, ndo somente quanto aos variados destinos, mas também quanto ao escopo
dessas intervengdes que adquirem carater mais multifacetado. Foram adicionadas
as tipicas operacdes de primeira geracdo (militares para separacdo de combatentes,
normalmente, entre Estados em conflito), outros ingredientes tais como, apoio a
populacdo civil, o didlogo politico e a reconstrucdo de instituicbes e regimes. O
periodo pos-Guerra Fria caracteriza-se pela proliferagdo de guerras civis e outros
conflitos armados intra-estatais que ameacam a paz e seguranca internacional e

causam um grande sofrimento humano®, e o CSNU deixa seu imobilismo da era

36 ONU. United Nations Department of Public Information. An introduction to United Nations
Peacekeeping. Disponivel em http://www.un.org/Depts/dpko/intro. Acesso em
05/maio/2008.



bipolar e incita os demais Estados-Membros da ONU a se engajarem na empreitada
de tentar reduzir os riscos a seguranca internacional.

O Brasil aceita tal conclame e, passa a contribuir de forma mais efetiva nas
diversas OMP instauradas a partir de 1988, como se pode ver do quadro que se
segue (dados computados até dezembro de 2007):

Quadro 4

Participacao do Brasil em OMP da ONU de 1988 a 2007

Denominacdo da Operacao Contingente Periodo Tipo de
militar/ conflito/observacdes
Observadores
Militares/

Policiais/Civis

Missdo de Verificagdo das Observadores Jan 1989 Intra-estatal
Nacbes Unidas em Angola | — Miltares Jun 1991

UNAVEM I

Grupo de Observacdo das Observadores Nov 1989 Intra-estatal
Nacbes Unidas na América Miltares Jan 1992

Central-ONUCA

Missdo das Nacdes Unidas Observadores Abr 1991 Intra-estatal
para o Referendo do Saara Miltares Ainda

Ocidental - MINURSO ativada

Missdo de Verificagdo das Observadores Jun 1991 Intra-estatal
Nacdes Unidas em Angola Il — Miltares Fev 1995

UNAVEM 11

Missdo de Observacdo das Contingente Jul 1991 Intra-estatal
Nacbes Unidas em El Salvador Militar / Abr 1995

- ONUSAL Observadores

Miltares /Policiais

Forca de Protecdo das Nacbes Observadores Fev 1992 Intra-estatal

Unidas — UNPROFOR Miltares Mar 1995

Autoridade Transitéria das Observadores Mar 1992 Intra-estatal

Nac6es Unidas no Camboja - Miltares Set 1993

UNTAC

Operacdo das Nacdes Unidas Contingente Dez 1992 Intra-estatal — Maior

em Mocambique — ONUMOZ militar Dez 1994 contingente ap6s o Btl. de
Suez de 1956.

Missdo de Observacdao das Observadores Jun 1993 Interestatal entre Uganda e

Nac6es Unidas em Uganda— Miltares Set 1994 Ruanda.

Ruanda - UNOMUR



Missdo de Observacdo das
Nacdes Unidas na Libéria -
UNOMIL
Missdo de Assisténcia das
Nacdes Unidas em Ruanda -
UNAMIR
Missdo de Verificagdo das
Nac6es Unidas em Angola Il

—UNAVEM I11

Operacdo de Restauracdo da
Confianca das Nacdes Unidas
na Croacia - UNCRO

Forca de Desdobramento
Preventivo das Nac¢des Unidas
- UNPREDEP

Administracdo Transitéria da
Eslavbnia Oriental, Baranja e
Sirmium Oriental - UNTAES
Missdo de Observadores das
Nacdes Unidas em Previaka —
UNMOP
Missdo de Verificagdo das
Nacdes Unidas na Guatemala
— MINUGUA

Missdo de Observacdo das
Nacdes Unidas em Angola —
MONUA
Missdo das Nacdes Unidas
para Administracdo Interina
do Kosovo - UNMIK
Administracdo Transitéria das
Nacbes Unidas no Timor Leste

- UNTAET

Missdo das Nacbes Unidas na
Etidpia e Eritréia - UNMEE

Observadores

Miltares

Observadores

Miltares

Contingente
Militar /
Observadores
Miltares /Policiais
Observadores

Miltares

Observadores

Miltares

Observadores

Miltares

Observadores

Miltares

Observadores

Miltares / Policiais

Observadores
Miltares / Policiais
/ Civis
Observadores

Miltares

Contingente
Militar
Observadores
Miltares / Policiais
/ Civis

Observadores
Miltares / Policiais

/ Civis

Set 1993
Set 1997

Out 1993
Mar 1996

Fev 1995
Jun 1997

Maio 1995
Jan 1996

Mar 1995
Fev 1999

Jan 1996
Jan 1998

Jan 1996
Dez 2002

Jan 1997
Maio 1997

Jun 1997
Fev 1999
Jun 1999
Ainda

ativada

Out 1999
Maio 2002

Jul
Ainda

2000

ativada

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal - Maior
contingente apos a
ONUMOZ. Com diversos

revezamentos de efetivos.

Intra-estatal

Intra-estatal na Rep. da

Macedbnia (ex-lugoslavia)

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal

Intra-estatal — Operacdo de

maior relevancia politica
internacional até entdo, cujo
Representante Especial do
SGNU e Administrador
Transitério foi o Emb.
brasileiro Sérgio Vieira de
Melo.

Intra-estatal



Missdo das Nagbes Unidas de

Apoio ao Timor Leste -—

UNMISET

Missdo das Nacgbes Unidas na

Libéria - UNMIL

Operacdo das Nacbes Unidas

na Costa do Marfim - UNOCI

Missdo de Estabilizacdo das
Nacdes Unidas no Haiti -
MINUSTAH

Missdo das Nagbes Unidas no
Sudé&o - UNMIS

Missdo de Integracdo das
Nacbes Unidas no Timor Leste

- UNMIT

Contingente
Militar
Observadores
Miltares / Policiais
/ Civis
Observadores

Miltares

Observadores

Miltares

Contingente
Militar
Observadores
Miltares / Policiais
/ Civis

Observadores

Miltares / Policiais

Contingente
Militar
Observadores
Miltares / Policiais

/ Civis

Maio 2002
Maio 2005

Set
Ainda

2003

ativada

Abr 2004
Ainda
ativada

Jun 2004
Ainda

ativada

Mar 2005
Ainda
ativada
Ago 2006
Ainda

ativada

Intra-estatal

Intra-estatal (hibrida com a

Unido Africana- UA)

Intra-estatal (hibrida com a
Unido Africana- UA)
Intra-estatal — Desde a

primeira participacéo

brasileira é a de maior

relevancia politica
internacional, pois o Brasil
assumiu a Chefia da Missao
desde sua implantagcdo. Até
2007 ja havia recebido o
maior efetivo geral de todas
as participacdes brasileiras
com mais de 9000
militares/civis.

Intra-estatal

Intra-estatal

Fonte: http://www.un.org/Depts/dpko/missions acesso em 22/5/2008, FONTOURA, P. R. C.

T. da, O Brasil e as Operacgdes de Paz das Nag¢Bes Unidas, 1999, p.216-217 e Relatérios do

Ministério da Defesa.

Como se pode depreender dos dois Quadros anteriores, a participacdo

brasileira aumentou substancialmente p6s-1988. Resta evidente, e ja enfocado, que

a prépria ONU mudou completamente de postura apés o mesmo periodo, porém,

mesmo considerando que a maior participacdo brasileira fosse mera consequéncia



do aumento do numero de OMP desenvolvidas pela ONU, tal assertiva ndo é
aceitavel. De 1948 a 1987 a ONU desenvolveu 13 OMP e o Brasil (em maior ou
menor quantitativo), fez-se representar em seis delas, ou seja, cerca de 46% de
participacdo. No periodo de 1988 ao final de 2007, a ONU desencadeou 50 OMP e o
Brasil fez-se presente em 27 delas, ou seja, cerca de 54% de participacao.

Assim, além do imenso incremento de OMP pela ONU, o Brasil aumentou
percentualmente sua colaboracdo e, mais que isso, buscou participacdo mais
efetiva com assuncédo de responsabilidades e mandatos sem precedentes.

As causas desta nova postura da politica externa brasileira serdo mais bem
abordadas no capitulo 2, no entanto, resta ainda a analise que, além do aumento
percentual supramencionado, h& diversos pronunciamentos dos Presidentes,
Chanceleres e Diplomatas em Foruns Globais sobre a necessidade de o Brasil fazer-
se mais presente no cenario internacional. Defendem que, ha necessidade para
pleito de maior influéncia na ONU, que o Brasil integre e assuma papéis mais
relevantes em um maior numero de Operagbes de Paz. Na abertura da Il
Conferéncia Nacional de Politica Externa e Politica Internacional “O Brasil e o Mundo
que vem ai”, em 05 e 06 de novembro de 2007, o Chanceler brasileiro, Emb. Celso
Amorim declarou:

O Brasil participa tradicionalmente de opera¢des de paz, uma das
atividades mais visiveis e importantes das Nacgbdes Unidas. Na
primeira grande operagdo de paz da ONU, a UNEF-I, que separou
israelenses e egipcios no Suez, entre 1957 e 1967, colaboramos
com um batalh&o de infantaria de 600 soldados. No total, o Brasil ja
participou de mais de 30 missfes e cedeu cerca de 17 mil homens.
Atualmente, participamos de 10 das 18 operacdes de paz da ONU.*’

Resta claro que, a decisdo politica brasileira de se manter atuando mais
fortemente nas OMP foi incrementada p6s-1988, época em que o pais também
sofreu grandes reformulagbes em seu cenério interno, pois, reestruturavam-se as
instituicdes, no processo de redemocratizacdo do pais e, principalmente porque, era

promulgada a nova lei maior do pais — a Constituicdo de 1988.

37 AMORIM, C. Sess3do Inaugural. In: MOSCARDO, J. e CARDIM, C. H. (org.), O Brasil e o
Mundo que vem ai — Il Conferéncia Nacional de Politica Externa e Politica Internacional,
2008: 18-19.



De todas as participacdes brasileiras em OMP, passadas e ainda ativas,
algumas merecem destaque, na analise deste trabalho, pela influéncia politico-
legal-miltar que redundaram. Nao que tais participa¢cdes tenham sido maiores em
quantitativo de pessoal empregado ou, mais importantes pelo cenario em que
estiveram inseridas, mas pelas conseqiiéncias que trouxeram ao pais.

As quatro OMP que se destaca sdo (pela ordem cronolégica de ativacao),
ONUMOZ (dez/1992 a dez/1994), UNAVEM III (fev/1995 a jun/1997), a seqléncia
de operacbes desencadeadas no Timor Leste — UNTAET-UNMISET-UNMIT
(respectivamente, out/1999 a maio/2002, maio/2002 a maio/2005 e ago/2006 até
o0 presente) e, por fim, MINUSTAH (jun/2004 até o presente).

ApOs a participacdo de um Batalhdo do Exército em Suez (1957 a 1967), a
Operacdo ONUMOZ foi a primeira no periodo de maior engajamento brasileiro
nessas operacdes da ONU (p6s-1988) em que o Brasil teve maior envolvimento. A
época, o0 Presidente brasileiro Itamar Franco havia assumido compromisso de se
empenhar na reconstrucdo da paz em Mogambique, pais ex-colbnia portuguesa, da
Africa Sub-saariana, com o qual o Brasil pretendia estreitar lacos.*® Nesta OMP, até
0 ano de 1994, o Brasil contribuiu com observadores militares e policiais. De junho
a dezembro de 1994, o Exército manteve em Mocuba 170 militares, e, a Marinha,
manteve semelhante contingente nas proximidades de Beira, 0 que representou
relevante esforco de mobilizacdo, re-equipagem, transporte e logistica das Forcas
Armadas brasileiras. O Gen. Div. Lélio Gong¢alvez Rodrigues da Silva exerceu o
comando militar da ONUMOZ de fev/1993 a fev/1994. Além disso, 15 observadores
eleitorais (TSE e Itamaraty) foram cedidos para supervisionar as eleicBes de
outubro de 1994 e o Prof. Walter Porto, assessor do Presidente do Congresso
Nacional brasileiro, serviu como juiz eleitoral. Assim, vé-se que 0 engajamento
nessa operacdo envolveu diversos setores nacionais e representou um marco de

maior preparagéo para as OMP vindouras.

%8 MRE, A insercdo internacional do Brasil: a gestdo do Ministro Celso Lafer no Itamaraty,
1993.



A operagdo UNAVEM IIll, desencadeada a partir de fevereiro de 1995,
também teve grande envolvimento brasileiro. O entdo Presidente da Republica
brasileiro, Fernando Henrique Cardoso, também externou o desejo de auxilio a
Angola, por questbes estratégicas e pelos lagos comuns (também ex-colbnia
portuguesa e da Africa Sub-saariana atlantica, portanto na area considerada de
grande interesse para o Brasil).>** Nesta OMP, o Brasil empregou o maior
contingente até entdo: mais de 4.200 homens; sendo mantidos, permanentemente,
800 militares do Exército (Infantaria) e 200 militares de Engenharia da Marinha e
do Exército e, ainda, dois postos de salde avancados com médicos das trés Forcas.
Forneceu ainda 40 oficiais para comporem o Estado-Maior da Operacdo, além de
observadores militares e policiais. Diante dos niumeros expostos, héa clara evidéncia
da dimensdo do engajamento empreendido e, consequentemente, as licOes
aprendidas (mobilizacdo, re-equipagem, transporte e logistica das Forcas Armadas
brasileiras) foram, também, fundamentais para o propdsito de maior participacdo
em OMP.

A sequéncia de operacOes desencadeadas no Timor Leste (também ex-
colbnia portuguesa, s6 que na Oceania) — UNTAET-UNMISET-UNMIT
(respectivamente, out/1999 a maio/2002, maio/2002 a maio/2005 e ago/2006 até
o0 presente) — também foi iniciada durante a Presidéncia brasileira de Fernando
Henrique Cardoso e, assim que os conflitos |4 eclodiram, apds a declaracdo de
Independéncia do Timor Leste da Indonésia. O Brasil se predispds a se engajar na
Operacédo capitaneada pela ONU, para auxiliar o novo pais que surgia. Esta missao
teve um carater temporal de necessidade de mobilizacdo muito forte e, teve a
caracteristica de ter sido autorizada nos moldes de Forca Multinacional, ou seja,
com Mandato da ONU, respaldado no capitulo VII de sua Carta, dando maiores
poderes de “intervencdo” e uso da forca aos contingentes da primeira OMP.

Caracterizava-se, portanto, como uma OMP de imposicdo da paz (peace

39 LAFER, Celso. Mudam-se os tempos: diplomacia brasileira - 2001/2002, 2002.



enforcement). O Brasil participou desde o estabelecimento da OMP (UNTAET —
out/1999) com oficiais de ligacdo e observadores policiais. Teve forte papel durante
0 processo eleitoral, inclusive com transferéncia de experiéncia de juntas eleitorais
e, assumiu diversos compromissos de intercAmbio e de reestruturacdo estatal e
institucional, que perduram até o presente e que, justificam a permanéncia
brasileira nesta OMP de consolidacdo da paz (peacebuilding) até os dias atuais.

A operacao MINUSTAH, desencadeada desde 2004 no Haiti, merece especial
destaque por sua envergadura politica e de engajamento. Talvez, até mesmo por
isso, 0 processo politico interno de decisdes seja tdo mais ricamente ilustrado e
serd mais detalhado nos capitulos seguintes. A crise haitiana arrasta-se por duas
décadas e embora suas motivagbes tenham origem essencialmente interna — luta
pelo poder, desrespeito aos principios basicos da democracia representativa e do
Estado de Direito, violéncia politica e mafiosa, e ainda, recorrente crise econémica
— suas repercussdes sdo transversais, provocando um aumento da fragilidade do
tecido social que poderia desembocar em guerra civil e desestabilizar o Caribe. O
Brasil compartilhou das conclusées do CSNU e decidiu que havia chegado o
momento de reintegrar o Haiti na comunidade dos Estados democréaticos das
Américas.*°

Na triste condicdo de pais mais pobre do Novo Mundo — Unico a integrar a
lista dos Paises Menos Avancados (PMA), segundo critérios das agéncias de
desenvolvimento das Nag¢bes Unidas, o Haiti e seus dilemas apresentaram-se com
imensa complexidade e o Brasil, diante do desafio de fazer-se presente e
imponente no cenario internacional, aceitou a dificil tarefa de chefiar a Operacdo. A
cooperacdo internacional deveria operar em quatro planos: seguranca (auxilio as

policias e Forcas Armadas), reconstru¢cdo da infra-estrutura (comunicacoes,

40 geitenfus, R. De Suez ao Haiti: a participacdo brasileira nas Operacgdes de Paz. Disponivel
em http//www.seitenfus.com.br/arquivos/Steinfus_-_ De_Suez_ao_Haiti.pdf. Acesso em
11/07/2008.



energia, saneamento, saldde e agro-negocios), refundacdo do Estado e pacto de
garantias e liberdades democréticas.**

Desde o primeiro mandato de 2004, o Brasil assumiu esta Missdo e, desde
entdo, ja enviou ao pais mais de 10.000 “boinas azuis” brasileiros (militares,
policiais e civis). Os esforcos financeiros, logisticos e operacionais das Forcas
Armadas brasileiras sdo os maiores, desde a Il Guerra Mundial.

Enfim, até mesmo pela reedicdo de Mandatos da ONU reiterando a
autoridade brasileira na Operacdo, parece inconteste que o Brasil tem alcancado
resultados dentro do esperado nos quatro planos citados. A seguranca interna
melhorou segundo os relatérios dos Contingentes, o processo de reestruturacdo do
Estado, com elei¢des e instituicbes parece iniciar a percorrer o longo caminho a
redemocratizacdo, a infra-estrutura do ainda encontra-se deficiente, mas esforgos
pontuais dos contingentes com os chamados Quick Impact Projects - QIP (Projetos
de Impacto Rapido) e busca de engajamento politico de novos parceiros (em
especial no Continente) parece apontar para melhorias. Quanto ao cumprimento do
pacto de garantias e liberdades democraticas, apenas a readequacdo de
estabilidade e crescimento em todos os pontos citados podem apontar nesta
direcdo; assim, diante das perspectivas, parece que, também tende a desfecho
satisfatério, apesar de ainda ser especulativo, posto que ainda nédo foi concluida.

Por fim, é possivel se concluir que o Brasil realmente optou por nova
insercdo no desempenho de suas fun¢des na ONU, os quadros de participagdes, o
continuo aumento de efetivos empregados, o maior comprometimento financeiro
em participar destas Operacfes e 0s riscos e oportunidades politicas da busca por
este protagonismo servem para ratificar que, p6s-1988, um novo papel tem sido

almejado pelo pais.

41 ONU. Resolugéo n° 1.542 do CSNU, de 24 de abril de 2004.



Capitulo 2

Aspectos politico-legais da participacao brasileira em Operacdes de

Manutencédo da Paz

Por que os Estados integram Operacoes de Paz

A Carta das Nag¢des Unidas ndo € uma "Carta Constitucional”, posto que a ONU néo
€ um Estado (ou super-Estado), mas € nela que devem se sustentar todas as suas
acoes, inclusive as ndo formalmente previstas, Operacfes de Paz. No capitulo
anterior, comentei o carater subjetivo o ampliado do termo “OperacBes de
Manutencédo da Paz”, no entanto, tal termo passou a ser considerado, post legem,
como de aceitacao universal. O referido instrumento legal é, conseqiientemente, a
base normativa de todos os trabalhos da ONU e das Operacfes por ela
encabecadas. No tocante a seguranca internacional, preconiza a Carta, que 0s
Estados-Membros tém que acatar as sangbes decididas pelo CSNU, cujas
modalidades podem variar (art. 41); devem disponibilizar ao Conselho, a seu
pedido e de conformidade com acordos especiais, forcas armadas, assisténcia e
facilidades (art. 43); devem possuir, em prontiddo, contingentes de forcas aéreas
nacionais, para a combinacdo de uma acdo coercitiva internacional (art.45). A
aceitacdo do carater de supervisdo especial da ONU é explicitada no dever dos
Estados-Membros em aceitar e implementar as decisées do CSNU (art. 25 e 48), ao
qual conferem a principal responsabilidade na manutencdo da paz e da seguranca
internacionais (art. 24, 81°). O CSNU, com sua caracteristica votagdo nao-
igualitaria com direito de veto de alguns, pode deliberar sobre qualquer ameaca a
paz, ruptura da paz ou ato de agressado (art. 39), sendo-lhe permitido, até mesmo,

imiscuir-se em assuntos afetos a jurisdicdo interna dos Estados, desde que as

medidas estejam amparadas pelo Capitulo VII (art. 2°, §7°).4

42 ONU, Carta das Nacdes Unidas. Disponivel em: http://www.onu-brasil.org.br/documentos
_carta.php. Acesso em 20/maio/2008.



Assim, parece prima vista, que a participacdo em OMP deixa de ter o
aspecto voluntario para ser, de certa forma, imposta pela prépria Organizacdo. Nao
é o0 que se efetiva. Os aspectos politicos de tamanha ingeréncia na
discricionariedade dos Estados em lhes impor participar, poderiam redundar em
mais reveses que bdnus a propria ONU. Assim, a ONU sempre tem optado por
consultar previamente a anuéncia ou nao dos Estados em integrarem determinada
OMP.

Consequente ao carater voluntario dos paises em aderirem ou ndo a uma
OMP propde-se a pergunta: por que os Estados participam de OMP e qual a leitura
que pode ser feita dessa participacdo?

A analise decorrente ao questionamento também merece uma distingdo em
dois tempos historicos diferentes: durante a Guerra-fria e apés o ano de 1988. O
periodo da Guerra-Fria ndo € objeto do presente estudo, no entanto, & possivel
uma visao superficial da questao, com a certeza da enorme persuasao que os dois
polos decisores (EUA e URSS) exerciam sobre suas areas de influéncia. Durante os
cerca de quarenta anos de guerra-fria, jA destacado no quadro 1 do capitulo
anterior, somente 13 OMP foram desencadeadas e as grandes poténcias, incluindo
os demais Membros-permanentes do CSNU, sempre evitaram integrar o0s
contingentes das OMP.

A partir do fim da Guerra-fria, ndo houve uma mudanca radical no
engajamento dos Membros-permanentes do CSNU em OMP, porém, a analise desse
engajamento tem caracteristicas marcantes que podem ser depreendidas do quadro
5, que se segue:

Quadro 5

Participacdo dos Estados-Membros da ONU em OMP de 1948 a 2007

Pais Classificacéo | Total de |Participaca Relacdo de OMP em que participou
por maior |participa-| o em OMP
numero de coes vigentes
participa-
coes

CANADA 1° 44 9 UNEF I, UNOGIL, ONUC, UNSF, UNYOM, DOMREP,
UNIPOM, UNEFII, UNGOMAP, UNIIMOG, UNTAG,




SUECIA

20

ONUCA, UNIKOM, UNAVEM I1, ONUSAL, UNAMIC,
UNPROFOR, UNTAC, UNOSOM I, ONUMOZ, UNOSOM
11, UNOMUR, UNMIH, UNAMIR, UNPREDEP, UNMIBH,

UNTAES, UNSMIH, MINUGUA, UNTMIH, MIPONUH,

MINURCA, UNAMSIL, UNTAET, UNMISET, UNTSO,
UNFICYP, UNDOF, MONUC, UNOCI, MINUSTAH,

PAQUISTAO

30

41

39

11

11

UNMIS, UNMIT, UNAMID
UNEF I, ONUC, UNSF, UNYOM, UNIPOM, UNEFII,
UNGOMAP, UNIIMOG, UNTAG, ONUCA, UNIKOM,
UNAVEM |1, ONUSAL, UNPROFOR, UNTAC, ONUMOZ,
UNOSOM 11, UNOMIL, UNAVEM I11, UNCRO,
UNPREDEP, UNMIBH, UNTAES, MINUGUA, MONUA,
UNOMSIL, UNAMSIL, UNTAET, UNMISET, UNPSG,
UNMOGIP, UNTSO, UNOMIG, UNMIK, MONUC,
UNMEE, UNMIL, UNMIS, UNMIT, UNAMID,
MINUCART

NIGERIA

40

38

ONUC, UNSF, UNYOM, UNTAG, ONUCA, UNIKOM,
UNAMIC, UNPROFOR, UNTAC, UNOSOM I, ONUMOZ,
UNOSOM 11, UNOMIL, UNMIH, UNAMIR, UNAVEM I11,
UNCRO, UNPREDEP, UNMIBH, UNTAES, UNMOP,
UNSMIH, MONUA, UNOMSIL, UNAMSIL, UNTAET,
UNMISET, ONUB, MINURSO, UNOMIG, UNMIK,
MONUC, UNMEE, UNMIL, UNOCI, MINUSTAH,
UNMIS, UNMIT, UNAMID

BANGLADESH

50

11

ONUC, UNSF, UNIPOM, UNIIMOG, UNTAG, UNIKOM,
UNAVEM |1, UNCRO, UNPROFOR, UNTAC, ONUMOZ,
UNOSOM 11, UNAMIR, UNASOG, UNMOT, UNAVEM II1,
UNCRO, UNPREDEP, UNMIBH, UNTAES, UNMOP,
MONUA, UNSMI, MONUA, UNTMIH, UNOMSIL,
UNAMSIL, UNTAET, UNMISET, ONUB, MINURSO,
UNOMIG, UNMIK, MONUC, UNMEE, UNMIL,

INDIA

60

37

37

10

UNOCI, MINUSTAH, UNMIS, UNMIT, UNAMID

UNIIMOG, UNTAG, UNIKOM, UNPROFOR, UNTAC,

UNOSOM I, ONUMOZ, UNOSOM 11, UNOMUR, UNOMIL,
UNMIH, UNAMIR, UNASOG, UNMOT, UNAVEM II1,

UNCRO, UNPREDEP, UNMIBH, UNTAES, UNMORP,

UNSMIH, MONUA, UNOMSIL, UNAMSIL, UNTAET,

UNMISET, ONUB, MINURSO, UNOMIG, MONUC,
UNMEE, UNMIL, UNOCI, UNMIS, UNMIT,

UNAMID, MINUCART

GANA

70

UNEF I, UNOGIL, ONUC, UNSF, UNYOM, UNIIMOG,
UNAVEM I, UNTAG, ONUCA, UNIKOM, UNAVEM II,
ONUSAL, UNAMIC, UNTAC, ONUMOZ, UNOSOM 11,
UNOMIL, UNMIH, UNAMIR, UNAVEM I11, UNMIBH,
UNSMIH, MONUA, UNTMIH, MIPONUH, UNOMSIL,
UNAMSIL, ONUB, UNFICYP, UNDOF, UNFIL,

NORUEGA

80

35

10

MONUC, UNMEE, UNMIL, UNOCI, UNMIS, UNMIT
ONUC, UNYOM, UNEFII, UNGOMAP, UNIIMOG, UNTAG,
UNIKOM, UNAMIC, UNPROFOR, UNTAC, ONUMOZ,
UNOSOM 11, UNAMIR, UNASOG, UNMOT, UNCRO,
UNPREDEP, UNMIBH, UNTAES, UNMOP, MONUA,
UNAMSIL, UNTAET, UNMISET, ONUB, UNFIL,
MINURSO, UNOMIG, MONUC, UNMEE, UNMIL,

NEPAL

90

35

34

UNOCI, UNMIS, UNAMID, MINUCART
UNEF I, UNOGIL, ONUC, UNYOM, UNIPOM, UNIIMOG,
UNAVEM I, UNTAG, UNIKOM, UNAVEM I1, ONUSAL,
UNPROFOR, UNTAC, UNOSOM I, ONUMOZ, UNOSOM
11, UNAVEM 111, UNCRO, UNPREDEP, UNMIBH,
UNTAES, UNMOP, MINUGUA, MONUA, UNOMSIL,
UNAMSIL, UNTAET, UNMISET, UNPSG, UNTSO,

JORDANIA

10°

34

12

UNPROFOR, UNTAC, ONUMOZ, UNOSOM I1, UNOMIL,

UNMIK, UNMEE, UNMIL, UNMIS, UNAMID
UNOGIL, UNIPOM, UNEFII, UNGOMAP, UNIKOM,

UNMIH, UNMOT, UNCRO, UNPREDEP, UNMIBH,
UNTAES, UNMOP, UNOMSIL, UNAMSIL, UNTAET,
UNMISET, ONUB, UNTSO, UNIFIL, UNOMIG,
MONUC, UNMEE, UNMIL, UNOCI, MINUSTAH,
UNMIS, UNMIT, UNAMID, MINUCART

11

UNAVEM I, UNAVEM II, UNPROFOR, UNTAC, UNOSOM

I, ONUMOZ, UNOMIL, UNMIH, UNAMIR, UNMOT,

UNAVEM 111, UNCRO, UNPREDEP, UNMIBH, UNTAES,



UNMOP, MONUA, UNOMSIL, UNAMSIL, UNTAET,
UNMISET, ONUB, UNPSG,UNOMIG, UNMIK, MONUC,
UNMEE, UNMIL, UNOCI, MINUSTAH, UNMIS,
UNMIT, UNAMID, MINUCART

RUSSIA
(EX-URSS)

11°

34

10

UNTAG, UNIKOM, UNAMIC, UNPROFOR, UNTAC,
ONUMOZ, UNOMIL, UNMIH, UNAMIR, UNAVEM III,
UNCRO, UNPREDEP, UNMIBH, UNTAES, UNMOP,
UNSMIH, MINUGUA, MONUA, UNOMSIL, UNAMSIL,
UNTAET, UNMISET, ONUB, UNPSG, UNTSO,
MINURSO, UNOMIG, MONUC, UNMEE, UNMIL,
UNOCI, MINUSTAH, UNMIS, UNMIT

BRASIL

12°¢

34

10

UNEF I, ONUC, UNSF, DOMRP, UNIPOM, UNAVEM 1,
ONUCA, UNAVEM |1, ONUSAL, UNPROFOR, ONUMOZ,
UNOMUR, UNOMIL, UNAMIR, UNAVEM II11, UNCRO,
UNPREDEP, UNTAES, UNMOP, MINUGUA, MONUA,
UNTAET, UNMISET, UNPSG, MINURSO, UNMIK,
MONUC, UNMEE, UNMIL, UNOCI, MINUSTAH,
UNMIS, UNMIT, MINUCART

ARGENTINA

13°

33

UNOGIL, ONUC, UNIIMOG, UNAVEM I, ONUCA,
UNIKOM, UNAVEM I1, ONUSAL, UNAMIC, UNPROFOR,
UNTAC, ONUMOZ, UNMIH, UNAMIR, UNPREDEP,
UNMIBH, UNTAES, UNMOP, MINUGUA, MONUA,
UNTMIH, MIPONUH, UNTAET, UNMISET, UNPSG,
UNTSO, UNFICYP, MINURSO, MONUC, UNMIL,
MINUSTAH, UNMIS

IRLANDA

14°

33

UNOGIL, ONUC, UNSF, UNIPOM, UNEF Il, UNGOMAP,
UMIIMOG, UNTAG, ONUCA, UNIKOM, UNAVEM I,
ONUSAL, UNAMIC, UNPROFOR, UNTAC, ONUMOZ,
UNAVEM 11, UNMIH, UNCRO, UNPREDEP, UNMIBH,

UNTAES, UNMOP, UNTAET, UNMISET, UNPSG,

UNTSO, UNFICYP, UNIFIL, MINURSO, UNMIK,

MONUC, UNOCI

EGITO

15°

32

UNTAG, UNAVEM 11, UNPROFOR, UNTAC, UNOSOM I,
ONUMOZ, UNOSOM 11, UNOMIL, UNAMIR, UNAVEM
111, UNCRO, UNPREDEP, UNMIBH, UNTAES, UNMOP,
MONUA, MINURCA, UNOMSIL, UNAMSIL, UNTAET,
UNMISET, ONUB, UNPSG, MINURSO, UNOMIG,
MONUC, UNMIL, MINUSTAH, UNMIS, UNMIT,
UNAMID, MINUCART

DINAMARCA

16°

30

10

UNEF I, UNOGIL, ONUC, UNYOM, UNIPOM, UNGOMAP,
UNIIMOG, UNTAG, UNIKOM, UNPROFOR, UNMOT,
UNCRO, UNPREDEP, UNMIBH, UNTAES, UNMORP,

UNOMSIL, UNTAET, UNMISET, UNPSG, UNMOGIP,
UNTSO, UNIFIL, UNOMIG, UNMIK, MONUC,
UNMEE, UNMIL, UNMIS, MINUCART

FRANGCA

17°

29

11

UNTAG, UNIKOM, ONUSAL, UNAMIC, UNPROFOR,
UNTAC, UNOSOM 11, UNMIH, UNAVEM II11, UNCRO,
UNMIBH, UNTAES, UNSMIH, MONUA, UNTMIH,
MINOPNUH, MINURCA, UNOMSIL, UNTSO, UNIFIL,
MINURSO, UNOMIG, UNMIK, MONUC, UNMEE,
UNMIL, UNAMID, MINUSTAH, MINUCART

POLONIA

18°

29

10

UNEFII, UNGOMAP, UNIIMOG, UNTAG, UNIKOM,
UNAMIC, UNPROFOR, UNTAC, UNOMIL, UNAMIR,
UNMOT, UNAVEM I11, UNCRO, UNPREDEP, UNMIBH,
UNTAES, UNMOP, MONUA, UNPSG, UNDOF, UNIFIL,
MINURSO, UNOMIG, UNMIK, MONUC, UNMEE,
UNMIL, UNOCI, UNMIS

MALASIA

19°

29

UNIIMOG, UNTAG, UNIKOM, UNAVEM I1, UNAMIC,
UNPROFOR, UNTAC, ONUMOZ, UNOSOM I1, UNOMIL,
UNMIH, UNASOG, UNAVEM I11, UNCRO, UNMIBH,
MONUA, UNOMSIL, UNAMSIL, UNTAET, UNMISET,
ONUB, UNIFIL, MINURSO, UNMIK, MONUC,
UNMEE, UNMIL, UNMIS, UNAMID

EUA

20°

29

UNSF, UNIKOM, UNAMIC, UNPROFOR, UNTAC,
ONUMOZ, UNOSOM I1, UNMIH, UNCRO, UNPREDEP,
UNMIBH, UNTAES, UNSMIH, MINUGUA, UNTMIH,
MINOPNUH, UNAMSIL, UNTAET, UNMISET, UNPSG,
UNTSO, UNOMIG, UNMIK, UNMEE, UNMIL,
MINUSTAH, UNMIS, UNMIT, UNAMID

KENYA

21°

29

UNIIMOG, UNTAG, UNIKOM, UNAVEM I1, UNTAC,
ONUMOZ, UNOMUR, UNOMIL, UNMOT, UNAVEM IlI,




UNCRO, UNPREDEP, UNMIBH, UNTAES, UNMORP,
MONUA, UNOMSIL, UNAMSIL, UNTAET, UNMISET,
ONUB, UNPSG, MINURSO, MONUC, UNMEE,
UNMIL, UNOCI, UNMIS, UNMIT, UNAMID

AUSTRIA

22°

28

ONUC, UNEFII, UNGOMAP, UNIIMOG, UNTAG,
UNIKOM, ONUSAL, UNAMIC, UNTAC, UNOSOM I,
ONUMOZ, UNMIH, UNAMIR, UNMOT, UNMIBH,
UNTAES, MINUGUA, UNTAET, UNMISET, UNPSG,
UNTSO, UNFICYP, UNDOF, MINURSO, UNOMIG,
UNMIK, UNMEE

INDONESIA

23°

28

UNEF I, UNOGIL, ONUC, UNEFII, UNIIMOG, UNTAG,
UNIKOM, UNAMIC, UNPROFOR, UNTAC, UNOSOM I,
ONUMOZ, UNOSOM I1I, UNMOT, UNCRO, UNPREDEP,
UNMIBH, UNTAES, UNMOP, UNOMSIL, UNAMSIL,
UNPSG, UNFIL, UNOMIG, MONUC, UNMIL, UNMIS,
UNAMID

SENEGAL

24°

26

UNEF 11, UNIIMOG, UNIKOM, UNAVEM 11, UNAMIC,
UNTAC, UNOMUR, UNAMIR, UNAVEM 111, UNMIBH,
UNTAES, MONUA, UNTMIH, MIPONUH, MINURCA,
UNAMSIL, UNTAET, UNMISET, ONUB, MONUC,
UNMIL, UNOCI, MINUSTAH, UNMIT, UNAMID,
MINUCART

URUGUAI

25°

25

10

UNIIMOG, UNIKOM, UNAMIC, UNTAC, ONUMOZ,
UNOMIL, UNAMIR, UNMOT, UNAVEM 111, MINUGUA,
MONUA, UNOMSIL, UNAMSIL, UNIMSET, ONUB,
UNMOGIP, MINURSO, UNOMIG, MONUC, UNMEE,
UNMIL, UNOCI, MINUSTAH, UNMIS, UNMIT

HOLANDA

26°

25

UNOGIL, ONUC, UNYOM, UNIPOM, UNTAG, UNAVEM
11, UNPROFOR, UNTAC, ONUMOZ, UNOSOM 11,
UNOMUR, UNOMIL, UNMIH, UNAMIR, UNAVEM II1,
UNCRO, UNMIBH, UNTAES, MONUA, ONUB, UNTSO,
UNFICYP, UNMIK, UNMIS, UNAMID

FINLANDIA

27°

24

UNEF I, UNOGIL, UNIPOM, UNEFII, UNGOMAP,
UNIIMOG, UNTAG, UNIKOM, UNPROFOR, UNOSOM I,
ONUMOZ, UNCRO, UNPREDEP, UNMIBH, UNTAES,
UNMOP, UNPSG, UNMOGIP, UNTSO, UNMIK,
UNMEE, UNMIL, UNMIS, UNMIS, UNAMID

NOVA
ZELANDIA

28°

24

UNOGIL, UNIPOM, UNIIMOG, UNTAG, UNAVEM II,
UNAMIC, UNPROFOR, UNTAC, UNOSOM I, ONUMOZ,
UNOSOM |1, UNMIH, UNAVEM I11, UNCRO, UNPREDEP,
UNTAES, UNMOP, MONUA, UNOMSIL, UNTAET,
UNMISET, UNTSO, UNMIS, UNMIT

CHINA

29°

22

11

UNTAG, UNIKOM, UNAMIC, UNTAC, UNOMIL, UNMIBH,
UNOMSIL, UNAMSIL, UNTAET, UNMISET, ONUB,
UNTSO, UNIFIL, MINURSO, MONUC, UNMEE,
UNMIL, UNOC, MINUSTAH, UNMIS, UNMIT,

UNAMID

TURQUIA

30°

22

10

UNIIMOG, UNIKOM, UNPROFOR, UNOSOM II, UNCRO,
UNPREDEP, UNMIBH, UNTAES, UNAMSIL, UNTAET,
UNMISET, ONUB, UNIFIL, UNOMIG, UNMIK,
MONUC, UNMIL, UNOCI, MINUSTAH, UNMIS,
UNMIT, UNAMID

Fonte: http://www.un.org/dpko/listofoperations acesso em 19/5/2008.

