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RESUMO

A presente pesquisa parte da premissa de que o Brasil, simultaneamente poténcia ascendente e
pais subdesenvolvido, detém uma abordagem ampliada de seguranca condicionada ao objetivo
do desenvolvimento. O objetivo principal, nesse sentido, € delinear as relacdes existentes entre
a politica externa brasileira, 0 desenvolvimento nacional e o planejamento de seguranca. Para
seu alcance, elencaram-se trés objetivos especificos: primeiro, identificar a abordagem ampliada
de seguranca nos governos dos presidentes Lula e Dilma; segundo, abordar o condicionamento
do desenvolvimento ao planejamento brasileiro de seguranca; e, por fim, examinar como essa
visdo ampliada vem sendo aplicada na Missao das NacOes Unidas para a Estabilizacdo do Haiti
(MINUSTAH). Baseando-se na analise de documentacéo indireta primaria e direta, além de
observacao direta intensiva, fez-se uso do método hipotético-dedutivo em complementaridade
com o método comparativo, tipo estudo de caso sincrénico. Como resultados, verificou-se que
o0 Brasil é pioneiro na defesa de uma abordagem social de seguranca, e que a conjuntura
internacional atual favorece abordagens ampliadas. Também se identificou que o Brasil de fato
detém uma atuacao abrangente verificavel em sua atuacdo no Haiti. O trabalho também adverte
para a necessidade de a diplomacia nacional se precaver diante da possibilidade de seu discurso

ser usado para o intervencionismo internacional.

Palavras Chave: politica externa brasileira; seguranca internacional; desenvolvimento; Haiti;

operacdes de paz.



ABSTRACT

The following research takes as premise the idea that Brazil, simultaneously a rising power and
an underdeveloped country, holds a broad security approach conditioned to the objective of
development. The main objective, therefore, is to outline existing relations among Brazilian
foreign policy, national development and security planning. To attain such goal, the research has
selected three specific objectives: first, to identify the broad security approach in Lula and
Dilma’s governments; second, to explore development’s conditioning over Brazilian security
planning; and third, to evaluate how this broad conception has been applied in the United Nations
Stabilization Mission in Haiti (MINUSTAH). Using analyses of direct primary and indirect
documentation, in addition to intensive direct observation, the research employed the
hypothetical-deductive method in complementarity with the comparative method, synchronic
case-study type. In terms of results, it has verified that Brazil pioneers by defending a social
approach of security, and that the current international conjuncture favors broad approaches. It
also states that, in fact, Brazil holds a broad acting, verifiable in Haiti. Finally, the research also
warns for national diplomacy’s need to forearm itself before the possibility of having its speech

used for international interventionism.

Keywords: Brazilian foreign policy; international security; development; Haiti; peace

operations.
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1. INTRODUCAO

A posicdo do Brasil no sistema internacional do século XXI é alvo de debate constante
por parte de académicos e analistas, sejam das RelacGes Internacionais, da Ciéncia Politica ou
de areas correlatas. Um dos fatores que chamam a atencéo no pais é seu carater intermediario:
por um lado, 0 pais se apresenta como ator de peso no sistema internacional; por outro, a
realidade nacional interna ainda sofre com graves mazelas sociais e estruturais. Esse paradoxo,
contudo, ndo é exclusividade brasileira, sendo observavel em outras grandes nacdes emergentes
como Russia, China, india ou Africa do Sul. E nesse sentido que, segundo Gelson Fonseca
Junior (2013, p. 37), uma caracteristica que une os paises do grupo BRICS ¢é justamente essa
“ambiguidade essencial”: o fato de possuirem grandes possibilidades de projecéo internacional

que, no entanto, ainda sdo refreadas pela condi¢do de paises em desenvolvimento.

Essa ambiguidade parece ser uma nocdo implicitamente presente no pensamento
diploméatico brasileiro desde, pelo menos, os tempos do Bardo do Rio Branco, quando este
afirmava que o pais precisava voltar sua politica externa para o “progresso nacional” (LAFER,
2009, p. 54). Isso ajuda a explicar porgue a politica externa brasileira tem no desenvolvimento
seu objetivo histdrico. Trata-se de um discurso bastante comum em paises do Sul do mundo,
mas que se diferencia substancialmente do discurso e dos objetivos da politica externa dos
paises ditos desenvolvidos. Uma rapida olhada nos discursos diplomaticos estadunidenses, por
exemplo, demonstra a forte preocupacdo com questdes relativas a garantia da defesa nacional,

a conquista de objetivos estratégicos, a projecdo de poder no sistema, etc.!

Como se configura, portanto, o discurso e o planejamento de seguranca brasileiros
dentro de uma politica externa montada de forma a buscar o objetivo do desenvolvimento de
forma prioritaria? Levando em conta a centralidade desse objetivo da politica externa brasileira,
a pesquisa tem como hipdtese a ideia de que o Brasil tem uma visao holistica de seguranca que
busca estabelecer uma ponte entre seguranca e desenvolvimento, manifestando uma
condicionalidade do primeiro para com o segundo. Uma segunda hipétese depende da validacao
da primeira: na medida em que a vis&o brasileira de seguranca se apresenta de forma ampliada

com relacOes as nogoes classicas, tal visdo acaba se aproximando de vertentes ampliadoras dos

1O discurso do presidente estadunidense Barack Obama, na Assembleia Geral das Nages Unidas de 2015,
transitou por temas diversos tais como a distribuicdo de poder, a questdo nuclear iraniana, a necessidade de
cooperacao multilateral para a garantia da ordem mundial, o imperativo de impor o Direito Internacional sobre as
acles da Russia no leste europeu, dentre outros.
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Estudos de Seguranca Internacional (ESI), tais como a Seguranca Humana. Nesse sentido, a
segunda hipétese afirma que a adogéo, por parte do Brasil, da Seguran¢ca Humana como doutrina
ou retorica de seguranca ndo seria apenas natural, mas também benéfica a insercéo internacional

brasileira.

