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Introducao

O presente texto visa a expor e analisar, a partir de fontes ostensivas,
aspectos da participa:;éo brasileira na Missdo de Estabilizagdo das Nagdes Unidas
no Haiti (MINUSTAH)'. Os aspectos identificados para analise sdo aqueles a que, na
visdo do autor, foi dada insuficiente atengdo, ou cujas consequéncias mais
significativas ainda n&o foram percebidas, ou ainda aqueles em que o autor discorda
dos entendimentos correntemente prevalecentes.

A primeira sec¢éo trata da decisao brasileira de aprovar, participar e liderar a
MINUSTAH. Argumenta-se que, ao ndo se considerar isoladamente essa decisao e
ao inseri-la no quadro geral da evolugédo da politica externa brasileira, tem-se uma
visdo diferente das razbes que levaram o governo brasileiro a toma-la. Por causa
disso, essa é a se¢ao mais longa do texto.

Em seguida, descreve-se o percurso politico concretamente percorrido para
que a decisao fosse efetivamente implementada, destacando-se pontos controversos
que foram levantados no Congresso Nacional. A descricdo revela uma decisdo
claramente hierarquica, de cima para baixo (fop-down), mas segundo os canais
pertinentes, e tomada democraticamente.

Na terceira sessdo, examinam-se alguns objetivos n&do mais do governo
brasileiro, mas internos a prépria missao, destacando-se, mais uma vez, aquilo que
foi mais controverso. Uma quarta sessado analisa um ponto que parece, ao autor,
muito importante e pouco destacado, e que pode se revelar uma importante inovagao
na conducgdo de operag¢des militares no Brasil. Por fim, nas Consideragdes Finais,
retomam-se os resultados a que se chegou no texto.

Entendendo a decisao
A primeira vista, a decisdo brasileira de participar e liderar a Missdo de

Estabilizagdo das Nagdes Unidas no Haiti (MINUSTAH), criada pela Resolugdo n°
1.542, de 30 de abril de 2004, pareceria ser facil de entender. O governo brasileiro
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tem claramente a intencdo de obter um assento permanente no Conselho de
Seguranga das Nagdes Unidas, e, embora as autoridades diplomaticas brasileiras
relutem em publicamente ligar a participagao brasileira na Missado e o objetivo do
assento permanente no Conselho, ha relatos na imprensa de declaragbes de
diplomatas de outros paises que afirmam ser essa participagao a “prova de fogo” da
candidatura do Brasil ao assento permanente Autoridades militares e membros do
Ministério da Defesa, por sua vez, ttm menos relutdncia em associar os dois temas®.
Também no Congresso Nacional, a associacdo entre as duas questbes é clara, e
feita explicitamente por liderangcas governistas, como, por exemplo o Deputado
Professor Luizinho, lider do Governo na Camara dos Deputados

Além disso, Lins da Silva menciona que, em 2000, o total das exportagdes do
Brasil para o Haiti foi de 17,2 milhdes de ddlares, e o total das importacdes foi 46 mil
délares. Diante da expectativa inicial de custos da ordem de entre aproximadamente
50 milhdes e 70 milhdes de dolares, claramente a idéia de uma motivacao
econdémica ndo é consistente. Adicionalmente, para viabilizar financeiramente a
missdo, 0 governo brasileiro se viu na contingéncia de modificar a lei que dispde
acerca da remuneracao de soldados brasileiros que atuam em missao no exterior, de
modo a adequa-la aos valores pagos pela ONU®. A expectativa do governo brasileiro,
portanto, era claramente de reduzir o prejuizo financeiro que a missao traria — o que
contraria qualquer expectativa de ganhos econdmicos imediatos ou diretos.
Evidentemente, portanto, o tamanho da economia haitiana e os custos inicialmente
antecipados n&o permitem sequer imaginar a hipétese de que o Brasil tenha
pretendido obter ganhos econdémicos diretos a partir de sua participagdo na
MINUSTAH, ou que essa perspectiva tenha sido motivadora da decisao brasileira.

Assim, a decisdo brasileira pareceria ser uma decorréncia direta, linear,
consistente, de um objetivo geral da politica externa brasileira.

Uma olhada mais detida, entretanto, percebera um delicado jogo de idas e
vindas, decisbes aparentemente inconsistentes, acentuadas énfases em sutilezas
interpretativas que sugerem que a decisao foi mais complexa que o que pareceria a
primeira vista. Por exemplo, embora o Brasil tenha votado a favor da Resolugéo
1.529, de 29 de fevereiro de 2004, que cria a Forga Multinacional Provisoéria
(Multinational Interim Force), n&o aceitou participar dessa Forga, aparentemente por
considerar que a Resolugédo 1.529 teria estabelecido uma missao de imposi¢cao da
paz (baseada no Capitulo VII da Carta das Nagbes Unidas): o Brasil s6 aceitaria
participar de uma missao de manutencgao da paz gsupostamente baseada, portanto,
no Capitulo VI da Carta), num momento posterior’; esse momento posterior seria o

2 Ver, por exemplo, Chade, Jamil. “Missao no Haiti pode ajudar Pais no CS da ONU”. O

Estado de S&o Paulo, 5 de maio de 2004. p. A-16.

3 Vide Bogoni, Dorival. Participagdo Brasileira na MINUSTAH. Texto apresentado em
Washington, D.C., EUA, em 3 de dezembro de 2004. Na resposta a questdo 1, menciona-se
claramente esse objetivo.

Agéncia Camara de Noticias. “Camara analisa envio de soldados para o Haiti”. A
Semana, 10 de maio de 2004. Disponivel em
http://www.camara.gov.br/internet/agencia/materias.asp?pk=49862&pesq=Haiti|

Ver Scolese, Eduardo; Soliani, André. “Brasil usa soldo para pagar missdo no Haiti".
Folha de S&o Paulo, 13 de maio de 2004, p. A-15; Medida Proviséria n® 187, de 13 de maio de
2004 convertida na Lei n® 10.937, de 12 de agosto de 2004.

Oliveira, Eliane. “Forgas brasileiras s6 irdo num segundo momento”. O Globo, 2 de
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estabelecido pela Resolugdo 1.542. O problema é que também nesta ultima o
Conselho de Seguranca afirma estar agindo com base no Capitulo VII. A
interpretacdo do governo brasileiro € de que ndo ha qualquer inconsisténcia: na
Resolugéo 1.529, a referéncia ao fato de que o Conselho de Seguranga esta “agindo
com base no Capitulo VII” da Carta é feita ja no predmbulo da Resolugao; ja na
Resolugao 1.542, esta referéncia ao Capitulo VII da Carta é feita apenas no
paragrafo 7 — o que indicaria, na interpretagdo do governo brasileiro, que apenas
esse paragrafo é baseado no Capitulo VII, e ndo toda a Resolugéo 1.542; de acordo
com esta interpretacdo, portanto, a MINUSTAH nao estaria baseada no Capitulo VI,
e seria uma operagao de manutengao da paz.

Por outro lado, uma contextualizagdo da decisdo no quadro mais geral da
politica externa brasileira sugere que, embora ndo haja qualquer expectativa de
vantagens econdmicas advindas diretamente de sua participacdo na MINUSTAH,
essa decisao é perfeitamente consistente com uma redefinicdo da politica externa
brasileira, ocorrida no final da década de 1980 e inicio da de 1990, e voltada para o
enfrentamento de dificuldades econémicas que entdo se tornavam aparentes.

Argumenta-se aqui, portanto, que a decisado brasileira de participar e liderar a
Operacao de Manutencao de Paz das Nagdes Unidas no Haiti deve ser entendida no
contexto geral da evolugao da politica externa brasileira e de sua redefinicdo a partir
dos anos 1990. No restante desta secdo, sera feito um breve retrospecto da insercéo
multilateral do Brasil, incluindo as Miss6es de Paz; um igualmente breve retrospecto
da reconfiguracdo das relagdes econdmicas internacionais do Brasil, e
particularmente dos desafios no ambito das Américas; identificar-se-d0 as
continuidades e modificagcdes trazidas pelo governo do Presidente Luis Inacio Lula
da Silva; e serdo expostas as conclusdes acerca dos objetivos brasileiros com
relacdo a MINUSTAH, que diferirdo em alguma medida da posigdo de autoridades
brasileiras e do entendimento corrente no Brasil.