1 — As OMP destacadas em negrito na dltima coluna correspondem as OMP ainda ativas até

2007.

2 — Os critérios de desempate para a classificacdo adotada foram, em ordem decrescente:
maior nimero de participagdes atuais, pais de maior participacdo em OMP p6s-1988.

3 — Os nomes de paises destacados em negrito correspondem aos Estados-Membros da ONU

que sdo membros permanentes do CSNU.

4 — Além dos 30 maiores participantes em OMP da ONU destacados na tabela acima, outros
118 Estados-Membros da ONU ja participaram em OMP. Tal abrangéncia, 148 Estados
participes de 192 Estados signatarios da Carta da ONU, até o final de 2007, s6 vem comprovar
que a utilizagcdo de OMP como braco avancado da ONU para resguardar a paz internacional é
bem aceita pela maioria de seus membros. Dos paises que ja contribuiram e que nao foram




apresentados no quadro acima, destaco alguns (com classificagdo ao lado de seus nomes) por
motivos que discorro a seguir:

INGLATERRA (33°) — Membro-Permanente do CSNU, participou de 20 OMP. Hoje participa
de 7 OMP ainda ativadas.

ITALIA (36°) — Participou de 18 OMP enviando contingente, no entanto, é um dos paises
que, atualmente, mais contribuem financeiramente financiando as operac¢des da ONU.

ALEMANHA (41°) — Estado que pleiteia assento permanente no CSNU. Contribuiu com 17
OMP.

CROACIA (43°) — Apesar de ter conquistado sua independéncia ha pouco mais de 10 anos,
j& no periodo pds-Guerra Fria, ja contribuiu com 16 OMP (3 extintas e 13 ainda ativas),
sendo portanto, o Estado que mais estava presente em OMP ativas no final de 2007.

JAPAO (102°) — Estado que pleiteia assento permanente no CSNU, participou de 5 OMP
(UNTAG, UNTAC, ONUMOZ, UNTAET e UNMISET), no entanto, atualmente, ndo esta
presente em nenhuma OMP.

VANUATU (110°) — Um dos menores e menos expressivos Estados, no entanto, ja
participou de 4 OMP, sendo que ainda est& presente na Operagdo UNMIT (ativada).

MONTENEGRO (120°) — Ultimo Estado a ser integrado a ONU, em 2005. No entanto, ja
contribuiu em duas OMP ja extintas (UNIMSET e ONUB) e esta presente na Operacao
UNMIL, totalizando suas 3 contribuicdes até o presente momento.

MEXICO (141°) — Mais um pais que pleiteia assento permanente no CSNU. Somente
colaborou com uma OMP ja extinta (ONUSAL).

A analise do quadro proposto permite comprovar que, dentre os 10 paises
que mais se fizeram presente em OMP nenhum é Membro-permanente do CSNU.
Os riscos inerentes de um engajamento direto de uma grande poténcia (econémica
e militar) em uma OMP poderiam impingir um possivel revés que nao compensaria
os bbnus alcancados. Tal postura era possivel devido a enorme pressao que
algumas dessas poténcias conseguiam impingir sobre suas areas de influéncia.

Até o ano de 1992, os EUA mantiveram-se relativamente distantes de um
maior engajamento em OMP. A primeira Guerra do Golfo (de 1991) foi um ponto de
inflexdo durante o governo norte-americano de George Bush. As Nacdes Unidas
foram fundamentais para a autorizacdo da primeira investida na Guerra do Golfo.
Por outro lado, concordo com a analise de Norrie MacQueen,*® que afirma que a
URSS, apés o declinio de seu poder, buscou maior reconhecimento como “cidada do
mundo”, engajando-se mais fortemente na solucdo de conflitos, via ONU. Mais

recentemente, a visdo norte-americana, durante o Governo de George W. Bush,

mudou um pouco o reconhecimento internacional da ONU como a grande

43 MACQUEEN, N. Peacekeeping and the International System, 2006:15-17



mantenedora da paz. A segunda Guerra do Iraque foi deflagrada sem o respaldo
institucional da ONU e houve uma mudanca da postura americana para com as
OMP. No entanto, se analisados os processos desde a grande alteracdo p6s-1988,
ndo houve grande decréscimo no nimero de OMP implementadas ou reducdo de
participacdo dos demais paises apos a eclosédo da segunda incursdo no Golfo.

Assim, as grandes poténcias foram aumentando gradualmente suas
participacbes em OMP. Conseqglientemente, a busca por uma maior respeitabilidade
internacional decorrente da contribuicdo as grandes na¢des na manutencdo da paz
internacional fez surgir dois outros grupos de Estados de maior engajamento em
OMP.

Primeiramente, acrescentam-se os Estados que, eles mesmos, foram
recentemente (ou sao) sujeitos a alguma OMP. Aqueles que, ha pouco, eram
“partes” em conflito. Seu carater voluntario em auxiliar nas OMP apresenta-se
como uma certa “aceitacdo do sistema da ONU” e ainda, uma possibilidade de
aumentar a simpatia internacional a sua identidade, além, é claro, do baixo risco de
perdas politicas que seu engajamento permite. Eles podem também aumentar seu
prestigio como Estados pertencentes ao sistema internacional pela demonstracao
de um alto nivel de aceitacdo do processo de manutencdo da paz.** Tal grupo de
paises ndo foi reforcado apenas apods a instituicdo da “nova ordem mundial” poés-
1988; o Egito, logo apdés Suez, engajou-se em OMP. Israel fez o mesmo, apés os
conflitos do final da década de 1960. Outros exemplos mais recentes podem ser
acrescidos a este grupo, quais sejam: Marrocos, Croacia, Montenegro, Senegal,
dentre outros.

Um segundo grupo de paises, claramente identificado, é constituido por
paises que, tradicionalmente, sdo os grandes defensores da manutencédo da paz e
que mais contribuem para tanto. Estes s&o definidos pelo mesmo MacQueen como

sendo as “poténcias médias” (middle powers). Sdo Estados com médio poderio

4 1dem: 17. they can also enhance their prestige as state within the international system by
demonstrating a high level of compliance with the peacekeeping process. (Tradu¢cdo minha)



militar e que, portanto, muito suportam os contingentes que efetivamente
engrossam as OMP. O termo “poténcias médias”, talvez fosse melhor traduzido por
“poténcias do meio” devido a um outro sentido conotativo que lhes é atribuido
devido ao seu papel durante o periodo da Guerra-fria; ou seja, mantiveram-se em
uma postura quase neutra, “de meio”, durante grande parte da distensdo bipolar.
Na realidade, apenas alguns destes Estados realmente se mantiveram numa formal
neutralidade durante a Guerra-fria (como a Irlanda e a Suécia); outros como o
Canada (que mais participou de OMP até a atualidade), a Holanda, a Noruega, a
Dinamarca, por exemplo, eram membros efetivos da alianca ocidental, mas
projetavam uma imagem internacional responsavel e imparcial. Para alguns
Estados inclusive, a extensa participacdo em OMP, ajudava a assegurar um
diferencial de experiéncia militar em relacdo ao poder de vizinhos ou de lideres de
bloco que se expandiam; como os casos do Canada (com os EUA), da Irlanda (com
o Reino Unido), e mesmo do Paquistdo e de Bangladesh (com a india).

Mais recentemente, micro-Estados tém se engajado nesta empreitada como
uma forma de explorarem suas tradicionais culturas militares (como Fiji e Nepal),
para enaltecerem seu reconhecimento internacional (como Tuvalu e Vanuatu) ou,
mais precisamente ainda, como forma de terem acesso a tecnologias e
procedimentos militares que, dificilmente, teriam condi¢cdes financeiras de
desenvolver ou adquirir (como Kenya, Senegal ou Uruguai). Engajam-se, ainda,
como fonte de recebimento de compensac¢des econdmicas financiadas pela ONU
para a manutencéo de suas Forcas Armadas e Policiais.

O enquadramento do Brasil em um dos trés grandes grupos de paises
supramencionados é complexo. Se por um lado o prestigio ao multilateralismo, a
neutralidade, a caracteristica pacifica do pais e certo engajamento macico em OMP
nos habilitaria a sermos considerados dentre os “midlle powers”. Por outro, nosso
engajamento com reais forcas e contingentes (& excecdo da média participacdo na
UNEF I, em Suez) coincide com periodo de intensa integra¢cdo com nossos vizinhos,

sem nenhum carater competitivo militar com os mesmos, porém de natural busca



de certa pujanca regional. Desde a ONUMOZ (1994) nossa participacdo tem
crescido e a unido sul-americana nunca esteve tao presente, inclusive com o
MERCOSUL.

Por outro lado, a destinagdo de recursos a area militar (efetiva para gastos
operativos, ou seja, excluindo os gastos para pagamento de pessoal ativo e inativo)
nado nos permite considerarmo-nos no mesmo hivel de Canada ou Suécia. O
pronunciamento do Emb. Luiz Augusto de Araudjo Castro, por ocasido Seminario
“Politica Externa do Brasil para o século XXI”, realizado na Camara dos Deputados
em agosto de 2002, deixa claro que, neste aspecto, aproximamo-nos das nacdes
em busca de recursos:*

Aproveitando que falo na Comissdo de Relacbes Exteriores da
Camara dos Deputados, que tem papel importante em matéria de
relacdes exteriores e defesa nacional, creio que num futuro préximo
precisamos encontrar meios orcamentarios e financeiros que
permitam uma participa¢cdo mais intensa do Brasil nas operacdes de
paz das Nacbes Unidas. [...] H& restricdes orcamentarias em
praticamente todas as areas de atividade do Governo, mas creio
que a propria projecdo internacional do Brasil e 0 nosso interesse
em exercer papel positivo e construtivo no mundo justificariam um
esforco especial de encontrar solugbes para as reais dificuldades
orcamentarias nessa area militar.

Assim, cabe o0 questionamento se nosso maior engajamento com
contingentes ndo corresponde ao periodo recente de escasso orcamento militar e,
consequentemente, ndo seria essa participacdo uma forma buscada pelas nossas
Forcas Armadas de manterem seus quadros adestrados. Poderiam, assim, conviver
com novas tecnologias materiais e procedimentais de outros Estados, ou mesmo
para auxilio na sua re-equipagem com recursos financiados pela ONU e néao
enquadrados no orcamento das Forcas Armadas no Brasil. Por tal proposicédo,
poderiamos considerar certa aproximacdo do caso brasileiro ao terceiro grupo de
paises.

Ainda que a classificagdo de MacQueen em trés grupos seja bastante

relevante, a analise do quadro 5, com as 30 maiores participacdes em OMP,

45 CASTRO, L. A. de A. O Brasil e o Sistema de Seguranca Internacional das Na¢des Unidas,
do Conselho de Seguranca e dos Organismos de Nao-proliferacdo. In: Seminario Politica
Externa do Brasil para o século XXI, 2004: 147.



permite ainda destacar paises que, dificilmente, poderiam ser enquadrados nos trés
grupos citados. Os casos de Nigéria, Jordania, Argentina, Brasil, Malasia, Austria,
Indonésia e Turquia, sdo complexos de enquadramento nas classificacfes
sugeridas. Alguns destes paises parecem despontar também em outras areas que
ndo somente de OMP, mas também como poténcias econdmicas emergentes.
Outros parecem ter clara ascensdo sobre seu entorno, o que poderia justificar certa
busca de reconhecimento de sua lideranca regional. Outros ainda, ndo podem ser
considerados micro-Estados, mas nado representam grande insercdo no cenario
internacional e, portanto, nao justificam suas grandes participacdes, a ndo ser pela
vocacdo multilateral (quase filantrépica internacional) de auxilio na manutencao da
paz.

O Brasil tem caréncias orcamentarias na area militar que nao respaldam ter
ocorrido uma corrida armamentista de ascensao regional. No entanto, desde o
famoso relatério do Banco Britanico de Investimento que criou a classificacdo dos
BRIC, nosso Estado tem se firmado como um dos lideres dentre os paises em
desenvolvimento. Nossa aspiracdo de maior insercdo no cenario internacional é
marcante em discursos de todos os nossos Chefes de Estado ou Chanceleres desde
a mudanca da nova ordem mundial, como analisarei em item sequente.

Ha portanto, outras formas de tentarmos entender o porqué de alguns
paises terem aumentado substancialmente sua participacdo em OMP. H& o viés
financeiro apenas superficialmente abordado na classificacdo anterior.

O orcamento geral das Nac¢des Unidas é oriundo das contribuicdes dos
diversos Estados-Membros. O Brasil tem contribuido com uma participacdo de,
aproximadamente, 2,2% do valor total arrecadado pela ONU, o que o coloca em
12° Jugar na escala dos paises contribuintes. Com relacdo as OMP, existe um
orcamento especifico, também oriundo da contribuicdo dos Estados-Membros que,
neste caso, sdo subdivididos de acordo com as suas capacidades financeiras, pelas
categorias “A”, “B”, “C” e “D”. Os denominados “paises em desenvolvimento” sao

enquadrados nas categorias “B” e “C”, assim tém um abatimento em suas cotas de



contribuicdo, respectivamente, de 80% e 90%.°

Em dltima analise, altas taxas de abatimento favorecem aqueles paises que
contribuem com pequeno percentual nos orcamentos da ONU, paises considerados
de menor poder econémico, e que mantém grandes efetivos em operacfes de paz,
beneficiando-se, portanto, do reembolso pago pela ONU.

Desta forma, verifica-se certo conflito de interesses entre os diversos
Estados-Membros. De um lado, os paises que contribuem com grandes quantidades
de recursos humanos e materiais para as operacdes de paz, como por exemplo,
India e Paquistéo e que, por serem considerados paises em desenvolvimento, estdo
enquadrados dentro da categoria “C” (com um abatimento nas suas cotas de
contribuicdo, em cerca de 90%). De outro lado, paises como Reino Unido, Estados
Unidos e Frangca que arcam com a quase totalidade do orcamento para essas
operacdes e que ndo tém uma contribuicdo significativa, em termos de meios.

Os encargos financeiros assumidos por um pais, contribuinte de tropa, com
0 aprestamento, transporte e apoio a um contingente ou elementos atribuidos a
uma OMP sdo compartilhados com a ONU. Este compartilhamento traduz-se no
reembolso ou na remuneracdo relativa as despesas com pessoal, suprimentos,
equipamentos, transportes e servicos.*’

Até 1994, a ONU reembolsava baseando-se em relacbes de entrada e saida
do material na area da missdo (In / Out Survey). Devido as dificuldades
enfrentadas no planejamento, orcamento e administracdo das Operac¢fes de Paz, a
AGNU resolveu autorizar o Secretariado, em dezembro de 1994, a estudar formas
de reformar a sistematica de reembolso aos Estados-Membros (Fase ).

Em 1995, dois Grupos de Trabalho (GT) compostos por especialistas dos
Estados-Membros reuniram-se com representantes do Secretariado e

recomendaram a adocdo de um procedimento de reembolso para o equipamento

46 BRASIL, Operacdes de Manutencéo da Paz — Estado-Maior da Armada — EMA 402, 2002: 6-
2.

47 ONU. United Peacekeeping Operations — Principles and Guidelines, 2008: 75 — 77.



principal (Major equipment) com base em dois processos. Um denominado “Wet
Lease”, onde os custos de manutencdo correriam por conta do pais contribuinte e
outro, denominado "Dry Lease", onde os custos de manutencao caberiam a ONU.
Esses especialistas recomendaram, também, que o0s equipamentos menores e 0s
suprimentos utilizados pelos contingentes passassem a serem reembolsados em
categorias de auto-sustentacdao (Self-sustaiment), com base nos efetivos
empregados. Definiu-se, na mesma ocasido, que qualquer equipamento, pessoal ou
capacidade de auto-sustentacdo, nédo especificada no Memorandum of
Understanding*®*— MOU, n&o seria reembolsado. As recomendacdes de cada um dos
GT, bem como a classificacdo dos equipamentos, as taxas de reembolso e os
padrdes exigidos constaram de seus relatérios, datados de maio e julho de 1995
(Fases Il e IlIl). Com base nessas recomendac¢des, a AGNU decidiu e aprovou para
implementacdo, o novo sistema. Nessa ocasido, 0s paises contribuintes de tropa
foram solicitados a optar pela nova ou pela antiga sistematica de reembolso. O
Brasil optou pela nova.

O DPKO identificou, na aplicagdo do novo sistema de reembolso,
contrariamente a avaliacdo anterior, que o mesmo acarretava dispéndio de recursos
maior que o sistema antigo. Com o propdsito de avaliar a evolucdo da aplicacdo da
nova sistematica adotada e rever as taxas de reembolso propostas nas Fases Il e
11, reduzindo os custos para a ONU, em fevereiro de 1998, reuniu-se mais um GT
(Fase 1V). O relatério desta fase recomendou a manutencdo das taxas e sugeriu
uma revisao do Manual de Reembolso, adequando-o as recomendagfes das Fases
I, 1l e V.

Em agosto de 1999, o Secretariado convidou os Estados-Membros a
participarem da Fase V (antecipada para janeiro de 2000) e requisitou que
enviassem dados de custos envolvidos, até setembro de 1999, em: equipamento

principal, auto-sustentacdo e casos especiais (Special cases).

48 A explicacdo detalhada sobre o MOU, sua significacdo e implicagdes decorrentes
encontram-se descritas no subitem deste capitulo intitulado “Analise dos documentos
decorrentes da Resolucdo de criacdo de uma OMP”.



Em janeiro de 2000, desenvolveu-se a Fase V que, a despeito dos avanc¢os
obtidos na area de reembolso de Servicos Médicos (Medical support services), de
equipamento principal e de auto-sustentacdo, ndo alcancou seu objetivo principal,
que era a revisdo das taxas de reembolso. Esse trabalho ficou reservado para um
periodo “complementar” da Fase V, conduzido em janeiro de 2001. Desta feita,
foram definidos os seguintes objetivos: propor mudancas no Sistema de Reembolso
das Nacgbes Unidas (sugeridas durante os trabalhos de revisao realizados
anteriormente); rever os indices do Sistema de Reembolso das Nac¢des Unidas
(atualizando-os de acordo com as informacdes de custos de material e servicos,
providas pelos Estados-Membros no ano de 2000); e propor a Assembléia Geral, os
termos da revisdo da sistematica de reembolso e a revisdo dos indices
correspondentes.

Pode-se portanto, observar que, da acalorada discussdo e participacdo da
maioria dos Estados-Membros que integravam OMP, a questdo financeira de
reembolso era bastante relevante como forma de reequipar suas forcas (uma vez
que a ONU concedia, ao término das operacdes, a posse definitiva dos meios
adquiridos por considera-los ja depreciados pelo uso). A reducao conseguida com a
contribuicdo anual, muitas vezes, compensava tal engajamento. Assim, pelo ponto
de vista acima disposto e bem descrito no Manual de Operacfes de Manutencédo da
Paz da Marinha do Brasil (EMA-402), pode-se concluir que o aumento significativo
de participacbes de paises de menor expressdo no cenario mundial, pode ter sido
motivado por finalidades “n&o tdo nobres” quanto a vontade de auxiliar a ONU na
manutencdo da paz e seguranca internacionais, mas com objetivos bem mais

praticos e materiais.

Motivacdes da participacado brasileira p6s-1988 em OMP

No capitulo 1 deste trabalho, ao discorrer sobre a participacdo estatistica do
Brasil em Operacbes de Paz e diferenciar a postura brasileira anterior e posterior a

1988, foram dispostos dados que corroboraram com a afirmacdo proposta. Mais



que isso; foram, superficialmente dispostas, algumas citacbes que endossassem a
opcao brasileira pelo multilateralismo, na assuncdo de um papel proeminente no
cenéario internacional e, consequentemente, pela op¢do de se fazer presente nas
operacgfes de paz. No entanto, ha que se sistematizar o pensamento governamental
(até mesmo de Estado, mais que de Governo) que ratifique esse crescimento da
participacéo brasileira, no recorte temporal adotado.

O periodo p6s-1988 marca profundas alteragdes internas no Brasil. Tais
consideragdes de carater interno serdo melhor descritas a posteriori. Torna-se
mister entdo, demonstrar a op¢ao adotada no aspecto de Politica Externa do Brasil.
A opc¢ao para analise da postura brasileira que motivou esse incremento no seu
engajamento foi feita a partir de citagbes de pronunciamentos oficiais, em diversos
foruns da prépria ONU e que, servem como fundamento da hip6tese de aumento
proposital da participacdo qualitativa e quantitativa, no recorte temporal adotado.

Desde 1989, o Brasil fez questdo de demonstrar a comunidade internacional
que, apos intensas discussfes internas que culminaram na promulgacdo de sua
nova Carta Magna, em 1988, houve a opc¢ao legislativa constitucional do Brasil de
cooperar com a paz entre as nac¢des e o fomento a integracdo, ao multilateralismo e
ao desenvolvimento dos povos.

Neste mesmo ano, fazendo uso da tradicdo da ONU de conceder ao Brasil o
direito de proferir o discurso inaugural das Sessdes anuais da Assembléia Geral das
Nacbes Unidas, o entdo Presidente do Brasil, José Sarney fez discurso destacando
esta opcéo brasileira:

As novas circunstancias internacionais — em particular a atenuacgao
da confrontagcdo politica e ideolégica — certamente abrem
oportunidades a uma utilizacdo mais efetiva da ONU. Mas isto néo
deve significar um retorno puro e simples a um excessivo
predominio das superpoténcias sobre a Organizacdo. A ONU
seguramente ndo pode dispensar 0 consenso entre as
superpoténcias como base para uma atuacdo eficaz. Em muitos
casos, porém, esse consenso ndo sera bastante. A contribuicdo de
outros Estados-membros pode ser necessaria e até indispensavel
para que a Organizacdo possa agir de forma efetiva e responsavel,
como uma verdadeira institui¢do internacional.*®

49 SARNEY, J. Discurso de abertura da XILV Sessdo Ordinaria da Assembléia Geral da ONU,
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Os reflexos da nova ordem mundial pés-Guerra Fria jA comecavam a eclodir
e ainda pairava forte incognita quanto ao futuro das Organizacdes Internacionais e
seu papel no cenario internacional. Mais ainda, qual seria entdo o papel reservado
aos paises que nédo faziam parte do seleto grupo de poténcias? Eis a preocupacao
demonstrada no discurso do Presidente Sarney. Resta evidente seu clamor por
maior participacdo de outros Estados-Membros (evidentemente incluindo o Brasil
entre estes) no processo de decisdo dos rumos a serem adotados pela ONU.

Seguiu-se um periodo de natural re-assentamento das instituicbes
internacionais ao novo cenario que se propunha. Pactos e aliancas (como por
exemplo, o Pacto de Varsdvia) foram denunciados ou completamente reordenados
(como o entdo embridao da Unido Européia — UE). No cenéario interno brasileiro,
também ocorria o mesmo processo, com o fortalecimento do Estado Democratico
de Direito, a auténtica liberdade e independéncia dos trés poderes e, ainda, com
profunda reestruturacéo do processo eleitoral nacional.

Em marco de 1990, tomou posse o primeiro presidente eleito por pleito
universal direto, apds o periodo de mais de 20 anos de regime militar e alguns anos
de inicio de redemocratizacdo institucional e eleitoral. O entdo Presidente Fernando
Collor de Mello, no entanto, néo resolveu alterar o projeto de Politica Externa (ja
comentado) de seu antecessor e, ratificou a posicdo brasileira de “busca de maior
insercdo no cenéario internacional”, como se pode depreender de trecho do discurso
proferido na abertura da sessdo de 1990, no pulpito da Assembléia Geral da ONU.

Na construgdo de novas estruturas politicas e econdmicas, somam-
se ao empenho na eficiéncia os crescentes reclamos de participacao
e justica na ordem internacional. O empreendimento que une a
todas as delega¢bes nesta sala é, afinal, o encontro de uma
modernidade que valha para todas as nacgfes, e em que todos
reconhecamos a face humana. O que desejamos € um mundo de
paz, cooperacdo, prosperidade, construido sobre os principios
maiores do direito internacional, onde se desenhe no horizonte de
nossos povos o melhor destino que tanto esperam, merecem, e hao
de alcancar.®®
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No ano seguinte, apesar de ja cercado de forte pressdo interna, que
redundaria no seu processo de Impeachment ** no ano seguinte, o Presidente
Collor, mais uma vez quis fazer-se presente na abertura anual e, ratificou a busca
brasileira por maior participacdo nos foruns de decisdo mundiais. O meu pais luta
para assegurar o lugar que Ihe cabe no cenario mundial. Sabemos que, para isso,
devemos contar, sobretudo, com nosso proprio esforco.>?

Até 1992, o Brasil parecia unissono na busca de maior inser¢cdo no cenario
internacional, mas ainda n&o havia optado por assumir posturas contundentes na
sua participacdo em OMP. Observando o Quadro 4 no capitulo anterior, constata-se
que, no periodo 1988 — 1991, o Brasil participou de cinco OMP, quatro no
continente africano (UNAVEM I, ONUCA, MINURSO — ativa até hoje e UNAVEM I1) e
uma no continente americano (ONUSAL), no entanto, em todas elas, a participacao
ndo contou com grandes efetivos e com grande engajamento politico. Foram
enviados apenas observadores militares, policiais, pequenos destacamentos
meédicos (UNAVEM Il e ONUSAL) e observadores eleitorais para a ONUSAL. Vé-se,
portanto, que a participacdo quantitativa em OMP ja aumentava em relacdo ao
periodo pré-1988 (13 participacbes de 1947 a 1987), porém, ainda ndo havia se
optado fazer uso deste instrumento de politica externa para respaldar a aspiracao
brasileira de maior insercdo no cenario internacional.

Ainda no ano de 1992, por ocasidao da abertura da XLVII Sessdo Ordinaria da
AGNU, o entdo Chanceler brasileiro Celso Lafer (de 13 de abril a 5 de outubro), sob
o0 Governo do Presidente Itamar Franco, que assumira apds o Impeachment do ex-
Presidente Collor, fez seu discurso ratificando a postura anterior, porém inserindo o
ingrediente das Operacdes de Paz na sua argumentacao.

O Brasil, como no passado, dispde-se a contribuir de maneira ativa
e construtiva para esse exercicio, levando em plena conta o
equilibrio institucional entre os 6rgdos das Nag¢fes Unidas previsto

51 Impeachment — Procedimento constitucional brasileiro que permite a retirada de Mandato
de cargo eletivo, apés o cumprimento do devido processo legal e que, em 1992, destituiu o
entdo Presidente brasileiro, tomando posse seu Vice-Presidente, Itamar Franco.

52 |dem: 542.



na Carta de Sdo Francisco. A determinacdo do Brasil em
implementar o principio da responsabilidade coletiva reflete-se
concretamente na sua participacdo freqliente em operacdes de paz
das Nag&es Unidas.>®

Como se destaca, a citacdo das OMP surge como opcdo para reafirmar a
decisdo de engajamento prdé-ativo para respaldar a solicitagcdo de observancia do
principio da responsabilidade coletiva. Dentre todos os discursos (do recorte
temporal enfocado, 1988 — 2007) que lhe sdo anteriores, este foi o primeiro em
que as OMP foram, formalmente, citadas como opc¢ao da nossa politica externa. No
entanto, tal referéncia ainda limitava-se a justificar a busca por maior insercdo no
cenario internacional.

Os anos que se seguiram ao impeachment de 1992 mostraram maior
amadurecimento politico interno democrético das instituicbes. No entanto, muitas
alteracdes foram necessarias, pois a situacdo econdémica do pais mostrava-se muito
fragil, com inflacdo descontrolada. Como reflexo desse periodo economicamente
conturbado no Brasil, houve constante mudanca de nomes e posturas ministeriais.
Em 31 de agosto de 1993, a poucos dias da abertura da Sessdo anual da AGNU,
tomou posse como Ministro de Relacdes Exteriores do Brasil, o Emb. Celso Amorim.
Em seu discurso, Amorim, volta a citar as OMP, porém destaca, pela primeira vez, a
intencdo formal do Estado de aumentar sua participacdo, como se comprova
abaixo.

A histdéria recente demonstra que, a despeito de alguns problemas
sérios e persistentes, as operacdes de paz da ONU s&do importantes
para a superacdo de situacbes conflituosas, muitas vezes antigas,
complexas e delicadas. Espera-se das NagBes Unidas que
contribuam, com soébria eficacia, a preservar a paz e a seguranca
onde elas estejam ameacadas. O Brasil, que ja participa com
expressivo contingente de observadores militares nas operacdes de
paz da ONU, pretende ampliar sua atuacdo neste campo, e ja
estuda maneira de fazé-lo.>*

O ano de 1993 foi um ano também marcado, no campo interno, por forte
disputa eleitoral. No inicio de 1994, toma posse como Presidente brasileiro,

Fernando Henrique Cardoso, que tendo ja desempenhado a funcdo de Chanceler,
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durante certo tempo no governo de Itamar Franco, conhecia os pilares da politica
externa brasileira. Manteve, entdo, sua postura em relacdo a busca de maior
participacdo no cenario internacional e o maior engajamento em Operacdes de Paz.
No ambito externo, a Administracdo Cardoso dedicou-se, desde o0 seu inicio, em
consolidar a imagem de “renovacdo e estabilidade”. Superados os obstaculos
iniciais derivados da crise mexicana de dezembro de 1994 e da subseqlente
instabilidade que esteve a ponto de afetar a economia da Argentina, o Brasil,
gracas ao éxito do Plano Real e a posta em marcha do processo de revisao
constitucional, voltou a ocupar um lugar proeminente na captacado de investimentos
e recursos externos. Ao mesmo tempo, foram dados passos importantes e
consistentes em direcdo a progressiva consolidacdo do MERCOSUL.

No discurso de abertura da L Sessdo da Assembléia Geral das Nacdes
Unidas, o Ministro Luiz Felipe Lampreia destacou as transformacfes ocorridas no
Brasil, assinalando a consolidacdo da democracia e a estabilizacdo da economia,
como passos decisivos para a projecdo do Brasil no mundo. No contexto da
observancia do quinquagésimo aniversario da fundacdo das Nacgdes Unidas, o
Ministro fez um balanco da trajetéria da Organizacdo, atribuindo énfase especial a
questéo da reforma do sistema, em particular, do Conselho de Seguranca — tema a
que a diplomacia brasileira dedicou, ao longo do ano, particular importancia. Em
seu discurso, o Ministro Lampreia deixou clara a disposicdo do Brasil em contribuir
para uma reforma que envolvesse um aumento qualitativo do nimero de membros
permanentes do Conselho de Seguranca, capaz de contemplar os paises em
desenvolvimento com projecao global e que ampliasse, ao mesmo tempo, o0 nimero
de membros ndo-permanentes. Ao afirmar que a reforma ndo envolvia o prestigio
individual de qualquer pais, mas sim o prestigio do proprio Conselho de Seguranca,
o0 Ministro insistiu na necessidade de conferir aquele 6rgdo principal das Nacfes
Unidas, maior autoridade e eficiéncia no exercicio de suas responsabilidades.

Esperamos de nossos parceiros uma atitude de cooperacao
compativel com a crescente participacdo do Brasil nos mercados
mundiais e com sua contribuicAio para a paz e seguranca
internacionais. [...] O surgimento de novas poténcias econbmicas e



de um numero de paises em desenvolvimento com projecao global
alterou significativamente a dinamica da politica mundial. Esses
atores chegaram ao primeiro plano do cenario internacional e
devem estar presentes no nicleo de membros permanentes, de
modo a que a composicdo do Conselho se torne mais equilibrada e
reflita melhor a diversidade de visées de mundo. [...] O Brasil esta
pronto para assumir todas as suas responsabilidades nesse
empreendimento.®®

Como mostrado no trecho acima, a partir deste ano, tornou-se contumaz a
associacao do pleito brasileiro de reforma do Conselho de Seguranca das Nacdes
Unidas, em especial quanto aos seus Membros-Permanentes, a participacao efetiva
brasileira em Operacdes de Paz. Ndo sem coincidéncia com tal associacdo, a
postura participativa brasileira, realmente, incrementou-se de forma consistente a
partir de entdo. No ano de 1994 o Brasil enviou seu maior contingente, desde Suez,
a OMP instituida em Mogcambique (ONUMOZ).

Os reflexos da busca por maior insercdo no cenario internacional nao
demoraram a frutificar. No campo interno, a economia comecava e se estabilizar e,
o forte crescimento, parecia demonstrar que a retomada da ascensdo era iminente.
As prioridades estratégicas nacionais haviam sido formalmente estabelecidas na
publicacdo da primeira verséo da Politica de Defesa Nacional — PDN, em 1996.

O referido documento apresentou, prima facie pds-redemocratizacdo, quais
as prioridades nacionais no campo da Defesa e que, extrapolava para as prioridades
estratégicas internacionais que afetavam os interesses nacionais. No seu item 2.7,
na analise do quadro internacional, o documento dispunha o seguinte:

Para o Brasil, pais de diferentes regides internas e diversificado
perfil, ao mesmo tempo amazénico, atlantico, platino e do Cone Sul,
a concepcdo do espacgo regional extrapola a massa continental sul-
americana e inclui, também, o Atlantico Sul.%®

Acrescento ainda o disposto no item 2.10:

O fortalecimento do processo de integragdo proporcionado pelo
MERCOSUL, o estreitamento de relagdes com o0s vizinhos
amazénicos — desenvolvido no d&mbito do Tratado de Cooperacdo
Amazdnica —, a intensificacdo da cooperacdo com o0s paises
africanos de lingua portuguesa e a consolidacdo da Zona de Paz e
Cooperacao no Atlantico Sul — resultado de uma acao diplomatica
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positiva e concreta — conformam um verdadeiro anel de paz em
torno do Pais, viabilizando a concentragdo de esforcos com vistas a
consecucdo de projeto nacional de desenvolvimento e de combate
as desigualdades sociais.®”

Resta evidente a opcdo pela priorizacdo do enfoque regional com o

estabelecimento da area considerada vital a essas aspira¢des, quais sejam: o

Y

continente americano (priorizando a América do Sul devido a Comunidade
Amazodnica e ao MERCOSUL); e, o Atlantico Sul, incluindo ai toda a costa ocidental
africana (priorizando os paises membros da Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa — CPLP). Ou seja, o discurso da “busca de maior inser¢cdo no cenario
internacional”, agora comecava a se configurar em um viés de integracao
regional e natural ascensao nesses blocos considerados prioritarios.

No item — Objetivos - da referida PDN-1996, sdo definidos os seguintes:

3.3 S&o objetivos da Defesa Nacional:

[--]

f. a projecdo do Brasil no concerto das na¢des e sua maior insercao
no processo decisdrio internacional; e

g. a contribuicdo para a manutencdo da paz e da seguranca
internacionais.

JA no item “Diretrizes”, a PDN faz a associacdo entre as prioridades
nacionais para a consecucéo dos seus Objetivos:

a. contribuir ativamente para a construcdo de uma ordem
internacional, baseada no estado de direito, que propicie a paz
universal e regional e o0 desenvolvimento sustentavel da
humanidade;

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

[...]

e. participar de operacdes internacionais de manutencao da paz, de
acordo com os interesses nacionais;

f. contribuir ativamente para o fortalecimento, expansdo e
solidificacédo da integracéo regional; %®

Pela primeira vez, p6s-1988, o Estado brasileiro formalizava as suas
prioridades estratégicas na area de Defesa e o documento supradestacado vem
corroborar a opcdo de interligacdo das prioridades: ascensdo internacional,
integracdo regional (como meio de auxilio em conquista-la) e a participacdo nas

Operacbes de Manutencao da Paz (sob a égide de Organismos Internacionais).