Dentro dessa argumentacéo, a anélise da atuacao brasileira na Missao das Na¢oes Unidas
para a Estabilizacdo do Haiti (MINUSTAH, de 2004 até o presente momento) é realizada com
vistas a entender como a seguranca ampliada enaltecida nos discursos ou exposta em
documentos tais como a Politica de Defesa Nacional é posta em pratica. Essa parte da pesquisa,
caracterizada como estudo de caso, busca avaliar a atuacao do efetivo brasileiro — composto por
soldados e oficiais do Exército Brasileiro (EB) e representantes da diplomacia nacional — ndo
em relacdo a reconquista do territério ou a supressdo dos grupos paramilitares e gangues
haitianas — a bibliografia a respeito desses aspectos é bastante farta.?> Mais (til para a construcio
tedrica aqui proposta é identificar a atuacéo social e humanitaria dos soldados brasileiros no
pais caribenho, de forma a reforcar a ideia de uma seguranca ampliada, que congregue tais

dimens@es nos assuntos de pacificacao, defesa e possibilidades de desenvolvimento.

Assim, o objetivo geral da pesquisa é delinear as relacbes existentes entre a politica
externa brasileira, o desenvolvimento nacional como seu objetivo e o planejamento brasileiro
de seguranca internacional. Trés objetivos especificos foram elencados para refinar os
resultados esperados: (i) abordar a politica externa dos governos Lula da Silva e Dilma
Rousseff, identificando as formas como esses governos aplicaram a visdo ampliada de
seguranca e localizando essa visdo no quadro mais geral da politica externa dos dois governos;
(ii) investigar o modo como o objetivo preponderante do desenvolvimento aproxima a politica
externa brasileira a visdes holisticas de seguranca internacional tais como a Seguranca Humana;
(iii) analisar a atuacéo brasileira na MINUSTAH de forma a avaliar o nivel de convergéncia da

mesma com os ditames da seguranca ampliada.

A estruturacdo dos trés capitulos do trabalho foi pensada de forma a estabelecer uma
argumentacdo linear, que construa o argumento tedrico acerca da politica externa, avalie suas
consequéncias para a diplomacia nacional e busque comprovacao empirica de sua aplicagéo. O

primeiro capitulo, de cunho mais tedrico, apresenta um resgate histérico da insercdo do

2 Nesse sentido, ver: DORN, A. Walter. Intelligence-led Peacekeeping: the United Nations Stabilization Mission
in Haiti (MINUSTAH), 2006-07. Intelligence and National Security, v. 24, n. 6, p. 805-835, dez. 2009. Ou
também: DZIEDZIC, Michael; PERITO, Robert M. Haiti: confronting the gangs of Port-au-Prince. United
Nations institute of Peace Special Report, n. 208, sep. 2008.



13

desenvolvimento na politica externa brasileira, problematizando a correspondéncia da nogéo de
desenvolvimento evocada pela diplomacia e pelo governo em relacdo a acepgéo tedrica de
desenvolvimento vigente em cada época. Esse resgate historico leva aos governos brasileiros
do século XXI, evidenciando o modelo de desenvolvimento defendido pelos mesmos e 0 modo
como este modelo entra em grande convergéncia com a nogdo brasileira de seguranga
internacional. A convergéncia da seguranca com o desenvolvimento é trabalhada ao longo do
capitulo como fator que contribui para uma insercao internacional coerente e positiva para o

pais.

O segundo capitulo desloca-se da realidade brasileira para um enfoque mais
internacional, buscando compreender em que grau e por quais razdes a visdo brasileira de
seguranca seria recebida pela comunidade internacional. O capitulo também investiga a
evolugdo dos ESI, evidenciando o crescente carater social e humanista dos mesmos,
principalmente da Seguranca Humana. A proximidade desta com a visao brasileira € posta em
exame, de forma a avaliar as consequéncias de uma possivel adocao, por parte do Brasil, dessa

retorica de seguranca.

O terceiro capitulo, por fim, propde-se a aplicar a construcdo tedrica dos dois capitulos
anteriores em um caso pratico: a MINUSTAH. Para realizar tal analise, o capitulo apresenta
primeiro o instituto da intervencdo humanitaria — ou misséo de paz —, abordando sua evolucéo
desde seu surgimento na década de 1940 e o carater fortemente humanista das atuais missfes
de paz, bem como suas diferentes modalidades. Em seguida, a historia do Haiti enquanto pais
soberano é apresentada de forma a evidenciar, ainda que rapidamente, os fatores que levaram o
pais, no inicio do novo milénio, a dramatica situacdo de caos interno responsavel por tornar
necessario o surgimento da missdo. Em seguida, a atuacdo humanitéria e social dos soldados

brasileiros é analisada.