Brasil: diplomacia, multilateralismo, Missées de Paz

Com relagéo a dispositivos e instituicdes multilaterais, a atuagédo diplomatica
brasileira é marcada, ao longo do tempo, por uma certa ambiglidade, uma
ambivaléncia, pela tentativa de conciliar parametros concorrentes e também, em
termos histéricos, por uma oscilagéo entre posi¢des e perspectivas conflitantes.

Desde o comego do Século XX, a diplomacia brasileira se pauta pelos
esforcos de aumentar a margem de manobra internacional do pais. Desde entéo, a
posi¢cdo predominante nos circulos diplomaticos brasileiros € que o Brasil seria
amplamente beneficiado pela efetiva implementacdo e vigéncia do Direito
Internacional. Além da propria defesa do Direito Internacional, outros principios
tradicionais da atuagao diplomatica brasileira podem ser associados a essa posigao:
a nao intervengao nos assuntos internos dos estados; a defesa da solugéo pacifica
das controvérsias internacionais; e a énfase no desarmamento geral. Embora se
admita que o desarmamento geral ndo deve ser esperado para ja, ndo obstante, a
diplomacia brasileira reluta em aceitar iniciativas que, na sua visao, contribuam para
tornar essa possibilidade ainda mais distante. Durante um longo tempo, havia ainda
a énfase na descolonizagdo — que, por motivos 6bvios, foi abandonada, tendo sido

margo de 2004. p. 27.
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substituida mais recentemente por uma énfase na democracia.

Outro tema constante da atuagdo diplomatica brasileira, que atravessou
diferentes governos nas mais diversas conjunturas politicas, € o esforco pela
intensificagdo da preocupagdo com o desenvolvimento na agenda politica
internacional — énfase perfeitamente compreensivel para um pais de porte médio,
que se percebe como tendo grande potencial, e com tantas caréncias sociais por
enfrentar e resolver. Ha uma persistente preocupagdao com a denuncia daquilo que
se consideram entraves politicos internacionais ao desenvolvimento dos paises
pobres, bem como de mecanismos, instituicdes e comportamentos que tendam a
perpetuar o subdesenvolvimento.

A essa constancia de temas, entretanto, ndo correspondeu uma Unica
maneira de tentar implementa-las. Também desde o inicio do Século XX, a politica
externa brasileira oscila entre duas posturas, que alguns analistas identificam como
americanista e globalista. A postura americanista se caracterizaria pelo entendimento
de que 0 aumento da margem de manobra internacional do Brasil e a viabilizagdo de
suas preocupagdes constantes seriam maximizados por uma maior aproximagao
politica com os EUA, resguardadas as diferencas claras de interesses em pontos
especificos; em alguns momentos, essa postura foi qualificada pelo debate politico e
académico, um tanto inapropriadamente, como “alinhamento automatico” com os
EUA. Ja a postura globalista se caracterizaria pelo entendimento contrario: de que a
margem de manobra e os interesses internacionais do Brasil seriam atingidos mais
facilmente por uma grande diversificagdo dos seus relacionamentos politicos.

E esse conjunto de elementos que gera a aludida ambigiiidade quanto a
dispositivos e instituicbes multilaterais: em varias ocasides, julgou-se que estes
estariam consagrando situagdes que divergiriam dos objetivos internacionais do
Brasil.

Quando da criagdo da Organizagdo das Nagdes Unidas, o Brasil reivindicava
um assento permanente no Conselho de Seguranga, pretensao que foi barrada por
oposicao do Reino Unido e da Unido Soviética. Nao obstante, fez parte, como
membro ndo-permanente, do primeiro Conselho de Seguranga da Organizagao.
Entre janeiro de 1946 e dezembro de 1968, o Brasil foi membro ndo-permanente do
Conselho de Seguranca cinco vezes: em 22 anos de Conselho, o Brasil foi membro
durante dez anos’.

7 Essa ambiguidade pode ser observada também no &mbito da Liga das Nagbes. O

Brasil participou desde as primeiras discussdes a Liga, em 1919; mas foi também o primeiro
pais a abandona-la, em 1926, em fungdo da entrada da Alemanha; mas nio deixou de
colaborar com ela em diversas situagdes, mesmo depois de sua saida. Do mesmo modo, o
Brasil resistiu aos critérios de composi¢cao do Conselho Executivo da Liga, por considerar que
se criaria uma desigualdade juridica entre os estados, contrariamente aos principios do Direito
Internacional; por outro lado, cedeu em funcao de fazer parte, como membro temporario, do
primeiro grupo que comporia o Conselho, em fungdo do prestigio que isso traria e da
possibilidade de defender seus interesses; mas tentou também se tornar membro permanente
do mesmo Conselho — reconhecendo e consagrando, portanto, aquela desigualdade que
anteriormente denunciara. Sobre o Brasil na Liga das Nagdes, v. Garcia, Eugenio Vargas. O
Brasil e a Liga das Nagbes (1919-1926): Vencer ou ndo perder. Porto Alegre / Brasilia, Editora
da Universidade UFRGS / Fundacao Alexandre de Gusmao, 2000.
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Em seguida, o Brasil se ausentou do Conselho durante praticamente vinte
anos. Esse periodo coincide com a desconfianga, nos circulos diplomaticos
brasileiros, para com organlzagoes multilaterais, vistas como instrumentos do
“congelamento do poder mundial”®, na expressdo do influente Embaixador Aratjo
Castro. A atuagao brasileira nos organismos internacionais nesse periodo se marcou
também por uma forte énfase no desenvolvimento e na reducdo das desigualdades
entre os paises. A diplomacia brasileira buscou entdo maximizar sua autonomia e
influéncia internacionais através de um distanciamento com relagdo as
superpoténcias e aos organismos que, segundo se entendia, contribuiam para a
preservacgao da situagéo diferenciada destas; e através de uma postura internacional
bastante ativa, particularmente junto aos paises em desenvolvimento. E comum
analistas da politica externa braS|Ie|ra se referirem a esse periodo como o da busca
de “autonomia pela distancia” — com a tematica geral da defesa do Direito
Internacional sempre permeando toda a atuagao diplomatica brasileira.

Entretanto, ao final da década de 1980, essa postura comeg¢a a mudar. Os
acontecimentos politicos na antiga Unido Soviética e, em seguida, no Leste Europeu
sinalizavam uma alteracdo politica substantiva na dindmica politica internacional e,
eventualmente, na prépria estrutura politica internacional. Essa percepgao coincide
com a progressiva conscientizacdo acerca do fendbmeno da globalizagdo e, no
ambito politico doméstico, com a consciéncia do esgotamento de uma politica de
desenvolvimento caracterizada por fortes tracos protecionistas. Comeca-se a
repensar a insergao internacional do Brasil.

Uma primeira inflexdo observavel na politica externa brasileira ocorre ao
longo da década de 1990. Trata-se da intensificagcdo da atuacdo brasileira em
organismos multilaterais, que deixam de ser percebidas como instrumentos de
perpetuacao da dominagéao politica das poténcias e passam a ser identificadas como
espago de aumento da margem de manobra do Brasil, inclusive relativamente as
poténcias — postura que analistas vém chamando de “autonomia pela
participacdo™® ou entdo “autonomia pela mtegragao”". Com efeito, uma das
primeiras manifestacées dessa mudanga de postura foi, claramente, o retorno ao
Conselho de Seguranca da ONU, em janeiro de 1988, com mandato até dezembro
de 1989. Desde entéo, o Brasil retornou ao Conselho de Seguranga por mais trés
periodos: janeiro de 1993 a dezembro de 1994; janeiro de 1998 a dezembro de
1999; e janeiro de 2004 a dezembro de 2005. Além disso, desde o inicio da década
de 1990, o Brasil retoma seu antigo pleito de se tornar membro permanente do
Conselho de Seguranga, na esteira de um processo de reformulagdo da ONU, que
entdo comeca a ser identificado como necessario.

8 V. Aratjo Castro, J.A. “O Congelamento do Poder Mundial”. in: Amado, Rodrigo (org.).

Arau10 Castro. Brasilia, Editora da Universidade de Brasilia, 1982. pp. 197-212.