57 Idem: Ibidem.
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Consoante com o documento editado em 1996 e, atualmente ja substituido
por nova PDN aprovada em 2005 (que sera analisada a posteriori), o Chanceler
Lampreia discursou por ocasiao da abertura da LIl Sessdo da AGNU (1997):

O Brasil, por intermédio do Presidente Fernando Henrique Cardoso,
ja se manifestou pronto a aceitar as responsabilidades decorrentes
da condicdo de membro permanente do Conselho de Seguranca, se
a isso for chamado pela comunidade internacional. Nesse caso, o
Brasil est4d determinado a desempenhar a funcdo de membro
permanente em representacdo da América Latina e do Caribe.
Queremos que a nossa regido nao apenas esteja presente no
Conselho de Seguranca em carater permanente, mas que, por meio
de uma ampla coordenacgdo e consulta, sua voz tenha ainda maior
amplitude. *°

Ou seja, a aspiracdo brasileira, manifestava-se agora revestida de um
relativo carater de lideranca regional na América Latina e no Caribe. Pleito este
que, veio a receber criticas mais ou menos veladas de outros Estados americanos
que, também estavam buscando sua ascensdo no cenario Internacional, como o
México e a Argentina.®®

Nos anos subseqgiientes, a participacdo brasileira em Operacbes de Paz
aumentou substancialmente. Tanto em termos de maior numero de operacgdes,
quanto em emprego de contingentes maiores. A prioridade estabelecida nos paises
do continente africano, concretizou-se; pois, apdés o empenho em Mocambique, o
Brasil engajou-se de forma substancial na operacdo UNAVEM IIlI, em Angola.
Ambos o0s paises, além de satisfazerem a priorizacdo brasileira no seu entorno
regional, eram membros da CPLP, ou seja, representavam o ambiente propicio ao
aumento das responsabilidades e de engajamento propalado pelo Ministro Amorim
desde 1993.

No final da década de 1990, a situacao politica e de conflito no Timor Leste
agravou-se com o pleito de sua independéncia. Apesar deste remoto pais asiatico
ndo fazer parte do entorno regional prioritario do Brasil, o crescimento econdmico
da regido (e, por conseguinte, as oportunidades de maior intercambio), mereceu

especial atencdo do governo brasileiro. Além disto, o referido pais, sendo ex-colbénia
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portuguesa na Asia e parte da CPLP, fez com que o Brasil decidisse intervir® na
solucao do conflito.

Os anos que se seguiram marcaram a participacdo efetiva do Brasil como
membro eleito do Conselho de Seguranca das Na¢bes Unidas. Fomos membros ndo-
permanentes (mandatos de dois anos) em 1988 e 1989; depois de 1993 a 1994 e
de 1998 a 1999. (Voltariamos ainda a assumir um assento no biénio 2004-2005). O
Brasil é o pais que mais tem participado dos trabalhos do Conselho de Seguranca
como membro ndo-permanente, mantendo equiparacdo momentanea com o Japao.
A Alemanha é o terceiro pais com maior participacdo deste tipo.®?
Coincidentemente ou nao, os trés paises tém demonstrado afinco na reforma da
estrutura do CSNU e na inclusdo destes pretendentes.

O discurso do Brasil, perante a abertura da LVI Assembléia Geral (2001), foi
0 Unico proferido, pessoalmente, pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso. Era o
ultimo ano do seu segundo mandato presidencial e, respaldado por sua grande
credibilidade na ONU (visto que integrou um dos grupos de trabalho formados para
propor alteragdes a estrutura da ONU e ja comentado no capitulo 1), foi enfatico no
seu pronunciamento.

Como todos aqueles que pregam a democratizacdo das relacdes
internacionais, o Brasil reclama a ampliagdo do Conselho de
Seguranca e considera ato de bom senso a inclusédo, na categoria de
membros permanentes, daqueles paises em desenvolvimento com
credenciais para exercer as responsabilidades que a eles impde o
mundo de hoje. Como considera inerente a ldgica das atuais
transformacgdes internacionais a expansao do G-7 ou G-8. J4 néo faz
sentido circunscrever a um grupo tao restrito de paises a discussédo
dos temas que tém a ver com a globalizagdo e que incidem
forcosamente na vida politica e econdmica dos paises emergentes.®®

51 A opcdo pelo termo “intervir’ ndo é mero acaso. Efetivamente, o Mandato concedido pelo
CSNU a Operacdo a ser desempenhada no Timor Leste (UNAMET — junho de 1999)
caracterizava o tipico emprego de Peace Enforcement. Assim, ruiu por terra o argumento da
néo-participacdo brasileira em Opera¢cfes com carater intervencionista. A situacdo politica
em questdo foi prontamente avaliada pelo Congresso Nacional que autorizou inconteste
ajuda brasileira a Operacgéo pelos fortes lagos culturais existentes.
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O apoio pela atuacdo pro-ativa no Timor Leste, nos anos imediatamente
anteriores a este pronunciamento, tanto no cenario politico interno (refletido pela
incondicional ratificagdo pelo Congresso Nacional & participagdo brasileira nestas
operacbes) quanto pelas demais liderancas nacionais que concordavam com essa
acdo, foram fundamentais & consecucdo deste objetivo nacional. E interessante
destacar pesquisa patrocinada pelo Centro Brasileiro de Rela¢des Internacionais
(CEBRI) sobre a agenda internacional do Brasil. Realizada nos anos 2000 e 2001, a
pesquisa entrevistou 149 personalidades da “comunidade brasileira de politica
externa” — que envolve politicos, empreséarios e académicos. Nela, a aspiracdo de
transformar o Brasil em um ator global foi quase unanime, sendo que, o maior
envolvimento e a participacdo mais ativa do Brasil nas questbes internacionais
receberam apoio de 99% dos entrevistados. Mais relevante ainda para o tema em
pauta, € a constatacdo, na mesma sondagem, de que, no que se refere ao envio de
tropas para operacdes de paz, obteve apoio de 88% dos entrevistados. Associavam
ainda que, tal participacdo mais efetiva em OMP colaborava com a reivindicagdo
nacional de um assento permanente no Conselho de Seguranca, com 76% de
concordancia entre os sondados.®*

O ano de 2002 iniciou-se com a posse do Presidente Luiz Inacio Lula da
Silva, em 1 de janeiro. Ja em seu discurso de posse no Congresso Nacional, neste
mesmo dia, a ténica daquela que viria a ser a viga mestra de sua politica externa
foi demonstrada.

A grande prioridade da politica externa durante o meu Governo sera
a construcdo de uma América do Sul politicamente estavel,
préspera e unida, com base em ideais democréaticos e de justica
social. [...] O mesmo empenho de cooperacdo concreta e de
didlogos substantivos teremos com todos os paises da América
Latina. [...] Aprofundaremos as relagbes com grandes nacdes em
desenvolvimento; a China, a India, a Rassia, a Africa do Sul, entre
outros. [...] Reafirmaremos os lagcos profundos que nos unem a
todo o continente africano e a nossa disposicdo de contribuir
ativamente para que ele desenvolva as suas enormes
potencialidades. [...] Defenderemos um Conselho de Seguranca
reformado, representativo da realidade contemporanea com paises
desenvolvidos e em desenvolvimento das varias regibes do mundo
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entre os seus membros permanentes.65

Ha correntes de intelectuais que consideram que houve uma franca
mudanca, em questdes de politica externa, entre os governos Fernando H. Cardoso
e Lula, como afirma Vigevani:®°

(...) ao mesmo tempo em que ndo houve ruptura significativa com
paradigmas histéricos da politica externa do Brasil, sendo algumas
das diretrizes desdobramentos e refor¢cos de agdes j4 em curso na
administracdo FHC, houve uma significativa mudanc¢a nas énfases
dadas a certas opg¢Oes abertas anteriormente a politica externa
brasileira. Consideramos ambos os governos (FHC e Lula da Silva)
como representantes de tradi¢cdes diplomaticas brasileiras distintas,
apresentando diferencas nas ac¢fes, nas preferéncias e nas crengas,
buscando resultados especificos muito distintos no que diz respeito
a politica externa, mas procurando nédo se afastar de um objetivo
sempre perseguido: desenvolver economicamente o pais,
preservando, ao mesmo tempo, certa autonomia politica.

No entanto, no tocante especificamente a este aspecto da politica externa
brasileira de “busca de maior engajamento em operacdes de manuten¢do da paz”,
diante dos dados numeéricos anteriores (FHC) e posteriores (LULA), apresentados
nos quadros, considera-se que ndo houve uma guinada consideravel nos rumos até
entdo tracados. O discurso de posse de Lula faz uma citacdo explicita a
aproximagdo com 0s maiores paises em desenvolvimento, até entdo nédo propalada
de forma clara e, uma reafirmacédo de prioridades estratégicas ja esplanadas.

Os anos que se seguiram ratificaram seu discurso de posse, no entanto,
talvez pelas oportunidades que tenham surgido, talvez por maior empenho ou
condi¢cbes favoraveis, algumas prioridades foram mais enfocadas que outras.
Destaco o impulso dado ao MERCOSUL; as diversas parcerias que o Brasil
estabelecera com os maiores paises em desenvolvimento (como, por exemplo, com
a criacdo do G-4, IBAS, G-20, dentre outros) e, ainda, a aproximac¢do com o
continente africano.

Por ocasido da abertura da LVIII Sessdo da AGNU ( 2003), o Presidente Lula

reafirmou as prioridades supramencionadas em seu discurso de posse.
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A reforma da ONU tornou-se um imperativo, diante do risco de
retrocesso no ordenamento politico internacional. E preciso que o
Conselho de Seguranca esteja plenamente equipado para enfrentar
crises e lidar com as ameacgas a paz. Isso exige que seja dotado de
instrumentos eficazes de acdo. O Brasil esta pronto a dar a sua
contribuicdo. N&o para defender uma concepgdo exclusivista da
seguranca internacional. Mas para refletir as percep¢gbes e o0s
anseios de um continente que hoje se distingue pela convivéncia
harmoniosa e constitui um fator de estabilidade mundial. O apoio
que temos recebido, na América do Sul e fora dela, nos estimula a
persistir na defesa de um Conselho de Seguranca adequado a
realidade contemporanea.®’

z

No entanto, € na abertura da Sessdo da AGNU de 2005, que o Chanceler
Celso Amorim faz o balanco mais preciso das realizagbes, prioridades e
expectativas do Governo Lula, no campo da politica externa, em relacdo ao objeto

deste estudo (operacfes de paz).

O Brasil esta comprometido em [...] construir uma América do Sul
préspera, integrada e politicamente estavel, a partir de nossa
experiéncia no MERCOSUL. [...] A Comunidade Sul-Americana de
Nacoes, fundada em Cuzco, Peru, no ano passado, sera um fator de
fortalecimento da integracdo de toda a América Latina e do Caribe.
Nosso esforgo de estabelecer aliangas com outros paises e regides
estende-se além do horizonte regional. A criacdo do IBAS — grupo
que compreende a India, o Brasil e a Africa do Sul — aliou trés
democracias da Africa, Asia e América Latina, desejosas de estreitar
os vinculos econdémicos, politicos e culturais entre si e suas regides.
Empenhamo-nos, junto com outros paises, a formar o G-20, que
colocou os paises em desenvolvimento no centro das negociacdes
agricolas da Rodada de Doha. [...] Fortalecer os lagos com a Africa
tem sido uma antiga aspiragéo brasileira. Nenhum outro governo no
Brasil perseguiu esse objetivo com a determinagdo do Presidente
Lula. O comércio e a cooperacdo entre o Brasil e a Africa cresceram
de forma significativa. O didlogo intensificou-se. Temos contribuido
para a consolidagdo da paz e da democracia em paises como Guiné-
Bissau e Sdo Tomé e Principe. [...] A mesma solidariedade inspira a
participacdo do Brasil nos esforcos de paz das Nac¢des Unidas no
Haiti. O envolvimento do Brasil, bem como de outros paises latino-
americanos, no Haiti ndo tem precedentes tanto em termos de
presenca de efetivos militares quanto de articulagdo politica.
Animam-nos trés objetivos principais: 1) a criagdo de um ambiente
de seguranca; 2) a promoc¢édo do dialogo entre as forgas politicas,
com vistas a uma verdadeira transicdo democratica; e 3) o efetivo
apoio internacional para a reconstru¢cdo social e econdmica do Haiti.
O Haiti sera, possivelmente, o primeiro caso-teste para a Comisséo
de Construcéo da Paz.®®

Neste mesmo ano de 2005, outro aspecto de grande relevancia ocorreu no

ambiente interno brasileiro. Apdés amplo debate, foi aprovada a nova Politica de
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Defesa Nacional — PDN, pelo Decreto n°® 5.484, de 30 de junho de 2005°,
substituindo a de 1996. A nova PDN, bem mais complexa e extensa que a anterior,
procura manter as linhas gerais estabelecidas no documento anterior. No entanto,
ha matizes distintas que reforcam as prioridades do pais e sua atuacdo na gestédo
de suas vulnerabilidades e meios. Surge a distincdo entre o0s conceitos de
Seguranca e Defesa Nacional, porém para o objeto deste estudo, ressalta-se a
delimitacdo mais precisa do entorno estratégico nacional, que, nao
coincidentemente, foi o exaltado no discurso do Ministro Celso Amorim, na ONU,
neste mesmo ano (item 3.3 da nova PDN). Mantém os mesmos dois objetivos
nacionais destacados anteriormente citados (item 7.1, alineas XXIII e XXV),
incorpora nova orientacdo estratégica que pode ser compreendida como uma
possibilidade de emprego de suas Forcas Armadas de acordo com os interesses
nacionais, mesmo em crises internacionais (Item 6.5) e, no a&mbito de “operacdes
sob a égide de organismos internacionais”, inclui a prioriza¢do e intensificacdo de
participacdo em “acbes humanitarias”, ndo citadas na PDN anterior (item 6.17).

Concluindo a comparacdo que se atém ao objeto do estudo, qual seja: a
participacdo em OMP sob a égide da ONU. A nova PDN ndo trouxe relevantes
alteracbes da postura brasileira. Continuava a sua priorizacéo e refletia o empenho
brasileiro, assumido em 2004, com a chefia da MINUSTAH no Haiti.

O empenho politico, logistico e militar levados a cabo na operacdo
MINUSTAH foram sem precedentes. A citacdo deste engajamento como
comprovacdo do empenho brasileiro em “assumir suas responsabilidades no cenério
internacional” foram muito propagadas pela politica externa brasileira que, desta
forma, intensificou o pleito de reestruturacdo do Conselho de Seguranca. Por
ocasiado da LXI Sessédo da ONU, o Presidente Lula foi enfatico nessa posicéo.

Mais do que nunca as Nac¢Bes Unidas precisam ver sua autoridade
reforcada. Ja tivemos avancos significativos com o processo de
reforma administrativa e a criacdo do Conselho de Direitos
Humanos e da Comissdo de Construgcdo da Paz. Mas a obra ficara

8 BRASIL. Politica de Defesa Nacional, Dec. Lei n® 5.484, de 30 de junho de 2005.
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incompleta sem mudancas no Conselho de Seguranca, oOrgao
encarregado de zelar pelos temas da paz. O Brasil, juntamente com
0os paises do G-4, sustenta que a ampliacdo do Conselho deve
contemplar o ingresso de paises em desenvolvimento no seu quadro
permanente. Isso tornaria o 6rgdo mais democratico, legitimo e
mais representativo. A grande maioria dos estados membros
também concorda com essa visdo e reconhece a urgéncia da
matéria. Ndo podemos lidar com problemas novos, usando
estruturas anacronicas.”®

Desde o pronunciamento supracitado do Ministro Celso Amorim na ONU, em
2005, até eventos mais recentes, a experiéncia e os resultados obtidos pela Missdo
sdo constantemente utilizados como referéncia a essa assuncdo de papel
protagonista no teatro internacional. Por ocasido da Il Conferéncia Nacional de
Politica Externa e Politica Internacional — O Brasil no mundo que vem ai — realizada
em 5 e 6 de novembro de 2007, no Itamaraty, o Chanceler Celso Amorim, em seu
pronunciamento de abertura do evento, enfatizou essa participacéo:

O Brasil participa tradicionalmente de opera¢des de paz, uma das
atividades mais visiveis e importantes da ONU. [...] Estamos no
Haiti, dando nossa contribuicdo para o éxito da MINUSTAH,
juntamente com outros paises latino-americanos. [...] O éxito da
operacdo de paz no Haiti e de outras tantas como em Angola,
Mogcambique e Timor Leste, em que também participamos, nao
significa que a ONU deva continuar como estd. O sentimento
preponderante entre os Estados-Membros é de que a organizacao
necessita de reforma.”*

Assim, encerrando o recorte temporal adotado neste trabalho, vé-se
claramente a evolugcdo da politica externa brasileira no tocante a participacdo em
OMP. Nosso engajamento aumentou, progressiva e expressivamente, apos 1988;
ndo apenas em termos quantitativos, mas também qualitativos, entendida como
aumento de responsabilidades e engajamento nas missdes. Note-se também, certa
associacdo nas citagcdes mencionadas, entre a maior participagdo brasileira nestas
missdes com a argumentacdo subsidiaria ao pleito de assento permanente no
CSNU. Esta associacao ficou mais patente apds a dedicacdo brasileira na missdo no

Haiti.
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No entanto, coadunando tal raciocinio a analise realizada do quadro 5
(Participacdo dos Estados-Membros da ONU em OMP de 1948 a 2007), inclusive
com as observagfes que o sucedem, observa-se que, dentre os paises que mais
comumente surgem no noticiario como provaveis postulantes de assento-
permanente no CSNU (quais sejam: Brasil, Alemanha, Jap&o, india [G4] incluindo,
Italia, México, Africa do Sul, Egito, Nigéria, dentre outros), a India destaca-se,
sendo a 62 maior colaboradora em OMP (com 37 participagbes). O Brasil € o 12°
(com 34), a Alemanha é a 412 (com 17) e o Japado é o 102° (com 5 participacoes, a
despeito de, juntamente com o Brasil, ser o pais que mais ocupou assento ndo-
permanente no CSNU). Dentre os demais citados, a Nigéria é a 42 maior
colaboradora, o Egito € o 15°, a Itélia é a 362 (apesar de conceder forte aporte
financeiro as OMP), a Africa do Sul é a 1152 e o México é o 141°, dentre os 148
Estados-Membros que ja participaram de operacfes de paz sob a égide da ONU
(até o final de 2007 a ONU contava com 192 Estados-Membros).

Portanto, ndo se consegue visualizar uma postura uniforme dentre os
postulantes ao assento permanente. As estratégias para consecucdo de seus pleitos
sdo bastante diversas, com alguns pontos de tangéncia. Enquanto alguns parecem
participar macicamente de OMP, outros n&do dedicam especial interesse nesta
estratégia para concentrar seu pleito de inclusdo. Permite-se concluir que, dentre
os postulantes citados, Nigéria, india, Brasil, Egito e, até mesmo a Alemanha
parecem ter optado por dedicarem esforgos a participacdo em OMP. Por outro lado,
vé-se que Brasil, Japdo e Alemanha parecem também dispostos a se manterem
constantemente no plenario do Conselho de Seguranca, mesmo como Membros
nao-permanentes, como parte de suas estratégias de insercdo no processo de
reformulacdo da estrutura da ONU.

Decorrente, a titulo de conclusédo parcial, constata-se que a participacdo do
Brasil em OMP pode ser considerada expressiva na comunidade internacional e
dentre os Estados-Membros. Constata-se ainda, que tal participacdo foi

substancialmente aumentada apds o ano de 1988 (quando a ONU passou a fazer



maior uso deste instrumento de promocdo da paz e da seguranca internacional),
em especial apés a segunda metade da década de 1990 e mantida durante a
primeira década do século XXI (Governos Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio
Lula da Silva que, independentemente de suas divergéncias politicas e ideoldgicas,
mantiveram a mesma sintonia neste aspecto da politica externa brasileira).
Constata-se ainda, a aproximacdo de discurso que justifica o pleito de assento
permanente no CSNU com a maior insergcédo brasileira no cenario internacional, sua
lideranca regional e sua participacdo efetiva e engajada em Operacbes de
Manutencdo da Paz e, por fim, verifica-se que, dentre o0s paises que mais
comumente pleiteiam vaga permanente no CSNU, ndo ha uniformidade de

estratégias de maior ou menor participagdo em OMP.

O processo decisério da ONU para a ativacao de uma OMP

Em alguma situacdo de crise ou mesmo de conflito ja deflagrado, diante da
solicitacdo de algum Estado-Membro, Organismo Internacional, Organizacdo Nao-
Governamental (em especial as que atuam em interven¢gdes humanitarias), da
comunidade diploméatica ou mesmo da opinido publica internacional a ONU inicia
seu processo de decisdo e de implementacédo (ou ndo) de uma OMP. O CSNU, como
6rgdo responsavel pelas acfBes voltadas a manutencdo da paz e da seguranca
internacional, encaminha solicitagcdo formal ao SGNU para elaborar um estudo /
relatdrio sobre a situacdo em tela e analisar a necessidade de uma Operacdo de
Paz.

Em 13 de junho de 2006, o SGNU formalmente endossou a criagcdo do
Processo de Planejamento Integrado de Missdes (Integrated Mission Planning
Process — IMPP) para facilitar o planejamento de OMP multidimensionais.”® Tal

Processo foi criado com o objetivo de auxiliar a ONU no entendimento estratégico

das situacdes de crise.
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Ele visa assegurar que as pessoas certas estdo na mesa de
negocia¢gbes, que as causas corretas estdo sendo discutidas, e que
as autoridades apropriadas e o0s recursos estdo dispostos para
motivar o entendimento integrado das motivacbes e
planejamento.”®

Assim, simultaneamente as analises e avaliacbes do IMPP, o SGNU, diante
da necessidade de dados atualizados e de estudo acurado para fundamentar seu
relatério, nomeia um Enviado Especial (Special Envoy — SE) dentre o corpo
diplomatico sugerido pelos Estados-Membros. Este SE e sua equipe, normalmente
dirigem-se a regido do conflito (ou crise, que doravante, classificarei somente como
conflito, podendo ser armado ou ndo, intra ou interestatal). Embora a eventual OMP
ainda esteja embrionaria, o SGNU pode nomear o futuro Force Commander (FC), de
uma posterior OMP, porém, o0 mais comum é que tal nomeacdo seja posterior a
Resolucdo da criacdo da OMP.”*

O SE, e sua equipe, fazendo uso de observacdo in loco da regido e da
assessoria da Divisdo Militar do DPKO, por meio de seu Servico de Convocacgéao de
Forcas (Force Generation Service — FGS), realiza um acurado estudo do conflito,
desde sua visdo estratégica até a real situacdo que a OMP devera encontrar no
terreno. Em caso de decisdo da ONU pela ativacdo da OMP, sua pesquisa e seu
relatdrio final possui, em formas gerais, os seguintes objetivos:

e Estabelecer ligacdo com as autoridades locais e, se possivel, com as

liderancas das partes em conflito;

e Avaliar o desenvolvimento do conflito e o grau de estabilidade do Cessar-

fogo, caso ja estabelecido;

e Formar uma opinido quanto as possibilidades de apoio a OMP com os

recursos locais; e

Confirmar as apreciacfes politicas e efetivas anteriormente passadas.

Baseado nas informagfes coletadas e na andlise dos dados disponiveis na

3 |dem, Ibidem. It aims to ensure that the right people are at the planning table, that the
right issues are being discussed, and that the appropriated authorities and accountabilities
are in place to motivate integrated thinking and planning. (Traducdo minha)
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propria ONU (por exemplo, no Department of Public Affairs — DPA), o SE encaminha
ao SGNU o seu relatério denominado Orientacbes para os Paises Contribuintes
(Guidelines to the Troops Contributing Countries). Assim, ele considera estar
disponibilizando aos eventuais Estados-membros que estdo sendo sondados para
participarem da OMP, o que a ONU tem ciéncia sobre a situacdo local, suas
possibilidades de auxilio e, principalmente, quais sdo as requisicdes para uma
participacdo na OMP.

Pronto e encaminhado o relatério da situacdo de conflito do SGNU ao CSNU,
inicia-se o0 processo de tomada de decisdo deste Conselho. Tal relatério é
fundamental para balizar (tecnicamente e nao politicamente) as decisdes
subsequentes do CSNU quanto ao estabelecimento ou ndo da OMP, as
caracteristicas do Mandato a ser resolvido, os Estados-Membros que contribuirdo
com recursos e pessoal para a operacdo, o tamanho e composicdo da Forca e,
ainda, a disponibilidade de recursos financeiros e logisticos para sua efetivacdo. Ha
casos em que o CSNU faz retornar ao SGNU correspondéncia solicitando
esclarecimentos adicionais ou avaliacbes de conseqUéncias de outro tipo de
abordagem necesséria. Este € 0 momento de maior ingeréncia politica na deciséo e,
€ neste foro que as pecas do tabuleiro sdo dispostas com poderes nem sempre
igualitarios, haja vista o poder de veto dos cinco membros-permanetes deste
Conselho.

O CSNU entéo, de posse das informacdes disponiveis e da anuéncia de seus
membros, pode entdo, por hipotese, adotar uma Resolugdo de estabelecer uma
OMP. (Doravante, sera considerada exclusivamente a hipétese afirmativa de criacao
da OMP para que possa subsidiar a andlise subseqliente que auxilia o presente
estudo.) A Resolucdo do CSNU formal é fundamental, pois muitos possiveis paises
contribuintes recusam-se em responder definitivamente, quanto a sua adesdo ou
ndo a OMP, até que tenham conhecimento de seus termos. Como descrito no
capitulo 1, ha quatro licdes fundamentais aprendidas das ultimas seis décadas de

desenvolvimento de OMP pela ONU. A primeira é a clareza de que ha uma paz a ser



mantida. A segunda, que se tenha percebido que ha um engajamento regional
positivo a busca da paz. A terceira, que haja um apoio completo do CSNU (apesar
de formalmente ndo necessario). E, finalmente, que a resolucdo expresse um
mandato claro, exequivel e com recursos disponibilizaveis.

A ONU néo dispde de forcas armadas ou policiais proprias;’®

assim, para
cada nova OMP, o SGNU precisa procurar quais seriam o0s paises contribuintes de
militares, policiais e outros membros que integrariam a nova OMP, sem a
obrigatoriedade de adeséo pelos Estados-membros.

As consultas aos paises-contribuintes, normalmente, passam por diversos
estagios: a) o desenvolvimento do conceito da operacdo e a elabora¢cdo do novo
mandato; b) qualquer alteracdo no mandato que implique alteracdo no escopo da
missdo ou mudanca na autorizacdo de uso de forga; c) as renovacdes de mandatos;
d) significantes evolucfes politicas, militares ou humanitarias; e€) uma rapida
deteriorizacdo da situacdo de seguranca no local da OMP; f) o término ou
degradacéo de forca, evoluindo de peacekeeping para peacebuilding; dentre outras.
Adicionalmente, a manutencdo deste canal de comunicacdo constante com o0s
paises-contribuintes proporciona ao SGNU uma valiosa oportunidade de avaliacédo
dos pontos de vista e alcances estratégicos da evolucdo do conflito, suas causas e
consequéncias.

Paralelamente a decisdo politica, quando ja se tem uma idéia das
necessidades da operacdo a ser determinada, a Divisdo Militar do DPKO, mais
especificamente, seu Servico de Convocacédo de Forcas (Force Generation Service —

FGS), inicia a consulta aos eventuais paises que deverao integrar tal OMP; ou seja,

75 A tentativa de dotar a ONU de Forgas Armadas préprias ja foi concebida desde 1958, pelo
entdo SGNU. Sr. Dag Hammarskjéld, que desejou estabelecer uma United Nations Peace
Force. No entanto, tal idéia nunca prosperou. Na década de 1990, apds o relatéorio “Uma
Agenda para a paz”, a ONU retornou a idéia com a alteracdo de Forca da ONU para United
Nations Stand-by Arragements System — UNSAS (Sistema de Pronto Emprego das Nacfes
Unidas). Os paises adeririam voluntariamente ao sistema em quatro fases progressivas (1-
vontade de participar; 2-listagem genérica de capacidades; 3-especificacdo de material e
pessoal disponivel; 4-assinatura de MOU especifico com a ONU). Tal sistema teve adesao
consideravel de paises na fase 1; poucos evoluiram as fases seguintes (Dentre eles o Brasil)
e menos ainda chegaram a assinatura do MOU. Desta forma, apesar de ainda vigente o
sistema; a ONU continua a operacionalizar suas OMP através de consultas pontuais e diretas
aos paises postulantes de integrarem a OMP pretendida.



aos provaveis Troops Contributors Countries (TCC) ou Police Contributors Countries
(PCC). O sistema de Pronto Emprego das Nacdes Unidas (United Nations Stand-by
Arragements System —UNSAS) constitui uma base para a elaboracdo desta lista
com uma idéia prevista da contribuicdo potencial de cada pais signatario.

Outra acao paralela a decisao politica em andamento no CSNU € o inicio das
negociacfes entre o DPKO e os contendores do conflito, sobre uma minuta de um
documento fundamental a ser estabelecido entre a ONU e aqueles, que é o Acordo
sobre o Status da Forca (Status Of Force Agreement — SOFA), a ser conceituado
mais adiante.

Depois de firmada a Resolucdo de instituicdo da OMP e expedito seu
Mandato, o SGNU, designa o Representante Especial do Secretario Geral (Special
Representative of the Secretary-General — SRSG), caso ainda ndo o tenha feito.
Essa importante autoridade (em missdes multidimensionais tem sido civil) é o elo
entre o nivel estratégico (politico) da operacdo (por meio da Secretéria Geral
subordinada ao Conselho de Seguranga) e o nivel operacional do Comando da
Operagéo.’®

Tomada a decisdo e estabelecidos os altos escaldes de controle e comando
da Operacao, os provaveis paises contribuintes sdo visitados por comitiva da ONU
para verificar o grau de aprestamento da tropa a ser enviada e para avaliar as
necessidades afetas ao deslocamento da tropa para a éarea da missdo. O
Comandante da Forga (Force Comander — FC), assessorado por seu Estado-Maior e
apoiado pelo DPKO, transforma as orientacdes de carater politico nos seguintes
documentos que sdo enviados aos paises contribuintes:

e Ordem de Operacbes (Operational Order — OpO — documento de caréater

militar para o componente militar da Operacao);

e Regras de Engajamento (Rules of Engagement — ROE — documento

especifico e que deve ser cumprido por todos que participarem da OMP,

sejam militares, policiais, ou mesmo civis);
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e Procedimentos Operacionais Padronizados (Standard Operational
Procedures — SOP).””

Na realidade, ndo ha uma sequéncia firme e invariavel de processos para o
estabelecimento de uma OMP. Cada situacdo de conflito se desenvolve de uma
determinada maneira e a ONU tem procurado agir com a agilidade possivel para
simplificar processos e decisdes, no entanto, nem sempre € possivel. O processo
decisério apresentado tem sido o mais utilizado, porém pode ser alterado no
desenvolvimento de novos casos. Os primeiros momentos ap6s a deflagracdo do
conflito ou da crise sdo fundamentais para que se tente estabelecer um processo de
paz. Oportunidades perdidas durante este periodo sdo dificeis de serem
recuperadas e por isso a Assembléia Geral endossou requerimento de estabelecer
uma Operagdo de Manutencdo da Paz Transitoria, dentro de 30 dias, e uma misséo
multidimensional, dentro de 90 dias da autorizacdo dada pelo mandato do CSNU.

Como dito, ndo ha uma seqiiéncia fixa de passos para o estabelecimento de
uma OMP. Tal desenvoltura depende de inUmeros fatores, particularmente da
vontade dos Estados-membros em contribuir com tropas e policiais para a OMP
pretendida e ainda a viabilidade de financiamento e de recursos fisicos. Para
missbes com alta complexidade em seus mandatos ou com grandes dificuldades
logisticas, ou ainda, onde haja consideraveis riscos aos contingentes de
mantenedores da paz, podem ser necessarias varias semanas, ou mesmo meses,
para o estabelecimento efetivo da OMP. Assim, o prazo estipulado de noventa dias

pode ser considerado com uma meta a ser perseguida.’®

Andalise dos documentos decorrentes da Resolucao de criacdo de uma OMP

A maior parte das OMP implementadas durante o periodo da Guerra Fria foi

" BRASIL, Manual de Operagdes de Paz para Grupamentos Operativos de Fuzileiros Navais —
CGCFN 2400, 2006: 3-5. Ressalto ainda que devido as condicionantes de carater politico e
juridico das OMP, as Regras de Engajamento e os Procedimentos Operacionais Padronizados
sdo bem distintos daqueles empregados nas operacdes de guerra, devendo ser elaborados
exclusivamente para cada caso.
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em conflitos interestatais (vide quadro 1, capitulo 1) e portanto enquadradas como
OMP classicas, com Mandatos normalmente fundamentados no Capitulo VI da
Carta. De 1988 em diante, proliferaram-se conflitos que ensejaram resolucdes
fundamentadas no Capitulo VII (e algumas no Capitulo VIII quando a ONU atua em
conjunto com outros organismos internacionais, ou mesmo delega a estes o
cumprimento do Mandato).

E importante ressaltar, de imediato, que uma resolu¢cdo do CSNU que dé
inicio a uma operagdo de paz com respaldo no Capitulo VIl da Carta das Nacgdes
Unidas n&o a transforma automaticamente em uma imposicdo da paz. E certo que
todas as operacdes de imposicdo da paz sdo amparadas pelo referido capitulo,
porém tem sido observada uma tendéncia, por parte do CSNU, de amparar as
operacfes tipicas de manutencdo da paz também nesse mesmo capitulo,
particularmente nas missdes em que exista um risco mais elevado para a forca de
paz. Assim procedendo, o CSNU garante, ao contingente sob seu Mandato, o pleno
exercicio do direito de autodefesa e, também, um poder coercitivo ampliado, de
forma a favorecer o cumprimento do mandato decidido na resolugdo. Um bom
exemplo dessa tendéncia é a MINUSTAH, estabelecida pela Resolugdo n°
1542/2004.

Além da Resolucdo do CSNU que cria a missdo e a propria Carta das Nacdes
Unidas, o componente militar de uma operacdo de manutencado de paz necessita de
um adequado “guarda-chuva” de documento doutrinarios, contingenciais e legais,
sem o0 qual os contingentes e respectivos paises participantes, assim como a
propria ONU, poderiam ser alvo de processos judiciais das mais diversas naturezas.
Este “guarda-chuva” é constituido por um conjunto de documentos, dentre os
quais, destaco os que descritos, sucintamente, a seguir:

e Memorando de Entendimento (Memorandum of Understanding — MOU) — E o
documento que expressa um acordo entre um Estado-membro e a ONU,
sendo utilizado nas inUmeras atividades da organizacdo. No caso das

operacbes de manutencdo da paz, €é empregado para regular o



entendimento bilateral entre a ONU e cada um dos paises que enviarao
tropas ou outros meios militares para a missdo. O documento deixa claro o
que a ONU espera do pais contribuinte e vice-versa, em termos de efetivos e
capacidades. Os aspectos logisticos e financeiros, inclusive quanto as
capacidades requeridas e reembolsos sdo contemplados. Tal documento é de
tal forma fundamental a base constitucional de uma OMP que, em junho de
2007, a AGNU estabeleceu um Grupo de Trabalho Ad hoc de Experts do
Comité de Operacbes de Manutencdo da Paz para revisar e apresentar
sugestfes a serem incorporadas ao MOU-padr&o.®

e Acordo sobre o Status da Forca (Status of Force Agreement — SOFA) e
Acordo sobre o Status da Missédo (Status of Mission Agreement — SOMA) —
Espera-se que, em vista do consentimento que caracteriza uma operacéo de
manutencdo da paz, todas as partes envolvidas concederdo as forcas
participantes, privilégios e imunidades, em conformidade com o Artigo 105
da Carta das Nag¢bes Unidas, nos termos da Convencao sobre Privilégios e
Imunidades das Nac6es Unidas.®® T&o logo a operacédo seja autorizada pelo
CSNU, a ONU “tenta” estabelecer um SOFA e / ou SOMA com o pais-
anfitrido, o primeiro abrangendo somente a presenca dos contingentes da
operacdo e o ultimo abarcando todos os componentes civis e militares da
missdo, cobrindo, dentre outros, os seguintes aspectos:
- 0 status da operacdo e de seus membros;
- a responsabilidade pela jurisdicdo civil e criminal sobre os membros da

operacéo;

- taxas, impostos e regulacdes fiscais aplicaveis aos membros da operacao;
- liberdade de movimento, incluindo o uso de rodovias, aquavias,

instalagbes portuarias e aeroportos;

7 ONU. Report of Special Committee on Peacekeeping Operations and its Working Group on
the 2007 resumed session, de 11 de junho de 2007. Res. A/61/19 Disponivel em:
http://www.un.org/depts/dhl/res/A200/61.htm. Acesso em:12 mar. 2008.
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- fornecimento de agua, eletricidade e outros servigos publicos;

- pessoal localmente recrutado (conhecido como Local Staff);

- solucgéo de disputas e reclamos;

- protecdo do pessoal da ONU; e

- aspectos de ligacdo (ONU — governo local).

A importédncia do SOFA/SOMA reside na capacidade de regular o
relacionamento entre a forca de paz e o pais-anfitrido. Pessoas da
populacdo local poderédo ver a presenca da forca de paz como uma
“oportunidade” de obter ganhos financeiros ou outras vantagens. Assim, sdo
comuns alegacdes de prejuizos decorrentes da presenca da forgca. Por
exemplo, avarias sofridas por veiculos em acidentes de transito envolvendo
viaturas da forca, morte de animais em decorréncia das operacdes, perda de
lavouras pela mesma razado, despesas realizadas por pessoal da ONU que
nédo tenham sido honradas e, principalmente, acusac¢fes de diversos tipos de
abusos sexuais.

A existéncia de um SOFA/SOMA nao exime a ONU de proceder as
investigacbes, porém faculta a Organizacdo a prerrogativa de, uma vez
comprovada a culpabilidade de alguns de seus membros em episddios como
0s acima descritos, promover a repatriacdo dos culpados a seus paises de
origem, para julgamento e punicdo em conformidade com o direito interno
desses paises. Caso contrario, teriam que ser entregues a justica do pais-
anfitrido.