Em termos metodoldgicos, sublinha-se 0 uso de dois métodos de pesquisa. Nos dois
primeiros capitulos, optou-se pelo uso do método hipotético-dedutivo, examinando a hipdtese
referente a relacdo entre desenvolvimento e seguranca dentro da politica externa brasileira,
construindo um arcabouco tedrico geral que possa ser aplicado ao caso da MINUSTAH. Ja na
segunda parte do trabalho, melhor caracterizada como estudo de caso, o método de
procedimento passa a contar com o método comparativo, do tipo estudo de caso sincronico,
onde o objetivo é comparar 0 arcabouco tedrico proposto com a atuagdo do Brasil nessa Missao

de Paz. No que se refere as técnicas de pesquisa, a pesquisa se valera tanto de documentacao
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indireta (primarias, na forma de dados brutos dos governos brasileiro e haitiano; e indireta,
como artigos e noticias) quanto de observacdo direta intensiva, na forma de entrevista nao
estruturada focalizada, a ser feita com ex-integrante da MINUSTAH. A técnica de pesquisa,

portanto, ird se constituir, primordialmente, em pesquisa bibliografica e documental.

Em razdo da problematica, das hipoteses e dos objetivos estabelecidos, a pesquisa
necessariamente deve perpassar pelas bases sobre as quais a politica externa brasileira é
formulada. Isso significa que, apesar de a delimitacdo temporal direcionar a analise a atualidade,
0 resgate historico da insercdo do desenvolvimento na politica externa, bem como a articulacao
do mesmo com o acumulado historico da diplomacia brasileira (CERVO, 2008) configuram um
esforgo analitico capaz de proporcionar um aprofundamento cientifico que provavelmente
preservara validade explicativa com relacéo a politica externa brasileira nos anos vindouros. Ou
seja, analisar a maneira como 0 desenvolvimento acabou se configurando como um forte
condicionante atemporal do planejamento nacional de politica externa — num sentido
semelhante as “forcas profundas” de Pierre Renouvin e Jean-Baptiste Duroselle (1967) — tende
a gerar relevantes contribuicdes tedricas e analiticas para os estudos da politica externa e da

atuacdo diplomatica brasileira.
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2. DESENVOLVIMENTO E SEGURANCA NA POLITICA EXTERNA
BRASILEIRA

Realizar uma andlise do modelo de seguranca aplicado pelo Brasil a uma missao de paz
da Organizacdo das Nacgdes Unidas tal como a Missdo das NacGes Unidas para a Estabilizagao
do Haiti (MINUSTAH) implica, naturalmente, em uma andlise centrada na politica externa do
Brasil. Entretanto, para compreender esse modelo faz-se necessario ndo apenas verificar a forma
pela qual ele € implementado — objetivo do terceiro capitulo —, mas também o modo como a
politica externa do pais se estrutura, com vistas a entender as bases sob as quais se assenta a

visdo brasileira de seguranca.

Notdria é a confusdo que geralmente ocorre acerca de termos relativos ao objeto deste
estudo. Para melhor compreender os conceitos que permeiam seu campo de analise, pode-se
ordené-los pelo critério de abrangéncia. Nesse sentido, o conceito mais amplo a ser trabalhado
¢ o de “relagdes internacionais”. De acordo com Amado Cervo (2008), o termo designa o
conjunto de interacGes entre os diversos atores e agentes, bem como a inter-relacdo entre os
diversos processos e fendmenos que se desenvolvem no cenario internacional. Trata-se de um
campo de estudo bastante amplo, dentro do qual verifica-se a existéncia de inimeros outros

conceitos. Um desses — central para esta pesquisa — é o de “politica externa”.

Segundo Manfred Whilhelmy (1988), o termo “politica externa” refere-se & um conjunto
de atividades politicas visando a promocao dos interesses de um Estado em relacédo a outro. De
forma semelhante, Cervo compreende politica externa como sendo as a¢des e posturas tomadas
pelos Estados em relacdo as dindmicas e processos internacionais. A politica externa é
formulada pelo governo — em geral, o poder executivo — e executada pela diplomacia do pais,
ou seja, 0 corpo humano e burocréatico que concretiza as a¢des determinadas pelos formuladores
de politica externa (CERVO, 2008).

Infere-se, de acordo com ambas as defini¢des, o carater iminentemente estatal de uma
politica externa. Assim, apesar de contar com alguma influéncia da sociedade civil, trata-se de
uma politica publica preponderantemente formulada pelo Estado. Essa € a principal diferenca
entre relagdes internacionais e politica externa: as primeiras designam uma série de interacoes
entre diversos atores, enquanto que a segunda foca exclusivamente interacBes entre atores

estatais.



16

Tais interacbes precisam ocorrer num meio especifico, comumente denominado

“sistema internacional”. Para Marcel Merle, sistema internacional € o meio:

(...) onde se processam as relacfes entre os diferentes atores que compdem e fazem
parte do conjunto das interagdes sociais que se processam na esfera do internacional,
envolvendo seus atores, acontecimentos e fendmenos. E o palco, o cenario, 0 ambiente
no qual se desenrolam as Relagdes Internacionais. Além disso, o sistema
internacional pode ser caracterizado pela sua contraposicdo ao sistema
doméstico, destacando-se como sua caracteristica essencial a anarquia (MERLE,
1981, pag 43, grifo nosso).