V. Fonseca Jr., Gelson. “Alguns aspectos da Politica Externa Brasileira
Contemporanea”. in: Fonseca Jr., Gelson. A legitimidade e outras questbes internacionais:
poder e ética entre as nagbes. Sado Paulo, Paz e Terra, 1998. pp. 353-374; Vigevani, Tullo e
Oliveira, Marcelo Fernandes. A politica externa braslieira na era FHC: um exercicio de
autonomia pela integragdo. Trabalho apresentado no 4° Encontro Nacional da Associagédo
Brasileira de Ciéncia Politica. mimeo., 2004. http://www.cienciapolitica.org.br/RI4-
Tullo%20Vigevani%20e%20Marcelo%20Fernandes%20de%200liveira.pdf Acesso em 4 de
aogosto de 2004.

Fonseca Jr., op. cit.

Vigevani e Oliveira, op.cit.

1
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Entretanto, essa nova presenca junto as Nagdes Unidas ndo se da de
maneira acritica, nem implica o abandono de tradicionais reservas da diplomacia
brasileira. Dois pontos, em particular, merecem destaque: de um lado, permanece a
resisténcia contra qualquer postura ou atitude que implique algum grau de
relativizagcao do principio da nao-intervengdo em assuntos internos de outros paises;
de outro, a insisténcia em que as questdes do desenvolvimento e da redugao das
desigualdades internacionais fossem tratadas, no interior da ONU, de modo
semelhante as questbes de paz e seguranga.

Essas ressalvas podem ser faciimente observaveis na reagao de alguns
diplomatas a “Agenda para a Paz”, do entdo Secretario-Geral da ONU, Bouthros
Bouthros-Ghali. De um lado, houve manifestagbes em favor de uma “Agenda para o
Desenvolvimento™?; de outro, o Brasil manifestava fortes reservas com relagdo a
idéia de Operagdes de Imposicdo da Paz, baseadas no Capitulo VIl da Carta da
ONU, preferindo sempre as Operagdes de Manutengédo da Paz, com consentimento
das partes. No caso das primeiras, o Brasil sempre insistiu em que fossem
estabelecidas multilateralmente, com amplo consenso, e sempre salientando que
essa paz seria sempre fragil se ndo houvesse o concomitante enfrentamento das
questdes que, segundo a diplomacia brasileira, seriam as causas do conflito — isto
é, o0 subdesenvolvimento, a pobreza e as desigualdades sociais € econbmicas.
Mesmo com tudo isso em vista, permanece a preocupacgido quanto a interferéncia
indevida em assuntos internos, e que tais mecanismos fossem utilizados por grandes
poténcias, em particular pelos EUA, como instrumentos de politicas unilaterais™.

Essas consideragbes explicam um aparente paradoxo. Conforme destacado
por Brigagao e Proenca Jr.** embora o Brasil tenha participado, até 2002, de 26 das
54 missdes de paz da ONU desde 1956 — inclusive a primeira delas, em Suez —,
ele participou em apenas 11 das 37 desde 1989. Ou seja: entre 1956 e 2002, o Brasil
participou de 48,15% das Missbes de Paz da ONU; entre 1956 e 1989, das 17
Missdes de Paz da ONU, o Brasil participou de 15, ou seja, 88,24%; mas, entre 1989
e 2002, exatamente no periodo em que o Brasil retoma um forte e intenso
engajamento na ONU, pleiteando inclusive uma presenca permanente no Conselho
de Seguranga, ele participa de apenas 29,73% das Missées de Paz'®. Naturalmente,
ndo ha como descartar a hipétese de que essa diminuicdo do engajamento em
Missdes de Paz tenha enfraquecido a reivindicacdo brasileira de um assento
permanente no Conselho de Seguranga da ONU.

A questdo é que o aumento das Missbes de Paz da ONU desde 1989
coincide com a entrada em cena das operagdes de carater impositivo, baseadas no
Capitulo VII da carta da ONU, a que o Brasil resiste intensamente. Com efeito, o
Brasil s6 passou a participar de missées com mandato coercitivo a partir de 1999, no
Timor Leste. Isso é bastante sintomatico: com efeito, principalmente desde 1989,

12

. Por exemplo, Sena Cardoso, op.cit.; Fonseca Jr., op.cit.

Sobre a visao brasileira sobre paz e seguranga na ONU, v. Mello, Valérie de Campos.
“Paz e Segurangca na ONU: a Visédo do Brasil”. in: Brigagado, Clovis; Proenga Jr., Domicio
(orgs.). O Brasil e o Mundo: Novas Visées. Rio de Janeiro, Francisco Alves, 2002. pp. 163-
185.
1 Brigagdo, Clévis; Proenca Jr., Domicio. Concertagdo Mltipla: a insergéo internacional
de seguranga do Brasil. Rio de Janeiro, Francisco Alves, 2002: 118-125.

! idem, ibidem.
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uma caracteristica da participacao brasileira em Missdes de Paz é que ela se da em
paises da América Latina ou de lingua portuguesa. O Brasil claramente privilegia a
participagdo nas areas que considera prioritarias para a politica externa.

Claramente, essa preferéncia nao pode ser atribuida diretamente a interesses
econdmicos ou comerciais — pelo menos, nao diretamente nem exclusivamente.
Embora as relagdes econémicas e comerciais com Angola, por exemplo, tenham-se
intensificado, essa intensificagao dificiimente pode ser atribuida a presenga brasileira
nas missdbes da ONU naquele pais. Em nenhum caso, a escala das economias
envolvidas pareceria justificar o esforgo; além disso, o esforco de criagdo de
mercados para produtos e servigos brasileiros tem-se dado em escala global — com
a excegao, ja mencionada, da forte énfase na América Latina. Mesmo nesse ultimo
caso, nao parece haver qualquer correspondéncia entre a balanga comercial
brasileira e os paises em que houve missdes de paz com participacdo brasileira
(fundamentalmente, paises da América Central, além de Peru e Equador).

Entretanto, ao se pér em perspectiva o processo de aproximagdo com 0s
paises mencionados, acelerado a partir da década de 1990, compreende-se a sua
clara vinculagdo com objetivos comerciais e econdmicos de longo prazo do Brasil, e
pode ser constatada a conexao, ainda que indireta, entre a participagéo brasileira em
Operagoes de Paz — inclusive na MINUSTAH — e as outras prioridades da politica
externa brasileira.

Brasil: pressées comerciais e aproximagao com a América Latina

A outra grande marca da nova postura internacional brasileira a partir da
década de 1990 é a sua acelerada e intensa aproximagao politica com a América
Latina. Consciente da necessidade de abrir seus mercados a competicdo
internacional; mas temendo fazé-lo de maneira desordenada e detrimental a
economia do pais; pressionado pela “Iniciativa para as Américas” — IPA, lancada
pelo Presidente George H. W. Bush, e que depois se converteria na proposta de uma
Area de Livre Comércio das Américas — ALCA; e consoante com o disposto na
Constituicdo Brasileira, que estabelece que o Brasil “buscara a integragédo
econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a
formacdo de uma comunidade latino-americana de nagées"16, o Brasil inicia um
intenso processo de aproximagdo com 0s paises dessa regido, num exercicio
bastante proativo de iniciativa politica.

Na verdade, esse processo de aproximagao tem raizes anteriores. Em 1979,
apos o equacionamento da controvérsia das Hidrelétricas de Corpus e Itaipu, e apos
a Guerra das Falklands-Malvinas, em 1982, tem inicio um forte processo de
aproximagao entre Brasil e Argentina, outrora rivais histéricos no continente’. Esse
processo, que envolveu acelerados mecanismos de criagcdo de confianga mutua,
inclusive em questbes de defesa e seguranca e particularmente em assuntos
nucleares, resultou em varios tratados de cooperagao bilateral, dando um salto
multilateral com o Tratado de Assungado, em 1991, que criou o0 Mercado Comum do

16

. Art. 4°, paragrafo unico da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

Sobre a aproximagao entre Brasil e Argentina, v. Camargo, Sonia de; Vazquez
Occampo, José Maria. 1988. Autoritarismo e Democracia na Argentina e Brasil: uma década
de politica exterior (1973-1984). Sdo Paulo, Convivio. Col. Politica e Estratégia.
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Cone Sul — Mercosul, que incluia originalmente, além de Brasil e Argentina, o
Paraguai e o Uruguai'®.