Regras de Engajamento (Rules of Engagement — ROE) — As ROE definem os
pardmetros que orientardo o modo como a forca de paz operara,
particularmente quando se encontrar, como o préprio home ja prenuncia,
em situacdo de engajamento contra forcas hostis. Relembra-se que, mesmo
em uma operacdo de manutencdo da paz, podera haver individuos ou
grupos minoritarios que sejam contrarios a missédo, ou situacdes especificas

nas quais, as condicbes de seguranca da forca se deteriorem



inesperadamente, exigindo o uso da forca por parte dos contingentes
integrantes da missdo, em nome de sua autodefesa ou defesa das pessoas e
bens sob responsabilidade da ONU. As ROE sdo elaboradas pelo Comandante
da Forca (FC), apds consulta aos contingentes nacionais componentes,
cabendo ao DPKO sua aprovacdo final.®® S&o formuladas com base nos
seguintes principios:#

- uso da forca somente quando necessario;

- uso da forca minima requerida;

- resposta proporcional;

- interrupcdo do uso da forca quando cessar a hostilidade;

- identificacdo positiva do alvo; e

- minimizagédo do dano colateral.

Nas operacbes de manutencdo da paz mais “robustas”, tipicas da
atualidade, em que normalmente existe a conveniéncia de se dotar a “Forca
de Paz” de maior poder coercitivo, sdo estabelecidas ROE mais flexiveis,
associadas, conforme ja mencionado, ao amparo do mandato no Capitulo
VIl da Carta das Nacdes Unidas.

e Orientacgdes para os Paises que Contribuem com Tropas para uma Operacao
de Manutencédo da Paz (Guidelines for Troop Contributing Countries) — Este
documento, informalmente conhecido como Guidelines, é preparado para
cada missao de paz, embora normalmente apresente estrutura e conteddo
relativamente padronizados. Nele estdo regulados todos os procedimentos
aplicaveis as tropas participantes de uma operacdao de manutencdo da paz.
Seu conteludo geralmente abrange as informacdes gerais a respeito do pais-
anfitrido, o mandato recebido do CSNU, os objetivos gerais da operacao e 0s
aspectos operativos, organizacionais, logisticos e financeiros da missao.

Avultam de importancia os aspectos logisticos e financeiros, pois neles serédo

81 ONU, Peacekeeping Handbook for Junior Ranks,1997:97
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abordados os direitos, deveres e procedimentos dos contingentes militares
perante a ONU, aprofundando o contido no MOU.

e Procedimentos Operativos Padronizados (Standard Operating Procedures —
SOP) — Como seu nome indica, padronizam os procedimentos individuais e
coletivos das tropas quando inseridas em opera¢des de manutencdo da paz.
Esses procedimentos estdo fartamente documentados nas publicacbes e no
material de instrucdo e adestramento produzidos pelo DPKO. Seu
descumprimento deixa o militar ou o contingente “a descoberto”, sem o
respaldo da ONU. Supondo-se, por exemplo, que ocorra a morte de civis em
um episédio em que um ou mais SOP tenham sido negligenciados, os
militares participantes da acdo podem ser responsabilizados pela fatalidade.
Da mesma forma, as indenizacBes previstas no caso de falecimento ou
ferimento grave de um militar, em situacdo similar, provavelmente nédo
serdo pagas ou no minimo exigirdo um esforgo processual por parte do pais
do militar vitimado, como foi o caso de um militar da MB, falecido em
Angola em uma operacdo de manutencdo da paz. A ONU se recusara a
indenizar a sua familia por ter sido o militar alvejado durante um comboio
néo-liderado por uma viatura blindada, diferentemente do determinado nas
SOP. Apo6s algumas disputas judiciais, a ONU acabou procedendo a

indenizacéao.

A relacdo existente entre o Brasil e a ONU, no tocante a internalizacdo dos
acordos firmados, documentos normativos e Ordens de Operacdo e o respaldo legal
as operacdes, € outro ponto fundamental no presente estudo.

Note-se que a natureza juridica destes documentos citados é bastante
diversa. Procurou-se apresentar os documentos de maior relevancia (apesar de
diversos outros, de menor importancia, serem emitidos antes e durante uma OMP)
que a ONU remete a um Estado, quando este resolve integrar uma determinada

OMP. No entanto, eles sdo bastante diferentes entre si, quanto as suas implicacdes



juridicas internas.

O MOU é um dos tipos de Tratado Internacional firmado entre a ONU e o
Brasil (portanto, se cumprido o correto rito de internalizagdo no direito interno, tem
natureza vinculante entre seus consignantes).

O SOFA (ou SOMA) é também um Tratado; porém, nao celebrado entre a
ONU e o Brasil, mas entre a ONU e o pais anfitrido da OMP (ou mais de um, no caso
de conflitos interestatais). Logo, perante o Brasil, ndo ha natureza vinculante
Brasil-Pais anfitrido.

As ROE sdo normas expedidas da ONU ao Brasil, caracterizadas como regras
emanadas do Comando Militar da OMP, portanto, transitam na esfera da “obrigacéao
em cumprir” pelos subordinados da Operacéao.

As Guidelines funcionam como uma espécie de “fundamento estratégico”,
portanto, parecem ser meramente informativas. No entanto, também incluem
procedimentos a serem cumpridos pela tropa de paz. Logo, também passam a
transitar no terreno da “obrigacdo em cumprir”.

Os Procedimentos Operativos Padronizados (SOP) ndo parecem serem
especificos a uma determinada OMP e sim, um conjunto de normas padronizadas.
Assim, poder-se-ia compreendé-los como sendo Doutrina a ser conhecida pela
tropa, porém sem efeito vinculante entre o Brasil e a ONU. No entanto, como citado
anteriormente, ja houve casos em que seu descumprimento redundou em
problemas de assuncdo de responsabilidades e de indeniza¢des. Logo, tais
Procedimentos voltam a transitar como documentos a serem cumpridos pelo Brasil,
como se Tratado fosse.

E evidente que a situacdo em questdo é delicada. Tendo em vista a
necessidade de ratificacdo prévia do Congresso para a participacdo na OMP, sera
que tal delegacdo para aceitacdo do cumprimento de todos estes documentos
estaria implicita? Eis mais uma nebulosidade advinda dos documentos decorrentes
da ONU quando estabelecida uma OMP. O Direito convive com duas corrente

majoritarias de entendimento quanto a internalizacdo de normas juridicas



internacionais. Em questdo a relacdo entre os tratados internacionais e o

compéndio juridico interno cito:
Para os autores dualistas [...], o direito internacional e o direito
interno de cada Estado s&o sistemas rigorosamente independentes
e distintos, de tal modo que a validade juridica de uma norma
interna ndo se condiciona a sua sintonia com a ordem internacional.
Os autores monistas dividiram-se em duas correntes. Uma sustenta
a unicidade da ordem juridica sob o primado do direito
internacional, a que se ajustariam todas as ordens internas. Outra
apregoa o primado do direito nacional de cada Estado soberano, sob

cuja Otica a adocdo dos preceitos do direito internacional reponta
como uma faculdade discricionéaria.®®

Os tratados, ao serem incorporados ao ordenamento juridico interno,
equiparam-se a lei interna, transformando-se em lei nacional e extinguindo o
conflito (monista x dualista). Relembro preliminarmente que a jurisprudéncia

84 e no Brasil

internacional tem sido undnime em consagrar a primazia do DI
existem diversos acorddos confirmando esta primazia, porém, a promulgacdo do
atual Cdédigo Civil (art. 732) afirma que os tratados e convencdes internacionais
serdo aplicados, desde que, ndo venham a contrariar os dispositivos desta lei.®®
Assim, o Brasil passou a conviver com a possibilidade de lei anterior predominar
sobre lei (no caso, tratado internacional) posterior.

Continua afirmando o jurista Celso Mello que, a Constituicdo de 1988
adotou o dualismo ao fazer a incorporacdo do Direito Internacional no Direito
Interno (art. 49, 1), parecendo assim contrariar a tendéncia internacional em
privilegiar o DI, a despeito de sua incorporacdo prévia ao Direito Interno. Ja o
jurista H. Accioly afirma que, ao longo do tempo, vé-se claramente alternancia nos
acordédos brasileiros em momentos monistas e, em outros, dualistas. Para que tal
zona nebulosa ndo permanecesse, continua afirmando H. Accioly:

[...] o STF se pronunciou de forma unissona, discreta e precisa
sobre o tema do monismo e do dualismo. Para o STF, apds sua
incorporacdo, os tratados encontram-se no plano das leis
ordinarias, em posicdo inferior a Constituicdo. O mecanismo de
recepcgdo, segundo a lei brasileira, ndo permite a recepc¢éo direta,

8 REZEK, J. F. Direito Internacional Publico: curso elementar. 7. ed., rev. S&o Paulo: Ed.
Saraiva, 1998: 4.
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tratando-se de dualismo moderado.®®

Além dos documentos supracitados que a ONU envia aos Estados-participes
de uma OMP, ela ainda troca, com o0s paises que estardo engajados na OMP, outros
documentos de menor relevancia, em geral tratando de questdes mais praticas
como logistica e financeira ou sobre a evolugdo da situacdo. Tais documentos
podem ser enviados, desde a definicdo do Mandato (antes mesmo de efetivada a
OMP no terreno), até mesmo durante o desenrolar da Operac¢do, como no caso dos
Evaluation Report (ER), oriundos do DPKO. Outros ainda, podem surgir de forma
inopinada, como por exemplo as Cartas de Assisténcia (Letter of Assistence — LOA),
quando a ONU, ou um pais contribuinte, solicita determinado apoio que nao estava

contemplado no MOU e que surgiu devido uma situacdo ndo prevista.

O processo decisério no Brasil para a participacdo em uma OMP

Quando a ONU, instada por quaisquer dos atores ja citados anteriormente
que podem demandar uma solucdo de conflito da ONU, inicia sua Agenda de
discussdes e decisbes, os Estados-membros que provavelmente participardo, de
alguma forma dessa decisdo, também iniciam suas articulagdes internas.

O CSNU, ao iniciar suas deliberacfes que poderdo ensejar na instituicdo de
uma OMP, autoriza outros 6rgdos da ONU a articularem com as delegacfes estatais
a possibilidade de colaboracdo ou n&do na possivel OMP.

A situacdo em questdo, no caso do Brasil, inicia-se com essa consulta sendo
formulada perante a delegacdo do MRE junto a ONU, que entao, transmite o pleito
ao proéprio Ministério em Brasilia. A consulta, ainda de forma abrangente, visa ndo
apenas o possivel engajamento militar na operagdo, embora normalmente este seja
0 mais relevante. Ha4 casos de solicitacbes de meios diplomaticos como, por
exemplo, para indicacdo do SRSG; equipes de policiais civis e policiais militares;

especialistas em processo eleitoral; observadores de direitos humanos; entidades
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de ajuda humanitaria, por exemplo, para acolhimento de refugiados; ou ainda
dentre as atribuicbes militares, de estruturas e servicos militares de apoio a
reconstrucdo de infra-estrutura e normalizacdo da vida civil como, por exemplo,
equipes de desminagem, engenharia e reestruturacdo de unidades médicas.

O MRE participa, informalmente, ao Presidente da Republica a sondagem
recebida e coordena a busca de dados e formulacdo da resposta, com a
participacdo de outros Ministérios afetos, notadamente dos Ministérios da Defesa
(MD), do Planejamento Orcamentario e Gestao (MPOG), da Saude (MS), da Justica
(MJ) e da Fazenda (MF). E feita, entdo, uma avaliacdo quanto aos recursos
consultados com o0s quais 0 Pais possa e esteja interessado em contribuir. Como,
em geral, a maior solicitagcdo da-se de meios militares, no ambito do MD, a consulta
é desdobrada as trés Forcas Singulares (Marinha do Brasil — MB, Exército Brasileiro
— EB e Forca Aérea Brasileira — FAB) que passam a fazer uma estimativa prévia de
suas possibilidades quanto ao vulto da contribuicdo em termos de efetivos,
equipagens e apoio logistico. A resposta informal (ap6s respaldo do Presidente da
Republica) deve mencionar a aceitacdo ou nao provavel do convite, e
consequentemente, 0s recursos com 0s quais o pais podera contribuir.

E evidente que tais informacées sdo preliminares e serdo melhor detalhadas
quando da solicitacdo formal, bem como o teor politico da aceitacdo ou nao
permanece condicionado a Resolucdo a ser decidida no CSNU. Paralelamente, no
nivel governamental interno, € conduzida uma permanente avaliagdo da reacado
nacional quanto a participacdo do Pais na operacgéo, haja vista os riscos e beneficios
gue poderdo advir da colaboracéo.®’

E corrente o envio, ao provavel pais-contribuinte, de Orientactes
(Guidelines) provisdrias para subsidiar os preparativos no ambito militar de cada
Forca. No entanto, ressalto o carater ainda preliminar de planejamento.

Apds o CSNU adotar formalmente a Resolucdo que instituira uma nova OMP

87 BRASIL, Operacdes de Manutencdo da Paz — Estado-Maior da Armada — EMA 402, 2002: 3-
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é dada a partida nas negociacdes formais com o Brasil. O convite oficial é
formalizado por meio de um documento conhecido na comunidade da ONU como
Note Verbale.

O MRE entdo, em consonancia com os Ministérios a serem mobilizados,
elabora uma exposicdo de motivos a ser enderecada ao Presidente da Republica.
Considerando que, a histérica participacao brasileira tem sobrepeso na colaboracao
militar nestas OMP, doravante, neste trabalho, serd considerado como sendo
apenas um Ministério que terd meios relevantes a serem mobilizados, ou seja,
meios do MD. No entanto, nada impede que se dé 0 mesmo processo com outros
Ministérios, em situa¢cfes futuras. Assim, a exposi¢cdo de motivos, encaminhada
pelos respectivos Ministros das Relagbes Exteriores e da Defesa é enderecada ao
Presidente da Republica.

O Presidente da Republica encaminha Mensagem formal ao Congresso
Nacional solicitando autorizacdo para participar na OMP e, apds as discussoes,
pareceres de comissbes internas (mormente das Comissdes de Constituicdo e
Justica e de Relacbes Exteriores e de Defesa Nacional) e conseqlientes votacdes em
plenario, considera-se que tenha sido aprovada a participacdo brasileira. O
Presidente do Congresso expressa entdo sua autorizacdo por meio de decreto
Legislativo.

Cumprido o requisito constitucional de necessidade de autorizacdo prévia
para envio de tropas ao exterior para operarem em operacdes de paz em apoio a
Organismos  Internacionais, o0 Presidente da Republica determina o
desencadeamento das acgbes internas necessarias, por meio de decreto
presidencial. No ambito do MD, é elaborada uma diretriz ministerial cujos termos
terdo por base as Orientacdes para paises contribuintes com tropas (Guidelines for
Troop Contributing Countries) onde, como ja esclarecido, detalha quais as
expectativas (de meios entendidos de forma genérica) da ONU para o Brasil em
particular.

Como vimos no processo decisorio da ONU, o FC, seja ele de que



nacionalidade a ONU tenha determinado, € o responsavel pela emissdo de uma
OpO, das ROE e dos SOP aos paises que colaborardo com tropas; no entanto, sdo-
lhe fundamentais que ja tenham sido firmados os MOU com os paises e que o SOFA
ja tenha sido celebrado entre a ONU e os “Poderes envolvidos” no conflito para
resguardar as tropas a serem enviadas. Internamente, no Brasil, ocorre que, pela
dindmica dos preparativos da OpPaz, as diretrizes no ambito do Pais poderédo ser
emitidas antes daqueles documentos.®®

A sequéncia formal do processo decisério nacional esta sumariamente
supramencionada, no entanto, considerando a nossa participacdo de maior
relevancia politica interna e externa e de maior engajamento nacional, no periodo
enfocado, o processo decisoério interno da MINUSTAH sera abordado a seguir como
estudo de caso.

A resolucdo 1.542 do Conselho de Seguranca das NacBes Unidas, tomada
em 30 de abril de 2004 (anexo 1) decidiu instituir a Missdo de Estabilizacdo das
Nacbes Unidas no Haiti (MINUSTAH) por periodo inicial de seis meses, renovaveis
(item 1), sendo transferida a autoridade da operacdo transitéria MIF (ja, entao,
presente no Haiti) para a MINUSTAH, a partir de 1 de junho de 2004.

Estabelece o quantitativo de pessoal autorizado para a missdo, consistindo
de componentes civis (1.622 policiais civis) e militares (6.700 militares) (item 4).

No seu item 7, estabelece o Mandato, agindo “sob o Capitulo VII da Carta
das Nacdes Unidas, Secao 1”7, e decide qual é a missdo da OMP. Destaco ainda, seu
item 11 que requisita as autoridades haitianas a conclusao do SOFA, com o SGNU,
num periodo de 30 dias da adocao da Resolugcao e que, na pendéncia da concluséo
das negociacfes o SOFA-Padrédo (de 9 de outubro de 1990, decidido pela Resolucao
A/45/594) deva ser aplicado provisoriamente. Ou seja, o SOFA especifico deveria
estar assinado até 30 de maio de 2004.

O Brasil, entdo membro-eleito do Conselho de Seguranca, é formalmente
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convidado a integrar a Missdo e a assumir o Comando do Contingente Militar da
Operacédo, por Note Verbale.

Os estudos preliminares pelo MRE e MD ja se encontravam em fase
adiantada, com os provaveis efetivos a serem mobilizados, estabelecidos.

Em 04 de maio de 2004, o MRE e o MD encaminham ao Presidente da
Republica uma Mensagem conjunta, com a exposi¢cdo de motivos para integrar a
MINUSTAH (anexo 2).

A concisa mensagem apresenta, no seu item 3, a missao atribuida a
MINUSTAH, destacada a seguir:

Dar continuidade as tarefas iniciadas pela Forca Multinacional
Interina e auxiliar o Governo Transitério do Haiti na manutencdo da
lei e da ordem, na reforma do setor de seguranca, proteger os civis
e o pessoal das Nagdes Unidas em face de ameacas de violéncia,
auxiliar na restauracdo plena do Estado democratico de direito no
Haiti e monitorar a situagdo dos direitos humanos no pais.

Ressalta-se que, apesar de quase todas as tarefas contidas nesta Mensagem
estarem estabelecidas na Resolucdo 1542 do CSNU, da comparacdo entre ambas
(anexos 1 e 2), vé-se que, foi incluida na Mensagem dos Ministros, a tarefa
auxiliar na restauracao plena do Estado democratico de direito no Haiti.
Apesar de ser uma tarefa abrangente, pode causar conflito conceitual de atribuicdo
as nossas Forcas da responsabilidade de: fazer algo que a ONU néao
determinou. Caberia ainda, um guestionamento mais conceitual e bastante atual,
da tendéncia corrente de associacdo compulséria da paz com Estado Democratico
de Direito (EDD). Nado seria uma imposicao implicita dos conceitos da Poténcia
dominante do inicio do século? Estariamos presenciando a ressurreicdo da vitéria
inquestionavel ideolégica de Fukuyama®® a respeito do fim da Histéria? Enfim, a
tarefa assumida pelo Governo brasileiro de auxiliar a instituicdo do EDD, n&o nos foi
atribuida pela ONU e, tal questionamento, nao foi levantado ao longo das
discussdes documentadas e que apresentarei a seguir. A reflexdo teérica sobre a
“idéia” persuasiva de implantacdo do EDD, apesar de bastante instigante, ndo se

coaduna com o objeto do presente estudo.
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O item 4 da Mensagem (anexo 1), também merece atencao especial. Cita o
texto que:

. acreditamos que a nova decisdo do CSNU também estd em
consonancia com a tradicdo brasileira de dar prioridade a solucédo
multilateral de conflitos e com as disposi¢fes constitucionais sobre a
prevaléncia dos direitos humanos, a defesa da paz e a cooperacao
entre 0s povos para o progresso da humanidade.

As referidas “disposi¢cdes constitucionais” referem-se, mais especificamente,
ao artigo 4° da Constituicdo Brasileira que define a postura internacional do Brasil.
A mensagem refere-se aos incisos Il, VI e IX, porém, de forma alguma se refere ao
principio do inciso IV — ndo-intervencdo. Como ja discutido anteriormente, nem
toda OMP instituida sob a égide do Capitulo VII®® da Carta da ONU é “imposicdo da
paz”, mas toda “imposicdo da paz” estaria balizada no capitulo VIl da Carta. No
entanto, a Resolucdo da ONU faz referéncia a secao | do Capitulo VII, que inclui os
artigos 39 a 42. O art. 41 deixa claro o ndo envolvimento das forcas armadas, no
entanto o artigo 42 ressalta que, se as medidas tomadas se mostrarem
inadequadas, poderéo ser realizadas a¢cfes que se julguem necessarias para manter
ou restabelecer a paz por meio de forcas aéreas, navais ou terrestres.
Caracterizando ac¢bBes de demonstracbes ou bloqueios, dentre outras acdes
tipicamente militares. Ou seja, parece que a ONU optou pela ambiguidade em seu
Mandato e o Brasil, em sua Mensagem fez questdo, internamente, de excluir a
discussao da base constitucional do principio da ndo-intervencao.

Tal discussdo, no entanto, ndo permite ratificacdo cientifica, uma vez que
passa a estar embasada em carater “intencional” ou “nao”; no entanto, resta-me
destacar a ambiguidade de ambos os documentos abordados.

Ainda em relacdo a esta Mensagem, destaco o seu item 5 que ressalta o
fato de que o Brasil teria 0 maior contingente militar, assegurando o comando da
MINUSTAH e que, a simples expressdo da intencao brasileira de contribuir, ja teria
se mostrado capaz de mobilizar diversos outros Estados latino-americanos a

juntarem-se a Missao. Clara referéncia ao carater de busca brasileira de expressiva
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lideranca regional.

O Presidente da Republica, em 5 de maio, encaminha ao Congresso Nacional
a Mensagem n° 205 (anexo 3) fundamentando legalmente seu pedido na Lei n°®
2.953, de 17 de novembro de 1956, submetendo a sucinta exposicdo de motivos
dos Ministros das Relacfes Exteriores e da Defesa, sem incluir nenhum carater
subjetivo de sua expressdo de vontade.

A tramitacdo da referida Mensagem no Poder Legislativo brasileiro teve
inicio em 7 de maio com o encaminhamento da mesma, pela Mesa Diretora da

Camara dos Deputados,®*

as Comissdes de Relacbes Exteriores e de Defesa
Nacional (CREDN) e de Constituicao, Justica e Cidadania (CCJC). Em 12 de maio foi
aprovada (em segundo pedido, pois o primeiro fora rejeitado por falta de quorum)
a alteracdo do Regime de Urgéncia de Tramitacdo da Matéria. Em 13 de maio foi
levada ao Plenéario a discussdo da Mensagem; o relator da CREDN, Deputado José
Thomaz Nono (PFL-AL) conclui pela rejeicdo da matéria sob a argumentacdo da
nao-clara identificacdo do carater ndo intervencionista da acédo. O relator da CCJC,
Dep. Beto Albuquerque (PSB-RS) profere parecer favoravel a aprovagcao da
Mensagem. E iniciada a votacdo e a matéria é aprovada em turno UGnico, sendo
aprovado o Decreto Legislativo n® 1.280, de 2004, que seguiu para o Senado
Federal.

1,2 vai as duas mesmas

Recebida a matéria no Senado Federa
Comissbes do Senado (CREDN e CCJC) e permanece por cinco dias aguardando a
propositura de emendas. Em 19 de maio, a matéria é incluida na Ordem do Dia. E
proferido no plenario, pelo Senador Hélio Costa, parecer favoravel, argumentando

que:

O Brasil, historicamente, é contra interven¢des, foi contra a
ocupacao do lIraque e é contra o que se faz no Haiti. Mas ele
ressalvou que o Brasil tem tradicdo histérica de participar de
missdes de paz, tendo, com seu trabalho em Angola, Mogcambique e

91 BRASIL - Disponivel em http://www.camara.gov.br/Internet/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=
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Timor Leste, sido destacado pela ONU como referéncia no trabalho
de pacificagéo e restauracgéo da ordem.®?

Ressalto ainda, a manifestacdo do Senador Arthur Virgilio (PSDB-AM) que
afirmou que a diplomacia brasileira labora no equivoco quando ambiciona, em
missfes como essa, chegar ao CSNU. A luta justa seria tirar o poder de veto para
qualquer pais chegar ao CS.%* Quinze senadores se manifestaram sobre a matéria
e, 0 envio de tropas ao Haiti, foi aprovado com 38 votos favoraveis e 10 votos
contrarios, apds doze horas e meia de sessdo, tendo seguido para a promulgacao
do referido Decreto-Legislativo.

Desta forma destaco que o fundamento para a discussdo legislativa foi a
Mensagem dos Ministros. Documento sucinto ja descrito, ndo incorpora em si
diversos fundamentos que balizariam as a¢des decorrentes e, das quais, destaco:
quais as garantias legais que balizaram o emprego destas tropas no Haiti, ndo cita
se ja foi estabelecido o SOFA entre a ONU e o Governo Transitério haitiano. Enfim,
concluo que a decisdo em tela teve fundamento puramente politico e ndo técnico-
politico. Restou ao Poder Executivo a decisdao de todo o suplemento normativo a
acdo dos 1.200 militares e civis que iriam atuar no Haiti. Desta forma, diante da
apresentacdo da tramitacdo de um caso (no caso, da MINUSTAH, a maior
participacdo brasileira em OMP), considero ter apresentado como se desenvolve o

processo decisorio no Brasil para o envio de contingente a essas Operacgdes.

O embasamento legal da participacdo brasileira em OMP

A politizacdo da politica externa no contexto democréatico pés-regime militar
estd associada tanto aos novos efeitos distributivos da politica externa, quanto aos
custos percebidos de soberania.®® Se observa um maior empenho do Legislativo

para institucionalizar sua participacdo na formagdo dessa politica externa. O
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processo constitucional de 1988 manteve o principio constitucional da competéncia
do Executivo de conducdo da politica externa, cabendo ao Legislativo o poder de
ratificacdo ex-post dos acordos internacionais, como ja discutido anteriormente em
relacdo as caracteristicas do dualismo moderado assimilado pelo Brasil. Tiveram os
Constituintes a oportunidade de estabelecerem o controle ex-ante da politica
externa nacional, porém, talvez pela opcdo de manter o processo que entdo se
iniciava de aproximacdo com as demais nacdes sul-americanas ou por ratificacdo
das diretrizes gerais adotadas pela Casa de Rio Branco, optaram por manter o
controle posterior.

O processo decisorio legislativo, em relacdo & politica externa brasileira,
continua inalterado desde a promulgacdo de nossa Constituicdo de 1988. Para os
constituintes, nado bastava institucionalizar o Estado de Direito. Impunha-se
estabelecer as condi¢des juridicas para torna-lo legitimo, ou seja, um auténtico
Estado Democratico de Direito (o que foi instituido no artigo 1° da Constitui¢cdo).

A Prof.2 Maria Regina Soares de Lima afirma que, nossa tradicdo
republicana tem sido a da preponderancia da Executivo nas questfes de politica
externa.?® O mundo tem mudado e o processo de globalizacédo tem contribuido para
erodir fronteiras intransponiveis. Na medida em que a prépria politica externa
passe a ser também um assunto da sociedade e ndo apenas do Governo, O
Congresso, como reflexo dessa sociedade, tende a chamar para si 0 processo
decisorio das relagbes internacionais.

No entanto, ha evidéncias de que, no atual estagio de amadurecimento de
nossas instituicbes, verifica-se movimento do Legislativo nessa direcdo oposta a
nossa tradicdo de delegacdo da politica externa ao Executivo. Ha diversas
propostas de redefinicdo das regras e dos limites para o Executivo nas negociacdes
comerciais e politicas com outros paises. Cita-se a aprovacdo em 2002, pela CCJC

da Camara, por unanimidade, de proposta de emenda constitucional, de autoria do
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Deputado Aloisio Mercadante (PT-SP), que visa instituir o controle ex-ante da
politica externa, pelo Legislativo, em matérias relativas a reducdo de barreiras
alfandegarias e nao-alfandegarias. Tal proposta ainda nao foi ao Plenario.

Em relacdo, especificamente, a cooperacdo brasileira aos Organismos
Internacionais, neste caso, a ONU, a Constituicdo promulgada em 1988 nao chama
0 Congresso a deliberacdo primaria da participacdo brasileira em Operacfes de Paz.
No seu art. 49, que trata sobre as atribuicbes de competéncia exclusiva do
Congresso Nacional (ou seja, das duas casas que o compdem, Cémara dos
Deputados e Senado), declara ser ele o responsavel por resolver definitivamente
sobre tratados, acordos ou atos internacionais (art. 49, 1) que acarretem encargos
OuU compromissos gravosos ao patrimdénio nacional. O mesmo artigo (inciso II)
concede ao Congresso o poder de autorizar o Presidente da Republica declarar
guerra ou celebrar a paz. No entanto, ha omissdo aos casos de emprego das Forcas
Armadas, em tempo de paz, sob a égide de Forcas Multinacionais de Organismos
Internacionais dos quais o Brasil faca parte.

Héa consenso das Assessorias Juridicas do Legislativo e Executivo (MRE) na
interpretacdo extensiva de que, tal colaboracdo a ONU, estaria entdo amparada
pelo inciso I, ou seja, sendo decorrente de Tratado Internacional celebrado entre a
ONU e o Brasil (no caso o MOU — posto que, como ja abordado, € o Unico Tratado
Internacional formalmente assinado) para a participacdo brasileira. Por isso, faz-se
0 uso da consulta prévia, por Mensagem, do Presidente da Republica ao Congresso
Nacional.

A competéncia das Forcas Armadas (FFAA), preconizada nos art. 142 e 143
da Constituicdo, estabelece no seu 8§ 1°, que lei complementar estabelecera o
emprego dessas FFAA. A Lei Complementar n® 97, de 9 de junho de 1999, instituiu
o0 Ministério da Defesa na Estrutura Militar de Defesa e, ao dispor sobre o emprego
das FFAA (Capitulo IV da referida Lei), introduziu a atribuicdo de “participacdo em
operagbes de paz” (art. 15). No entanto, sua inclusdo n&o trouxe maior

complementacdo quanto aos demais respaldos legais, normativos e procedimentais



para essas participacoes.

Assim, apesar de nossa Carta Magna ser considerada bastante detalhista,
resguardando status de norma constitucional suprema a diversos assuntos que
criticos consideram que ndo deveriam constar, quanto a participacdo brasileira em
operacfes de paz, ela € omissa, relegando as normas infraconstitucionais a sua
regulacao.

Diante da auséncia de preceito constitucional especifico para as Operacdes
de Paz, a discussdo mais complexa acerca dos aspectos legais € aquela vinculada
as operacfes de Imposicdo da Paz.°’ Essa participacdo, ja ocorreu no passado (por
exemplo, no Mandato inicial da OMP no Timor Leste), ocorre, de certa maneira no
presente, na MINUSTAH, e podera ocorrer no futuro. O artigo 4° da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 define a postura internacional do pais e
possui a seguinte redacao:

Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes
internacionais pelos seguintes principios:

I - independéncia nacional;

Il - prevaléncia dos direitos humanos;

11l - autodeterminacdo dos povos;

IV - ndo-intervencéao;

V - igualdade entre os Estados;

VI - defesa da paz;

VIl - solucéo pacifica dos conflitos;

VIII - repudio ao terrorismo e ao racismo;

IX - cooperagdo entre os povos para o progresso da humanidade;

X - concesséo de asilo politico.

Paradgrafo unico. A Republica Federativa do Brasil buscara a
integragdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da
América Latina, visando a formacdo de uma comunidade latino-
americana de nagdes.

Muitos advogam que tais participacdes em OMP mais impositivas seriam
ilegais, a luz do principio IV — ndo-interven¢do. No estudo do caso do Haiti, durante

0 processo decisério no Congresso, citou-se pronunciamento do Senador Hélio

97 As OMP de tipo Imposicdo da Paz citadas, obedecem a classificacdo oficial adotada pela
propria ONU, por meio do seu Departamento de Manutencdo da Paz (DPKO) e difundidas
pelo documento ‘United Nations Peacekeeping Operations — Principles and Guidelines’ recém
publicado em marco de 2008, onde define a possibilidade de ocorréncia dos cinco tipos de
operacoes ja previamente consagrados e plenamente acolhidos pela doutrina brasileira, quais
sejam: diplomacia preventiva (conflict preventions); promoc¢do da paz (peacemaking);
manutencdo da paz (peacekeeping); imposicdo da paz (peace enforcement) e
consolidagcdo da paz (peacebuilding). Tais conceitos foram detalhados no capitulo 1 deste
trabalho.



Costa, nesse sentido. No préprio seminario realizado sobre o Haiti, no Ministério da
Defesa, em 11 de maio de 2004, as vésperas da decisdo legislativa sobre a
participacdo ou ndo do Brasil na MINUSTAH, o embaixador José Vallim Guerreiro
declarou:

A resolucdo 1542/CSNU [que implementou a operacdo MINUSTAH
no Haiti], foi amparada pelo capitulo 7. Ressalta-se que se criou um
mito na ONU e, em parte no Brasil, em relagdo a este capitulo, por
se tratar de Imposicdo da Paz, sem aprovagdo das partes
envolvidas. [...] Contudo, achar que uma OMP seja tdo somente
amparada pelo capitulo 6, que trata de solucdo pacifica, de
negociacao e arbitramento, é, no minimo, preocupante. o8

Entretanto, esta argumentacdo contraria a participacdo brasileira naquilo
que o senso comum tem sido compelido a entender como sendo “intervir nos outros
povos” ndo alcanca todos os aspectos da questdo.

Existem algumas indagacbes cruciais, cujas respostas podem balizar o
entendimento do assunto em pauta em toda a sua plenitude. O que é uma
intervencdo? Toda operacdo de imposicado da paz é uma intervencdo? O que é um
principio constitucional? O que acontece quando um principio constitucional for
conflitante com outro?

Quanto a primeira pergunta, o Professor de Direito Internacional Publico,
Paulo Henrique Faria Nunes oferece o seguinte conceito de intervencgéo:

[...] ingeréncia de um Estado nos negécios peculiares, internos ou
externos, de outro Estado soberano com o fim de impor a este a
sua vontade (H. Accioly). A intervencdo ocorre quando um Estado,
ou grupos de Estados interfere, para impor a sua vontade, nos
assuntos internos ou externos de outro Estado soberano ou
independente com o qual existem relacdes pacificas e sem o seu
consentimento, com a finalidade de manter ou alterar o estado das
coisas.”®

No que tange a segunda pergunta, o Prof. Celso D. A. Mello afirma que a
Intervencdo com fins humanitarios, a fim de evitar-se o mal pior a paz e a
seguranca de um povo, quando levada a cabo pela ONU, é plenamente amparada

pelo Direito Internacional.’® Mais ainda, o préprio Prof. Nunes ratifica tal opinido
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quando atesta, peremptoriamente, que uma intervencao coletiva, sob os auspicios
da ONU, néo constituiria intervencdo, mas sim algo como uma “acdo de policia
internacional”. '

Outro aspecto fundamental a ser considerado é a questdo dos direitos
humanos. Muitas vezes, esta querela esta presente no litigio em nome do qual
poderia ocorrer uma operacdo de imposicdo da paz, como teria sido o caso do
massacre de Ruanda, onde aproximadamente 800.000 seres humanos perderam a

1,12 ou ainda, como esta

vida diante da apatia da comunidade internaciona
ocorrendo presentemente no Sudado, onde, segundo informacdes da prépria ONU, ja
devem ter ocorrido algo em torno de 400.000 mortes OU NO Congo, maior OMP da
ONU ativa. Nestes casos, nossa propria Constituicdo Federal faz uma distingcdo ao
enunciar mais um principio que rege a postura internacional do pais: Il -
prevaléncia dos direitos humanos.

Admitindo-se, apesar das argumentacfes acima apresentadas, que possam
existir operacfes de imposicdo da paz que se configurem como intervencdes, cabe
responder a terceira pergunta: o que é um principio? Seria uma norma rigida ou
haveria margem para interpretacdes?

Esta €, também, uma questdo fundamental para o presente estudo. Ou seja,
h& que se ter um perfeito enquadramento das operacfes de imposicdo da paz no
ordenamento juridico brasileiro, particularmente no que diz respeito a Constituicao
Federal. Luis Roberto Barroso, Professor Titular de Direito Constitucional da
Universidade Estadual do Rio de Janeiro, destaca o carater “poés-positivista” de
nossa Carta Magna de 1988, segundo o qual a Constituicdo deve ser entendida

como um sistema aberto de principios e regras, permeavel a valores juridicos

‘suprapositivos’, no qual as idéias de justica e de realizacdo dos direitos

101 1dem: 5.
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além de sofrer algumas baixas, foi impedida de intervir no conflito. A forca de paz acabou
sendo retirada do pais. O que abriu caminho para uma das maiores carnificinas da histéria
da Humanidade.



fundamentais desempenham um papel central.®® Enquanto os principios envolvem
maior abstracdo, e, portanto, interpretacdo, as regras definem respostas imediatas
perante situacdes especificas. O texto abaixo parece distingui-los de forma
inequivoca:

Regras sé@o proposi¢cdes normativas aplicaveis sob a forma de tudo
ou nada (all or nothing). Se os fatos nela previstos ocorrerem, a
regra deve incidir, de modo direto e automatico, produzindo seus
efeitos. Por exemplo: a clausula constitucional que estabelece a
aposentadoria compulséria por idade é uma regra. Quando o
servidor completa setenta anos, deve passar a inatividade, sem que
a aplicagédo do preceito comporte maior especulacao. [...] Principios
contém, normalmente, uma maior carga valorativa, um fundamento
ético, uma decisao politica relevante, e indicam uma determinada
direcdo a seguir. Ocorre que, em uma ordem pluralista, existem
outros principios que abrigam decisdes, valores ou fundamentos
diversos, por vezes contrapostos. A colisdo de principios, portanto,
ndo s6 é possivel, como faz parte da légica do sistema, que é
dialético. [...] A vista dos elementos do caso concreto, o intérprete
devera fazer escolhas fundamentadas, quando se defronte com
antagonismos inevitaveis, como os que existem entre a liberdade de
expressdo e o direito de privacidade, a livre iniciativa e a
intervencao estatal, o direito de propriedade e a sua func¢do social.
A aplicacdo dos principios se da, predominantemente, mediante
ponderagéo. 1%

Além de explicitar claramente o carater subjetivo dos principios, evidencia a
natureza dialética do texto constitucional, sugerindo a colisdo entre principios néo
sendo apenas possivel, mas, na verdade, natural, por ser parte do sistema.