Também elucidativa é a definicdo de Raymond Aron (2008): o sistema internacional é
um sistema que engloba um conjunto de unidades politicas relevantes, ou seja, Estados cuja
presenca € relevante a ponto de influenciar as decisfes dos outros atores. Assim, sdo 0s grandes
Estados que importam, sendo estes também responsaveis por moldarem o sistema na direcdo de
uma estrutura oligopolista de poder, onde é vigente a anarquia. Aos Estado menores, portanto,

caberia a ardua tarefa de ajustamento ao sistema imposto pelas grandes poténcias

De tal modo, grande parte do objetivo de uma politica externa caracteriza-se por orientar
seu corpo diplomatico a realizacdo de uma insercao internacional vantajosa ao pais. Na visao
de Aron, essa insercéo seria proveniente da quantidade de poder de um Estado: se for grande, o
Estado pode se inserir de forma a moldar o sistema; se for pequena, cabe a ele a submisséo a
um sistema ditado pelas grandes poténcias. Outros autores, entretanto, propdem modelos mais
elaborados de como realizar a insercdo de um Estado. Altemani (2005), por exemplo, apesar de
concordar que a insercdo dos Estados se pauta por seu poder, identifica que Estados menores
podem se valer da negociacdo com as grandes poténcias como forma de insercdo, ao invés do

ajustamento submisso, puro e simples.

Outra estratégia de insercdo é sugerida por Shiguenoly Miyamoto (2010), segundo o
qual um Estado consegue um bom posicionamento no sistema quando sua politica externa
consegue atender a trés objetivos basicos: primeiro, a preservacdo da independéncia nacional e,
em consequéncia, da seguranga do pais; segundo, a busca dos objetivos econdmicos
responsaveis por engendrar um processo de desenvolvimento nacional; terceiro, a promocao de
politicas de auxilio a outros paises, por meio das quais o pais auxiliador promove uma imagem
positiva no sistema. Para alcancar tais objetivos, haveriam trés caminhos: basear-se na
exploracdo de recursos naturais, “escorar-se” em aliados poderosos que possam proteger a

posicao do pais, ou investir em pesquisa e desenvolvimento para fortalecimento autbnomo.
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Ao longo de sua histdria, o Brasil teria se valido ostensivamente da primeira estratégia.

Ja de acordo com Matias Spektor (2014), os objetivos que um pais deve buscar podem
se resumir ao propdsito maior da manutencéo da autonomia: sé por meio dela um Estado poderia
garantir uma insercéo internacional vantajosa e coerente com os interesses do pais. Para o autor,
esse é 0 objetivo que explica as a¢Oes externas do Brasil pelo menos desde a década de 1950,
quando o pais teria adotado o “projeto autonomista”, cujo alcance se daria por cinco estratégias
de atuacdo: balanceamento, ou seja, a acumulacdo de recursos naturais para compensar a
auséncia de poder militar; diversificacdo de fornecedores, investidores e consumidores, de
forma a aumentar o poder de barganha; construcédo de coalizGes, com as quais 0 pais consegue
melhorar sua posi¢cdo negociadora bem como diminuir as pressdes externas; distanciamento,
principalmente de grandes poténcias como os Estados Unidos, impedindo que lagos néo estatais
se fortalecam demais; e, por fim, o pertencimento as grandes instancias de deliberacdo

internacional.

Celso Lafer (1987), por sua vez, busca delinear uma estratégia de insercdo propria para
paises de menor poder. Para ele, tais Estados estariam em constante processo negociador,
buscando inserir suas pautas ou promover reformas na estrutura do sistema que venham a
beneficiar seu posicionamento. Também em relagcdo ao meio internacional, Lafer esquematiza
a insercdo internacional de um pais como dependente de seu desempenho em trés campos —
estratégico-militar, relacionamentos econdmicos e valores — e em diferentes contextos
diplomaéticos — o das grandes poténcias, regionalmente e contiguo (vizinhos). Percebe-se que,
dentro dessa visdo, o planejamento de politica externa, para propiciar uma boa insercdo do pais

no sistema, deve ser pensada de maneira multidimensional e aplicavel a todos o0s contextos.

Inimeras outras propostas tedricas de como realizar a insercdo de um Estado no sistema
mundial podem ser encontradas na literatura. Aquela que o presente trabalho busca adotar, por
conseguinte, ¢ a derivada da teoria do “Jogo de Dois Niveis”, de Robert Putnam (2010). Para
este autor, todo Estado tem, a grosso modo, duas esferas de atuacgdo: a externa, denominada
“Nivel 17”; e a interna, o “Nivel 2”.% Preocupado em entender as formas pela qual esse
entrelacamento de influéncias ocorre, Putnam argumenta que todo acordo ou decisdo tomada

no Nivel 1 deve obrigatoriamente ser aprovada — ou “ratificada”, usando o termo do autor — no

3 Criticando vertentes tedricas anteriores que, mesmo contrapondo o Realismo ao reconhecerem a importancia da
dimensdo interna, buscavam dar maior relevancia a uma ou outra dimensdo — tais como o Funcionalismo, a
Interdependéncia Complexa, as Teorias de Integracdo, etc —, 0 autor argumenta que pouco importa identificar qual
nivel tem mais peso, pois hd um importante equilibrio de influéncias entre o externo e o doméstico.
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Nivel 2, via deliberacao parlamentar, por exemplo. As chances de uma acéo estatal tomada no
Nivel 1 serem ratificadas internamente dependem do tamanho dos “Win-Sets” (conjunto de
vitdrias, em traducdo livre), ou seja, do conjunto de acordos ou decisdes internacionais que
seriam internamente aprovados e, portanto, poderiam ser tomados. Caso a agéo estatal esteja
fora do Win Set, o Estado corre o risco de “defecgdo involuntaria”, consequéncia de reprovagdo

interna.