A aceleragdo da criagdo do Mercosul refletia o movimento exigido da
diplomacia brasileira no inicio da década de 1990. A consciéncia do esgotamento do
modelo anterior de desenvolvimento exigia uma nova abertura ao comércio exterior
— 0 que implicava a urgente criagdo de novos mercados para produtos brasileiros,
de modo a evitar que um esperado crescimento das importagcées resultasse em
déficits desastrosos na balanga comercial brasileira. A América Latina parecia, entao,
0 espago mais evidente e promissor, uma vez que, como destaca Vaz, a taxa de
crescimento do comércio intrarregional fora, na década de 1970 e inicio da década
de 1980, superior a taxa de crescimento do comércio internacional'®. Entretanto, a
IPA, anunciada pelo Presidente dos EUA em junho de 1990, poderia anular essa
oportunidade, uma vez que a promessa de maior acesso ao mercado dos EUA
poderia ser muito tentadora aos vizinhos latino-americanos do Brasil, o que
diminuiria a capacidade de negociagdo comercial brasileira. De fato, a proposta de
uma Area de Livre Comércio embutida na IPA fora concebida como um conLunto de
acordos bilaterais entre os EUA e cada um dos paises da regiélo2 . Essa
preocupacao era reforcada pela quase simultaneidade entre o anuncio da IPA e das
negociagbes ente o México e os EUA (que, posteriormente, com a inclusdo do
Canada, desembocariam no Acordo de Livre Comércio da América do Norte —
NAFTA, que entraria em vigor em 1° de janeiro de 1994)'.

A IPA n&o vingou, mas a idéia de uma Area de Livre Comércio das Américas
voltou a tona na | Cupula Presidencial das Américas, realizada em Miami em
dezembro de 1994. Novamente, a proposta € recebida friamente pelo Brasil. Ao
longo do tempo, a questdo da ALCA se tornaria uma das mais intensas no debate
publico em politica externa brasileira em todos os tempos. Entidades nacionais de
grande porte, como a Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) apoiaram
plebiscitos informais sobre a ALCA, e o entdo candidato a Presidente, Luis Inacio
Lula da Silva, afirmara em 2002 que a ALCA se assemelharia antes a uma forma de
anexagao do que de integracdo®.

A percepcao generalizada de que a ALCA seria detrimental aos interesses do
pais levou, de um lado, a protelacédo da sua criagdo e operacionalizagao, e, de outro,
a iniciativas conjuntas que aumentassem a capacidade de negociacdo do Brasil. A
intensificagdo da criagdo do Mercosul era instrumental nesse processo, assim como
a assinatura, entre o Mercosul e Unido Européia, de um Acordo Quadro de
Cooperacéo Interregional, em dezembro de 1995.

Entretanto, essa postura de protelagdo sofre uma inflexao por ocasiao da Il
Cupula Presidencial das Américas, em Québec, em 2001. Comegou a evidenciar-se

18 Sobre a construgdo do Mercosul, v. Vaz, Alcides Costa. Cooperagéo, Integragdo e

Processo Negociador: a Construgdo do Mercosul. Brasilia, Instituto Brasileiro de Relagdes
Internacionais — IBRI, 2002.

1 Vaz, op. cit., p. 74.

V. Albuquerque, José Augusto Guilhon. “A Alca na politica externa brasileira”. Politica
Externa, vol. 10, n° 2, set/out/nov (2001). pp. 7-20.

2 Vaz, op. cit., p. 103.

Esse discurso mudou apos a posse de Luis Inacio Lula da Silva como Presidente da
Republica.
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que a protelagéo brasileira ndo impedira que negociagdes avangassem; nesse caso,
a pior situagao, para o Brasil, ndo seria a criagdo da ALCA, mas sim a criagdo da
ALCA sem a presencga do Brasil, ou sem que o Brasil pudesse garantir alguns de
seus interesses na negociagao. Além disso, consolidara-se a percepg¢ao de que nem
todos os segmentos da atividade econdmica sairiam prejudicados com a criagdo da
ALCA,; ao contrario, alguns deles claramente se beneficiariam, e poderia ainda haver
um resultado agregado benéfico, na medida em que os custos de insumos
importados caissem. Por fim, as alternativas que haviam sido consideradas ao longo
desses anos se revelaram menos promissoras do que pareciam a primeira vista®®.

Desse modo, a nova posicdo com relagdo a ALCA exigia do Brasil um
renovado esforgco de negociagéo, e uma tentativa de reconstrugéo do seu poder de
barganha para essa negociagdo. Nao por acaso, o final do governo do Presidente

Fernando Henrique Cardoso € caracterizado por uma reintensificagcdo da
aproximagado com a América Latina.

Presidente Lula: continuidades e mudancgas

Quando o Presidente Luis Inacio Lula da Silva toma posse, em 1° de janeiro
de 2003, a politica externa brasileira parece retomar praticamente os mesmos pontos
do periodo imediatamente anterior, mas com uma renovada assertividade, tentando
deixar para tras o que se julgava uma postura defensiva da politica externa do
Presidente Fernando Henrique Cardoso?.

Em primeiro lugar, ja no seu discurso de posse, o Presidente Lula afirmava
que sua politica externa seria “orientada por uma perspectiva humanista” e
“‘instrumento de desenvolvimento nacional”, devendo “contribuir para a melhoria das
condi¢cdes de vida da mulher e do homem brasileiros”. Citando especificamente, e
nessa ordem, as negociagdes em torno da ALCA, entre o Mercosul e a Unido
Européia e na Organizacdo Mundial do Comércio, o presidente afirmava o combate
ao protecionismo, a busca da eliminag&o dos “escandalosos” subsidios agricolas dos
paises desenvolvidos e das restricdbes as exportacbes de produtos industriais
brasileiros. Em seguida, afirma claramente que a principal prioridade de seu governo
seria “a construcdo de uma América do Sul politicamente estavel, préspera e unida,
com base em ideais democraticos e de justica social”, enfatizando que isso exigiria
uma “acdo decidida de revitalizagdo do Mercosul”, afirmado explicitamente como
“sobretudo um projeto politico”, que repousa em alicerces econdmico-comerciais. A
partir do Mercosul, e “desde que chamados e na medida de nossas
responsabilidades”, o Brasil se disporia a contribuir com varios dos vizinhos na
América do Sul que viveriam situac¢des dificeis, “para encontrar solu¢des pacificas
para tais crises, com base no dialogo, nos preceitos democraticos e nas normas
constitucionais de cada pais”, estendendo ainda a todos os paises da América Latina
esse “empenho de cooperacdo concreta e de didlogos substantivos”.

Além disso, o Presidente Lula afirmou que pretendia ter com os EUA uma
“parceria madura, com base no interesse reciproco e no respeito mutuo”; o interesse
de aprofundar o entendimento e cooperagdo com paises desenvolvidos, como a UE

23

24 Seguiu-se aqui, em linhas gerais, a exposi¢ao de Albuquerque, op. cit., pp. 15-18.

V., por exemplo, Vaz, Alcides Costa. O Governo Lula: uma nova politica exterior?.
Brasilia, 2003. mimeo.
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e seus estados-membros e o Japao; e de aprofundar as relagbes com “grandes
nagdes em desenvolvimento”, como a China, a India, a Russia (sic) e a Africa do Sul.
Reafirmou ainda os lagos com o continente africano.

Por fim, o Presidente afirmou ainda sua intengéo de “estimular os incipientes
elementos de multipolaridade da vida internacional contemporanea”, defendendo a
“‘democratizacao das relagdes internacionais sem hegemonias de qualquer espécie”;
de valorizar organizagdes multilaterais, “em especial as Nagdes Unidas”, dizendo
que as resolugdes do Conselho de Seguranca devem ser fielmente cumpridas e,
finalmente, defendendo “um Conselho de Seguranga reformado, representativo da
realidade contemporanea, com paises desenvolvidos e em desenvolvimento das

varias regibes do mundo entre 0s seus membros permanentes”zs.

No geral, os mesmos temas foram retomados no discurso de posse do
Ministro das Relagbes Exteriores, Celso Amorim, também em 1° de janeiro de 2003.
Algumas énfases, entretanto, sdo interessantes de destacar. Em primeiro lugar, o
Chanceler afirmou que o Brasil teria “uma politica externa voltada para o
desenvolvimento e para a paz”, nessa ordem, afirmando assim a centralidade da
questdo do desenvolvimento. Ao falar da Africa, o Chanceler mencionou
explicitamente Angola e Mogambique, tendo ainda enfatizado, no mesmo paragrafo,
que valorizaria a “cooperacdo no dmbito da Comunidades dos Paises de Lingua
Portuguesa (a CPLP), inclusive com o seu mais novo membro, o Timor Leste”.