O que acontece quando um principio conflita com outro? A discussdo sobre a
prevaléncia de principios apresentados no mesmo dispositivo legal é controversa. O
senso comum de que o principio da nado-intervencdo é inflexivel, ndo se sustenta
nem mesmo na casa da diplomacia. A opc¢ao brasileira em se fazer presente na OMP
no Timor Leste foi revestida de forte carater politico, o Mandato deixava claro que
se tratava de uma operacdo de Imposicdo da Paz do tipo Peace Enforcement.
Caracterizou-se, subjetivamente, como uma “Intervencdo Humanitaria”, justificada
previamente. A proépria decisdo de engajamento na MINUSTAH, conforme

apresentado, também apresentou essa discussédo, tendo sido vencedora a opc¢ao
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pelo engajamento. Por fim, para ratificar minha conclusao sobre o carater dialético
da Constituicdo, onde ndo ha afirmacdo peremptéria da impossibilidade de
engajamento brasileiro neste tipo de operacao, cito o Embaixador Samuel Pinheiro
Guimarées, Secretario-Geral das Relacdes Exteriores do Brasil, segundo homem na
hierarquia do MRE, que afirma: A igualdade soberana dos Estados, a n&o-
intervencdo e a auto-determinacdo passam a ser para a diplomacia moderna
conceitos relativos e flexiveis. '°°

Além dos pontos nevralgicos apresentados, ainda restam mais dois
apontamentos que considero legitimos de serem abordados quanto ao respaldo
legal da participacdo brasileira em Operac¢des de Manutencao da Paz.

Os dois pontos tangenciam-se: a falta de lei especifica e detalhada que
normatize todos os aspectos envolvidos na autorizacdo de envio de tropas ao
exterior para participarem de Operacdes de Paz.

Primeiramente, aborda-se um ponto ja levantado pelo Emb. Paulo T. da

Fontoura,1°®

€ quanto a caréncia de lei detalhada sobre o processo politico-
deliberativo de ratificagdo da participacdo brasileira na OMP pretendida. Como
citado anteriormente, a Constituicdo da Republica é omissa quanto ao fato. A Lei
Complementar n® 97, de 9 de junho de 1999, apenas teve o mérito de incorporar
dentre os possiveis empregos das FFAA a participacdo em operacbes de paz. A
legislacdo que entrou em vigor deixa de examinar a matéria em profundidade,
fazendo com que normas adicionais tenham de ser aprovadas para cobrir as
deficiéncias observadas na pratica. Entre outros aspectos, a questao da realizagdo
de licitacbes e alocacdo de recursos no orcamento das Forcas Armadas precisaria
ser tratada. A Comissdo de RelacBes Exteriores e de Defesa Nacional (CREDN)

poderia ser um dos canais empregados para aprimorar a legislacdo existente, por

ter entre seus objetivos “formular politicas, estabelecer diretrizes, aprovar e
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acompanhar” as operacdes de paz.

Diante dessa limitacdo, a Lei n® 2.953, de 17 de novembro de 1956,
continua a ser a Unica norma no direito interno que regulamenta, efetivamente, o
envio de tropas brasileiras ao exterior, em tempo de paz. Por ser lei tdo sucinta e
abrangente, transcreve-se a mesma abaixo, como forma de poder salientar a

amplitude e atemporalidade com que foi concebida, e ainda é aplicada:

Lei n® 2.953, de 17 de novembro de 1956

Fixa Normas para Remessa de Tropas Brasileiras para o Exterior.
Art. 1° A remessa de forca armada, terrestre, naval ou aérea para
fora do territério nacional, sem declaracdo de guerra e em
cumprimento de obrigacdes assumidas pelo Brasil como membro de
organizag¢fes internacionais ou em virtude de tratados, convencdes,
acordos, resolucdes de consulta, planos de defesa, ou quaisquer
outros entendimentos diplomaticos ou militares, sO sera feita, nos
termos da Constituicdo, com autorizacdo do Congresso Nacional.
Paragrafo Unico. O disposto neste artigo ndo se aplica aos casos
constitucionais de repulsa a invasao ou a agressao estrangeira.
(Constituicdo Federal, art. 7° n° Il e art. 87, n° VIII, in fine).

Art. 2° N&o necessita autorizagdo, prevista no artigo anterior o
movimento de forcas terrestres, navais e aéreas processado dentro
da zona de seguranca aérea e maritima, definida pelos 6rgédos
militares competentes, como sendo necessaria a protecdo e a
defesa do litoral brasileiro.

Art. 3° Esta lei entrard em vigor na data de sua publicacao,
revogadas as disposi¢cdes em contréario. %’

Tal lei condiciona o envio de tropas para OMP a autorizacdo do Congresso
Nacional. Como ressaltado na abordagem do texto constitucional, ndo h& previsédo
expressa na Carta que preconize, explicitamente, a necessidade de apreciacdo
legislativa prévia para operacdes de paz, mas somente para Tratados e Acordos
gravosos ao patriménio Nacional. Assim, o instrumento legal utilizado é este de
1956. Nao ha lei que discipline o envio de observadores militares, policiais e civis
(pessoal desarmado) para operacdes de manutencédo da paz e tal ponto obscuro é
extremamente relevante. O numero de policiais, observadores militares e,
principalmente, civis que tém sido enviados, juntamente com o0s contingentes
militares, tem aumentado de forma significativa nas Ultimas operacbes (vide

Quadro 3 — capitulo 1).

O Governo chegou a encaminhar, em 1994, projeto de lei (n°® 4.380/94)
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sobre a remessa de tropa ao exterior, a luz das deliberacdes ocorridas em Grupo
Interministerial criado para estudar sobre Operacdes de Paz. A experiéncia, colhida
na administracdo do dia-a-dia, dos contingentes armados brasileiros que serviram
na ONUMOZ em Mocambique, em 1994, e na UNAVEM IlIl em Angola, em 1995/97,
logo revelou, entretanto, que seus termos estavam defasados. Diante das omissdes
verificadas, o Itamaraty sugeriu a retirada do projeto de lei n® 4.380/94 do
Legislativo, algo que acabou se realizando somente em fins de 1998.1®

E interessante acompanhar os diferentes passos percorridos pelo projeto de
lei N® 4.380 até a sua retirada definitiva em 1998, uma vez que novos esforcos
ainda carecem de ser empreendidos para completar a legislagdo em vigor.

Em agosto de 1994, a Comissdo de RelagBes Exteriores (CRE)%®

— hoje
extinta — acolheu o projeto, com duas emendas, uma das quais sujeitaria a
anuéncia prévia do Congresso Nacional a designacdo de qualquer observador militar
e policial. Subsequentemente, o projeto de lei foi encaminhado a Comissdo de
Defesa Nacional (CDN) — igualmente extinta —, que o rejeitou em outubro de 1995,
e a Comissdo de Constituicdo e Justica e de Redacdo (CCJR). Nessa instancia, o
relator da matéria, Deputado Jairo Carneiro, emitiu parecer, em outubro de 1997,
considerando inconstitucional o projeto apresentado pelo Executivo.

Ambas as Comissf@es enunciadas alegaram que o envio de tropas armadas
para o cumprimento de miss@es de paz patrocinadas por organismos internacionais
era dispensado de consulta prévia ao Legislativo, visto que a Constituicdo de 1988
nao havia previsto essa competéncia para o Congresso Nacional e que o Brasil, ao
ratificar a Carta das Nac¢Bes Unidas, havia assumido a obrigacdo de aceitar e

executar as decisdes do CSNU, a luz do art. 25 de sua Carta.*’® Em conseqiiéncia

desse dispositivo da Carta, o Congresso ja teria aprovado, antecipadamente,
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qualquer ato determinado pelo CSNU.

No entanto, tal interpretacdo desconsidera a existéncia da Lei n® 2.953, de
17nov1956, que, de acordo com as Consultorias Juridicas das Forcas Armadas e do
MRE, consultadas a época, ndo foi revogada por lei posterior ou por dispositivo
constitucional, além de nao abranger os casos dos voluntarios desarmados (civis),
cuja situacao deveria ser, preferencialmente, regulamentada por lei. Com base
nessa mesma lei, entdo, o Governo tem solicitado as autoriza¢gbes para o envio de
militares para as OMP; desde a Operagao ao Egito em 1956 (UNEF-1), até as OMP
atuais, incluindo a MINUSTAH.

Outro fator a ser levado em consideracdo € que, o Brasil incorre em
despesas para mobilizar, equipar e manter seus contingentes no exterior. Algo que
vai muito além da obrigacdo de pagar contribuicdes devidas a ONU por forca do art.
19 de sua Carta. O Pais nao esta, de modo algum, obrigado a enviar tropas, sua
adesdo a uma OMP é voluntaria, como ja explicado. Razao pela qual, esses gastos
ndo sdo impostos pela ONU, mas decorrem de uma decisdo de Estado. Tendo em
vista que o envio de tropas traduz-se em encargos gravosos para a Unido, que ndo
gozam de autorizacdo prévia, o Congresso tem que se pronunciar, pelo menos,
sobre os créditos suplementares necessarios para custear tal envio.

Citou-se o projeto de lei n® 4.380/94 (e retirado em 1998), como tendo sido
uma tentativa de regulamentar o tema. No entanto, dois outros projetos de lei e
uma emenda constitucional também foram apresentados sobre o assunto. Os
projetos de lei, do entdo Senador Itamar Franco (projeto de lei n® 184), em 1982, e
do Deputado Jodo Fagundes (projeto de lei n°® 4.843), em 1994. O projeto de
emenda constitucional foi proposto pelo Deputado José Genoino, em 1997. Nas trés
propostas, havia reforco do controle do Legislativo, no tocante ao envio de tropas
para integrar operacdes de paz e de organizacdes internacionais das quais o Brasil
fosse membro, mostrando que, em caso de omissdo, o Congresso poderia aprovar
lei adicional.

Em suma, até o momento, o Governo tem partido da premissa de que o



envio de observadores militares, policiais e civis ndo requer a aprovacao legislativa,
por ndo se tratar de forca armada e n&do implicar encargos financeiros adicionais.

Assim poderia ser o pensamento quando o Brasil se fazia representar em
uma OMP com poucos Observadores, ndo-armados (a ndo ser para suas defesas
pessoais). No entanto, o engajamento brasileiro aumentou muito, como ja fora
demonstrado, e hoje, ha grande nimero de observadores e, principalmente, muitos
civis realizando auxilio humanitario em OMP. Tal abstencdo do Poder Legislativo
podera redundar em conseqiéncias gravosas a imagem internacional do pais, em
caso de alguma ocorréncia mais grave que o0s envolva. Assim, a participacdo de
tropas brasileiras continua sendo disciplinada, exclusivamente, pela Lei n® 2.953,
de 17/11/56, segundo a qual, qualquer envio de forca armada depende da
autorizacdo prévia do Congresso Nacional. A Lei Complementar n°® 97, de 9/6/99,
teve 0 mérito de introduzir as operacfes de paz no ordenamento juridico nacional,
mas nao acrescentou em nada a regulamentacéo especifica do assunto.

O segundo ponto referido que carece de analise € que, cabe ao Legislativo
aprovar a liberacdo de créditos suplementares para o custeio dos contingentes
armados, uma vez que o setor econdbmico-financeiro do Governo nao vem
aceitando a sugestdo de inclusdo de uma rubrica no orcamento das For¢cas Armadas
para cobrir os gastos envolvidos, ou de um fundo de defesa voltado a esse fim que
permanecesse contingenciado até autorizacdo do setor econdmico do governo.''!
Desta forma, o Legislativo tém insistido em manter o condicionamento e 0 exame
da matéria a sua apreciacao.

Em setembro de 2005, foi organizado pelo Gabinete de Seguranca
Institucional da Presidéncia da Republica, por meio de sua Secretaria de
Acompanhamento e Estudos Institucionais, a IV Reunido de Estudos sobre
Operacbes de Paz, em que foram apresentadas pelo Ten. Cel. Elias Rodrigues

Martins Filho duas sugestdes muito parecidas as citadas para agilizar o envio de
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tropas para as OMP:

No campo politico, um instrumento que poderia agilizar a
remodelagem das Operagdes de Paz é possuir uma autorizagdo
prévia do Congresso Nacional, como ocorre em outros paises, para
aplicacédo de forcas até um determinado efetivo, com uma rubrica
orcamentaria pré-determinada e pré-aprovada para aplicagdo de
forgas no ambiente de Operag¢des de Paz. Outro instrumento util
seria agilizar o processo decisério, evitando que a matéria fosse
submetida duas vezes ao Congresso Nacional.!'?

Ou seja, para o envio de um sé contingente, para uma s6 OMP, ha que se
encaminhar, ao menos duas Mensagens do Executivo ao Legislativo. A primeira
Mensagem refere-se propriamente ao pedido de autorizacdo para integrar a OMP,
originada no MRE e no MD, conjuntamente. O segundo pedido, é preparado pelo
Ministério do Orcamento e Gestdo com a solicitacdo de verbas, discutida
internamente no Poder Executivo (em geral com o MD, maior interessado). Esse
procedimento faz com que o Congresso seja ouvido duas vezes, tornando o
processo bastante moroso e, consequentemente, restringindo a capacidade do
Brasil de participar em missdes de paz no ambito da ONU ou fora dele, pelo excesso
de tempo processual interno (e ndo necessariamente deliberativo, em seu mérito).

Em suma, a despeito da defesa inquestionavel de juristas de que, a boa lei é
a lei enxuta e duradoura, a Lei 2.953 /56 n&o auxilia na solucdo das obscuridades
exaltadas. Parece clara a auséncia de regulacdo detalhada e que aperfeicoe as

analises e o processo decisdrio, tanto legislativo, quanto executivo.
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Capitulo 3

Aspectos legal-militares da participacao brasileira em Operacfes de

Manutencédo da Paz

Jurisdicdo dos integrantes de contingentes de OMP

A ONU tem insistido na tutela de imunidade de jurisdicdo civil e penal dos
integrantes da OMP, resguardando-lhes a jurisdicdo primaria em seus paises de
origem. No entanto, apesar de infundadas as argumentacfes do senso comum de
que os integrantes dos contingentes podem ser imputados em foros internacionais,
tal desconstrucdo demanda ratificacdo substanciada. Ha diversos foros
internacionais que poderiam ser objeto de estudo para as questdes relativas as
operacbes de paz, desde terminais arbitrais, passando pela Corte Internacional de
Justica (ClJ), Tribunal Penal Internacional (TPl), até mesmo, em situacdes
extremas, os Tribunais ad hoc instituidos para casos especificos. No entanto,
deseja-se comprovar que tais tribunais ndo mais podem ser arguidos nas situacfes
de Operacbes de Manutencao da Paz instituidas pela ONU, em especial, quanto aos
brasileiros nelas envolvidos.

A Corte Internacional de Justica, sediada em Haia (Holanda) atua como uma
Corte Mundial. Decide, de acordo com o direito internacional, disputas de natureza
legal submetidas pelos Estados. Originalmente, apenas o0s Estados eram
considerados atores sujeitos de pleitear sua atuacdo jurisdicional, no entanto,
houve extensdo desta interpretacdo e, hoje, algumas Organizac¢des Internacionais
ou Agéncias Internacionais (ambas sendo constituidas por Estados) também sao
possiveis postulantes de acdes; no entanto, nestes casos, somente buscando
pareceres consultivos e n&o sentencas definitivas em matérias contenciosas.*

A CIlJ, instituida desde 1945, pela Carta das Nac¢des Unidas (art.33) para ser
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o principal 6rgédo juridico da Organizacdo, possui Estatuto totalmente consoante a
Carta da ONU. Distingue-se claramente dos Tribunais Arbitrais que sdo, em geral,
nao-permanentes e de estruturas variaveis. Foi idealizada para, sendo parte da
propria estrutura da ONU, ou seja, formada por todos os seus Estados-Membros,
ter abrangéncia global. No entanto, Estados que ndo sejam Membros da ONU
também podem, se o desejarem, ser parte em acdes e em sua jurisdicdo (art. 36,
do seu Estatuto). Sua competéncia se estende sobre litigios em que as partes
(Estados, jamais pessoas fisicas) submetam assuntos previstos na Carta da ONU,
Tratados ou Convencdes vigentes, e ainda, questdes de direito internacional.

Considerando o objeto do presente estudo, qual seja a atuacdo dos
contingentes brasileiros em OMP, pode-se depreender que a acdo individual, ou
mesmo coletiva, de boinas azuis ndo faz parte dos casos, prima vista, de
competéncia da ClJ. A ndo ser que suas ac¢des fossem fruto de opcdo estatal
brasileira, este sim sujeito passivel de ser parte em litigio perante a CIJ.

Desta forma, considera-se que a ClJ ndo seria um foro no qual nossos
integrantes de OMP poderiam ser argliidos sobre seus atos.

Outro 6rgao jurisdicional internacional de instituicdo mais recente é o
Tribunal Penal Internacional (TPI). Criado pelo Estatuto de Roma, entrou em vigor
em 2002. Nao é um orgédo subsidiario da estrutura da ONU; possui instituicdo
autbnoma e permanente, no entanto, deseja atuar em comum acordo com as
NacBes Unidas (art. 2° do seu Estatuto).''* Diferentemente da CIJ, que tem
competéncia para resolver litigios entre Estados, o TPl exerce jurisdicdo sobre
pessoas, para crimes considerados relevantes no concerto internacional.

A jurisdicdo do Tribunal é limitada as condutas relevantes no ambito
internacional, atinentes aos seguintes crimes: genocidio, contra a humanidade, de
guerra e de agressdo. Os artigos 6° a 8° do seu Estatuto discorrem sobre o que o

TPl considera como sendo os trés primeiros crimes sob sua tutela (genocidio,
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contra a humanidade, de guerra). Muito dificilmente, a acdo de integrante (ou
integrantes) de um contingente de uma OMP instituida pela ONU, deturparia sua
atuacao a tal ponto de desvirtuar completamente seu Mandato da ONU, que presa
pelos seguintes principios: imparcialidade, consenso entre as partes e ndo uso da
forca, exceto em legitima defesa ou defesa do Mandato.'*® E dificil conceber que
contingente da ONU, em OMP, possa cometer o crime de genocidio definido no
Estatuto do TPI (acdo empreendida com intencédo de destruir, total ou parcialmente,
um grupo nacional, étnico, racial ou religioso). Desta forma, considero a analise do
genocidio como improvavel de ser imputada a um boina azul.

Nos crimes contra a humanidade (art. 7°) h4 a presuncdo de ataque
sistematico dirigido contra populacédo civil. Da mesma forma que a analise anterior,
considera-se improvavel a imputacdo deste crime contra contingentes de operacdes
de paz. No entanto, é plausivel que, em determinada situacdo, um grupo acuado
possa atuar, sob a argumentacdo de “legitima defesa” e desencadeie um ataque de
grandes proporc¢des. Mais ainda, o Estatuto inclui dentre as condutas consideradas
de crimes contra a humanidade, agcdes mais plausiveis de ocorréncia, como tortura,
prostituicdo forcada, violéncia sexual de comparavel gravidade, desaparecimento
de pessoas, dentre outras. Tais condutas poderiam, em tese, serem questionadas
no TPI.

Os crimes de guerra nao seriam, a priori, imputaveis aos contingentes de
OMP, posto que pressupdem decisdo estatal de ataque. Assim, considera-se que
sejam irrelevantes a analise do objeto do estudo.

Os crimes de agressdo sao de natureza tipicamente politica e, ndo tiveram,
no Estatuto, uma definicdo precisa como os demais supramencionados.

O artigo do Estatuto considerado de maior relevancia para o estudo em
questdo é o artigo 17. Este artigo atribui quais os requisitos de admissibilidade de
acdo perante este Tribunal e, ainda, define que: s&o inadmissiveis casos que

estejam sendo investigados pelos Estados que possuam jurisdicdo sobre os fatos
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juridicos, a ndo ser que estes Estados ndo demonstrem firme predisposicdo de levar
a cabo as investigacbes.’™® A ONU tem insistido na manutencdo da jurisdicéo
primaria, em julgamentos de membros de contingentes de OMP, em seus Estados
de origem (sempre firmados nos SOFA, seja o Padrdao ou o Especifico para a
operacao). Para os brasileiros entdo, basta que seja instituido o “devido processo
legal” no Brasil; sejam-lhe assegurados os plenos direitos juridicos previstos na
legislacdo, mediante acéo jurisdicional imparcial e competente e, desta forma, o
“boina azul brasileiro” estaria excluido da admissibilidade de agdo no TPI.

Dessa forma, procura-se desconstruir a possibilidade de conduta de
brasileiro, envolvido em acdo delituosa durante sua atuacdo em OMP, vir a ser
processado no TPI. Basta que o Brasil o faca prima facie.

Acrescento ainda que, os Estados Unidos da América (EUA), ndo-signatarios
do Estatuto de Roma, pressionaram a ONU, informando que retirariam seu apoio as
OMP, receosos que os soldados estadunidenses viessem a ser julgados pelo TPI. Tal
pressédo fez com que a ONU expedisse a Resolugdo 1.422/2002 (CSNU), impedindo
que o TPI realizasse investigacfes ou ajuizamento de a¢des criminais por violacdes
porventura ocorridas em operacdes sob os auspicios da ONU, quando os envolvidos
fossem nacionais de Estados n&o signatarios do Estatuto de Roma.*’

As argumentacGes supramencionadas, quanto a possibilidade de acdes
envolvendo membro de contingente brasileiro e as cortes da ClJ e do TPI
subsidiam, portanto, a conclusdo parcial da irrelevante preocupacao deste tipo de
imputacdo juridica internacional aos nossos militares. Considerando a atual
maturidade institucional do Poder Judiciario nacional que, provavelmente, ndo se
furtaria da tutela jurisdicional do caso concreto, ele, provavelmente, analisaria
casos que pudessem ser considerados delituosos. A jurisdicdo primaria, portanto,

continuaria a ser a brasileira. Pelo menos é isto que a ONU tem buscado destacar
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em todas as recentes OMP.

Qual tem sido o modus operandi da ONU em resguardar a jurisdicdo
primaria nos Estados de origem dos integrantes de suas OMP? Ao decidir implantar
uma OMP (ou mesmo antes da Resolugdo ser formalmente tomada, como ja
explicado no processo decisorio da ONU, no capitulo 1) a ONU inicia as negociacfes
para celebrar o “Acordo de Prerrogativas das Forcas” (Status of Force Agreement —
SOFA) com o pais que recebera a OMP. Depois de firmado o SOFA com o poder
legitimo (e ameacgado; portanto, nem sempre tao legitimo assim) do pais anfitrido,
ou mesmo com consentimento das partes litigantes em conflitos intra-estatais, a
ONU vem a celebrar, com o0s paises que enviardo contingentes, o citado
Memorandum of Understanding (MOU). Os MOU tém sido contumazes em citar, em
referéncia aos SOFA celebrados, que caberéa aos paises de origem dos nacionais das
OMP o julgamento dos delitos e/ou crimes por eles perpetrados no pais anfitrido.

No entanto, as negociacdes para assinatura e implementacdo do SOFA séo,
normalmente, prolongadas. Elas exigem, muitas vezes, votacdes e aprovacdes dos
Poderes Executivos e Legislativos dos paises anfitrides. As principais restricbes a
um desfecho mais célere sdo quanto a imunidade penal. O principio da
extraterritorialidade, respaldado em tratados internacionais, cabe a diplomatas,
consules, etc., mas ndo é inquestionavel, literalmente, para forcas multinacionais a
servico da ONU. Desta forma, h& de haver novas negociacdes e acordos.

A morosidade de conclusdo dos SOFA fez com que a AGNU endossasse, pela
Resolugcdo 52/12 (B), em dezembro de 1997, a proposta do Secretario-Geral Kofi
Annan para que o relacionamento juridico, entre os integrantes das OMP e as
autoridades locais, seja balizado pela aplicacdo do modelo-padrdo de SOFA, até a
conclusao de instrumento juridico especifico.

Quando da realizagdo das OMP de primeira geracdo, ou seja, para a classica
paz entre Estados, o consentimento a ser dado aos integrantes das missdes era de
“poderes claramente identificAveis” em cada pais. Havia negocia¢cbes formais. Ja

nos conflitos tipicos das OMP de geracgfes seguintes, mais claramente empregadas



intra-Estados, o consentimento a ser conquistado € bem menos estavel. Nao é clara
a identificacdo dos “poderes constituidos e seus interlocutores” e, também, ndo ha

8 na medida

garantias de implementacédo dos Acordos. Como recorda Fontoura,**
em que ha incertezas quanto ao comprometimento das partes envolvidas, com os
instrumentos juridicos internacionais existentes (como as Convenc¢des de Genebra e
seus Protocolos Adicionais), nem com os Acordos firmados com a prépria ONU, os
integrantes das OMP deixam de contar com interlocutores capacitados a resolver
querelas juridicas porventura supervenientes no pais anfitrido.

Qual seria, entdo, a validade do SOFA em regifes controladas por fac¢cdes
rebeldes? Nestes conflitos intra-estatais, de ambiente de contestacdo a propria
presenca da ONU, com o envolvimento de atores néo representativos, surge a
maior possibilidade de implementacdo pela ONU das OMP mais robustas de
imposicdo da paz.''® Além das questdes de instabilidade juridica, os proprios
armamentos associados as OMP necessitam ser mais pesados, contrapondo-se,
assim, a um dos principios basilares das OMP: “0 ndo-uso da for¢a”.

E evidente que os integrantes das OMP estdo constantemente expostos a
riscos, porém a tendéncia da ONU é que, em situacdes desta ordem de
instabilidade, haja reducdo gradual de sua presenca no terreno, ou mesmo,
suspensao de suas atividades até que as condi¢cGes de seguranca (fruto de novos
acordos) se restabelecam.

A morosidade da definicdo do SOFA especifico para cada OMP, muitas vezes,
redunda no envio das forgas, antes mesmo de sua assinatura entre a ONU e o pais
anfitrido. Por exemplo, na Operacdo MINUSTAH, de grande relevancia e

engajamento do pais, nossas tropas iniciaram seu deslocamento para o Haiti em

maio de 2004, assumiram suas posi¢cdes em terra no Haiti em junho e o SOFA-

118 FONTOURA, P. R. C. T., O Brasil e as Operacdes de Manutencdo da Paz das Nacdes
Unidas, 1999.

119 A opcéo por OMP de imposicdo da paz trés sérias conseqiiéncias a prépria continuidade
das OMP, posto que, em muitos paises, dentre eles o Brasil, ainda ha opg¢Oes politicas que
insistem em impossibilitar o engajamento de seus paises por forca de dispositivos legais que
Ihes impediriam em tais situa¢des; como ja dito anteriormente.



HAITI (portanto especifico para essa operacdo), somente foi assinado entre a ONU
e o fragil Governo haitiano, em 9 de julho de 2004.

Depois de confirmada a participacdo de determinado pais em uma OMP, em
paralelo a assinatura do SOFA entre a ONU e o (0s) pais (paises) anfitrido
(anfitribes) da OMP, a ONU firma o MOU com o Estado-Membro que ira a OMP.
Nele, como ja discorrido na explicacdo dos documentos no capitulo 2, além dos
aspectos praticos financeiros, logisticos e programaticos, estdo dispostas as
prerrogativas legais dos integrantes da OMP, derivado do SOFA em execucdo (seja
0 especifico ou, na sua auséncia, do SOFA-padréao). No entanto, ha que se lembrar
que, no Brasil, ndo h&a delegacdo de competéncia ao Presidente da Republica para
celebrar e internalizar seus efeitos.

Ha davidas quanto a necessidade de ratificacdo interna para que este MOU
seja incorporado ao ordenamento juridico interno (s6é se fosse dado ao Poder
Executivo, ou seus prepostos, a possibilidade de “constitucionalidade
intrinseca”).*®® No entanto, a discussdo da admissibilidade incondicional do MOU (e
todos os documentos subseqlientes) e seus efeitos no Brasil é bastante controversa
e merece discussdo mais aprofundada que sera feita no subitem seguinte deste
capitulo.

A fragilidade das prerrogativas da ONU, presentes nos MOU, tem sido tao
questionada que, em junho de 2007, foi enviada a AGNU um relatério do Comité
Especial para Operacdes de Manutencdo da Paz com as sugestdes para alteracdes
do MOU-padrdo da ONU.'?* Dentre as sugestfes apresentadas, algumas,
provavelmente, se incorporadas ao MOU, poderiam originar questionamentos
juridicos no Brasil. Por exemplo, o relatério sugere a alteracdo abaixo, ao artigo 7°,

8§ 1°, do MOU-padréo utilizado como referéncia:

120 Na “constitucionalidade intrinseca”, o Poder Executivo celebra e ratifica o tratado
internacional mediante autorizacdo prévia do Poder Legislativo. No entanto, a CRFB prevé
claramente em seu art. 49, | que é competéncia exclusiva do Congresso Nacional resolver
definitivamente (ratificar) tratados ou acordos internacionais.

121 ONU. Resolucéo A/61/19 (Part I11) do Comité Especial para Operagdes de Paz. De 11 de
junho de 2007. Disponivel em: http: www.un.org/depts/dhl/res/A200/61.htm>. Acesso em:
12 mar 2008.



Membros militares e quaisquer membros civis estao sujeitos as leis
militares nacionais do contingente nacional provido pelo seu
Governo e estdo sujeitos a jurisdicdo exclusiva deste Governo, em
respeito a quaisquer crimes ou ofensas que possam ter sido
cometidas por eles enquanto subordinados ao componente militar
da [Miss&o das Nag&es Unidas de Manutencéo da Paz].'??

No Ordenamento Juridico brasileiro, o Cédigo Penal Militar estabelece quais
as situacdes em que pode ser tipificado crime militar aos civis, no entanto, por
exemplo, quando em territério estrangeiro, atuando em prol de auxilio institucional
eleitoral ou a uma Agéncia Humanitaria Internacional, tal tipificacdo seria bastante
complexa. Este é apenas uma situacdo pratica de como a legislacdo nacional nao
parece adaptada a enquadrar casos nao previstos pelos legisladores de outrora. O
MOU tem status de Acordo Internacional e, portanto, naquilo que contraria o
ordenamento juridico vigente no pais, ou é considerado in6cuo, por ndo tem sido
apreciado pelo Poder Legislativo no processo de ratificacdo ou, se admitido, teria o
pseudopoder de ser nova lei que revogaria lei anterior, o que de fato, ndo tem se
operacionalizado. H4, portanto, clara lacuna ndo apenas no Ordenamento Juridico
nacional, mas também uma interpretacdo extensiva, no direito internacional, dos
poderes da propria ONU.

A legalidade dos Atos da ONU é de tal forma controversa, que muitos
juristas ja se debrucaram sobre o tema; destaco o pensamento de Anténio A.
Cancado Trindade, quando afirma:

Era de se esperar que a ampla expansdo da pratica da ONU,
paralelamente as insuficiéncias dos dispositivos de sua Carta, viesse
a gerar, em certos circulos, algumas inquietacdes e incertezas
acerca da pretensa “legalidade” de alguns de seus atos. Mas
diferentemente do que ocorre no ambito interno dos Estados, ou
pelo menos no sistema juridico interno de alguns Estados, ndo ha
no ordenamento internacional um 6rgdo especificamente
responsavel pela determinacdo da “constitucionalidade” ou ndo dos
atos das autoridades que aplicam as normas juridicas; no que tange
as organizag¢fes internacionais, e em particular a ONU. 123

122 1dem:5. Military members and any civilian members are subject to national military law

of the national contingent provided by the Government are subject to the Government's
exclusive jurisdiction in respect of any crimes or offences that might be commited by them
while they are assined to the military component of [United Nations peacekeeping mission].
(traducdo minha)

123 TRINDADE, A. A. Cancado. O Direito Internacional em um Mundo em Transformacao,
2002: 511.



Ou seja, a Carta da ONU néo é explicita ao atribuir, a prépria Organizacao,
muitos dos poderes que, na pratica, ela tem praticado. No entanto, a interpretacédo
extensiva de seus preceitos parece ter sido proposital desde a redacdo da sua Carta
constitutiva.’®® Cabe entdo, apenas a citacdo da extrapolacdo praticada na
regulacdo de assuntos que a comunidade internacional parece ter aceitado
implicitamente como sendo prerrogativa da ONU.

Isto posto, retorno ao argumento da insisténcia da ONU em preconizar, em
seus documentos especificos de uma OMP, a necessidade de preservacdo da
jurisdicdo primaria penal, dos integrantes da OMP, em seus paises de origem.
Desde a Convencao sobre as Imunidades e Privilégios das Nac¢des Unidas adotada
pela Assembléia Geral da ONU em 13 de fevereiro de 1946, tal preocupacao tem
sido enaltecida. A ocorréncia de grandes tragédias de massacre durante as OMP em
Ruanda e na Somalia, na década de 1990, trouxe tal debate novamente a opinido
publica e, desde entdo a ONU tem buscado preservar, em seus Mandatos, uma
maior possibilidade de “atuacdo” (entendida como maior poder militar e autorizacdo
para seu uso) das Forcas sob sua bandeira para evitar a repeticdo dos fracassos do
passado. Os Estados Unidos da América tém sentido necessidade de resguardar
seus nacionais e, como dito anteriormente, ndo sendo signatarios do Tratado de
Roma, pressionaram pela aprovacdo da Res. 1.422/2002 do CSNU para que seus
nacionais ndo pudessem ser acionados no TPI, fruto de suas ac6es em OMP.

Portanto, em relacdo as imunidades aos seus nacionais, operando sob a
bandeira da ONU, os EUA tém a seguinte disposicdo:*?®

A maioria dos SOFA reconhece o direito do governo do pais
anfitrido possuir ‘jurisdicdo originaria’, o que significa dizer que este
pais exerce jurisdicdo para todos os casos em que militares dos EUA

violem as leis locais. Ha duas excecbes, entretanto, que,
geralmente, aplicam-se somente em casos criminais: quando o

delito é cometido por americanos contra americanos e quando
americanos cometem o delito durante a realizacdo de seu

servico. [surge, entdo, a questdo: e quando ndo estiverem,

124 WEISSBERG, H. The International Status of the United Nations, 1961: 10.

125 Disponivel em: http://www.globalsecurity.org/military/facility/sofa.htm, acesso em 20
nov 2007.



efetivamente, em servico?] Nestes casos os EUA possuem a
jurisdicéo originaria sobre seus nacionais.?®

O Brasil tem adotado entendimento semelhante ao dos EUA; porém, com
pequena distincdo, pois ndo exclui da jurisdicdo nacional nem mesmo os ilicitos
penais praticados fora do exercicio de suas fung¢fBes. Assim afirma o jurista Celso
Mello:

Para os contingentes da ONU uma vez formados, fica o Estado de
que sdo nacionais, com o direito de tomar medidas disciplinares,
exercer jurisdicdo penal, por atos praticados dentro ou fora do
exercicio de suas fung¢bes. A imunidade de jurisdicdo civil é apenas
para os atos praticados no exercicio de suas funcées.?’

Assim, a experiéncia das Ultimas operacfes empreendidas pelo Brasil,
trouxe certa tranquilidade institucional pela regularidade do preceito de que, os
delitos serdo regidos pela legislacdo nacional, em tribunais nacionais, pelo menos
quanto as infragcdes penais. O SOFA-Haiti prevé em seu artigo 51, alinea b, o
seguinte:

Os membros militares do componente militar da MINUSTAH séo
submetidos a jurisdi¢cdo exclusiva do Estado participante, onde séo
responsaveis por toda infragdo penal que eles [seus militares]
possam cometer no Haiti. 128

No entanto, apesar do preceito previsto no SOFA-Haiti corresponder ao
entendimento de Celso Mello, ou seja, resguardando a jurisdicdo penal brasileira,
independentemente do ato ter sido praticado em servico ou nao, bastando que seja
praticada por militar do contingente brasileiro no Haiti, ainda resta a pergunta: e
quanto aos civis oficialmente enviados pelo Estado brasileiro a MINUSTAH? Um
agente do Poder Judiciario, que tenha colaborado com o processo eleitoral haitiano,
também gozaria da mesma prerrogativa? Um civil brasileiro, atuando em nome de

uma Agéncia da propria ONU (por exemplo: UNESCO), também teria esse foro

126 EUA. DEFFENSE DEPARTMENT -2004. Disponivel em http://www.deffensedept/sofa.org.us
Acesso em 20 nov. 2007. Most SOFA recognize the right of the host government to ‘primary
jurisdiction’, witch is to say the host country exercises jurisdiction for all cases in witch U.S.
military personnel violate the host country’s law — there are two exceptions, however, witch
generally apply only in criminal cases involving U.S. forces personnel: when the offense is
committed by Americans against Americans (‘inter se’cases), and when the offense is
committed by Americans in carrying out official duty. In these situations, the U.S. has
primary jurisdiction over the accused American. (traducéo e grifos meus)

127 MELLO, CELSO D. de A. Curso de Direito Internacional Publico, 2004: 673, v.1

128 ONU. Disponivel em http://www.globalsecurity.org/military/facility/sofa.htm. Acesso em
20 mar 2008.



brasileiro? A resposta literal as perguntas seria: ndo. Ndo ha conhecimento de
casos concretos preexistentes que tenham suscitado tal questionamento, porém,
com o desenvolvimento das Operacdes de Paz que, cada vez mais sao
multifacetadas, com a atuacdo de diversos atores que ndo apenas os militares,
talvez tal lacuna possa ser questionada a curto prazo.