A construcdo tedrica de Putnam é bastante aclamada como ferramenta analitica de
processos negociais para a confecgdo de acordos internacionais, tais como tratados. Putnam nédo
analisa abertamente estratégias de politica externa ou de insercdo internacional. Entretanto, a
solidez de sua teoria permite derivar elementos interessantes para a presente pesquisa. Para ndo
correr o risco de defeccdo involuntaria, um Estado deve se guiar externamente de forma a
atender as presses e interesses dos atores internos. 1sso significa orientar a politica externa e o
corpo diplomatico na busca de objetivos externos condizentes com o interesse nacional geral.
Em outras palavras, o Jogo de Dois Niveis recomenda que um Estado busque alinhar os
interesses internos com os externos, de forma a garantir coeréncia. Nessa via de interpretacéo,
a insercdo internacional coerente com os objetivos internos seria a estratégia de insercao de

Putnam.

Como reconhece Altemani (2005, p. 3-6), num sistema internacional marcadamente
anarquico, todos os Estados sdo livres para, cada um a seu meio, buscar a projecdo externa dos
interesses de seus conglomerados internos. Mais do que uma liberdade, o autor considera dever
estatal o alinhamento dos interesses internos com os externos, sendo tarefa da politica externa
desenhar um projeto de atuacdo que atenda a esse imperativo. A partir dessas consideracoes,
qual seria, no caso brasileiro, o elemento que torna possivel alinhar o objetivo nacional interno
com o objetivo nacional externo? Como premissa a ser verificada, parte-se da ideia de que a
busca pelo desenvolvimento nacional é, justamente, 0 elemento que traz a coeréncia de niveis
para o Brasil. Contudo, antes de analisar a forma pela qual o desenvolvimento € buscado pela

politica externa, € necessario abordar um outro conceito em relacdo a mesma.

N&o é dificil encontrar autores e textos que ressaltem caracteristicas peculiares a politica
externa brasileira enquanto politica publica tradicionalmente assentada na maquina
governamental. Maria Soares de Lima (2005, p. 1), por exemplo, identifica que a formacéo da
politica externa brasileira é Gnica no continente latino-americano, pela sua formagao precoce.

Isso se deve principalmente a opgdo do Brasil Imperial em empregar a diplomacia — ao invés
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das Forcas Armadas — na delimitacdo das fronteiras nacionais. O sucesso dessa empreitada
marcou no servico diplomatico brasileiro, ja de inicio, a ideia de setor autbnomo do governo,
imune as clivagens partidarias caracteristicas do jogo politico interno. O resultado, portanto,

seria 0 continuismo de uma politica externa pouco sujeita a mudancas de direcionamento.

E nesse sentido que Zairo Cheibub argumenta que o Ministério das Relagdes Exteriores
brasileiro (MRE) se caracteriza por um alto grau de institucionalizagdo, advinda de quatro

caracteristicas: adaptabilidade, complexidade, autonomia e coesao. Nas palavras do autor:

(...) o Itamaraty demonstra sua adaptabilidade ao responder as demandas econdmicas
da politica externa brasileira ; complexifica constantemente a sua organizagdo, criando
sub-unidades diferenciadas tanto hierarquica como funcionalmente; reafirma sua
autonomia cuidando para que sua acdo nao seja simplesmente expressdo de interesses
sociais particulares ao mesmo tempo em que procura minimizar o impacto destes
interesses sobre seus procedimentos internos e, finalmente, tem desenvolvido um
notavel esprit de corps capaz de distingui-lo da maioria das organizacdes do pais
(CHEIBUB, 1984, p. 2).

O resultado dessa institucionalizacdo €, para o autor, semelhante ao diagnosticado por
Soares de Lima: o continuismo caracteristico da politica externa, visto que se trata do 6rgdo
responsavel por formular tal politica. Na mesma linha, Altemani (2005) delineia algumas razdes
para explicar a continuidade da politica externa brasileira. Para ele, contribuem para essa
caracteristica o fato de a politica externa se basear em elementos imutaveis tais como o sistema
internacional ou a configuracdo geopolitica nacional, a institucionaliza¢do do MRE, que leva o
ministério a uma situacdo de singular apartidarismo e, por fim, o alto grau de coesao dos quadros

internos do Ministério.

Reforcando o consenso sobre esse ponto, Henrique Altemani e Antonio Carlos Lessa
(2006) partem do pressuposto de que a politica externa goza de continuidade em razdo do
apartidarismo, que por sua vez é consequéncia da insularidade institucional do MRE. Um dos
motivos para essa insularidade seria o fato de que, diferente de outras politicas publicas, a
politica externa seria por demais complexa para ser debatida pela opinido publica, por exemplo.
O interesse eleitoral sobre ela seria menor e, portanto, menor também seriam as pressdes
parlamentares. Também Amado Cervo (2008, p.11) lembra que, segundo o0 modelo padréo de
politica externa, haveria uma relacdo mutua de influéncias entre diplomacia, governo e
sociedade civil. No caso brasileiro, entretanto, 0 MRE teria historicamente optado por manter a

opinido publica fora da formulacdo da politica externa nacional, o que em consequéncia
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propiciaria menor pressdo da mesma e, assim, colocaria o0 ministério na mesma situacéo insular

descrita pelos outros autores.