Observam-se, entdo, nitidos tragos de continuidade — embora afirmadas de
maneira marcadamente assertiva —, e algumas nuances significativas. Estabelece-
se claramente a prioridade das negociagbes comerciais e da intensa atuagao
politica, a partir do Mercosul, junto aos paises da América Latina, agora com uma
énfase especial junto aos vizinhos mais imediatos, na América do Sul — embora a
expressdo nao conste nos discursos de posse, apds a posse do Presidente Luis
Inacio Lula da Silva passa-se, inclusive, a falar claramente em “liderancga brasileira
na América do Sul”’, sem que isso suscite manifestagbes de desagrado significativas
por parte dos paises vizinhos. Reenfatizam-se os lagos com os paises africanos e de
lingua portuguesa, areas tradicionais de presenga politica brasileira. Por fim, no
ambito da ONU, afirma-se a prioridade politica da Organizacdo e de seu Conselho
de Seguranga, reformulado para incluir “paises em desenvolvimento das varias
regides do mundo entre seus membros permanentes” — a palavra-cédigo brasileira
para reivindicar um assento permanente no Conselho.

Por que o Brasil aceitou participar e liderar uma Missdo baseada no Capitulo
Vii?

A luz desse retrospecto, a decisdo brasileira de participar — no caso,
liderando — da Missdo das Nagdes Unidas para a Estabilizagdo do Haiti
(MINUSTAH) torna-se facilmente compreensivel, e quase perfeitamente consistente
com a recente trajetéria da politica externa brasileira. O Brasil entende que uma
participagao ativa na ONU é um elemento central da sua busca por maior autonomia
politica na cena internacional, tanto que pleiteia uma reformulagcdo da Organizagéo
de modo a se tornar membro permanente do seu Conselho de Segurancga. Esse

% Discurso de posse do Presidente da Republica Luis Inacio Lula da Silva, em 1° de

janeiro de 2003. Italicos acrescentados.
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pleito estaria enfraquecido em fungdo da reducdo da participagdo brasileira nas
Missdes de Paz da Organizagao, particularmente no periodo em que se intensifica a
presenga brasileira no Conselho — o que criticos poderiam entender como
significando que o Brasil quer o prestigio, mas ndo aceita as responsabilidades.
Desse ponto de vista, o Haiti apareceria como uma oportunidade impar: trata-se de
uma situagdo com grande visibilidade politica numa regido de grande prioridade da
politica externa brasileira, que poderia alavancar ou, pelo menos, legitimar de certa
forma a desejada lideranga brasileira junto & América do Sul, na medida em que o
Brasil, por liderar as forgas a servico da ONU, coordenaria a resposta do continente
sul-americano a uma crise em regido vizinha. Como ja visto, esse reconhecimento da
lideranca brasileira na América do Sul é percebido como crucial para o esforco de
coordenacgdo politica em torno de negociagdes comerciais, particularmente no caso
da ALCA.

Sendo assim, ndo deixa de ser significativa a aceitagdo, por parte da
Argentina, de se submeter a lideranga brasileira na MINUSTAH. Por também
ambicionar uma presenga e participagdo mais ativa no d&mbito da ONU, inclusive no
Conselho de Seguranca, a Argentina resiste a idéia de que ao Brasil deva ser
conferido um assento permanente no Conselho. Ao manifestar seu assentimento a
lideranca brasileira inclusive com o envio de tropas, a Argentina poderia estar
sinalizando uma inflexdo politica em diregéo a posigéo brasileira. Embora ndo seja
possivel afirma-la ao certo, essa aceitagdo argentina poderia ser considerada um
resultado politico significativo da aceitagéo da lideranga da MINUSTAH por parte do
governo brasileiro.

Com isso, ao contrario do que se vem afirmando, pode-se perceber uma clara
vinculagdo entre a lideranga do Brasil na MINUSTAH e interesses econdmicos
brasileiros. Embora seja matematicamente evidente que, tomada isolamente, a
atuagdo no Haiti implica antes em prejuizos que em ganhos, entretanto, poderia
haver ganhos econémicos indiretos, na medida em que eventuais reconhecimento e
aceitagao da importancia da lideranga politica brasileira na América do Sul viabilizem
ou facilitem um esforgo de coordenagdo politica em escala continental voltado para
as negociagdes comerciais multilaterais, principalmente no caso da ALCA, que tera
em 2005 um ano decisivo. Pelo menos para 0 momento, entretanto, ndo esta claro
se essa consideracdo esteve ou ndo efetivamente presente quando da decisdo do
governo brasileiro de integrar e liderar a MINUSTAH, ou se pesou efetivamente no

calculo dos responséveis2 .

Ha, entretanto, uma consideragdo que mostra uma certa inconsisténcia na
decisdo brasileira. Trata-se do problema das caracteristicas da MINUSTAH no que
se refere ao grau de consentimento interno no Haiti. Com efeito, as freqlentes
declaragbes do ex-presidente Jean Bertrand Aristide de que sua saida foi-lhe
imposta, bem como ag¢des armadas recentes, atribuidas aos simpatizantes do ex-
presidente no partido Familia Lavallas — inclusive com soldados a servico da ONU
sendo atingidos —, junto com a aparente dificuldade do governo provisério de
Gerard Latortue em conter ou reprimir tais acbes pdem em xeque a nogao de que a
MINUSTAH seja considerada como uma operagédo de manutengao da paz; cada vez
mais ela parece se assemelhar a uma missao de imposigao da paz. Nao por acaso,

2 Confrontar a resposta a questao 4 de Bogoni, op.cit., onde se afirma uma posicédo

distinta.
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a Resolugdo 1.542, de 30 de abril de 2004, que criou a MINUSTAH, declara
estabelecer o mandato da Missao “agindo com base no Capitulo VIl da Carta das
Nagdes Unidas”. Isso claramente traz dificuldades para o governo brasileiro que,
como ja visto, reluta fortemente em aceitar operagdes baseadas no Capitulo VII. Nao
obstante essa dificuldade, entretanto, ndo aceitar a lideranga ou nao aceitar
participar da MINUSTAH talvez fosse um golpe fatal na pretensdo brasileira de
ocupar um assento permanente no CSNU%

E preciso destacar o quanto a situacédo é potencialmente embaracosa para o
Brasil: em 31 de julho de 1994, foi votada no Conselho de Seguranga a Resolugao n°
940, que foi aprovada por 12 votos contra duas abstencbes, estando Ruanda
ausente. As abstengdes foram China e, ironicamente, o BraS|I o governo brasileiro
julgava que a resolugdo deveria basear-se no Capitulo VI®. Essa tensdo tem
obrigado as autoridades brasileiras a um significativo esforco retérico, que
sistematicamente relaciona a presenga das Forgas da ONU a um concomitante
engajamento internacional no enfrentamento das causas do conflito no Haiti: a fome,
a pobreza, a fragilidade das instituigbes democraticas®. Além disso, afirma-se, pelo
menos domesticamente, a interpretacdo de que a MINUSTAH estaria agindo com
base no Capitulo VII apenas no que se refere a disposicdes de seguranga. Sendo
gzgingé € nitido o esforgo brasileiro de diferenciar a Resolugdo 1.542 da Resolugao

Sintomaticamente, portanto, as autoridades diplomaticas brasileiras tendem a
evadir as questdes embaragosas, procurando justificar a participagdo com base na
solidariedade regional e em questbes humanitarias, desvinculando-se de qualquer
objetivo politico e descartando as criticas baseadas nas alegagbes do ex-presidente
haitiano de que teria sido deposto. O embaixador brasileiro na ONU freqlientemente
tem se referido a ameagas de banho de sangue antes da saida do ex-presidente, e
jamais se refere a qualquer vantagem para o Brasil decorrente da aprovagao das
Resolugdes ou da participagao na missao>'. Mesmo aqueles que aludem a eventuais
beneficios politicos fazem questdo de matizé-los, afirmando que nada estaria
garantido”. Adicionalmente, o Brasil insiste na necessidade de enfrentar, também no

7 Como disse o Presidente Luis Inacio Lula da Silva, em seu discurso na 592

Assembléia-Geral da ONU, em 21 de setembro de 2004: “Foi assim que atendemos, o Brasil e
outros paises da América Latina, a convocagdo da ONU para contribuir na estabilizagdo do
Haiti. Quem defende novos paradigmas nas relagdes internacionais, ndo poderia se omitir
diante de uma situagao concreta.”