O entendimento, explicitado pelo jurista Celso Mello, precisa ser estendido
também aos casos de civis operando em uma OMP, e talvez mesmo o venha a ser
por uma interpretacdo extensiva do Judiciario brasileiro, no entanto, até o
presente, talvez mesmo por falta de demanda no caso concreto, ainda ndo ha esse

entendimento pacifico na doutrina.

Internalizacdo de documentos decorrentes da ONU referentes as OMP

A discussdo que se segue, sobre a internalizacdo de documentos
decorrentes da ONU quando institui uma OMP, remete-se a discussdo académica
antecedente, que trata sobre a auséncia no Brasil de uma lei reguladora da
negociacdo, da assinatura, da processualistica e da execucdo dos atos
internacionais — circunstancia a que se agrega a relutancia em ratificar a Convencao
de Viena sobre o Direito dos Tratados.**°

A primeira Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados'*° ocorreu em
1969, foi aprovada por 79 votos favoraveis (inclusive do Brasil), um contrario

(Franca) e dezenove abstenc¢des. Entrou em vigor em 27 de janeiro de 1980 (apds

a ratificacdo do numero minimo de membros exigido).**! O Brasil assinou-a e, no

129 |ESSA, J. V. da S. A Paradiplomacia e os Aspectos Legais dos Compromissos
Internacionais Celebrados por Governos Nao-Centrais, 1988:109.

130 pireito dos Tratados — Ramo do Direito Internacional Publico que tem por objeto
disciplinar a conclusdo, por escrito, de acordos de vontade entre pessoas internacionais,
dispondo sobre direitos e obrigagdes reciprocos. Abrange os principios e as normas que
concernem a negociagdo, entrada em vigor, observancia, aplicacdo, interpretacdo, emenda,
modificacdo, nulidade, extingdo e suspensdo da execucdo dos acordos internacionais. Ver
MEDEIROS, A. P. C. de. Atualizacdo do Direito dos Tratados. In: MEDEIROS, A. P. C. de.
(org.) Desafios do Direito Internacional Contemporaneo, 2007: 133 — 206.

131 Disponivel em: Diario do Congresso Nacional (Secdo 1), de 4 abr. 1993:7957-7969 —
http://www.cogressonacional.gov.br/publi_/Diar_cong_nac.htm, acesso em 20/ago./2008.



entanto, ainda nado a ratificou; ndo sendo, portanto, lei a que esteja compelido a
cumprir. A discussdo do porqué da sua nao ratificacdo é dispensavel ao estudo em
tela; no entanto, afirma o Emb. A. Cachapuz que, devido ao seu carater intrusivo
no ambito interno dos Estados e o temor em aceitar uma regulamentacao
internacional sobre a matéria (podendo redundar em colisdo com o ordenamento
juridico), até o presente, o Poder Legislativo néo a ratificou.**?

Em 1986, o Brasil novamente fez-se presente na segunda Convencao de
Viena, desta feita para regulamentar o Direito dos Tratados entre Estados e
OrganizacGes Internacionais ou entre Organizacbes Internacionais (relembra-se
que, a relevancia desta discussdo decorre da efetivacdo da OMP por Acordo
Internacional entre a ONU e o Brasil). Em 1992, o Presidente da Republica
submeteu mensagem ao Congresso Nacional, solicitando a ratificacdo da Convencdo
de Viena. Na exposicdo de motivos do Ministro das Rela¢cbes Exteriores do Brasil,
Celso Lafer, depreende-se a intencdo de demover o Poder Legislativo do receio de
que, a ratificacdo da Convencdo, pudesse decorrer restricAo aos poderes do
Congresso brasileiro:

Infelizmente, o Brasil até hoje néo ratificou a Convencao de Viena
sobre o Direito dos Tratados, [...] Duvidas, a meu ver infundadas,
surgidas no seio do proprio Executivo, acerca da compatibilidade de
algumas clausulas sobre entrada em vigor de tratados e a pratica
constitucional brasileira em matéria de atos internacionais, mas
derivadas de exegese talvez excessivamente rigorosa de
disposicbes meramente enunciativas de possibilidades a serem
utilizadas ou n&o pelos Estados segundo sistematica adotada em
cada um, retardaram sua submissdo ao referendo do Congresso
Nacional. Esse impedimento é tanto mais injustificado quando se
considera a possibilidade de fazer-se, no momento da ratificacéo,
alguma reserva ou declaracdo interpretativa, se assim for o desejo
do Poder Legislativo. Seja como for, a eventual aprovacao integral
da Convencdo, mesmo sem qualquer reserva, pelo Congresso
Nacional, nunca poderia ser tomada como postergatdria de normas
constitucionais, ja que no Brasil ndo se tem admitido que os
tratados internacionais se sobreponham a Constituicao. 133

Até 2007, nenhuma das duas Convencdes de Viena sobre o Direito dos

Tratados foi ratificada pelo Congresso Nacional. No entanto, como afirma o Emb. A.

132 MEDEIROS, A. P. C. de. Atualizacdo do Direito dos Tratados. In: MEDEIROS, A. P. C. de.
(org.) Desafios do Direito Internacional Contemporaneo, 2007: 133 — 206.

133 BRASIL. Mensagem 116, de 1992 (do Poder Executivo). Disponivel em: Diario do
Congresso Nacional (Secao 1), de 19 maio 1992:9240—http://www.cogressonacional.gov.br/
publi/Diar_cong_nac. htm, acesso em 20/ago./2008.



Cachapuz, o Itamaraty tem procurado pautar sua atividade na negociacdo de atos
internacionais de acordo com a Convencdo de Viena, assim como ocorre com o
Departamento de Estado norte-americano.*®*

A citacdo do Emb. Celso Lafer tras a tona, no entanto, a afirmacao do
entendimento de que, os tratados internacionais situam-se em algum patamar, na
hierarquia das leis, abaixo da norma constitucional, porém superior ao restante do
ordenamento juridico interno. Tal referéncia é ressaltada por Celso Melo como “a
grande auséncia” da Constituicdo de 1988.%*° Nao ha clara disposi¢éo constitucional
a esse respeito. Tal siléncio constitucional favoreceu a interpretacado jurisprudencial
de que, os tratados recepcionados na ordem juridica interna, tém hierarquia
idéntica a da legislagdo infraconstitucional; submetidos, por conseguinte, ao
principio da lex posterior derrogat priori. Cachapuz, inclusive, ingere a necessidade
de se buscar emendar a Constituicdo, para elucidar que os tratados internacionais
de que o Brasil seja parte integrem o ordenamento juridico patrio e, assim, suas
normas prevalecam sobre as leis. Tal previsdo constitucional poderia trazer muito
maior seguranca juridica as diversas acOes decorrentes de atos internacionais
praticadas.

No entanto, ndo apenas a lacuna supracitada da Carta Constitucional de
1988 afeta a questdo em estudo. Nossa Carta Magna de 1988 manteve a tendéncia
de suas predecessoras no tocante aos aspectos principais do modus operandi da
politica externa nacional. Em seu artigo 84, VIII prevé que compete ao Presidente
da Republica “manter relagbes com Estados Estrangeiros”. Ou seja, quer se trate de
relacdes diplomaticas, quer de acBes militares, € ao Executivo que compete,
sempre, a iniciativa e a impulsdo; cabe a ele orientar; dar a primeira e a ultima

palavra.

Devido a necessidade das Constituicdes imporem limites as fun¢des do

134 MEDEIROS, A. P. C. de. Atualizagdo do Direito dos Tratados. In: MEDEIROS, A. P. C. de.
(org.) Desafios do Direito Internacional Contemporaneo, 2007: 201.

135 MELLO, C. de A. Direito Constitucional Internacional. Uma Introducéo. Rio de Janeiro:
Renovar, 1994: 343.



Executivo no plano doméstico, resguardando a triparticdo de poderes, e a exigéncia
que advém das caracteristicas das relacdes exteriores de ampliacdo das faculdades
do Executivo, surge uma inevitavel dificuldade para disciplinar essa area. Assim, se
ao Executivo cabe a operacionalizagdo da politica externa, tanto internamente
quanto externamente, ao Legislativo compete controlar as a¢cfes governamentais,
concedendo-lhes sua aprovacdo, o seu estimulo, ou quando for o caso, a sua
censura.

A problematica essencial da determinacdo da competéncia dos poderes
constituidos, para a celebracdo de tratados e para direcdo e o controle da politica
externa, consiste em buscar uma conciliacdo entre duas exigéncias contraditérias:
por um lado, a exigéncia de que o Estado tenha unidade de acdo — para que possa
enfrentar os desafios da sociedade internacional; por outro, a exigéncia de que a
representacdo nacional tenha controle sobre a acdo do Estado — para que sejam
mantidos os principios democréaticos. O risco de extrapolacdo de “poderes” por
ambos os Poderes (Executivo e Legislativo) é grande, como destaca Antdnio
Cachapuz de Medeiros:

Se a Constituicdo conferir ao Executivo poder vigoroso no campo
das relagbes exteriores, para que possa se desempenhar com a
necessaria autoridade, rapidez e segredo na vida internacional, ele
pode tornar-se um poder forte demais e extrapolar suas limitacdes,
instituidas para preservar o equilibrio entre os poderes do
Estado.%6

Entretanto, a politica externa abrange atividades bem mais vastas do que
“celebrar tratados”, declarar guerra ou legislar sobre tarifas e acordos comerciais.
Abrange ainda, atividades e processos cotidianos, dindmicos e continuos. Continua
afirmando o Emb. A. Cachapuz que, mesmo que a Constituicdo imponha a
obrigatoriedade de obter a aprovacdo do Parlamento para os tratados
internacionais, é dificil contornar a pratica do Executivo de celebrar acordos

informais (e mesmo formais), agindo sozinho, sem a participacdo legislativa.*®’

138 MEDEIROS, A. P. C. de. Atualizagéo do Direito dos Tratados. In: MEDEIROS, A. P. C. de.
(org.) Desafios do Direito Internacional Contemporaneo, 2007: 157.

137 |dem: 158.



Seria a constatacdo de uma &area cinzenta, incerta. Na qual ha obscuridade na
divisdo de poderes entre Executivo e Legislativo.

Essa nebulosidade nédo é recente, nem exclusividade da atual Carta
brasileira, de 1988 que refunda o Estado Democratico de Direito. Todas as
Constituicbes republicanas brasileiras, desde 1891, preceituaram, com pequenas
variacdes de termos empregados, que é competéncia do Presidente da Republica
celebrar tratados internacionais, ad referendum do Congresso Nacional. A atual
Constituicdo de 1988 adotou idéntico dispositivo, no seu artigo 84, VIII, ja citado.
Todavia resguardou no seu artigo 49, I, ao Congresso resolver sobre tratados,
acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou COmMpromissos gravosos
ao patriménio nacional. Pela interpretacdo das consultorias juridicas do MRE, MD e
mesmo da Casa legislativa, desse dispositivo, depreendeu-se que o envio de
observadores, por ndo redundar em gastos extraordinarios e absorvidos pelos
préprios 6rgaos publicos e, ainda, por ndo serem considerados como plausiveis de
encargos internacionais, ndo demandam o referendo legislativo.'*® J4 o envio de
contingentes para OMP, além de seu claro engajamento politico, representa
encargos e gastos extra-orcamentarios, necessitando a anuéncia legislativa.

H4, portanto, uma aparente antinomia entre os dois artigos constitucionais
mencionados (84, VIII e 49, 1). A expressdo “sujeitos a referendo”, do primeiro
dispositivo citado (84, VIII), implica na idéia de que um poder constituido — o
Executivo — necessita do outro — o Legislativo — para completar qualquer ato
validamente. Para Afonso Arinos de Melo Franco, a prépria Carta se encarrega de
fornecer o sentido da expressao ad referendum, quando define ser da competéncia
do Congresso resolver definitivamente sobre tratados e convencdes celebrados pelo
Presidente.™®® Tal argumentacdo, sera util quando da determinacdo da natureza

juridica dos documentos celebrados entre a ONU e o Brasil quando da instituicao de

138 FONTOURA, P. R. C. T., O Brasil e as Operacdes de Manutencdo da Paz das Nacdes
Unidas, 1999: 192.

139 FRANCO, A. A. de MELO. Estudos de Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Forense,
1957: 263.



uma OMP, e sera retomada adiante.

A discussdo, portanto, do que deva ou ndo ser apreciado pelo Congresso
Nacional foi por demais explorada, tanto no terreno doutrinario, quanto no proéprio
Legislativo. Tentou-se interpretar restritivamente os referidos preceitos
constitucionais, no entanto, este estudo coaduna na conclusdo definitiva do parecer
do Emb. A. Cachapuz quando afirma:

... prevaleceu a interpretacdo extensiva, e os poderes constituidos,
tanto o Executivo como o Legislativo, ndo colocam em duavida a
compulsoriedade da deliberacdo do Congresso para os tratados
internacionais celebrados pelo Brasil, que acarretem ou né&o
‘encargos ou COmMpromissos gravosos ao patriménio nacional’.'#°

O MRE adota entdo, no seu modus operandi para a celebracdo de quaisquer
acordos (genericamente), dois tipos de processos: 0 processo completo, que
compreende as etapas de negociacdo, assinatura, mensagem ao Congresso,
aprovacao parlamentar, ratificacdo e promulgacado; e o processo abreviado, que
compreende as etapas da negociag¢do, assinatura ou troca de notas e publicacao.
Os mais numerosos séo acordos complementares a tratados preexistentes, que tem
seguido o processo abreviado e que se destinam a operacionalizar tratado anterior
que tenha seguido o processo completo. Em geral, sdo concluidos no quadro de
“acordos de cooperacgao cientifica, técnica ou tecnolégica” e, afirma o Emb. A.
Cachapuz que se tornou habito do Congresso Nacional exigir que, os atos
celebrados em decorréncia de tratados referendados, também sejam submetidos a
aprovagdo parlamentar, inserindo nesse sentido, preceito nos decretos
legislativos.***

Decorrente da andlise levada a cabo no capitulo 2 do presente estudo sobre
0 processo decisério da ONU para implementar uma OMP e dos documentos
decorrentes da Resolu¢cdo do CSNU vé-se que a formalidade do convite a um
Estado-Membro para integrar uma OMP da-se por instrumento do DPKO dirigido a

Missao do pais junto as Nacdes Unidas.
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ApOs o processo decisorio interno do pais e, por hipotese, sua aceitacdo em
integrar o contingente da OMP, segue comunicacdo formal dessa mesma Missao
brasileira junto a ONU a Secretaria-Geral do CSNU. Decorrente deste mutuo acerto
entre as partes, no caso, ONU e Brasil, é celebrado, entdo, o Memorandum of
Understanding (MOU) entre eles. E por este instrumento juridico formal, ou melhor,
ato internacional, que o pais tera sua participacdo balizada. Cabe entdo o
questionamento: qual a natureza juridica deste Memorando de Entendimentos?

A primeira questao atinente a formalidade deste Memorando ja foi abordada
e revisada: os entes juridicos que lhe ap6em assinatura sdo prepostos do Brasil e
da Organizacédo das Nac¢des Unidas, portanto tém respaldo legal para o fazerem. A
forma de sua redacdo deveria, portanto, estar balizada nos preceitos da Segunda
Convencado de Viena, que regula os tratados entre Organismos Internacionais e
Estados. No Brasil, como ja afirmado, a presente Convencdo nao foi ratificada,
portanto ndo produz efeitos formais e, tem sido utilizada pelo MRE como base de
um “direito consuetudinario”.

A segunda questdo, nao trata mais da forma como esta redigido o
documento e, sim do enquadramento juridico deste ato. O Manual de
Procedimentos dos Atos Internacionais — Pratica Diplomatica Brasileira, de maio de
2008, do Ministério das Relacbes Exteriores, define Ato Internacional como sendo
todo instrumento pelo qual uma pessoa de Direito Internacional Publico (Estado ou
Organizacdo Internacional, por exemplo) assume obrigacdes e adquire direitos, por
escrito, sobre determinada matéria, perante outra ou outras Pessoas de Direito
Internacional. *?

Quais sdo entdo os atos internacionais? Segundo o mesmo manual, ha
diversas denominacdes a esses atos; sendo as mais comuns (e atinentes ao
estudo) os tratados, acordos, convengfes, protocolos e memorandos de

entendimento. O que é entdo um memorando de entendimento? Define o manual:
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Ato de forma bastante simplificada destinado a registrar principios
gerais que orientardo as relagdes entre as partes, em particular nos
planos politico, econdmico, cultural, cientifico e educacional. Tendo
em vista seu formato simplificado, tem sido amplamente utilizado
para definir linhas de acéo e compromissos de cooperacéo.'*®

Em suma, o MOU é semelhante ao “acordo”, com forma de redacédo distinta.
Seus paragrafos ndo sdo artigos, mas iniciados por algarismos arabicos. Seu fecho
é simplificado e, normalmente, entra em vigor na data da sua assinatura.

Resta, entdo, a conclusdo de que um MOU é um ato internacional e que,
consoante a analise feita da predominancia da interpretacdo extensiva sobre a
necessidade de ratificacdo de todos os atos internacionais, que acarretem ou nao
encargos ou cCompromissos gravosos ao patriménio nacional, os Memorandos de
Entendimento também carecem desta apreciacao legislativa.

No entanto, a questdo ndo parece inconteste; posto que, também foi
abordada a predominancia da utilizacdo do processo abreviado, ou seja, sem que
seja cumprida uma avaliacdo pelo Congresso. Tem sido costumeiro 0 uso deste
expediente abreviado para ajustes complementares de tratados preexistentes,
portanto, ja avaliados. Poder-se-ia supor, entdo que, uma vez que o Congresso ja
fora ouvido, por ocasido da decisdo pela integracdo ou ndo do pais & Operacao de
Paz, o MOU estaria sendo considerado como acordo complementar e seu processo
abreviado, sem apreciacao legislativa, estaria justificado.

A essa argumentacdo € que se pretende contrapor. Um “Ajuste” ou “Acordo
Complementar” é outra das formas de Atos Internacionais também previstos no
Manual do MRE. E definido como: ato que da execucdo a outro, anterior,
devidamente concluido e em vigor, ou que detalha areas de entendimento
especificas, abrangidas por aquele ato. Ou seja, pressupde, realmente, o que seu
nome ja define, a complementaridade. Nao houve outro ato internacional anterior
ao estabelecimento de um MOU entre a ONU e o Brasil para a integracdo em uma
OMP. Nao houve instrumento formal, assinado por entes prepostos de ambos os

atores, antes de firmado o MOU. Assim, parece inconteste que o MOU trata-se de
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Ato tipicamente internacional que deveria seguir o mesmo “processo completo”
previsto na Constituicdo brasileira. A celeridade, obviamente pretendida, para que o
pais possa se mobilizar e cumprir o prazo de 30 ou 90 dias, que a ONU pressupde
para desdobrar-se no terreno pode justificar tal abreviagdo processual, no entanto,
resta inconteste uma fragilidade formal juridica.

Ou seja, quando um contingente brasileiro integra uma OMP, tem como seu
respaldo formal interno no pais, o MOU assinado entre a ONU e o Brasil e, dele
decorrente, considera ter sua imunidade penal e jurisdicional resguardados
(também em consequéncia do SOFA firmado entre a ONU e o pais-anfitrido da
OMP). Mais uma vez, recorrendo ao exemplo da Operacdao MINUSTAH, sera feita
uma analise dessa presuncdo de amparo legal.

Para a Operacdo MINUSTAH, o MOU firmado entre a ONU e o Brasil foi
assinado pelo Representante do Governo do Brasil (Emb. Ronaldo Mota Sardenberg,
Representante Permanente do Brasil para as Na¢des Unidas) e pelas Nagdes Unidas
(Sr. Jane Holl Lute, Assistente do Secretario-Geral para Operacfes de Paz), em 11
de maio de 2005. Relembra-se que a Resolugdo 1.542 do CSNU que instituiu a
Operacdo, data de 30 de abril de 2004 e que, o contingente brasileiro desdobrou-se
no Haiti, no final de junho de 2004. Portanto, quase um ano antes da formalizacdo
do MOU.

No seu item 3, o MOU estabelece seu propésito, qual seja:

3. 0 propoésito deste MOU é estabelecer os termos administrativos,
logisticos e financeiros e condi¢cdes ao governo dos contribuintes de
pessoal, equipamento e servigos providos pelos Governos em apoio
a MINUSTAH. ™

O citado propdsito deixa claro ndo se tratar de mero complemento que dé
execucdo a acordo anterior, ou seja, descaracteriza 0 seu enquadramento como
acordo complementar. Também nédo deixa patente, ser mera formalizardao de

principios gerais que orientardo relacbes futuras (uma dentre as definicdes de

144 ONU, DPKO/MINUSTAH/BRA/O1. Disponivel em http://www.coter.eb.mar.mil.br/docs/
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personnel, equipment and services by the government in support of MINUSTAH. (traducao
minha)



MOU); ou seja, trata-se de instrumento com conseqléncias econdmicas,
provavelmente gravosas ao orcamento nacional, o que mais uma vez, ratifica sua
precariedade legal por ndo ter sido apreciado pelo Poder Legislativo.

O MOU-Haiti foi o Gnico ato internacional, propriamente dito, firmado entre a
ONU e o Brasil e nao foi apreciado pelo Casa Legislativa. Ha, portanto, fragilidade
formal juridica na sua adocdo e execucdo pelo contingente brasileiro.

Apesar do carater expositivo, e nado propositivo do presente estudo, a
referida area cinzenta de instrumentos que, muitas vezes, ndo sdo apreciados pelo
Poder Legislativo poderia ser clareada com a Proposta de Emenda a Constituicao n°®
34/2003, do senador Efraim Morais, que sugere alteracdes no art. 49, I, da
Constituicdo Federal. Caso aprovada, permitiria maior flexibilidade ao Executivo na
conclusdo de ajustes internacionais rotineiros, sem importéncia transcendente ou
de natureza administrativa, ajustando a Lei Suprema a pratica da celebracdo de
tratados no Brasil. De acordo com o teor da referida Proposta, o artigo 49, I, da
Constituicédo passaria a ter a seguinte redacdo:

Art. 49. é da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

| — Resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos
internacionais que acarretem encargos OUu COMPromissos gravosos
ao patrimdnio nacional, excetuados os que visem executar ou
interpretar obrigacdes ou direitos estabelecidos em tratados
anteriores, 0os que ajustem a prorrogacao de tratados e os
gue tenham natureza administrativa.

8 1° Para execugado do inciso |I do caput deste artigo, o
Congresso Nacional devera ter conhecimento prévio dos
tratados, convencdes e atos internacionais em negociacao
pelo Presidente da Republica;

8§ 2° A apreciacado legislativa podera ser dispensada por lei
que autorize o Executivo a firmar atos internacionais sobre
tema discriminado na lei;

8§ 3° O Congresso Nacional podera determinar que qualquer
tratado incluso nas excec¢fes dispostas no inciso | do caput
venha a passar pela apreciacao legislativa. (grifo meu)

A aprovacdo da presente proposta de Emenda Constitucional néo
solucionaria definitivamente a fragilidade hora apresentada da n&do apreciacdo do
MOU (posto que ndo se trata de assunto administrativo), porém, pelo seu § 3°,

permitiria que houvesse ingeréncia para aprovacao de lei infra-constitucional
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posterior que incluisse o desdobramento de contingentes em Operacfes de Paz sob
a égide de Organismos Internacionais dentre os assuntos que, por sua celeridade e
especificidade, poderiam estar excluidos da tutela regulamentar (ndo da tutela

quanto a participacdao ou nado) do Poder Legislativo.

Enquadramento legal da participacao de brasileiros em uma OMP

A contextualizacdo que se propde neste ponto do estudo carece de breve
introducdo. Quando o senso comum V€& um militar em acdo, ha entendimento
superficial de que ele esta atuando ou em um conflito armado (ou guerra, dentro
das mais diversas concepc¢fes que o termo possa adquirir) ou treinando para estar
apto a atuar nestes conflitos. Portanto, perpassa a concepcdo de que ele atua na
paz ou na guerra.

A situacdo de enquadramento de certos mandatos da ONU com operacdes
respaldadas no capitulo 7 da Carta, com armamentos mais robustos e maior
liberdade de emprego da forca, tem sido contumaz. O mesmo senso comum, ao
visualizar um militar, sob a égide da ONU, em um carro blindado, com armamento
pesado, sera que também visualizaria, claramente, que este militar estaria atuando
em tempo de paz? A resposta da opinido publica, pode-se supor que, entenderia
como estando “em guerra”. A resposta purista da denominacdo da sua atuacdo
poderia entender que: sua atuacdo € em decorréncia de uma Operacdo de
Manutencdo da Paz, logo, apesar da aparente forca, seria inquestionavel que ele
deva ser considerado como: militar atuando em tempo de paz.

A aparente &area nebulosa desta breve introducdo remete a estudo mais
aprofundado do respaldo legal da atuacdo militar, em que situacfes ele pode atuar,
0 que o Estado espera dele e, conseqlientemente, se sua atuacdo ndo pode ser
questionada, a posteriori, como sendo ilegal.

A primeira referéncia da atribuicdo militar € o preconizado na Constituicao
brasileira de 1988 que prevé:

Art. 142. As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo



Exército e pela Aeronautica, séo instituicdes nacionais permanentes
e regulares, organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob
a autoridade suprema do Presidente da Republica, e destinam-se a
defesa da Patria, a garantia dos poderes constitucionais e, por
iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem.

8§ 1° - Lei complementar estabelecera as normas gerais a serem
adotadas na organizagdo, no preparo € no emprego das Forcas
Armadas.

A primeira andlise do emprego previsto para as Forcas Armadas (FA),
decorrente da Carta Magna, cita trés acbes possiveis, quais sejam: defesa da
Patria; garantia dos poderes constitucionais e; em situagcao especifica, garantia da
lei e da ordem. Nado ha enquadramento, nestes trés preceitos da atuacdo, em
territdrio estrangeiro, sob a égide de uma Organizacao Internacional. No entanto, o
8§ 1° do art. 142, flexibiliza a atuacédo das Forcas Armadas, quanto ao seu emprego,
por prever suplementacdo em lei complementar.

A Lei Complementar (LC) n® 97, de 9 de junho de 1999, alterada pela Lei
Complementar n°® 117, de 2 de setembro de 2004, veio suprir a necessidade
suplementar de regulamentacdo prevista na lei constitucional. Tais leis dispdem
sobre normas gerais para organizacdo, o preparo € o emprego das FA. Ressalta-se
que a primeira lei que veio suprir a lacuna constitucional (LC n® 97) entrou em
vigor somente quase 11 anos apds a Constituicdo. Portanto, de 1988 a 1999, a
atuacdo militar em OperacOes de Paz sob a égide da ONU ndo estava claramente
identificada dentre os empregos constitucionais das FA. Com a promulgacdo da
referida lei, pela primeira vez, houve previsdo da atuacdo em OMP. Preconiza a
referida lei:**®

CAPITULO V

DO EMPREGO

Art. 15. O emprego das Forcas Armadas na defesa da Patria e na
garantia dos poderes constitucionais, da lei e da ordem, e na
participacdo em operacdes de paz, € de responsabilidade do
Presidente da Republica, que determinara ao Ministro de Estado da
Defesa a ativagdo de o6rgdos operacionais, observada a seguinte
forma de subordinacao:

| - diretamente ao Comandante Supremo, no caso de Comandos
Combinados, compostos por meios adjudicados pelas Forgas
Armadas e, quando necessério, por outros 6rgaos;

Il - diretamente ao Ministro de Estado da Defesa, para fim de
adestramento, em operagdes combinadas, ou quando da

146 BRASIL, Lei Complementar, n°® 97, de 9 jun 1999. Disponivel em:
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participacao brasileira em operagfes de paz; (grifo meu)

Como se pode observar, ha grande similaridade entre o texto do artigo 15
da referida lei, no capitulo que trata sobre o emprego das FA, com o previsto no
art. 142 da Constituicdo Federal, preservando os mesmos objetivos citados (defesa
da Patria, garantia dos poderes constitucionais e da lei e da ordem) e incluindo a
participacdo em operagbes de paz. Ou seja, ha clara opcao legislativa em
resguardar amparo legal ao emprego das FA em operacdes de paz.

Entdo, o emprego das FA em operacBes de paz resta previsto em lei. No
entanto, como sua propria denominagédo confirma (operacdo de paz); ndo se pode
querer caracteriza-la, por situagbes mais belicistas, como sendo uma operacdo de
guerra; é sim uma operacéo de nao-guerra.**’

Além das operacbes de paz sob a égide de organismos internacionais,
incluem-se dentre as operacgdes de ndo-guerra, o emprego das FA na garantia da lei
e da ordem, dos poderes constitucionais, de atribui¢cdes subsidiarias, de prevencao
e combate ao terrorismo e no emprego em apoio a politica externa em tempo de
paZ_148

Ou seja, vé-se que se inseriu o emprego militar, com nivel de belicosidade e
realismo de sua operacdo, abaixo do emprego “em guerra”, porém acima do
“preparo para o combate” dos exercicios e adestramentos, “em tempo de paz”.

Reiterando esta opcdo estratégica do pais em apoiar o emprego das FA em
operacgfes de paz, o ja comentado Decreto n® 5.484, de 30 de junho de 2005, que
aprovou a Politica de Defesa Nacional, previu dentre os objetivos da Defesa
Nacional a contribuicdo para a manutencdo da paz e da seguranca internacionais

(art. 5°, V), bem como, dentre suas orientacdes estratégicas, ressaltou que, o

147 OPERACAO DE NAO-GUERRA - Operacdo em gue as Forcas Armadas, embora fazendo uso
do Poder Militar, sGo empregadas em tarefas que n&do envolvam o combate propriamente
dito, exceto em circunstancias especiais, em que esse poder é usado de forma limitada.
Podem ocorrer, inclusive, casos nos quais os militares ndo exer¢cam necessariamente o papel
principal. BRASIL, Glossario das Forcas Armadas — Ministério da Defesa — MD-35-G-01,
aprovado pela Portaria Normativa N© 196/EMD/MD, de 22 de fevereiro 2007.
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Brasil devera intensificar sua participacdo em a¢cfes humanitarias e em missdes de
paz sob a égide de organismos multilaterais (art. 6°, 6.17).

Decorrente desta determinacdo, a Doutrina Militar de Defesa vem definir as
acoes sob a égide de Organismos Internacionais.

Conclui-se, portanto, que é inconteste que a acdo efetiva do boina azul

brasileiro, em territério estrangeiro, € enquadrada como operacdo de nao-guerra,
ou seja, em tempo de paz.

No entanto, o militar durante sua acdo, esta sujeito ao Codigo Penal Militar
que define o enquadramento do delito praticado como sendo, em tempo de paz ou,
em tempo de guerra. Diz o art. 9°:

Consideram-se crimes militares, em tempo de paz:

| — os crimes de que trata este Cdédigo, quando definidos de modo

diverso da lei penal comum, ou nela ndo previstos, qualquer que

seja o agente, salvo disposicao especial;

Il — os crimes previstos neste Cédigo, embora também o sejam cm

igual definicdo na lei penal comum, quando praticados:

a) por militar em situacdo de atividade ou assemelhado, contra
militar na mesma situacdo ou assemelhado;

b) por militar em situacdo de atividade ou assemelhado, em lugar
sujeito a administragdo militar, contra militar da reserva, ou
reformado, ou assemelhado, ou civil;

c) por militar em servico ou atuando em razdo da funcdo, em
comissdo de natureza militar, ou em formatura, ainda que fora
do lugar sujeito a administracdo militar, contra militar da
reserva, ou reformado, ou assemelhado, ou civil; 149

Portanto, as a¢cbes do boinas azuis brasileiros em qualquer OMP, no exterior,
parecem ser enquadradas, claramente, dentre as alternativas acima descritas para
crimes em tempo de paz, pois, ou seriam perpetrados por militar contra militar
(alinea a)), ou contra civis nos lugares sujeitos a administracdo militar (no caso,
por exemplo, nas sedes dos grupamentos da ONU ou em seus postos
disponibilizados pelo governo anfitrido — alinea b)), ou ainda, contra civis, fora dos
lugares sujeitos a administracao militar.

No entanto, apesar do aparente e inconteste enquadramento da possivel

acao delituosa como sendo em tempo de paz, o artigo 10 do CPM vem definir o que

deva ser considerado crime em tempo de guerra e, assim preconiza:

149 BRASIL, Cédigo Penal Militar, aprovado pelo Decreto-Lei N© 1.001, de 21 de outubro de
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Consideram-se crimes militares, em tempo de guerra:
I — os especialmente previstos neste Cdodigo para o tempo de
guerra;
Il — os crimes militares previstos para o tempo de paz; [situacdo
que pressupde que tenha havido declaracdo formal de guerra, para
que possa ser enquadrado neste dispositivo, o que formalmente nédo
ocorre no caso de uma OMP.]

(..

IV — os crimes definidos na lei penal comum ou especial,
embora nédo previstos neste Cdédigo, quando praticados em
zonas de efetivas operacgdes militares ou em territério
estrangeiro, militarmente ocupado. (comentarios e grifo
meu).1%°

Destarte, a definicdo de operagdo de ndo-guerra, introduz um novo
pardmetro de emprego militar que ndo foi pensado quando da promulgacdo, em
1969, do atual Cédigo Penal Militar. O militar em uma OMP, incontestavelmente
estad em efetiva operacdo militar; dai o improvavel, porém possivel enquadramento
legal de sua conduta, a luz do inciso IV, do art. 10 do CPM. Apesar da aparente e
irresistivel conotacdo de que sua atuacdo em uma operacdo de paz somente possa
ser enquadrada, penalmente, como sendo em tempo de paz, e ainda, que nao
tenha havido tal questionamento, nas OMP em que o Brasil foi ou é participe, nédo
se pode descartar que: em situacdes politicamente indesejaveis ao pais, poder-se-
ia questionar tal enquadramento, objetivando uma tipificagdo da conduta militar de
forma mais punitiva.

Apenas como exemplo ilustrativo da situacdo citada, cita-se: um militar
servindo em alguma Organizacdo Militar no pais que, no seu servigco, arrombasse o
paiol de armamento e o furtasse, passando-os a outros criminosos, certamente,
sofreria o rigor da lei (penal militar) como furto, colaboracdo com crime organizado,
formacdo de quadrilha, dentre outras tipificacdes possiveis. No entanto, muito
provavelmente, as consequéncias do seu ato seriam exclusivamente tratadas no
ambito interno brasileiro e, ndo se supfe que lhe pudesse ser atribuida situacéao
diversa da de paz. No entanto: se militar, boina azul, de servico, na sede de
Grupamento da ONU, praticasse o mesmo furto, tendo como destinatarios do

armamento um dos grupos rebeldes, que utilizariam tais petardos militares para
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executarem grande matanca, até mesmo com caracteristicas de genocidio. Sera
que sua tipificacdo penal permaneceria a mesma, ou seja: em tempo de paz,
praticou furto, colaboracdo com crime organizado, formacédo de quadrilha, dentre
outras? Serd que o possivel desdobramento politico da imagem internacional do
Brasil ndo implicaria a busca da brecha legal para aumentar o rigor de seu
enquadramento legal?

O presente exemplo € meramente especulativo, porém, serve para ilustrar
que, a operacédo, bem proxima do conflito real a que estdo expostos os militares em
algumas OMP (em especial as mais robustas sob a égide do capitulo VII), pode
imputar-lhes enquadramento legal diverso do até hoje empreendido. Mais ainda,
ainda que lhe seja tipificado delito em tempo de paz, a cominacdo de circunstancias
agravantes, por ter sido o ato praticado em pais estrangeiro (art. 70, Il, 0)), ou de
“dele ter resultado danos a imagem internacional do Brasil ou prejudicar suas
relacdes diplomaticas” (art. 136 e 137), podem imputar ao militar, significativos
aumentos em suas penas.

Em contrapartida, apesar da assertiva de ndo-guerra e, consequentemente,
da ndo existéncia de “inimigos” do Brasil, o artigo 356 do CPM, que se transcreve
abaixo, caso invocado judicialmente, poderia trazer sérias conseqiiéncias ao
referido meliante do exemplo acima:

Art. 356. Favorecer ou tentar o nacional favorecer o inimigo,
prejudicar ou tentar prejudicar o bom éxito das operacoes
militares, comprometer ou tentar comprometer a eficiéncia
militar:

.n)

Il — entregando ao inimigo ou expondo a perigo dessa consequéncia
navio, aeronave, forca ou posicdo, engenho de guerra
motomecanizado, provisées ou qualquer outro elemento de acéo

militar;

.0

IV — sacrificando ou expondo a perigo de sacrificio forga militar;

.n)

Pena — morte, grau maximo; reclusdo, de vinte anos grau

minimo. (grifo meu)

O extremismo do exemplo do “possivel enquadramento” (porém,
improvavel) no artigo supracitado, traria conseqiéncias e discussdes profundas no

meio juridico. A Constituicdo brasileira proibe a pena de morte no pais, a ndo ser



em casos inequivocos de guerra em que o pais faca parte.

Ou seja, o objetivo do questionamento hora levantado, ndo se remete a
possibilidade ou ndo de exacerbamentos juridicos em tipificagcbes mais ou menos
danosas aos nossos militares que integrem OMP. Tal questionamento deriva da
nebulizacdo do enquadramento penal militar do exercicio regular das operacdes de
nao-guerra, sejam elas no exterior (com naturais desdobramentos diploméaticos e
de imagem externa do Brasil), ou mesmo no pais, como nas ac¢bes de GLO

(garantia da lei e da ordem) que ndo pertencem ao escopo do presente estudo.