Spektor (2014, p. 19), por sua vez, além de reafirmar elementos ja abordados pelos
outros autores, adiciona a ideia de que a continuidade da politica externa brasileira também se
deve ao historico positivo atribuido ao servigo diplomatico nacional. Tal histérico seria
resultado do esfor¢o da diplomacia brasileira em defender a autonomia do pais, que acabou
angariando para si aliados e apoiadores “no setor privado e no aparelho de Estado, em partidos
politicos de esquerda e de direita, em forcas conservadoras e reformistas”, garantindo ao MRE

uma espécie de “blindagem” contra as mudangas governamentais.

Vem nesse sentido a observacdo de Soares de Lima (2005a, p. 2), segundo a qual a
estrutura e diretrizes basicas da politica externa brasileira mantiveram-se praticamente
inc6lumes ao longo do século XX, com excecdo de trés governos: Castelo Branco (19641967),
Ernesto Geisel (1974-1979) e Fernando Collor de Mello (1990-1992). E por isso que, segundo
Miyamoto (2010, p. 9), a histdria da politica externa do Brasil ndo se caracteriza por alteracdes
bruscas em sua trajetoria, mas sim por mudancgas conjunturais que, no entanto, tenderam a

manter a esséncia da politica externa.

Para além dos elementos ja mencionados — apartidarismo, projeto autonomista,
insularidade, institucionalizacdo, coesdo ministerial, afastamento da opinido publica — existe
ainda outro elemento, consensualmente acordado pelos autores como também responsavel pelo
continuismo da politica externa brasileira: o desenvolvimento enquanto objetivo. Soares de
Lima (2005), por exemplo, defende que a elite brasileira, responsavel por influenciar
pesadamente os rumos da politica exterior nacional, tem o objetivo permanente de atender a
aspiracdo nacional de fazer do Brasil uma grande poténcia. Essa aspiracdo derivaria da
percepcao, por parte dessa elite, de um Brasil Unico e singular no mundo, gracas a uma série de
caracteristicas: vasto territdrio continental, fronteiras pacificamente negociadas dando origem
a uma diplomacia moderna e efetiva, grande contingente populacional, economia diversificada
e homogeneidade cultural e linguistica. Na medida em que essa aspiracdo de grandeza é
permanente, igualmente constante deve ser o meio de alcangé-la: o desenvolvimento nacional.
Com objetivo e meio inalteraveis, restaria, portanto, a politica externa a necessidade de se

configurar de forma continua.

Nesses termos, fica evidente que existe forte consenso na literatura acerca do carater

continuo da politica externa brasileira. Buscando, assim, consolidar teoricamente essa
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caracteristica, Cervo (2008, p. 26-29) argumenta que esse continuismo ao longo da historia
nacional proporcionou ao Itamaraty uma trajetéria de acumulacdo de diretrizes, objetivos,
orientacOes e caracteristicas relativos ao processo de formulacdo da politica externa, dando
origem ao que ele denominou ‘“acumulado historico da politica externa brasileira”. Tal
acumulado detém as bases sobre as quais qualquer formulagdo de politica externa ira se assentar.
Em esforco de esquematizacdo, Cervo divide essas bases em oito caracteristicas de atuacéao
externa brasileira historicamente acumuladas, a saber: primeiro, a defesa dos principios de
coexisténcia pacifica como a nao intervencdo, a autodeterminacdo dos povos ou a solucao
pacifica dos conflitos; segundo, o jurisdicismo, ou seja, o pleno respeito as normas juridicas
internacionais e a defesa de sua observéancia; terceiro, o0 multilateralismo normativo; quarto, a
acdo externa cooperativa e ndo confrontacionista; quinto, estabelecimento de parcerias
estratégicas; sexto, atuacdo realista e pragmatica; sétima, cordialidade oficial no trato com os

vizinho; e, por fim, oitava, a busca do desenvolvimento como vetor.

Na medida em que se baseia nas condi¢cdes de insularidade institucional do MRE ou
afastamento da diplomacia brasileira em relacdo a opinido puablica, a adocdo do acumulado
historico como referencial tedrico poderia enfraquecer uma insercédo internacional baseada no
modelo de Putnam (2010), adotado nesta pesquisa. Uma politica externa distante das clivagens
internas ndo teria, a principio, motivos para se preocupar com a coeréncia de niveis, visto que
o Nivel Il ndo teria peso relevante para gerar a ameaca de defeccdo involuntaria das ac6es

estatais no exterior.