Ver Lins da Silva, Carlos Eduardo. “Futebol, paz e riscos para o Brasil no Haiti".
Po/mca Externa, 13 (2), set/out/nov 2004. p. 79.

V., por exemplo: “Discurso do Senhor Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da
Silva, na cerimdnia de formatura dos novos diplomatas”, pronunciado no Palacio do Itamaraty
em 20 de abril de 2004; “Discurso do Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, na
cerimdnia de embarque das tropas militares para missdo de paz no Haiti”, pronunciado na
Base Aérea de Brasilia em 31 de maio de 2004; e o “Discurso do Presidente da Republica,
Luiz Inacio Lula da Silva, no ato inaugural da 182 Cupula Presidencial do Grupo do Rio”,
Eronunmado no Rio de Janeiro em 4 de novembro de 2004.

Ver, por exemplo, Sardenberg, Ronaldo. Brasil, Politica Multilateral e Nagbes Unidas.
Conferéncia apresentada ao Instituto de Estudos Avangados da Universidade de Sao Paulo
em 17 de agosto de 2004. Transcrigao disponivel em http://www.usp.br/iea/sardenberg.html.

V. Sardenberg, op. cit.; Celestino, Helena. “Corpo a corpo: Ronaldo Sardenberg”. O
Globo 10 de margo de 2004. p. 33.

V. por exemplo, declaragdes do General Augusto Heleno: Monteiro, Tania. “Batalhdo
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Haiti, o subdesenvolvimento, a pobreza e as desigualdades sociais, chegando
mesmo a condicionar sua participagao a esse enfrentamento.

As sutilezas interpretativas e a recusa em reconhecer eventuais beneficios
decorrentes da participagdo na MINUSTAH parecem apenas encobrir, ainda que
involuntaria e inconscientemente, a percepgado de que, no episodio do Haiti, teriam
sido abandonados — ou, pelo menos, relativizados — principios tradicionais da
atuacéo diplomatica brasileira, em nome de um pragmatismo politico imediato e de
um pragmatismo comercial indireto. Desse ponto de vista, a participagéo e lideranga
brasileira na MINUSTAH podem abrir um importante e significativo precedente para a
diplomacia brasileira. Pode ser que se esteja diante de uma inflexao adicional da
politica externa brasileira®®.

O processo decisorio®

Oficialmente, a participacao brasileira teria nascido de um convite feito pelo
Presidente da Franga, Jacques Chirac, em 4 de margo de 2004. O telefonema teria
partido do Presidente Lula para tratar de um pedido que teria feito ao presidente
francés de que este avaliasse uma proposta de flexibilizagdo das regras do Fundo
Monetério Internacional para os paises emergentes. Na ocasido, entretanto, o
Presidente Chirac teria levantado o tema da crise no Haiti, e teria dito ao Presidente
Lula que gostaria de ver nas maos do Brasil o comando de uma forga de paz das
Nacdes Unidas, a ser criada dali a aproximadamente trés meses. O Presidente
Chirac teria dito ainda que esta era a vontade do Secretario-Geral da ONU, Kofi
Annan. O Presidente Lula teria dito entao disgor de aproximadamente 1.100
militares®® que poderiam participar da futura miss&0.

Porém, trés dias antes, em 1° de margo de 2004, o Brasil ja havia
manifestado interesse em participar da missdo que seria caracterizada como de
manutengdo da paz, que substituiria a Forga Multinacional Proviséria estabelecida
pela Resolugado 1.529, de 29 de fevereiro de 2004 — embora nao tenha havido, na
ocasiao, a manifestacdo publica de interesse em comandar a missdo. Nessa
ocasido, afirmava-se que a decisdo final seria tomada pelo Itamaraty e pelo

93aucho comandara missao no Haiti”. O Estado de Sdo Paulo, 6 de margo de 2004. p. A-20.

Contraste-se a posigao aqui exposta com a expressa em Bogoni, op.cit., na resposta a
Questao 4.

Uma discussdo geral do processo decisorio brasileiro para Operagbes de Paz pode
ser encontrada em Matheus e Souza, André, e Zaccaron, Beatriz. A participacdo do Brasil em
missées de manutengdo de paz: o caso do Haiti. Trabalho apresentado ao Il Encontro
Interinstitucional de Analise de Conjuntura Internacional, realizado no Rio de Janeiro em 9 e
10 de novembro de 2004. A legislagdo pertinente consta da resposta a questao 2 de Bogoni,
op.cit., faltando apenas mencionar que a redagdo da Lei Complementar n° 97, de 9 de junho
de 1999, foi alterada pela Lei Complementar n® 117, de 3 de setembro de 2004.

35 Na mensagem presidencial enviada a Camara dos Deputados em 6 de maio de 2004,
o Presidente Lula solicita autorizagdo para o envio de 1.200 soldados — 100 a mais que o
g)sroposto originalmente.

Cf. Beck, Martha; Oliveira, Eliane. “Brasil pode comandar missdo no Haiti”. O Globo, 5
de margo de 2004. p. 38; Monteiro, Tania. “Brasil deve comandar forga de paz no Haiti". O
Estado de Sdo Paulo, 5 de margo de 2004. p. A-14; Westin, Ricardo. “Brasil podera comandar
forca de paz no Haiti”. Folha de Sdo Paulo, 5 de margo de 2004. p. A-12.
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Ministério da Defesa “nos préximos dias™. Sendo assim, o convite do Presidente
Chirac na verdade parece decorrer de uma manifestacao brasileira inicial — até
porque o Presidente Lula péde imediatamente informar ao Presidente Chirac a
disponibilidade de 1.100 militares, o que indica que ja houvera consulta prévia ao
Ministério da Defesa e ao Ministério das Relagdes Exteriores.

Essa distingdo é importante porque mostra que a decisdo brasileira nao
decorreu de nenhum constrangimento que supostamente poderia advir da recusa em
participar da missao, principalmente da parte de quem pleiteia um papel mais ativo
no Conselho de Seguranga da ONU. Ao contrario, a dindmica parece revelar antes
uma iniciativa brasileira, um interesse claro em participar, apesar das dificuldades ja
mencionadas aqui anteriormente, particularmente no que se refere ao problema do
Capitulo VII.

Ao Ministério da Defesa, coube ainda o levantamento dos custos da
operagao, ao passo que ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo coube
avaliar a liberagdo de crédito extraordinario pra cobrir as despesas — mesmo
havendo a expectativa de reembolso parcial das despesas pela ONU?*. Por outro
lado, embora n&o haja referéncia publica a consultas ao Ministério da Fazenda, é
praticamente impossivel que este nao tenha sido consultado. Tanto a centralidade
politica do Ministro da Fazenda na atual administracdo quanto a importancia maxima
atribuida a estabilidade macroecondmica praticamente impedem que decisdes desse
porte sejam tomadas & revelia do Ministro da Fazenda. E também bastante provavel
que tenha havido consultas junto ao Ministério da Justi¢ca e/ou ao Advogado-Geral da
Unido a respeito de aspectos juridicos da questdo; entretanto, ndo ha mengéo
publica ao assunto.

A proposta encontrou resisténcia de setores dentro mesmo do Partido dos
Trabalhadores, pelo qual foi eleito o Presidente Lula. Alguns congressistas e
intelectuais salientavam as acusagdes feitas pelo ex-presidente haitiano, e
aﬂrmavam que o Brasil estaria legitimando “a politica imperialista e intervencionista
de Bush™. Nao obstante, no dia 6 de maio de 2004, o Presidente Lula encaminhou
a Camara dos Deputados uma Mensagem Presidencial (MSC 205/2004) em que
solicitou a autorizagdo para enviar 1.200 soldados ao Haiti‘®. A mensagem foi
debatida em sessdo conjunta da Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa
Nacional e da Comissédo de Constituicdo e Justica, e encaminhada ao Plenario da
Camara para votagdo. Antes dos debates e votagdo, no dia 12 de maio de 2004,
houve uma audiéncia publica do Ministro das Relag¢des Exteriores, Celso Amorim, e
do entdo Ministro da Defesa, José Viegas Filho, em sessao conjunta das Comissdes
de Rela oes Exteriores e Defesa Nacional da Camara dos Deputados e do Senado
Federal®'. Durante o debate, houve criticas da oposigao, que criticava o fato de o

3 Oliveira, Eliane. “Forgas brasileiras s6 irdo num segundo momento”. O Globo, 2 de

margo de 2004. p. 27.
38 Ver Godoy, Roberto. “Brasileiros devem entrar em combate no Haiti”. O Estado de Sdo
Paulo, 6 de maio de 2004, p. A-20.
¥ 3antos, Klécio. “Missdo do Brasil no Haiti enfrenta resisténcia no PT ”. Zero Hora, 21 de
abrll de 2004. Reproduzido em www.defesanet.com.br

Agéncia Cémara de Noticias. “Cémara analisa envio de soldados para o Haiti". A
Semana, 10 de maio de 2004. Disponivel em www.camara.gov.br.