Operacdes Conjuntas, Combinadas ou de coalizao?

A presente discussdo carece de esclarecimento inicial, pois, assim como
quando da apresentacdo da questao referente a natureza juridica da OMP, para fins
de enquadramento legal (operacdo em tempo de paz ou ndo), a presente questdo
fundamenta-se em idéia que permeia, originalmente, o senso comum sobre o tema.

Quando um pais decide integrar uma Operacao de Paz sob a égide de uma
Organizacdo Internacional, ele tem plena ciéncia de que néo operara isoladamente
(no caso, o presente trabalho atem-se a ONU, no entanto, é possivel e, tem sido
muito utilizada, a instituicdo de OMP por Organizacfes Regionais). Ou seja, nao
serd uma atuacdo politica, estratégica e tatica de apenas um pais. H4 de haver
divisdo de funcdes entre contingentes e pessoas e cargos de diversas
nacionalidades, irmanadas sob o mesmo Mandato da ONU, ao qual decidiram
aderir. Portanto, qual é a relacdo préatica que se estabelece entre estes diversos
contingentes?

Ja fora apresentada a estrutura de uma OMP, desde o Sub-Secretario do
SGNU (cargo maximo e link politico da ONU com a OMP), o Representante Especial
do Secretéario Geral (SRSG) — 0 mais alto representante da ONU no pais anfitrido,
passando pelo Force Commander (FC), lider militar de todos os contingentes que
atuam no campo, até chegarmos aos Comandantes de Contingentes, que tém a

funcao de liderar seus nacionais ao cumprimento da missao que lhes for atribuida



pelo FC.

Em abstrato, portanto, pode haver (e normalmente ha) SRSG de uma
nacionalidade, FC de outra, e Comandantes de Contingentes de diversas
nacionalidades. Qual a interoperabilidade entre esses paises? Qual a relacdo que se
estabelece entre eles?

A ONU, sagazmente, utiliza o termo integrated como forma de se eximir da
definicdo sobre o tipo de operacdo que realiza: se sua atuagao € joint (conjunta),
combined (combinada), ou uma coalition (coalizdo) entre os paises de uma OMP.

Efetivamente, o planejamento integrado auxilia a assegurar que
todos os atores no sistema das Nac¢des Unidas, quando atuando no
campo, estardo apontados numa mesma direc¢ao.

Forcar integracdo quando ndo é necessario pode muito bem ser
contra-produtivo.®*

A doutrina militar ndo é unanime nas definicbes supracitadas e, dessas
distin¢gdes, surge a questdo sobre qual é, efetivamente, o tipo de operacdo que o
Brasil realiza em uma OMP.

A doutrina norte-americana distingue as trés definicGes da seguinte forma:

Forca de Coalizdo — Forgca composta por elementos militares de
nacdes que tenham formado uma alianga temporaria para algum
propdsito especifico;

OperagfBes Combinadas — Uma forgca militar composta de elementos
de duas ou mais nagbes aliadas atuando juntas para a consecugao
de uma misséo singular;

Operagbes Conjuntas — Termo genérico aplicado a forgas
compostas de significantes elementos agrupados, de duas ou mais
Forcas Militares, operando sob um Comandante de Forca Gnico.*?

D

A relevancia destas definicdes norte-americanas serve para distinguir qual

0 pensamento doutrinario predominante, também nas Nag¢bes Unidas. Ou seja,

Q

z

coalizdo é entendida para propésito muito especifico; a operagdo conjunta

o

entendida como sendo realizada somente por um pais, empregando duas ou mais

151 ONU. United Nations Peacekeeping Operations — Pinciples and Guidelines, 2008: 54.
Ultiamtely, integrated planning helps to ensure that all the actors in the United Nations
system, when deployed in the field, are pointing in the same direction. Forcing integration
where it is not needed may well be counter-productive. (traducdo minha)

182 EUA. U. S. Military Glossary. Disponivel em: http://usmilitary.about.com/od/
heorderlyroom/I/bloglossary.htm. Acesso em 21 set 2008. Coalition Force — a force
composed of military elements of nations that have formed a temporary alliance for some
specific purpose. Combined operation — A military force composed of elements of two or
more allied nations acting together for the acomplishment of a single mission. Joint
operations — A general term applied to a force composed of significant elements assigned or
attached, of two or more Military Departments, operating under a single joint force
comander. (traducdo minha)



de suas Forcas Armadas e a operacdo combinada tem sua definicdo mais proxima
do que, efetivamente faz uma Operacdo de Paz sob a égide da ONU. Dai que se
poderia atribuir ao termo integrated utilizado pela ONU uma conotacdo de
Combined.

Pela doutrina militar brasileira, pode-se depreender as seguintes definicfes:

Coalizdo (ou Alianga) — Caracteriza-se pelo emprego do Poder
Nacional, com preponderancia da Expressao Militar, em conjugacéo
com a expressdo militar de um ou mais paises, constituindo uma
alianca ou coalizdo de Estados, cujos objetivos e interesses sejam
coincidentes.*®?

Operacgéo Conjunta — Operacgao que envolve o emprego coordenado
de elementos de mais de uma forca singular, com propdésitos
interdependentes ou complementares, sem que haja a constituicdo
de um comando Unico no escaléo considerado.

Operagdo Combinada — Operacdo empreendida, por elementos
ponderaveis de mais de uma Forca Armada, sob a responsabilidade
de um comando Gnico.*®*

As definicbes supracitadas, quando confrontadas com as apresentadas pela
doutrina norte-americana e, também adotada pela ONU, acarreta sérias
divergéncias. A coalizdo (ou alianca) para o Brasil parece ensejar um aspecto mais
abrangente (“interesses coincidentes”) enquanto que, para os EUA, pressupde
“propoésitos especificos”. Enquanto “Forcas Armadas de um mesmo pais atuando
sob um dnico comando”, para os EUA, caracteriza uma Operacdo Conjunta, tal
definicdo, para o Brasil, serve para Operacdo Combinada.

No entanto, o que mais quero destacar € que, dentre as definicdes
formalmente adotadas no Brasil, ndo ha nenhuma que caracterize o conceito norte-
americano de Operacdo Combinada (Combined Operation): “quando ha elementos
de duas ou mais nag¢des atuando juntos para a consecucdo de uma mesma missao”.
E, é exatamente isto que se espera de uma Operacao de Manutencao da Paz.

Acontece que, com tal lacuna doutrinaria, podem surgir problemas
decorrentes de cadeias de comando de nacionalidades diversas, sem que haja claro

entendimento quanto a como agir em determinadas situacdes. No ambiente comum

de uma OMP, espera-se configurar no terreno um aglomerado de militares com

153 BRASIL, Doutrina Militar de Defesa — Ministério da Defesa — MD51-M-04, aprovado pela
Portaria Normativa N°© 113/SPEAI/MD, de 1° de fevereiro 2007: 35/48.

154 BRASIL, Glossario das Forcas Armadas — Ministério da Defesa — MD-35-G-01, aprovado
pela Portaria Normativa N© 196/EMD/MD, de 22 de fevereiro 2007.



formacdes doutrinarias distintas, taticas de emprego diversas, culturas e tradicdes
diferentes, ou seja, um real “ajuntamento de Forcas”, sob o comando de um
militar, de nacionalidade também diferente (FC), e de um SRSG também
“estrangeiro”.

A correta identificacdo do tipo de operacdo empreendida é fundamental a
compreensao da cadeia de comando e ao respeito a hierarquia.

O Estatuto dos Militares, Lei N° 6.880, de 9 de dezembro de 1980, é a
normatizacdo superior para regular a situagcdo, obrigacdes, deveres, direitos e
prerrogativas dos membros das Forcas Armadas (art. 1°).%*° Ou seja, é por esta lei,
que um militar brasileiro deve obediéncia a outro, de graduacdo superior, e tem
seus direitos resguardados. Ela traz a estrutura da carreira militar.

Em todo o Estatuto, ha referéncia a estrutura das Forcas Armadas nacionais,
porém, ndo traz nenhuma referéncia ao cumprimento de hierarquia, em respeito a
militares ou civis estrangeiros. Desta forma: qual a lei que obriga um Comandante
de Contingente Brasileiro a cumprir a determinacdo de um FC de outra
nacionalidade? E se o Comandante brasileiro considerar que estaria agindo
contrariamente aos interesses do Brasil, ou colocando em risco desnecessario o
contingente sob sua responsabilidade?

Nado ha uma coalizdo entre Estados, quando documentos formais séo
instituidos pelos Poderes Nacionais, atribuindo o Comando a determinada entidade.
N&o ha caracterizacdo de uma Combined Operation (segundo o conceito norte-
americano) sob comando Unico, uma vez que, apesar da missao mirar um mesmo
proposito, tal conceito ndo é previsto no Brasil. Assim, a nebulosidade doutrinaria
parece redundar em risco, ainda que remoto, de quebra de hierarquia ou de falta
de uniformidade de propdésitos, por falta de previsédo legal para o cumprimento de
ordens emanadas de estrangeiros.

A prépria ONU admite tal dificuldade e nebulosidade, ratificando que ha esta

155 BRASIL, Estatuto dos Militares, aprovado pela Lei n°® 6.880 de 9 de dezembro de 1980.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6880.htm, acesso em 12 ago
2008.



area cinzenta, ndo apenas no Brasil, mas no proprio Direito Internacional.

Apesar de os componentes de uma OMP da ONU terem o mesmo
mandato, dividirem um mesmo espaco, e dependerem dos mesmos
servicos de apoio integrado, ha significativas diferencas culturais,
tanto quanto as nacionalidades quanto profissionais, dentre eles.
Muitas organizacdes civis e departamentos governamentais,
rotineiramente, funcionam com alto grau de tolerancia por
ambiglidades e com alta flexibilidade no manejo dos modelos
empregados. Ao mesmo tempo, a alta administragdo militar tende a
diminuir e minimizar as ambigtiidades por meio de estudos prévios
profundos sobre as culturas envolvidas. Os Comandantes da Missédo
e seu alto escaldo tém que buscar reconciliar estas diferencas de
“culturas institucionais”, ao mesmo tempo sendo cuidadosos para
ndo ferirem diversidades culturais que possam constituir novos
problemas a serem tratados pela ONU.*®

A preocupacdo da ONU justifica-se ndo apenas pelo carater da diversidade
entre os diversos paises que figuram na OMP. Lembre-se que a ONU néo dispde de
Forcas Armadas proéprias, e ndo tem exercido o poder de compelir os Estados-
Membros a integrarem OMP; ao contrario, cada vez mais, o carater discricionario
dos paises tem sido respeitado ao lhes permitir escolher integrar ou ndao uma OMP.
No entanto, recordando a andlise feita dos documentos decorrentes da ONU,
quando da instituicdo de uma OMP, o Unico documento formalmente assinado, que
confere respaldo a participacdo de um pais em uma OMP, é o MOU celebrado entre
a Organizacao e o Estado-Membro. Individualmente. Assim, ndao ha coalizdo, pois
ndo ha formal ratificacdo em acordo Unico assinado por todos os Estados que
integrardo a OMP, conjuntamente.

Por exemplo, o Brasil aceitou integrar a UNAVEM (Angola) e assinou MOU
com a ONU; porém, oficialmente, nada a Argentina (que também la esteve) teve a
influir nesta deciséo bilateral Brasil-ONU, ou nos termos do acordo celebrado entre
estes paises.

A nebulosidade instaura-se mesmo, desde o processo de iniciacdo de uma

156 ONU. United Nations Peacekeeping Operations — Pinciples and Guidelines, 2008: 71.
Although the components of a United Nations peacekkeping operation have the same
mandate, share a single budget, and depend on the same integrated support services, there
are significant cultural diferences, both national and professional, within and between them.
Many civilian organizations and government departments routinely function with a high
degree of tolerance for ambiguity and higly flexible management models. At the same time,
military satff tend to seek to minimize ambiguity by making informed assumptions within a
strong planning culture. Mission leaders and staff must seek to reconcile these differing that
constitutes one of the United Nations main streghts. (tradu¢cdo minha)



nova OMP (start up process).

Poucos, se alguns for, dos pertencentes ao alto-escaldao de uma
missdo teriam trabalhado juntos anteriormente. O contingente da
OMP vira de diversas na¢des e formagdes profissionais (inclusive de
significativas diferencas civis, militares e de trabalho de policia), o
que pode causar friccdo no tenso processo de iniciacdo de uma nova
OMP. Tensfes internas devem ser administradas proé-ativamente
durante os primeiros meses, para minimizar as incompreensfes e
evitar ressentimentos que possam poluir as rela¢cdes dentro do alto-
escaléo e para que ndo escalem a crise ainda mais.*’

Desta forma, considera-se que, além da falta de regulacdo interna sobre o
“tipo” de operagdo que estd sendo desempenhada durante uma OMP, a
interoperabilidade entre diversas nac¢fes, com niveis hierarquicos desempenhados
por varios estrangeiros, e com fundamentos politicos, sociais, culturais e
profissionais bastante diferentes pode implicar em desobediéncias ou obediéncias

que ensejem questionamentos internos ou, até mesmo, externos.

Riscos da atuacao tatica integrada de militares de diversas nacionalidades

Inicialmente, a opcdo pela denominacdo de “acado tatica integrada” de
militares €& conceituacdo prépria, pois se buscou evitar o termo “conjunta” ou
“combinada”, pelas diferencas doutrindrias mencionadas no item anterior. Ou seja,
da mesma forma que a ONU optou pelo uso do termo integrated para se referir ao
convivio de diversas nacfes no mesmo terreno operativo, optou-se neste trabalho,
por caracterizar a acdo ao nivel tatico, quer dizer, a nivel grupamento, companhia,

158

pelotdo, patrulha, guarnicdo, ou mesmo destacamento como “acdo tatica

157 |dem: 65. Few, if any, of the misson staff will have worked together before. Peacekeeping

personnel, will come from diverse national and Professional backgrounds (including from
significantly different civilian, military and police working cultures) witch may cause friction
in a pressurized star-up environment. Internal tensions must be managed proactively, during
the early months, to minimize misunderstandings and avoid resentments that cloud pollute
staff relations over the long term. (tradug&o minha)

158 Segundo o Glossario das Forcas Armadas, a fim de auxiliar a compreenséo das definigcdes
apresentadas, seguem abaixo as distin¢cdes sobre as mesmas:

GRUPAMENTO — 1. Componente de organizacao por tarefas ou administrativa, constituido de
meios e efetivos militares. 2. Reunido de unidades ou subunidades para emprego militar ou
administrativo. 3. Organizag¢do militar, tatica ou logistica, de constituicdo variavel, que redne
elementos de comando e unidades e, eventualmente, subunidades e fracdes elementares.
COMPANHIA — Unidade de um Grupamento constituida, basicamente, de trés pelotdes
operativos, mais um pelotdo de apoio ao comando, perfazendo cerca de 150 militares.
PELOTAO — Unidade operativa basica de uma Companhia, constituido de cerca de 50
militares.



integrada” (doravante, sera denominada essa parcela de tropa que cumprira tarefa
especifica como: destacamento).

A recomendacdo da ONU, via seu DPKO, aos comandantes de OMP, é que
procurem preservar os contingentes nacionais para operagdo a nivel tatico com a
integridade de seus nacionais (a nivel batalhdo, companhia ou mesmo pelotao).
Desta forma, a ONU procura evitar que distingdes de formacao, acdo, experiéncia,
ou de valores éticos e morais possam redundar em acbes desconexas e com
desdobramentos desagradaveis entre os paises contribuintes da Missdo. A
integracdo entre a ‘familia da ONU’ simplesmente ndo pode ser imposta por
medidas de superiores e, pode somente ser alcancada pelo processo constante de
didlogo e negociacdo entre os atores envolvidos.**°

No entanto, diante dos relatérios consultados de parcela consideravel dos
contingentes brasileiros atuando na MINUSTAH,®° pude verificar que, n&do tem sido
incomum que destacamentos tenham sido designados para cumprirem missdes
especificas (por exemplo, patrulha de determinada area) com militares de diversos
paises juntos. Inicialmente, tal acdo tatica integrada pode demonstrar a total
cooperacdo buscada entre os membros de uma mesma operacao. Porém, desta
pseudo-integracdo vislumbra-se a possibilidade de desdobramentos que carece de
estudo mais aprofundado.

A primeira preocupacdo repousa na diversidade prévia de formacao

individual e profissional entre os militares de nacionalidades diferentes, atuando de

PATRULHA - Forca de pequeno efetivo, destacada para cumprir missfes de reconhecimento,
de combate ou da combina¢do de ambas.

GUARNICAO - Grupo que guarnece e opera uma instalacdo, equipamento, arma etc.
DESTACAMENTO — Parte de uma forga separada de sua organizagdo principal para cumprir
uma missdo especifica, em geral de carater temporario, em outra regido, com efetivo
normalmente reduzido e organizagdo variavel, dependendo da situacdo. Ver: BRASIL,
Glossério das Forcas Armadas — Ministério da Defesa — MD-35-G-01, aprovado pela Portaria
Normativa N° 196/EMD/MD, de 22 de fevereiro 2007.

159 ONU. United Nations Peacekeeping Operations — Pinciples and Guidelines, 2008: 71.
Integration among the members of the broader United Nations family cannot simply be
imposed by edict from above, and can only be achieved through a Constant process of
dialogue and negotiation between the actors concerned. (tradugdo minha)

160 VARIOS, Relatérios semestrais dos Contingentes do BRABAT, do Corpo de Fuzileiros
Navais, periodo 2004-2007. Disponivel no Comando-Geral do Corpo de Fuzileiros Navais: Rio
de Janeiro.



forma integrada. Essa propria diversidade pode ser explorada pelos beligerantes do
pais anfitrido para criar situacdes de friccdo entre os “boinas azuis” pares da ONU.
Imaginemos a ac¢éo integrada (e possivel) de militares com fundamentos religiosos
distintos, pratica religiosa de maior ou menor engajamento e cultos diversos (por
exemplo, um protestante, ndo praticante, e um militar mulcumano, praticante). A
diversidade, inicialmente agregadora pelos diversos prismas de encarar um
determinado conflito, pode redundar em rusgas dificeis de serem superadas na
convivéncia da chamada “familia da ONU” no terreno.

Outra preocupacdo decorrente dessa acdo tatica integrada decorre da
possibilidade de ocorréncia de uma conduta conjunta ilegal de seus componentes,
onde pode, por exemplo, ser caracterizada a desobediéncia, deser¢do ou mesmo o
cumprimento de ordem emanada de superior imediato, de nacionalidade diversa.
Como dito anteriormente, os militares ndo participam de coalizdo, nem operacao
conjunta ou combinada. Nao ha nenhuma formalidade entre os dois paises, a ndo
ser que sejam firmados acordos paralelos entre estes paises.*®* A doutrina militar
brasileira, ja consolidada pelo Ministério da Defesa, é bastante clara quando se
refere as Operacdes “em caso de conflito real”, ou mesmo quando operando “em
exercicios e adestramentos”. A situagcdo supracitada distingue-se, inicialmente, de
ambas (essa discussdo tangencia, a ja previamente abordada, sobre a operacao
“em guerra” e de “nao-guerra”).

Assim, na ocorréncia hipotética de delito enquadrado como crime,
decorrente de ordem (ou quebra de hierarquia) de militar brasileiro, operando em
uma OMP, com outro de nacionalidade distinta, a situacdo quanto a tipificacdo
(penal ou civil) de seu ato, diante do Ordenamento Juridico nacional vigente, seria
bastante complexa. Nao se pode imputar, segundo o CPM, art. 6°, 7° e 9°, crime
militar praticado por estrangeiro, fora do territério nacional. A solidariedade penal

entre eles estaria, portanto, completamente prejudicada. Também nédo se pode

161 Ha histérico desses acordos paralelos, por exemplo, o Brasil firmou MOU com a Argentina
para apoio aos Observadores brasileiros que atuariam em Suez em determinado periodo, no
entanto, essa ndo é a situagdo mais normal e corrente.



ignorar que, o respeito a hierarquia presumida pode ter contribuido para a
consecucao da acdo delituosa. Assim, caso a caso, ha que se analisar a situacao
que, além das implicacfes legais aos militares brasileiros envolvidos, poderia gerar
consequéncias indesejadas a politica externa brasileira, por incidente diplomatico
evitavel.

A acdo de patrulha realizada com militares de diversas nacionalidades, por
exemplo, pode implicar em cumprimento de Regras de Engajamento que foram
entendidas pelos contingentes, individualmente, de forma diversa. Desta forma,
aquilo que, a principio, pode transparecer uma conduta que comprova a integracao
da “familia da ONU”, camufla a possibilidade de desdobramentos nefastos ao
prosseguimento do convivio harménico entre os Estados contribuintes para a OMP.
Talvez mesmo por isso, a ONU recomende que sejam mantidos os contingentes
nacionais integros, a nivel tatico.

No presente risco abordado, enfoca-se apenas a possibilidade de ocorréncia
de acbes delituosas, claramente identificadas como crime militar, em que, em tese,
haveria, no minimo cumplicidade entre estrangeiros. No entanto, nada exclui a
possibilidade de consecucdo de acgbes menos gravosas, enquadradas como
contravencgdes disciplinares, onde, da mesma forma, a analise formulada pode se

enquadrar.

Enquadramento legal das Regras de Engajamento (ROE), emitidas pela

ONU, para uma OMP

Dentre os documentos decorrentes da ONU, quando da instituicdo de uma
OMP, citados no capitulo 2 do presente estudo, destacou-se as Rules of
Engagement (ROE) que servem como parametro pratico da acdo efetiva dos
militares, durante sua acdo no campo da operacao, quanto ao que lhes é permitido
ou néo atuar.

A primeira conceituacdo fundamental repousa sobre a definicdo do que se

pode entender por regra. Recordando a citacdo do Prof. Luis Barroso: regras sao



proposi¢cdes normativas aplicaveis sob a forma de tudo ou nada (all or nothing). Se
os fatos nela previstos ocorrerem, a regra deve incidir, de modo direto e
automatico, produzindo seus efeitos.'®® Portanto, depreende-se que podem ser
entendidas como ordens diretas, do tipo “dever fazer” ou “néo se fazer”.

A segunda discussdo sobre estas regras de engajamento emitidas pela ONU
(doravante denominadas simplesmente como ROE) é sobre como a ONU e o Brasil
entendem o que sdo “regras de engajamento”.

Para a ONU, as ROE séo dirigidas aos comandantes operacionais e delineiam
0s parametros dentro dos quais ha autorizacdo para uso da forca pelo contingente
militar. As ROE séo especificas para cada OMP, e tém seu fundamento na Resolucédo
do CSNU que institui a OMP, e no seu efetivo Mandato. Nelas, onde sdo definidas
proibi¢bes, estas devem ser entendidas como ac¢des que ndo devam ser tomadas e,
onde estdo definidas permissdes, devem ser entendidas como autorizacdo aos
Comandantes para tomarem decisdes de implementacdo de ac¢bes que julguem
necessarias para o atingimento dos objetivos da Missdo. As ROE trazem a
permissdo para o uso do grau necessario de forca para a garantia da legitima
defesa e definem outras circunstancias sob as quais, o uso da forca, pelo
contingente militar, possa ser justificado.'®?

Como definido anteriormente, sera utilizado como parametro de estudo as
ROE emitidas pela ONU para a operacao MINUSTAH. Nao que sejam similares as
definidas para outras OMP, das quais o Brasil também tenha participado ou
participa; a opcdo pelas ROE da MINUSTAH justifica-se pelo maior engajamento
brasileiro nesta operacdo, pelo grau de responsabilidade assumido (pois o Force
Commander — FC é brasileiro, e a ele cabem diversas das deliberacdes decorrentes

das ROE), mas também, pelo fato de ser OMP baseada no Capitulo VIl da Carta da

162 BARROSO, L. R. Fundamentos Teoéricos e Filoséficos do Novo Direito Constitucional
Brasileiro: P6s-modernidade, Teoria Critica e Pds-positivismo:5. Disponivel em:
<http://www.direitopublico.com.br/pdf_6/DIALOGO-JURIDICO-06-SETEMBRO-2001-LUIS-
ROBERTO-BARROSO.pdf=. Acesso em: 27 jun. 2008.

163 ONU —Rules of Engagement for the Military Component of the United National
Stabilization  Mission in  Haiti (MINUSTAH) — Maio 2004. Disponivel em
http://www.un.org/dpko/peacekeeping /minustah/docs.htm. Acesso em 23 maio 2008.



ONU, e que assim, autoriza maior uso de for¢ca pela Forca de Paz, que em outras
OMP de menor robustez.

O que o Brasil define como sendo as Regras de Engajamento? O Glossario
das Forcas Armadas apresenta dois conceitos que, por suas definicbes, englobam
as diretrizes definidas pela ONU para as ROE. Quais sejam:

REGRAS DE COMPORTAMENTO OPERATIVO — Diretrizes de conduta
operativa para as situacfes que poderao surgir no cumprimento das
tarefas atribuidas a um comandante de forca ou de unidade isolada.
Relacionam-se as circunstancias politicas existentes e as limitacdes
do direito, estabelecendo o grau de intensidade e as modalidades
de emprego autorizado da forca, com a garantia de controle
precioso sobre sua execugao.

REGRAS DE ENGAJAMENTO — Caracteriza-se por uma série de
instrugdes pré-definidas que orientam o emprego das unidades que
se encontram na area de operacdes, consentindo ou limitando
determinados tipos de comportamento, em particular o uso da
forca, a fim de permitir atingir os objetivos politicos e militares
estabelecidos pelas autoridades responsaveis. Dizem respeito a
preparacdo e a forma de conducdo tatica dos combates e
engajamentos, descrevendo ag¢fes individuais e coletivas, incluindo
as acles defensivas e de pronta resposta. 164

Da confrontacdo entre os conceitos brasileiros de Regras de Comportamento
Operativo (RCO) e Regras de Engajamento (REC), com o conceito da ONU para
suas ROE, ja se vislumbra certa distingdo doutrinaria. A ONU diz que suas ROE sao
destinadas aos Comandantes Operacionais e que sdo definidas com base em seu
pardmetro legal que repousa sobre a Resolucdo do CSNU e o Mandato da OMP. Ou
seja, deixa transparecer certa orientacdo supratatica aos decisores da operacao.
Por este aspecto, a definicdo das RCO brasileiras tem-lhe maior similaridade; uma
vez que também sdo emitidas aos Comandantes de For¢a, que conduzem, a nivel
operacional, seus contingentes com preocupacédo sobre o respaldo legal de suas
decisodes.

Por outro lado, as ROE sao constituidas de orientagcbes praticas, com
permissdes e proibicdes aos efetivos militares, sobre quais acbes empreender.
Descem ao nivel tatico tanto individual, quanto de unidades. Englobam regras
numeradas e especificas de acdes que devam ser do conhecimento de todos que

participam da OMP, desde os soldados aos comandantes subordinados, como

164 BRASIL, Glossario das Forcas Armadas — Ministério da Defesa — MD-35-G-01, aprovado
pela Portaria Normativa N© 196/EMD/MD, de 22 de fevereiro 2007.



especificado no subitem 9, d) das ROE-MINUSTAH.

9, d) E de responsabilidade dos comandantes de todos os
contingentes nacionais assegurarem que todos O0s seus
subordinados compreenderam estas ROE. Para este fim, as ROE
devem ser traduzidas de forma clara e concisa, na linguagem de
cada contingente. Para auxiliar neste processo, deve ser
confeccionado ROE Aide-Memoire (Blue Card), traduzidos de forma
apropriada a cada integrante do contingente. Isto deve ser feito
antes que o contingente possa entrar em operaqéo.(...)165

Assim, resta clara a opcado tatica destas regras, o que aproxima estas ROE
do conceito das REC brasileiras. Ou seja, desde suas definicdes doutrinarias,
percebe-se que as ROE englobam tanto as RCO quanto as REC, havendo a
possibilidade de disperséo de conceitos quando da efetivacdo das ROE no Brasil aos

seus contingentes.'®®

Se fossem seguir a doutrina brasileira, algumas ROE
deveriam se tornar RCO e outras, mais taticas, deveriam se tornar REC. Os cartdes
individuais brasileiros poderiam néo conter todas as ROE originalmente emanadas
pela ONU. Nao é o que, na pratica tem se efetivado, o Cartdo de Regras de
Engajamento (Blue Card), distribuido a cada integrante do contingente brasileiro da
MINUSTAH, reflete a perfeita traducdo do original, em inglés, emitido pela ONU.
Desta forma, pelo menos em relagdo as Operacdes de Paz, vé-se que o conceito de
RCO brasileiro restou-se esvaziado.

Feita a discussao sobre o que se entende por ROE, resta retornar ao aspecto
fundamental de internalizacdo das normas emitidas pela ONU, assim como
discutido anteriormente em relagdo ao MOU.

Nao ha formalizacdo entre a ONU e o Brasil para a internalizacdo das ROE

emitidas pela ONU para cumprimento pelo contingente brasileiro. Todos os demais

185 ONU —Rules of Engagement for the Military Component of the United National
Stabilization  Mission in  Haiti (MINUSTAH) — Maio 2004. Disponivel em
http://www.un.org/dpko/peacekeeping /minustah/docs.htm. Acesso em 23 maio 2008. 9, d)
It is the responsability of the commanders of all National Contingents to ensure that all those
under their comand understand these ROE. To this end, the ROE must be translated in a
clear and concise way into the language of each contributing country. To assist in this
process, they must issue a ROE Aide-Memoire (Blue Card), translated into the language(s)
appropriate for their own contingent, to each individual. This is to be done before the
contingent can be considered to be effective. (...) (Traducdo minha)

166 Cabe ressaltar que a doutrina utilizada pela ONU de emissdo apenas de Rules of
Engagement reflete a doutrina militar norte-americana que prevé apenas a existéncia de
Regras de Engajamento, que englobam tanto as Regras de Comportamento Operativo,
quanto as Regras de Engajamento , pelos conceitos da doutrina militar brasileira.



documentos decorrentes da ONU, enviados para “cumprimento” pelo Brasil, perdem
0 status de Ato Internacional, pois ndo mais se enquadrarem nas definicbes destes
e, por ndo serem, formalmente, assinados por prepostos dos dois atores
internacionais. O SOFA, os Procedimentos Operativos Padronizados (Standards
Operating Procedures), as Regras de Engajamento (Rules of Engagement), dentre
outros; todos ndo possuem o mesmo status formal de Acordo Internacional e,
portanto, ndo tem o mesmo aparato juridico, posto que, em nenhum deles ha a
chancela de preposto reconhecido pelo Estado brasileiro. A maioria, é assinada por
autoridades da ONU (em geral do DPKO) e enviado ao pais-contribuinte.

A falta, portanto, de respaldo legal das regras decorrentes do SOFA, dos
MOU, das Guidelines e das Regras de Engajamento (ROE), desdobradas em ordens
militares aos contingentes, pode implicar, em situa¢cdes onde, o cumprimento de
uma determinada regra de engajamento pode ndo possuir respaldo legal interno no
pais que enviou o militar a OMP.

A assertiva acima carece de comprovacdo em relacdo as ROE, uma vez que,
as mesmas tém sido traduzidas e integralmente colocadas em pratica pelos
contingentes militares brasileiros nas OMP. Se as ROE tém sido entendidas como
regras que repousam sobre fundamento legal de serem “emanadas pela ONU” e,
consequentemente, sendo entendidas como “norma” a ser cumprida pelos paises
que integrem uma OMP, h& que se comparar seu conteddo ao ordenamento juridico
interno brasileiro que nao foi, de forma alguma, revogado por lei posterior oriunda
da internalizac&o de ato internacional.

Algumas das orientacfes ou regras emanadas nas ROE-MINUSTAH merecem
algum destaque no questionamento ora discutido. No seu item “Principios, regras
de legitima defesa, dever de uso de for¢ca minima ou proporcional” ha a seguinte
previsdo: 7- g), (2) O uso de for¢ca deve ser comensurado com o nivel da ameaca.

Entretanto, o nivel da resposta pode ser maior em ordem para minimizar as perdas



das Nacdes Unidas e de civis.*®’
A previsdo acima parece confrontar-se diretamente com o principio da

proporcionalidade do Direito brasileiro. Segundo Miguel Reale'®®

, O principio é uma
enunciacdo normativa de valor genérico, que condiciona e orienta a compreensao
do ordenamento juridico; ou seja, da proporcionalidade entre acdo e reacdo, pode-
se pressupor que nao houve usurpacao de poder de uma das partes.

Mais polémica ainda, é a delegacdo formal de poder concedida ao Force
Commander da Operacdo. Nao ha poucos casos na histéria ressente das Operacdes
de Paz, em que responsabilidades por acdes e por omissdes foram imputadas aos
Comandantes de Forcas de Paz da ONU. Ocorreu na Bésnia, na Soméalia e em
Ruanda, apenas como exemplos. A ROE-MINUSTAH prevé no seu item 7, k), (2),
que trata do uso de forca, além das circunstancias de legitima-defesa que: o FC, ou
0 comandante a quem a autorizacdo tenha sido delegada, mantém o controle direto
sobre o uso da forca nestas circunstancias.'®® Sera que a falta de internalizacéo
destas Regras ndo deixa sua situacgéo legal, no Brasil, vulneravel?

Passando entdo, a analise de algumas das regras de engajamento efetivas
que devem ser do conhecimento de todos os militares, de todas as graduacdes que
pertencam ao contingente brasileiro da MINUSTAH, ressalto que o anexo A do
documento emitido pela ONU contém as Regras de Engajamento Especificas para a
MINUSTAH. Séo 4 regras basicas, detalhadas em diversas “sub-regras”, totalizando
assim, 35 regras especificas. A regra 1 trata do “nivel da forca”, desmembrada em

13 novas regras, das quais destaco as regras n°® 1.9 e 1.13 para comentarios:

167 ONU —Rules of Engagement for the Military Component of the United National
Stabilization  Mission in  Haiti  (MINUSTAH) — Maio 2004. Disponivel em
http://www.un.org/dpko/peacekeeping /minustah/docs.htm. Acesso em 23 maio 2008. 7, g)
(2) The use of force must be commensurate with the level of the threat. However the level of
reponse may have to be higher in order to minimise UM casualities and civilan causualities.
(traducdo minha)

168 REALE, M. Lig6es Preliminares de Direito, 1991: 300.

189 ONU —Rules of Engagement for the Military Component of the United National
Stabilization  Mission in  Haiti  (MINUSTAH) — Maio 2004. Disponivel em
http://www.un.org/dpko/peacekeeping /minustah/docs.htm. Acesso em 23 maio 2008. 7, k)
(2) The Force Commander or the commander to whom the authorisation has been delegates,
retains direct control over the use of force in these circumstances. (tradu¢cdo minha)



Regra n® 1.9 — O uso de forca, até e inclusive forca letal, contra
qualquer pessoa ou grupo que limite ou tenha intencdo de limitar a
liberdade de movimento de membros da MINUSTAH estéa
autorizada. Onde e quando possivel, a permissdo para o uso de
forca devem ser determinados pelo Comandante imediatamente
superior."

Serd que na situacdo de um militar, encontrando-se na situacdo
supramencionada e agindo em estrito cumprimento a regra citada, sua acao seria
inimputavel no Brasil? Estaria ele amparado legalmente para a acdo praticada? A
tipificacdo desta regra é consoante a legislacdo brasileira, onde em ultima analise,
seria a jurisdi¢cao primaria de seu julgamento?

Sera que nao se lhe poderiam imputar o crime de constrangimento ilegal
(art. 222, do CPM), ou mesmo de homicidio qualificado, por fazer uso de privilégio
do servico (art. 205, § 2°, VI, do CPM)? A tipificacdo de conduta é prerrogativa do
Ministério Pablico Militar ou do préprio Magistrado; no entanto, a pré-suposicdo de
alguém poder fazer uso de forca letal por ter sido “limitada a capacidade de
movimento de membros da MINUSTAH”, novamente parece destoar da
proporcionalidade ja comentada.

Regra n® 1.13 — O uso de forga, até e inclusive forca letal, para
prevenir ou por fim a atos de distarbio civil*’* esta autorizado."?

O mesmo questionamento anterior poderia ser aplicado a presente regra
emanada da ONU. No Brasil, € publico o repadio da opinido publica ao uso de forca
desproporcional para reprimir distdrbios praticados por civis, em geral com menor

poder de fogo que a forca repressora. A proporcionalidade da reacdo, novamente

poderia ser seriamente questionada e, desta forma, o cumprimento desta regra

170 MINUSTAH — Rules of Engagement (ROE) for the military component of the United
Nations Stabilization Mission in Haiti (MINUSTAH) — Department of Peacekeeping Operations
Military Division, 28 may 2004: A2. Rule N° 1.9 - Use of force, up to and including deadly
force, against any person or group that limits or intends to limit the freedom of movement of
members of MINUSTAH is authorised. When and where possible, permission to use force
should be sought from the imediate superior commander. (tradu¢cdo minha)

17 |dem: B1. Distlrbio civil — o cometimento, perpetracéo ou instigacdo de atos de violéncia
que afetem a paz e ordem publicas. Civil Unrest — The commission, perpetration or
instigation of acts of violence wich affect public peace and order.(tradu¢do minha)

172 |dem: A 3. Rule N° 1.13 — Use of force, up to and including deadly force, to prevento r

put stop to acts of civil unrest* is authorized. (tradu¢cdo minha) Disturbio civil — o
cometimento, perpetracdo ou instigacdo de atos de violéncia que afetem a paz e ordem
publicas. Civil Unrest — The commission, perpetration or instigation of acts of violence wich
affect public peace and order. (traducdo minha)



poderia ensejar, além de desdobramentos internos juridicos e politicos, influéncia
na visdo externa que possa se fazer da acéo brasileira.