Ainda que esse pudesse ser o caso em boa parte do século XX, ndo se pode mais
descrever a presente situacdo nesses termos. De acordo com Jodo Augusto de Castro Neves,
(2006, p. 369-370), outro fator responsavel pela continuidade da politica externa brasileira seria
0 “consenso tacito” entre atores envolvidos com ela. Esse consenso, durante o Império e a
Republica Velha, teria girado em torno da necessidade de demarcacdo territorial; de 1946 a
1980, residiu na estratégia da “substituicdo de importa¢des”. A partir da década de 1990,
entretanto, fatores como a globalizacdo e a aceleracdo da tecnologia da informacdo, a
redemocratizacdo, a abertura econdémica, a multilateralizagdo das relagdes exteriores brasileiras
ou a promocao da integracdo sul-americana teriam posto um fim relativo a esse consenso,
gerando um maior interesse da opinido puablica interna acerca dos rumos tomados pela

diplomacia brasileira.
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2.1 O DESENVOLVIMENTO HETERODOXO NA POLITICA EXTERNA DO BRASIL

Adotado o acumulado historico da politica externa brasileira como referencial tedrico, o
trabalho toma como premissa que, sem desmerecer as outras sete caracteristicas elencadas por
Cervo (2008), o desenvolvimento enquanto objetivo ocupa um lugar central na estrutura da
formulagdo brasileira de politica externa. Isso € facilmente verificvel na literatura. Apesar de
ndo poder ser considerado o primeiro grande objetivo da politica externa do Brasil como pais
independente, Lafer (2009, p. 46) ressalta que, apos o servigo diplomatico brasileiro satisfazer
geopoliticamente o pais com a fixagéo das fronteiras, os tomadores de decisdo passaram a pautar

a politica externa pela busca do desenvolvimento nacional.

O Bardo do Rio Branco ja trazia essa ideia em 1909, quando advogava que a paz € a
estabilidade conquistadas pelas fronteiras eram requisitos necessario para garantir o “progresso
nacional” (LAFER, 2009, p. 54). Mas foi com a ascensdao do Estado desenvolvimentista de
Getulio Vargas, em 1930, que o desenvolvimento passa a ser enfaticamente afirmado como
grande objetivo nacional, interna e externamente. No plano externo, a politica externa foi
encarregada de duas tarefas: trabalhar pela manutencdo da autonomia do pais perante
condicionantes externas e, concomitantemente, identificar no sistema internacional
possibilidades de beneficiar o projeto nacional de desenvolvimento (LAFER, 2009, p. 88). A
diplomacia pendular, utilizada por Vargas durante os anos antecedentes a Segunda Guerra
Mundial, exemplifica uma politica externa que buscou preservar a autonomia ao mesmo tempo

em que auxiliou o desenvolvimento produtivo brasileiro.*

Em convergéncia com os pressupostos de continuidade, a politica externa do Brasil da

década de 1950 atuou, de acordo com Spektor

(...) como face externa do programa nacional-desenvolvimentista, dedicou-se a
construir robustos muros contra o livre comércio, condicionar o investimento externo
a parcerias com empresarios nacionais, garantir transferéncia de tecnologia ao setor
cientifico nacional, diversificar a dependéncia criando lagos com a Europa ocidental,
Japdo e o entdo chamado Terceiro Mundo (SPEKTOR, 2014, p. 18).

Na mesma linha, Clodoaldo Hugueney Filho (2005, p. 71) considera — em grande

convergéncia com a proposta de insercéo internacional de Putnam — que apés a Segunda Guerra

4Um dos resultados mais evidentes da diplomacia pendular de Vargas foi a concessdo, por parte dos Estados
Unidos, de empréstimo necessario a construcdo da Companhia Siderdrgica Nacional.
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Mundial, o Terceiro Mundo adotou um modelo reformador de desenvolvimento que exigia uma
coeréncia entre as dimensdes interna e externa. Essa coeréncia se dava entre a ado¢do de uma
estratégia nacional interna de desenvolvimento e a orientacdo a uma politica externa que exercia
uma dupla fungdo: apoiar os esforcos internos de desenvolvimento e combater o viés

antidesenvolvimentista gerado internacionalmente pelos paises desenvolvidos.

Para Altemani (2005, p. 1), é principalmente a partir da década de 1960 que se pode
afirmar que a politica externa foi devidamente atrelada ao projeto nacional de desenvolvimento.
Exemplos ndo faltam: a Politica Externa Independente (PEI), vigente durante os governos de
Janio Quadros (1961) e Jodo Goulart (1961-1964) trazia metas tais como a diversificacdo das
parcerias comerciais brasileiras e a abertura de novos mercados externos, sempre em nome do
desenvolvimento (DANTAS, 1962). Excetuando-se Castelo Branco (1964-1967), todos os
governos militares (1964-1985) buscaram conservar as principais caracteristicas da politica
externa dos governos anteriores, tais como o0 nacionalismo e o desenvolvimento como objetivo
externo (CERVO; BUENO, 1992, p. 331).

Os governos Sarney (1985-1990) e Itamar Franco (1992-1995) ndo destoaram muito
dessa tendéncia. Em nome do desenvolvimento, a politica externa de José Sarney foi atrelada
aos esforcos de estabilizagdo macroeconémica para conter a crise inflacionaria e comercial que
assolava o pais na década de 1980, através da busca por “parcerias multilaterais e bilaterais que
conduzissem a mecanismos de insercao e cooperagado capazes de dar vazdo ao esgotamento do
modelo de substituicdo de importacGes, a perda de competitividade e aos riscos de
marginalizac¢do do pais” (ALBUQUERQUE, 2000, p. 367).