Agéncia Camara de Noticias. “Ministros defendem envio de soldados para o Haiti".
Tempo Real, 12 de maio de 2004. Disponivel em www.camara.gov.br.
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Brasil ir ajudar a manter a ordem num pais estrangeiro, uma vez que no Brasil
haveria também graves problemas de seguranga publica; levantava-se a
possibilidade de que o Brasil estaria sendo usado para defender interesses dos EUA
e da Francga; e manifestou-se insatisfacdo quanto ao fato de as cores da ONU terem
sido pintadas nos equipamentos antes da aprovagao do Congresso‘z.

Em seguida, houve a votagao do requerimento de urgéncia para a Mensagem
205/04, no Plenario da Camara. Na primeira votagdo, a urgéncia foi rejeitada por
pedido de verificacdo de quérum feito pelo Deputado Fernando Gabeira (sem
partido-RJ), contrario ao envio do contingente, por considerar que o Haiti seria area
de influéncia dos EUA, Canada e a Franga, e que o dinheiro a ser gasto na missao
deveria ser gasto no Brasil®®. Na sess&o seguinte, no mesmo dia, entretanto, foi
aprovada a urgéncia®.

No dia seguinte, a matéria foi aprovada por votagao simbodlica — sem registro
de votagao individual —, mediante acordo entre os lideres dos partidos. O Partido da
Frente Liberal (PFL), o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), o Partido
Democratico Trabalhista (PDT), da oposi¢ao; e o Partido Popular Socialista (PPS) e
o Partido Verde (PV), da base governista, votaram contra a aprovagado da medida,
com base nos argumentos ja mencionados*®. Aprovada pelo Plenario, a Mensagem
foi convertida no Projeto de Decreto Legislativo (da Camara) n° 1280/2004 e
encaminhado ao Senado Federal. Apés exame da Comissao de Relagbes Exteriores
e Defesa Nacional e da Comissdo de Constituicdo e Justica daquela Casa
Legislativa, e ja convertido no Projeto de Decreto Legislativo (do Senado) n°
568/2004, o projeto foi submetido a votagdo do Plenario do Senado no dia 19 de
maio de 2004, tendo sido entdo aprovada, num total de 48 votantes, por 38 votos a
favor e 10 contra. Foi promulgado, assim o Decreto Legislativo n°® 207, de 19 de maio
de 2004, que autoriza o envio do contingente de 1.200 militares brasileiros para a
MINUSTAH®.

Portanto, trata-se de uma deciséo claramente fop-down do governo brasileiro,
que enfrentou e ainda enfrenta resisténcia em setores politicos e da opinido publica
brasileira, e particularmente de alguns setores dentro do partido do Presidente da
Republica. Entretanto, foi uma decisdo tomada segundo procedimentos
absolutamente normais, seguindo os canais institucionais pertinentes. As decisdes
brasileiras em politica externa sdo geralmente iniciadas no ambito do Poder
Executivo e aprovadas pelo Poder Legislativo, normalmente com pouco
acompanhamento de segmentos da opinido publica ou mesmo do mundo
empresarial. Desse ponto de vista, o caso do envio de contingente ao Haiti envolveu

42 Scolese, Eduardo; Soliani, André. “Brasil usa soldo para pagar missdo no Haiti". Folha

de Sédo Paulo, 13 de maio de 2004, p. A-15;
s Maduenfio, Denise. “Camara rejeita urgéncia sobre envio de tropas”. O Estado de Séo
Paulo, 13 de maio de 2004. p. A-18.
4“ Agéncia Camara de Noticias. “Deputados aprovam urgéncia para tropas no Haiti".
Tempo Real, 12 de maio de 2004. Disponivel em www.camara.gov.br.

Krakovics, Fernanda et. al. “Camara aprova envio de soldados brasileiros ao Haiti".
Folha de Sao Paulo, 14 de maio de 2004, p. A-10; Maduefio, Denise. “Camara aprova o envio
de tropas ao Haiti”. O Estado de Sao Paulo, 14 de maio de 2004, p. A-15; Agéncia Camara de
Noticias. “Deputados aprovam envio de tropas ao Haiti”. Tempo Real, 13 de maio de 2004.
Disponivel em www.camara.gov.br.

Fago aqui publicos meus sinceros agradecimentos a ela.
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maior atengdo e acompanhamento do que é o costume. Mas claramente nao se
tratou de uma iniciativa que tenha sido gestada fora do Poder Executivo da Unido.

Objetivos da Missao®

Quanto aos objetivos da missdo, e particularmente os objetivos militares,
pode-se dizer que, em principio, eles decorreriam do préprio mandato estabelecido
pela Resolugdo 1.542, e estariam ali enunciados. De qualquer modo, esperava-se
que os militares brasileiros atuassem no patrulhamento rotineiro, na protecdo a
hospitais e locais publicos e na protegcéo e auxilio a agdes humanitarias*®. Mas o
objetivo mais controverso era a necessidade de desarmar grupos e milicias. A
imprensa brasileira divulgou a est|mat|va de existéncia de 25 mil haitianos armados,
ligados ou ndo a grupos pol|t|cos Dada a precaria situagao do provimento de
segurancga pelo governo interino do Ha|t| conforme relatado pelo Secretario-Geral da
ONU, Kofi Annan, em 30 de agosto de 2004, a possibilidade de enfrentamento era
grande, e, em principio, aumentaria com a aproximagéo de um prazo final dado pelo
Conselho Superior de Policia Nacional do Governo Transitério para que grupos
armados deixassem de se apresentar como forcas de seguranca. Esse prazo se
encerraria em 15 de setembro de 2004, e se essa atividade nao cessasse, previa-se
acao por parte do Governo Transitério, com a ajuda da MINUSTAH®'. Embora o
Secretario-Geral tenha afirmado, em seu relatério, que as autoridades haitianas
vinham se distanciando daquele prazo, o final de setembro e o principio de outubro
viram de fato cenas de violéncia armada em varios pontos do pais.

Por fim, o ultimo relatério do Secretario-Geral, de 18 de novembro de 2004,
aponta uma deterioracdo na situagdo de seguranga, particularmente em Porto-
Principe — onde atua o contingente brasileiro. Membros da MINUSTAH, inclusive
um brasileiro, ja foram alvos de acgéo hostil. A criagdo de patrulhamento conjunto
entre a MINUSTAH e a Policia Haitiana pode acirrar ainda mais os animos, podendo
haver enfrentamentos com morte de brasileiros ou de haitianos causadas por
brasileiros.

De qualquer forma, essas eram as tarefas esperadas para o contingente
brasileiro. Para atendé-las, as forgas brasileiras foram desdobradas em Porto
Principe, com um destacamento em Hinche®. Especulou-se, com isso, que a
participagdo na MINUSTAH pudesse inclusive servir como um tipo de treinamento do
Exército Brasileiro para eventual atuacdo em situagdes de emergéncia em seguranga
publica no Brasil, 0 que poderia eventualmente vir a ser uma espécie de objetivo

47

i Na resposta a questédo 5 de Bogoni, op.cit., constam ainda outros objetivos.

Chade, Jamil. “Militares vao proteger hospitais e prédios publicos”. O Estado de S&o
Paulo, 6 de margo de 2004, p. A-20; Godoy, Roberto. “Brasileiros devem entrar em combate
no Haiti”. O Estado de S&o Pau/o 6 de maio de 2004, p. A-20.

Nunomura, Eduardo. “Aos poucos, eles se aproximam de nés’”. O Estado de Sao
Paulo, 11 de julho de 2004, p. A-16.