A regra 2 trata do “uso de sistemas de armas”, desmembrada em 6 novas
regras, das quais ndo destaco nenhuma especificamente, no entanto, ressalto a
previsdo de admissibilidade de recursos como (miras laser) e calculadores de tiro
que, sdo incomuns em situacdo que, realmente, ndo se configurem como “operacao
em conflitos”.

A regra 3 aborda a “autorizacdo para porte de armas”, desmembrada em 3
novas regras, e que destaco o mesmo carater robusto atribuido a operacdo que
citei na regra anterior. Por exemplo, a regra n°® 3.2 prevé a admissibilidade de
porte, por individuais, de metralhadoras, morteiros leves e armamento anti-tanque,
0 que claramente, confere situacdo bem mais préxima de “operacdo em conflitos”,
apesar de ser operacao de ndo-guerra.

A regra 4 discorre sobre a “autorizacdo para detencdo, busca e
desarmamento”, subdividida em 13 novas sub-regras, das quais destaco quatro (n°®
4.1, n° 4.2, n° 4.10 e n°® 4.12), para comentarios:

Regra n® 4.1 — A detencado de individuais ou grupos que cometam
ato hostil ou demonstrem uma intencdo hostil contra o militar, a
unidade do militar ou ao pessoal das NacBes Unidas esta
autorizada.'”®

Torna-se evidente que, em uma situagcdo de pés-conflito interno, como o que
ocorreu no Haiti, haja grupos ainda mobilizados que tenham capacidade de
organizacado para levarem a cabo atos hostis as Forcas da ONU que desejam o fim
das animosidades. Portanto, da mesma forma que aqui no Brasil, em situacdo de
forte distdrbio da ordem publica, a Constituicdo resguarda a possibilidade de
emprego das Forcas Armadas (cumpridas certas formalidades legais que, até hoje,
sao dificeis de serem atendidas). Assim, é de se supor que a Forca da ONU tenha,
também, esse poder de policia exacerbado.

No entanto, da mesma forma que o emprego das FFAA nas “operacdes de

173 lJdem: A 4. Rule N° 4.1 — Detention of individuals or groups who commit a hostile act or

demonstrate a hostile intent against oneself, one’s unit or United Nations personnel is
authorised. (traducdo minha)



ndo-guerra de garantia da lei e da ordem”, no pais, ainda é cercado de incertezas
juridicas, dificilmente o emprego ostensivo da citada regra, no Haiti, encontraria
respaldo, tanto legal, quanto junto a opinido publica, se levados a efeito.

Regra n°® 4.2 — A detencdo de individuais ou grupos que cometam
ato hostil ou demonstrem uma intencdo hostil contra pessoal
internacional'™ esta autorizada.”®

O destaque desta regra € que, a responsabilidade da Forgca Militar na
MINUSTAH resta bastante aumentada com esta regra. Além da defesa do Mandato,
do apoio ao Governo Transitério e as Forcas Policiais haitianas, pela presente regra,
imputam-se novas e consideraveis responsabilidades. Por ela, o contingente
também deve zelar pela integridade contra ameacas ou hostilidades praticadas
contra civis de agéncias ou ONG atuando no Territério e que, nem sempre tém os
mesmos objetivos do Mandato da ONU. H& interesses diversos e, portanto, o risco
de hostilidades e de ndo-cumprimento das normas de seguranca por este “pessoal
internacional” é bastante maior. Esse € um risco, ndo de ilegalidade, mas de
Mandato; que pode implicar desgaste a imagem externa do pais no caso de falhas
de execucao.

Regra n° 4.10 — A detenc¢do de individuais ou grupos que cometam
ou tentem cometer atos de distarbio civil esta autorizada.*’®

Ja tendo definido o que a ONU entende como “atos de distdrbio civil”, a
referida regra foi destacada por ensejar certo grau de forca tipico de poder de
policia em ac¢bes de garantia da lei e da ordem, também previstas para as FFAA, no
Brasil. No entanto, para o cumprimento de tais a¢des aqui, no pais, ha necessidade
do cumprimento de diversas disposi¢des constitucionais (como determinacdo do

Presidente da Republica, ap6s manifestacdo dos poderes constitucionais, dentre

174 |dem: B2, B3. Pessoal Internacional — pertencentes as Organizacdes Internacionais e

agéncias associadas com a MINUSTAH para complementacdo do Mandato e outros individuais
ou grupos formais e especificamente designados pelo SRSG (como ONG autorizadas).
International Personnel — Personnel belonging to international organizations and agencies
associated with MINUSTAH in the fulfilment of its mandate and other individuals or groups
formally spefically designated by the SRSG. (including auhorized ONG).(tradu¢cdo minha)

175 lJdem: A 4. Rule N° 4.2 — Detention of individuals or groups who commit a hostile act or

demonstrate a hostile intent against other international personnel is authorised. (traducdo
minha)

176 |Jdem: A 5. Rule N°® 4.10 — Detention of individuals or groups who commit or threaten to

commit acts of cvil unrest is authorised. (tradu¢cdo minha)



outras) e tais requisitos de admissibilidade, para o cumprimento desta regra, ndo
foram cogitados. E claro que a situacdo é diversa. A atuacdo n&o é no Brasil; o
“poder supremo” interno da ONU, manifestado pelo CSNU esta formalmente se
declarando por meio das referidas ROE, e ndo ha poderes firmemente instituidos no
pais anfitrido que possam garantir a lei e a ordem (caso contrario, ndo teria sido
instituida a OMP). No entanto, nada impede que, na sua atuacdo, pelo mesmo
motivo da falta de internalizacdo prévia das ROE, néo lhes atribuindo carater de lei
infra-constitucional, seja questionada a inconstitucionalidade de atuacdo das FFAA
neste tipo de acdo, por falta de previsibilidade analoga no direito interno.

A Ultima regra que destaco é a regra n° 4.12 que transcrevo abaixo:

Regra n® 4.12 — A busca, incluindo a detencdo de pessoas, por
armas, municéo e explosivos, esta autorizada.'’”

Esta regra contrasta frontalmente com o ordenamento juridico nacional. Nao
em relacdo a impossibilidade de realizacdo de busca e de apreensdo, que também
sdo previstas em nossa legislacdo. Mas sim, pela quebra do procedimento previsto
no nosso Direito Processual. Como a acdo em questdo seria executada por
militares, no real exercicio de servico, e, a lei militar regula tal situagcao, cito o
preconizado no Cédigo de Processo Penal Militar (CPPM):

Art. 176 — A busca domiciliar podera ser ordenada pelo juiz, de
oficio ou a requerimento das partes, ou determinada pela
autoridade policial militar.

Paragrafo Unico — (...)

Art. 177 — Devera ser precedida de mandado a busca domiciliar que
ndo realizada pela prépria autoridade judiciaria.

Art. 178 — O mandado de busca devera:

(...

Paragrafo Unico — Se houver ordem de prisdo, constara do proprio
texto do mandado. 178

Como se pode constatar, a lei brasileira prevé a obrigatoriedade de mandado
judicial prévio (ou de autoridade policial militar, também especificada no proéprio
CPPM); tanto para busca, quanto para a detencédo de pessoas. Sem o qual, a acdo

empreendida é considerada ilegal e, consequentemente, cabivel de sancdes.

7 |dem: A 5. Rule N° 4.12 — Searching, including of detained person(s), for weapons,
ammunition and explosives, is authorised. (tradu¢cdo minha)

178 BRASIL, Cédigo de Processo Penal Militar, aprovado pelo Decreto-Lei n°® 1.002 de 21 de
outubro de 1969. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/DecretoLei/
Del1002.htm, acesso em 20 set. de 2008.



E de se supor que, na situacdo enfocada de cenario extremamente
conturbado onde se realiza a OMP, a previsdo de antecedéncia de mandado de
busca, possa invibializar grande parte da celeridade das a¢des. Talvez seja mesmo
impraticavel tal requisito formal. No entanto, a ndo ser que a situacdo de nao-
guerra (portanto de paz) de uma OMP recebesse tratamento formal de situacdo de
excecao, que lhe habilitaria a tal tipo de acéo, isto € o que hoje prevé a lei nacional.

Por conseguinte, o cumprimento por parte de militares brasileiros desta
referida ROE, poderia ser enquadrado, no ordenamento juridico nacional, como
abuso de autoridade e execucdo de acdo ndo regulada. Eis, portanto, mais um risco
a que estao expostos nossos contingentes.

Destacou-se as 6 ROE comentadas acima, com o objetivo de exemplificar
riscos a que estdo expostos os militares quando se dirigem as OMP em que o Brasil
participa. H4 entendimento nas FFAA que o cumprimento das ROE, atribui carater
legal as ac¢des e que, desta forma, seus militares estariam resguardados. Cita-se,
por exemplo, o Manual do Corpo de Fuzileiros Navais para Operacfes de Paz:

Quanto as ROE e aos SOP [Standard Operational Procedures], é
conveniente adotar-se aquelas emanadas do FC por terem sido
esbocadas no ambito do DPKO, sob cuidadosa consideracdo de
outros 6rgdos do Secretariado, desde o inicio do planejamento. Com
isso, caso necessario o emprego da forca, fica eliminada
qualquer responsabilidade isolada do Contingente Nacional.
(grifo meu) 179

A primeira parte da citacdo acima é inconteste: as ROE sdo fundamentais ao
exercicio do Mandato e sdo emanadas de 6rgdo competente para tal, e sob
esmerada consideracédo dos requisitos legais do Direito Internacional. No entanto, a
ONU néo tem ingeréncia sobre o modus operandi de cada um de seus Estados-
Membros quanto a sua legislacdo interna e as necessidades formais para a
internalizacéo de suas normas e procedimentos.

A citacdo parece transparecer que ha real convencimento da legalidade
plena no cumprimento das ROE da ONU pela tropa brasileira. Naturalmente e

consequentemente, esta presuncdo é disseminada aos contingentes, até mesmo,

179 BRASIL, Manual de Operacdes de Paz para Grupamentos Operativos de Fuzileiros Navais
— CGCFN 2400, 2006: 3-7.



em cumprimento ao determinado pela ONU: a lideran¢ca da missdo deve assegurar
que estas ROE sejam bem entendidas por todo o pessoal relevante na missao e de
que estejam sendo aplicadas uniformemente.’®® H& quase um
pseudoconvencimento da plena legalidade, tanto da “lideranca militar da misséo”,
quanto da tropa propriamente dita. Assim, ha de se supor que a imputacédo penal
de alguma falta pudesse subsidiar sua defesa na argumentacdo de atenuante por

erro de direito®!

, porém tal argumentacdo, além de dificil de ser sustentada
juridicamente, apenas atenuaria a situacao.

H&, consequentemente, um vacuo de legalidade no cumprimento das ROE
pelos contingentes militares brasileiros. Apesar do carater nado-propositivo do
estudo em tela, resta a questdo: diante de tao flagrante problema, serd que outros
Estados-Membros da ONU tomaram medidas para resguardar seus nacionais? O
campo de estudo para a consecucdo definitiva da resposta a esta questdo é
extremamente vasto. Como apresentado nos comentarios ao quadro 5, no capitulo
2, 118 Estados-Membros da ONU ja contribuiram com contingentes em OMP.
Assim, diante de tamanha empreitada, limitei a pesquisa a dois Estados apenas:
Franca e Canada. A Franca, Membro-Permanente do CSNU, apesar de ser apenas a
décima sétima nacédo que mais participou de OMP, tem forte carater formal em suas
insercdes, possui respeitada tradicdo militar e instituicbes firmes. O Canada é o pais
com o0 maior numero de participacbes em OMP de todo o periodo de existéncia da
ONU. Concentrou esforcos neste tipo de insercdo internacional, possui tropa
especializada neste tipo de acdo e, por conseguinte, tem bastante experiéncia e
rigor formal para respaldar seus nacionais.

Neste cenario de nebulosidade de amparo legal interno, a Franca, tendo

vivido experiéncia de militares que atuaram de acordo com as ROE, mas, que ndo

180 ONU. United Nations Peacekeeping Operations — Pinciples and Guidelines, 2008: 35. The
mission leadership should ensure that these ROE are well understood by all relevant
personnel in the mission and are being applied uniformily. (tradugéo minha)
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grave quando o agente, a nao ser quando se trata de crime que atente contra o dever
militar, sup®e licito o fato, por ignorancia ou erro de interpretacdo da lei, se escusaveis.



tinham o respaldo legal interno para julgamento na jurisdicdo francesa, aprovou,
em 2005, a lei nimero 270 de 2005 (Statut des Militaires) que, em seu artigo
17, 11, confere poder de lei as regras emanadas de ordens militares em acdes no
fora do territorio francés.

N&o é penalmente responsabilizado o militar que, em respeito as
regras do direito internacional e durante o cumprimento de uma
operacao militar que se desenrola fora do territério francés, cumpre
as medidas de coercdo ou faz uso da forca armada em cumprimento
a ordem, sendo esta acdo necessaria ao cumprimento da misséo.®®

Desta forma, a lacuna legislativa no DI, foi suprida por lei interna. Com essa
nova previsao legal, foi concedido ao Comandante, formalmente instituido pelo
Governo francés, o poder de emitir regras de engajamento aos seus subordinados,
quando operando fora do territério francés. Assim, o “boina azul” francés que atuar
em conformidade com as regras emanadas de seu superior nao sera, penal e
civilmente, responsabilizado por seus atos. O citado novo preceito legal ainda nao
resolveu a legalidade das regras de engajamento emanadas no proprio territério
francés, mas tal questdo ndo possui relevancia para a solugdo da questdo
abordada.

A solucdo canadense foi distinta. Fruto de sua larga experiéncia, hoje o
Canada possui tropas especializadas para agir nos casos de manutencao da paz.
Assim, a lei N© 4.195 de 13 de maio de 1996, regula as acOes de suas tropas
especializadas em Operacfes de paz e dispbde, em seu artigo 19, que:

Por delegacéo especifica do Parlamento, o Primeiro-Ministro deve
designar, por lei, quais as regras e procedimentos emanados da
ONU que deverao ser cumpridos pela tropa canadense envolvida em
uma Operacéo de Manutencéo da Paz.'%*

Dessa forma, vé-se claramente a solucdo canadense, diversa da francesa,

182 FRANCA. Statut des Militaires. Disponivel em http://www.legifrance.gouv.fr/
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para a lacuna juridica apresentada. Tal solucdo, apesar de parecer aos Comandos
Operativos dos Contingentes engajados nas OMP, um pouco lenta, pois dificulta a
divulgacdo de alteracbes necessarias em tempo reduzido, demandando a
disponibilidade do Primeiro-Ministro em editar nova lei, ainda assim, parece
resguardar de forma bem mais segura tanto os Comandantes que disseminam as
normas, quanto a tropa em si.

Ou seja, tanto a Franca quanto o Canadda, diante deste quadro nebuloso
interno, manifestaram-se para solucionar a tentativa da ONU em imprimir, dentro
dos Estados, as normas que ela emite. O CSNU ndo tem o poder de legislar, por
mais que os paises ja tenham se manifestado formalmente aceitando participar de
uma OMP. Todas as Organizac¢des Internacionais estdo submetidas ao DI e, a
propria ONU, nao pode violar este principio do Direito Internacional.

As forcas de paz da ONU sé&o regidas por tratados que lhes garantem isencao
de jurisdicdo no pais onde atuam, mas isso nao significa impunidade quando
houver conduta nédo condizente com o preconizado no Direito Interno dos paises
que enviam seus contingentes. As ROE, quanto mais robusta for uma OMP, mais
serao permissivas a uso maior de forca para o cumprimento dos Mandatos do CSNU
e, por conseguinte, maiores sdo os riscos dos “boinas azuis” brasileiros agirem com
maior vigor e poderem vir a serem questionados, tanto pelas opinides publicas

nacionais e internacionais, quanto pelo Poder Judiciario interno.



Consideracdes Finais

A tutela e a preocupacdo internacional em preservar a paz ndo € privilégio da
Organizagdo das Nag¢des Unidas. Desde o incipiente nascimento do Direito
Internacional pode-se dizer que ha preocupacdo sobre o modus faciendi para
manter a paz, em especial entre as nacgbes (posto que, aquela época, ndo se
imaginava a necessidade de atuacdo em assuntos internos de outros “Estados”).

A eclosdo do primeiro grande conflito de abrangéncia mundial — entenda-se
que, a época, o conceito de “mundial” parecia excluir as regides periféricas do
globo, sem expresséo e interesse das principais na¢gdes — no alvorecer do século XX
fez com que, esse anseio de tutela internacional pela paz fosse aumentando com o
passar do tempo. Assim nasceu a Liga das Nacdes. Primeiro 6rgdo internacional,
intergovernamental, que teve como propdsito monitorar e atuar em prol da paz
entre as nacdes para evitar que novos conflitos, de abrangéncia e resultados téo
nefastos quanto os da Primeira Grande Guerra voltassem a acontecer. Seus
instrumentos e regulacdo, no entanto, permitiram brechas e sequelas insollUveis.
Como conseqlUéncia, apesar da esperanca inicial, tendo em vista o esvaziamento
deste foro pelas principais poténcias mundiais, a Liga pereceu antes de ser,
efetivamente testada, nas rivalidades que redundaram na Segunda Guerra Mundial,
em 1939.

Ao final deste novo conflito, de abrangéncia mais planetaria que o anterior,
porém de danos a humanidade tdo grandes quanto os da Primeira Guerra, o anseio
por uma Organizacdo capaz de tutelar a paz e a seguranca internacional ganhou
novo fblego. Nos estertores desta guerra, diversas nac¢des reuniram-se para
fomentar a criacdo deste novo 6rgao, sem, no entanto, deixar de observar os
pontos falhos que redundaram no esvaziamento da Liga das Nag¢bes. Desta forma,
em 1945, em S&o Francisco, EUA, nasceu a Organizacdo das Nacdes Unidas, desta
vez com 0 aporte politico de todas as grandes poténcias que se consideravam as

“vencedoras” da guerra.



A ONU nasceu preocupada em atender, de forma clara e efetiva, a todas as
demandas mundiais em matéria de crises e conflitos. Sua abrangéncia tornou-se
quase universal ao longo dos anos e, hoje, pode-se dizer que quase todos os paises
do globo cerram fileiras em sua formagdo (em 2007, ratificaram sua adesdo a
Carta, 193 Estados-membros, dentre 212 nagdes consideradas independentes).
Nao ha outra organizacdo internacional, portanto, formalmente aderida pelos
Governos de seus membros, de tamanha expressao.

A questdo de dificil resposta a propria ONU era: com qual instrumento
efetivo ela atuaria para pacificar onde fosse necessario, uma vez que nao possuia
poderes coercitivos proprios para fazé-lo? Assim, surgiram as Operacfes de
Manutencdo da Paz embasadas por Mandatos da ONU, e que, mais tarde, foram
também concebidas por outros Organismos Internacionais como a OEA e a OTAN.
No entanto, tais operacdes nao sao fruto especifico de preceitos constitucionais da
Carta da ONU; foram surgindo pela necessidade de interpretacdo extensiva deste
instrumento legal para poder fazer face aos conflitos sobrejacentes a formacao da
ONU. E, talvez mesmo por ndo estarem formalmente previstas e normatizadas na
Carta, houve certa flexibilizacdo em seus conceitos e usos ao longo do tempo.

Nas primeiras quatro décadas de existéncia da ONU o cenario internacional
esteve dividido pela dicotomia leste x oeste, capitaneadas por duas das grandes
poténcias vencedoras da Segunda Guerra Mundial: EUA e URSS. Ambas possuiam,
e ainda possuem, assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU e,
consequentemente, poder de veto sobre as resolugbes para implementacdo de
acoes efetivas da ONU em conflitos. Desta forma, a distensao deste periodo
caracterizado como de Guerra Fria, redundou em grande imobilismo nas decisfes
do CSNU, ora por veto de um lado, ora por veto do outro.

A era bipolar (como é comumente conhecido o periodo da Guerra Fria) nao
possibilitou grandes atuacdes da ONU em matéria de OMP. Durante estes cerca de
40 anos, apenas 13 OMP foram implementadas e, a grande maioria delas para

conflitos entre Estados, onde os interesses conflitantes das duas grandes poténcias



(EUA e URSS) nao fossem tao grandes. Durante este periodo, a idéia de atuacéo
intra-Estatal era, de certa forma, evitada sob o argumento de que assuntos
internos de determinado Estado n&o representariam riscos a paz e a seguranca
internacional. Somente diante da possibilidade de grandes massacres (em geral em
paises de menos expressividade e recém saidos de processos de independéncia ou
unificacdo) a ONU criou OMP para atuar nestes conflitos.

O cenario internacional modificou-se completamente com o final da Guerra
Fria, aqui caracterizada pelo ano de 1988. Nos quarenta anos de distenséo bipolar,
a ONU desenvolveu 13 Operacfes de Paz, sendo que destas, apenas quatro em
cenarios intra-estatais. O mundo e a ONU mudaram consideravelmente de postura
nos anos subsequentes. Nos 20 anos do objeto de estudo deste trabalho, a ONU
desenvolveu 50 OMP e, inversamente ao periodo anterior, apenas quatro podem
ser, claramente, identificadas como interestatais. Todas as quarenta e seis
operacgfes eram intra-estatais.

A ONU, ja amadurecida e estavel ao final da década de 80, via-se
imobilizada por preceitos constitucionais e, conseqiientemente, clamava por
profunda reformulacdo. Diversos estudos com propostas de reformas da ONU e de
seus novos cenarios de atuagdo foram feitos: desde o documento Agenda para a
Paz (1992), de Boutros-Boutros Ghali e seu Suplemento (1995), ja nao tdo otimista
quanto seu documento predecessor; até o alvorecer do novo século (2000), com o
profundo estudo das Operagbes de Manutencdo da Paz, e as consequentes
sugestdes para o futuro, no famoso Relatério Brahimi.

Independentemente das consideragfes destes estudos internos da ONU,
depreende-se que a propria Organizacdo estava se repensando para poder atuar
mais fortemente num mundo que tendia a ser mais multilateral. Os conflitos
eclodiam e a ONU era conclamada a atuar em diversas frentes para restabelecer a
paz. Além da enorme demanda financeira dos Estados-membros para subsidiar as
diversas OMP que se estabeleciam, a situacdo majoritaria de OMP em conflitos

intra-estatais implicava em discussfes prolongadas, destes proprios Estados-



membros, em atuar ou ndo de forma mais robusta e intervencionista, fazendo o
uso cada vez maior do capitulo VIl da Carta da ONU.

O Brasil, que desde a origem da ONU sempre atou em suas OMP — porém de
forma relativamente discreta durante o periodo da Guerra Fria — também
reacendeu seu anseio de maior insercdo no cenario internacional e optou por
aumentar seu engajamento em OMP a partir da redemocratizacdo nacional e da
instituicdo de nova ordem juridica interna com o nascimento de sua nova Carta
Magna. De 1988 a 2007, a ONU instituiu 50 OMP e o Brasil esteve presente em 27
delas. O maior engajamento brasileiro neste periodo nao é ratificado
exclusivamente pelo nimero de participa¢des, mas também pela magnitude destas
contribui¢cbes nas 13 OMP anteriores a 1988, o Brasil também havia participado de
quase 50% delas (13 participa¢cbes). Pela dimensédo de algumas participacdes. Vé-
se esta clara opcdo brasileira. Desde sua contribuicdo em Suez (1956), o Brasil ndo
enviara contingentes militares de tamanha magnitude.

Entre os anos de 1988 e a grande participacdo em Mocambique em 1994, o
Brasil ja havia aumentado de forma clara sua participacdo em numero de OMP,
porém sem aumento de engajamento com contingentes ou atuacao politica. As
operacbes em Mocambique, Angola, Timor Leste e, principalmente, no Haiti
ensejaram engajamento politico, financeiro, de mobilizacéo, logistico e de pessoal
nao vistos desde a Segunda Grande Guerra. No discurso do Chanceler Celso Lafer,
a abertura da XLVII Sessdo Ordinaria da AGNU, em 1992, ha a primeira citacao
formal da opc¢ao politica de se engajar em OMP. Em 1994, na abertura da Sesséo
da AGNU, ha primeira associacdo do pleito brasileiro de reforma do Conselho de
Seguranca da ONU com a maior participacdo brasileira, com maiores
responsabilidades, em OMP. E, a partir de entdo, o Brasil, realmente, comecou a
assumir papeis de maior relevancia em OMP.

A definicdo das prioridades da politica externa e da Defesa Nacional foi
clarificada na promulgacéo da primeira Politica de Defesa Nacional (PDN), em 1996.

O Brasil decidiu optar pelos seus caminhos para alcancar a almejada ascenséo



internacional. Escolheu pela integracdo regional, como forma de fortalecer sua
ascendéncia na América do Sul, decidiu atribuir prioridade ao Continente africano,
como forma de privilegiar seu entorno estratégico no Atlantico Sul e, ainda, optou
pelo auxilio aos paises, ex-colbnias portuguesas, membros da Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa (CPLP).

Diante dos pronunciamentos oficiais do pais na ONU, a partir de entao,
permitiram concluir a evidéncia dada na busca da ascensdo brasileira no ambiente
internacional. Destaco inclusive que, nesse aspecto da politica externa brasileira,
ndo houve nenhuma ruptura com a passagem de chefias de Estado e de Governo
no periodo. Ha sim, um continuo crescimento de engajamento, que vem culminar
com a assuncdo da chefia militar da operacdo no Haiti em 2004 (MINUSTAH).
Ressalta-se ainda que, desde 1994, ha a permanente associagcdo, nos discursos
junto & AGNU, do aumento de responsabilidades assumidas pelo Brasil, com a
maior participacdo em OMP. Servindo assim, de argumentacdo subsidiaria (e néo
exclusiva) de pleito de reforma do CSNU e de assento permanente ao Brasil.

Paralelamente, a propria ONU teve que se reestruturar para atender suas
demandas de operacdes de paz. Alguns insucessos em algumas OMP instituidas,
fizeram-na rever seus métodos, os mandatos expedidos e o0s documentos
necessarios para fundamentar sua acdo. Assim, comissdes foram cridas para
repensarem seu arcabouco juridico, como a comissdo para sugerir alteracbes ao
MOU-padrdo — que a ONU tem estabelecido com os paises contribuintes em OMP, a
comissdo para criar o Processo de Planejamento Integrado de Missbes (IMPP),
dentre outras. A relevancia deste trabalho é que demonstra que, apesar de ser um
gigante de dificil manobra, a ONU n&o permaneceu inerte as novas demandas
mundiais. Reconheceu que o propalado prestigio ao Direito Internacional previsto
na nova ordem mundial carece de decisbes também fundamentadas juridicamente
dentro das préprias instituicdes como as Nacdes Unidas.

Neste mesmo periodo, no Brasil também houve um grande apreco a

legalizacdo de decisdes e responsabilidades. A efetiva instauracdo de um Estado



Democréatico de Direito também relegou ao passado as decisdes discricionarias, sem
respaldo legal. Ha consenso no prestigio que o Poder Judiciario passou a contar na
sociedade pela necessidade de fiscalizacdo das decisdes dos outros poderes
constitucionais. No entanto, em relacdo ao objeto deste trabalho, qual seja a
participacdo brasileira em operacfes de paz, pode-se afirmar que sua
regulamentacdo ndo se completou.

A primeira grande discusséo sobre a participacao brasileira em operacdes de
paz demonstra a imprecisa possibilidade constitucional de o Brasil participar ou ndo
de operacfes de paz do tipo “imposicdo da paz”. A prépria duvida do senso comum
de que o pais, a luz do inciso 1V, do artigo 4° da CF (n&o-intervencdo), ndao poderia
participar deste tipo de operacao, a despeito de ja o ter feito no passado e o fazer
no presente, deixa transparecer quao nebulosa é a regulamentacdo dessa
participacdo. Tais principios constitucionais nao sao suficientemente auto-
explicativos; sdo evolutivos e subjetivos, e o poder politico tem feito suas
interpretacdes e concessfes para autorizar nosso engajamento em operacdes mais
robustas, como a atual no Haiti. A comunicacdo formal Executivo-Legislativo e o
processo de decisdo parlamentar dessa participacdo evidenciaram seu carater
discricionario. Reforco tal concepcéo, recordando as palavras do Secretéario-Geral de
Relacdes Exteriores do Brasil, segundo homem de nossa hierarquia diplomatica
quando afirma que a igualdade soberana dos Estados, a ndo intervencdo e a
autodeterminacdo passam a ser para a diplomacia moderna conceitos relativos e
flexiveis.®

Nossa participacdo em OMP n&o mais se tem limitado ao envio de poucos
observadores militares e, em menor numero ainda, de observadores policiais.
Temos assumido responsabilidades e engajamentos de magnitude consideravel,
que nos situa dentre os paises com maior nimero de “boinas azuis” operando na
atualidade. No entanto, a regulamentacdo dessa participacdo continua pairando

sobre uma unica lei, de 1956, sucinta e abrangente, que ainda assim, exclui a
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necessidade de respaldo politico para o envio de observadores e civis, restando
somente a necessidade de apreciacdo prévia do poder legislativo, no caso de envio
de forgcas militares.

O processo decisorio interno ainda decorre da apreciagcdo parlamentar
prévia de uma Mensagem sucinta e sem os desdobramentos detalhados do
engajamento pretendido, do Executivo ao Legislativo. No caso de sua aprovacao,
nova Mensagem, separada, solicitando a autorizacdo para o dispéndio financeiro
necessario a essa participacdo € encaminhada ao Parlamento. A morosidade
procedimental ndo tem correspondéncia a necessidade de celeridade que a medida
precisa e, ao mesmo tempo, nao justifica a ocorréncia de uma discussao profunda
dos provaveis desdobramentos e conseqliéncias que a decisdo acarreta.

A Constituicdo cidada é considerada por muitos como extremamente
detalhista. No aspecto do emprego das Forcas Armadas, em especial quanto as
Operacbes de Paz, foi omissa; deixando a legislacdo infraconstitucional sua
regulamentacdo. As leis complementares, que foram aprovadas visando esta
suplementacdo ampliaram um pouco a previsdo de emprego das FFAA nestas
operacbes, mas ainda assim, pouco contribuiram aos aspectos praticos da acao
militar. A atuacdo em OMP resta inconteste como sendo, “em tempo de paz”, no
entanto, ndo se pode ocultar que implica riscos e responsabilidades superiores ao
mero exercicio ou adestramento e, 0 emprego em operacdes de ndo-guerra (como
previsto na doutrina militar, nas opera¢bes de paz, como, também, nas acdes de
GLO) néo possui legislacdo especifica.

O empenho brasileiro em OMP da ONU aumentou de tal forma que néo
foram poucas as tentativas legislativas de edicdo de novas leis que auxiliassem
essa regulamentacdo. Projetos-de-lei e propostas de Emendas Constitucionais
foram apresentados, no entanto, nenhum chegou a termo para entrada em vigor.
Os Cdédigos, Penal Militar e de Processo Penal Militar, sdo anteriores a Constituicao e
foram considerados recepcionados por ela, naquilo que ndo lhe fosse contraria. O

Estatuto dos Militares sofreu pequenas alteragdes, mas também nédo regulamentou



a atuacdo concomitante — esquivando-se do uso do termo “conjunto” ou
“combinado” por divergéncias doutrinarias nacionais e internacionais — de militares
de nacionalidades distintas. No aspecto da participacdo de nédo-militares (cada vez
em maior niamero) e de Observadores (militares ou néo), a imprecisao legislativa é
ainda maior. Ha consenso das Assessorias Juridicas dos Poderes Executivo (MRE) e
Legislativo (Congresso Nacional) de que tal participacdo, por ndo ser gravosa ao
Orcamento da Unido, é de exclusiva competéncia dos Ministérios; ndo sendo
necessaria a autorizacdo prévia do Parlamento para seu envio as OMP.

Até mesmo a destinacdo orcamentaria para essa participacdo ainda nao
possui rubrica especifica no Orcamento da Unido, nem mesmo para auxilio
humanitario. H4 um redundante desgaste procedimental de estudos, discussfes e
propostas de Mensagens do Poder Executivo ao Parlamento para suplementacéo de
verbas com este fim.

Algumas destas possiveis questdes politico-legais e legal-militares
subsidiaram a comprovacado de que podem vir a existir diversas querelas juridicas
(ou mesmo lacunas, para evitar o eufemismo), que foram abordadas no presente
estudo. A primeira delas, buscou refutar a opcdo tedrica de que nossa Constituicao
“proibiria” a participacdo brasileira em operacfes de paz do tipo “imposicdo da paz”
(peace enforcement) pelo principio da nao-intervencao.

A possivel (porém improvavel) questdo sobre qual seria o foro jurisdicional
para julgamento de acdes impetradas aos militares componentes do contingente
brasileiro, e também aos civis, foi analisada, restando conclusiva a interpretacao
doutrinaria juridica de total privilégio do foro brasileiro.

Uma das questbes mais controversas €é quanto a necessidade de
internalizacdo de documentos decorrentes da ONU referentes as OMP. A
interpretacdo corrente de que, tendo em vista a anuéncia legislativa, respaldada
pela aprovacdo da Mensagem do Presidente da Republica que pede autorizacdo
para envio de contingente militar a OMP e, ainda, da Mensagem que pede

suplementacdo orcamentaria é bastante fragil. O Unico Ato Internacional,



formalmente celebrado entre o Brasil e a ONU, é o Memorandum of Understanding
(MOU) e, de acordo com a interpretacdo de juristas e diplomatas, deveria ser
ratificado pelo Congresso por sua exigéncia constitucional. Sem sua internalizacdo
formal, resta precaria sua argumentacdo como base legal do emprego nas
operacbes e, consequentemente, redunda em riscos, tanto aos Comandos, quanto
aos proprios “boinas azuis” brasileiros.

Se 0 MOU é o documento de maior respaldo e formalismo entre a ONU e o
Brasil, e ndo é gerido no Brasil como auténtico Tratado Internacional, todos os
demais documentos dele decorrentes restam mais prejudicados ainda quanto a sua
internalizacdo no ordenamento juridico brasileiro. A argumentacdo de que seriam
documentos decorrentes da prévia autorizacdo legislativa de participacdo na OMP é
extremamente fragil, pois nenhum deles pode ser considerado como Acordo
Complementar de Tratado anterior (pois nem mesmo o MOU assim foi
considerado).

Decorrente desta observacdo, o emprego inconteste das Regras de
Engajamento (ROE), emanadas do Force Comander de uma OMP, para
cumprimento pelos Comandos subordinados e seus contingentes resta bastante
temerosa. Procurou-se exemplificar como estas regras podem facilmente serem
consideradas contrarias ao ordenamento juridico brasileiro. Ha entendimento das
FFAA que, seu cumprimento exime os militares de responsabilizacdo, porém tal
questao pode ser facilmente contestada, tanto pelos Tribunais quanto pela prépria
opinido publica.

A atuacdo quase em situacdo de guerra, com armamento pesado e sob forte
carga emocional, pode implicar em situacdes de uso exacerbado da forca e,
conseqientemente, de danos as imagens das FFAA brasileiras e mesmo do Brasil.
Assim, o cumprimento das ROE pode ser, de tal maneira complexo, do ponto de
vista legal, que se verificou que, dois outros paises, com larga experiéncia em
operagbes de manutencdo da paz, buscaram solu¢gbes juridicas ao seu

enquadramento. Foram apresentadas, apenas como ilustracdo da percepcdo do



risco vislumbrada no estudo, as soluc¢des, diferentes entre si, mas ambas criativas
da Franca e do Canada.

Operar de forma coordenada com militares de outros paises, com formacgdes
culturais, sociais, religiosas e, principalmente, profissionais pode redundar em
acOes também desconexas. Nao se pode dizer que estes estdo em uma operacao
combinada, conjunta e, nem mesmo de coalizdo internacional. A atuacdo mais
préoxima, pela doutrina militar brasileira, seria de uma coalizdo, porém, para que
assim fosse, realmente, haveria necessidade de tratado especifico entre o Brasil
com todos os paises com 0s quais operasse na OMP. A atuacdo dos militares, a
nivel tatico, com outros de nacionalidade diversa implica maiores riscos ainda, pois
nao se pode inferir na possivel relacdo hierarquica que se estabeleceria entre eles.

Assim, apesar da crescente participacdo brasileira nas operacdes de paz e
dos louros colhidos destas contribuicdes, vislumbra-se aspectos que podem
redundar em sérios riscos a imagem externa do Brasil e, principalmente, aos
proprios militares engajados nestas operacdes.

Desde o ano de 1988 a participacdo brasileira tem crescido de forma
constante neste tipo de solicitacdo da ONU para auxiliar a manutencdo da paz
internacional. Ndo apenas a ONU tem pedido tal auxilio brasileiro, ha diversos
outros organismos regionais que também tém solicitado a atuacdo brasileira. A
busca por ascendéncia regional na América do Sul tem sido uma tdnica na politica
externa brasileira e, em recentes conflitos (ou crises) no nosso subcontinente, o
Brasil foi chamado a intermediacdo. Portanto, a credibilidade internacional que o
Brasil deseja manter e aumentar, de prevaléncia do multilateralismo e respeito ao
Direito Internacional deve, também, corresponder o amadurecimento interno de
nossas instituicdes e, secundariamente, de nosso ordenamento juridico.

Isto posto, o presente trabalho procurou abordar aspectos de nossa atuacéo
externa, como fundamento de nossa opc¢ao politica, que podem implicar em
davidas, perda de credibilidade e mesmo riscos evitaveis quando previamente

aprofundados e discutidos internamente. Apenas um grao de areia veio se juntar a



este tdo vasto campo de estudo, no entanto, mais que procurar concluir de forma
irrefutavel em diversos dos pontos abordados, buscou-se a introspecc¢ao intelectual

que suscite futuras analises do assunto.
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