United Nations. Interim report of the Secretary-General on the United Nations
Stabilization Mission in Haiti. August 30, 2004. Disponivel em www.un.org.
3 idem, paragrafo 11, p. 3.
De acordo com o ultimo relatério do Secretario-Geral Kofi Annan, o destacamento
brasileiro em Hinche foi substituido por um destacamento nepalés. V. United Nations. Report
of the Secretary-General On the United Nations Stabilization Mission in Haiti. November 18,
2004. paragrafo 4.
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militar subsidiario, secundario, da MINUSTAH>.
Unidades de Forgas distintas sob um tunico comando?

Entretanto, o ponto mais interessante e potencialmente inovador, no caso do
Brasil, no que se refere ao emprego de suas For¢cas Armadas no Haiti, parece ter
escapado até agora aos comentaristas. Sendo as Forgas muito ciosas do seu
equilibrio mutuo, o emprego simultdneo de duas ou trés delas é uma questdo que
desperta suscetibilidades politicas. Isso se reflete numa peculiaridade do jargao
militar brasileiro. Enquanto geralmente se utiliza o termo combined para operacdes
que envolvem Forgas Armadas aliadas, no Brasil o termo combinado se refere ao
emprego de duas ou mais Forgas Armadas brasileiras sob um unico comando — o
que, mais frequentemente, é designado pelo termo joint. Por sua vez, no Brasil, o
termo conjunto se refere ao emprego simultdneo, numa dada operagao militar, de
duas ou trés Forgas Armadas brasileiras, sem que haja um comando unificado®.
Essa ultima é a situagdo mais frequente nas Forgas brasileiras — excetuando-se as
situacbes em que ha o emprego isolado de uma unica Forga —, havendo mesmo
uma certa resisténcia ao emprego dito combinado®.

A composi¢do do contingente brasileiro na MINUSTAH, entretanto, ndo se
pauta pela légica do emprego conjunto (no sentido brasileiro). Esse contingente é
composto:

. pela Brigada Haiti (967 militares), composta basicamente pelo 19° Batalhao
de Infantaria Motorizado — que participou de Missdo no Timor Leste —, além de 2
pelotdes de Engenharia do 3° Batalhdo de Engenharia de Combate, um Pelotao de
Comunicagbes do Centro de Instru¢do em Guerra Eletrbnica e uma Companhia de
Comando do 8° Esquadrao de Cavalaria Mecanizado;

. pelo Grupamento Operativo de Fuzileiros Navais Haiti (245 fuzileiros),
composta principalmente pelo 3° Batalhdo de Infantaria de Fuzileiros Navais
(Batalhdo Paissandu), mas também envolvendo o Batalhdo de Operagdes Especiais
de Fuzileiros Navais (Batalhdo Tonelero), do Batalhdo de Engenharia de Fuzileiros
Navais, do Batalhdo de Blindados de Fuzileiros Navais, Batalhdo de Comando e
Controle e Batalh&o de Fuzileiros Navais do Rio de Janeiro.

Pois bem, a Brigada Haiti € composta por unidades do Exército Brasileiro, ao

3 Soliani, André; Scolese, Eduardo. “Haiti é treino para agéo no Rio, diz Exército”. Folha

de Sédo Paulo, 16 de maio de 2005, p. A-25. A reportagem traz o seguinte comentario do
General Américo Salvador de Oliveira, que comanda as tropas brasileiras no Haiti: “Quanto a
dizer que isso [0 envio das tropas ao Haiti] para a garantia da lei e da ordem interamente, é
um objetivo que eu diria que pode ser alcangado”. Entretanto, o texto da reportagem é de
baixa qualidade, muitas vezes forcando o alcance de declaragbes que sdo, no maximo,
ambiguas.
5 A respeito, cf. Proenga Jr., Domicio; Diniz, Eugenio. Politica de Defesa no Brasil: uma
analise critica. Brasilia, Ed. da UnB, 1998. pp. 77-79, n.6.

Entre 23 e 28 de junho de 2003, foi conduzida, no ambito do Comando Combinado da
Amazoébnia, a Operagdo Timbo, voltada para o adestramento das Forgas Armadas em
operagdes combinadas (no sentido brasileiro do termo). No entanto, ndo se tratava de uma
situagdo propriamente de combate. A respeito da Operagdo Timbd, ver
http://www.exercito.gov.br/03Brafor/operacoes/op timbo/timbo.htm.
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passo que os Fuzileiros Navais fazem parte da Marinha do Brasil. Entretanto, todo o
contingente estara subordinado ao General-de-Brigada Américo Salvador de
Oliveira, do Exército Brasileiro. Embora ndo se deva descartar a possibilidade de que

haja algum arranjo informal — com os Fuzileiros Navais, na pratica, sendo
destacados para uma determinada area ou posigao e ali exercerem autonomamente
seu comando e planejamento —, a possibilidade de que haja efetivamente um

emprego combinado (no sentido brasileiro do termo) das For¢cas Armadas brasileiras
pode ser um dos resultados mais interessantes, para elas, da MINUSTAH. As
informacdes até agora disponiveis, inclusive, indicam que o planejamento das
operagdes terrestres foi feita pelo Exército Brasileiro. Deve-se destacar esse ponto
parassacompanhamento e avaliacdo do desempenho do contingente brasileiro no
Haiti™.

Consideragées Finais

A decisao brasileira de participar e liderar a Missdo de Estabilizagdo das
Nacgdes Unidas no Haiti (MINUSTAH) reflete a dificuldade de se compatibilizarem
parametros histéricos da atuagao diplomatica do Brasil, dificuldade que se manifesta
claramente na criativa interpretagcdo que o governo brasileiro da a relagdo entre a
Resolucdo n° 1.542, de 30 de abril de 2004, e o Capitulo VII da Carta das Nacdes
Unidas. Ao que parece, a deciséo brasileira rompe com um entendimento tradicional
da diplomacia brasileira — que resistia a operagdes de imposi¢céo da paz — em prol
do impacto positivo que se espera que a atuagao no Haiti tenha: em primeiro lugar,
no que se refere a um objetivo precipuo da atual politica externa brasileira, que é o
assento permanente no Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas; e, em segundo
lugar, para a lideranca brasileira na América Latina, com seus eventuais impactos
em negociagdes comerciais de grande porte em que o Brasil esta envolvido, e que
sao percebidas como cruciais para a economia brasileira. Essa decisao abalaria a
imagem principista, juridicista, da diplomacia brasileira, e portanto vem exigindo um
esforgo retérico de justificacdo que ndo parece estar sendo totalmente convincente,
pelo menos em alguns circulos politicos. Eventualmente, a lideranga da MINUSTAH
pode vir a se revelar, no futuro, um ponto de inflexdo na politica externa brasileira,
mas ainda é cedo para afirma-lo.

Embora o envio de forgas brasileiras tenha sido aprovada no Congresso
Nacional, o debate ali ocorrido foi mais intenso que o normal, quando se trata de
questdes de politica externa. Isso indica que, contrariamente ao entendimento
convencional, o Congresso esta mais atento a questbes de politica externa e de
defesa do que normalmente se imagina. Portanto, se a decisao brasileira de liderar a
MINUSTAH for de fato o primeiro passo de uma postura internacional brasileira mais
assertiva quanto ao emprego da forgca, e particularmente quanto a operagdes de
imposi¢ao da paz e uma tolerancia maior para com ag¢des baseadas no Capitulo VII
da Carta da ONU, é possivel que, no futuro, o governo brasileiro encontre crescentes
dificuldades junto ao Poder Legislativo.

56 Nem por isso, a légica do emprego conjunto (no sentido brasileiro) foi abandonada. De

fato, afora a presenga do Grupamento Operativo de Fuzileiros Navais Haiti, a atuagdo da
Marinha e da Forga Aérea se deu em termos de transporte de efetivo, suprimento, muni¢ao e
equipamento para o teatro de operagdes e, portanto, dispensando a necessidade de comando
unificado.
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Entretanto, de saida, a mera composicdo do contingente brasileiro aponta
para uma inovagao significativa na atuagcdo das Forgas Armadas brasileiras, que é a
existéncia de um Unico comandante para unidades que pertencem a distintas Forcas
singulares — o Exército e, no caso dos Fuzileiros Navais, a Marinha. Esse tipo de
emprego, que no jargao brasileiro € chamado de combinado, pode estar sendo
testado no Haiti. Do resultado e da avaliagdo da experiéncia, podem advir
consequéncias significativas para a organizagéo das Forgas Armadas do Brasil.
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