Como ressaltado acima, de acordo com Soares de Lima (2005a, p. 2) o governo de
Fernando Collor de Mello, tal como o de Ernesto Geisel, seria um exemplo de politica externa
que destoou da tendéncia continuista das demais. Mas como lembra Cervo, isso ndo significa
dizer que o objetivo do desenvolvimento tenha sido abandonado, pelo contrério, ele permaneceu
sendo reafirmado. Em seu discurso de posse, Collor anunciou que a “politica externa do meu
governo héa de incorporar as melhores vocagdes diplomaticas brasileiras. A contribuigdo para a
paz e a justica serd permanente. A luta pelo desenvolvimento orientard a todo tempo a agéo
externa da Republica” (COLLOR DE MELLO, 1990, p. 22).

O que se altera, de acordo com Cervo (2008, p. 22), sdo 0s meios pelos quais se pretende
alcancar esse desenvolvimento. Ao invés do protecionismo, da diversificacdo de parceiros ou

do fomento estatal ao vigor industrial, a aderéncia brasileira a onda neoliberal da década de
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1990 insere a abertura comercial, 0 enfoque nos grandes mercados tradicionais e a privatizacao
como os caminhos para impulsionar a economia do pais e, em consequéncia, 0 bem-estar da
populagéo. De fato, 0 mandato presidencial de Itamar Franco (1992-1995), impossibilitado de
retomar a pratica desenvolvimentista da substituicdo de importac6es, busca ao menos imprimir
a postura desconfiada com que o Brasil dos anos desenvolvimentistas considerava os projetos
externos de desenvolvimento (CANNANI, 2003).

Ultimo presidente brasileiro do século XX, Fernando Henrique Cardoso (1995-2002)
também elencou o desenvolvimento como um dos objetivos centrais da atuacdo internacional
brasileira. Explicando o projeto de autonomia pela integracdo do presidente, Luiz Felipe
Lampreia afirma que “parece correto dizer que, no caso do Brasil, 0 objetivo principal é
conseguir do intercdmbio externo elementos Uteis a realizacdo da meta prioritaria do
desenvolvimento na acep¢do mais abrangente do conceito”. Ou seja, s6 buscando a plena
integracdo no sistema econdmico mundial o Brasil poderia engendrar um processo de

crescimento e desenvolvimento sustentado (LAMPREIA, p. 8, 1998).

A persisténcia com que o desenvolvimento surge e se centraliza como objetivo da
politica externa dos varios governos brasileiros do século XX é um forte indicio de sua
centralidade, tornando-se basicamente o vetor do planejamento diplomético brasileiro — no
mesmo nivel do “destino manifesto” para a politica externa americana e do ideal revolucionario
para a politica externa russa (CERVO, 2008, p. 10). Trata-se de um objetivo amplo, que
consegue atender tanto as aspiracdes de grandeza por parte da elite — segundo o modelo de
Soares de Lima (2005a) — quanto o imperativo de autonomia nacional de Spektor (2014), por
exemplo. Ainda assim, é notavel que a literatura da area mencione tdo exaustivamente o
desenvolvimento sem, no entanto, buscar esclarecer o que o termo significa hoje, ou o que

significou na época dos governos passados.

Para prosseguir a presente construcao tedrica, o atual conceito de desenvolvimento deve
ser abordado. Contudo, como alerta Ignacy Sachs, “esta por ser escrita uma historia abrangente
da ideia de desenvolvimento” (SACHS, 2008, p. 30). A complexidade em definirse esse
conceito deriva, em parte, do fato de este ter se alterado muito durante o século XX.

Com relacgdo ao Brasil, por exemplo, Glauco Arbix e Mauro Zilbovicius relatam que:

Em um pais de caréncias como 0 nosso, desenvolvimento ja foi totem e tabu. Com
profundas raizes no passado, mas encravado nos territorios do futuro, esse conceito
foi ao longo do século XX fonte inesgotavel de criagdo, protecédo e destruicdo de novas
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imagens do mundo, em especial nos paises atrasados. Sob o dominio do Estado,
insinuou-se para além do bem e do mal. Momentos houve em que irrompeu prenhe de
sentimentos, envolvendo governantes e governados com as razdes da economia. Em
outros, porém, mal conseguiu disfarcar um vazio cinico, que aproximou sua
elasticidade de conceito ao de uma usina de ilusées (ARBIX, ZILBOVICIUS, 2001,
p. 55).

De acordo com Ignacy Sachs (2008, p. 30), as reflexdes sobre desenvolvimento surgem
na década de 1940, na forma dos esforgos em promover a reconstrucéo econémica e social dos
paises europeus devastados pela guerra. Mas é ap0s o periodo da guerra, entretanto, que a
discussao sobre desenvolvimento ganha forca internacional a partir das teses defendidas pela
Comissdo Econdmica para América Latina e Caribe (CEPAL), tais como a deterioracdo dos
termos de troca, o sistema centro-periferia ou a propria no¢do de “subdesenvolvimento”. A
superacao dessa condicdo de atraso passou a ser identificada com uma estratégia dupla de
atuacdo do Estado: internamente, substituicdo de importagdes e enfraquecimento do modelo
primario exportador; externamente, reforma do sistema econémico internacional, com alteracéo
das regras de comércio e melhor distribuicdo dos recursos. O sucesso dessa estratégia foi
relativo: no plano doméstico, logrou industrializar algumas economias como a brasileira sem,
contudo, propiciar grandes progressos na area social; no plano externo, a reforma foi barrada
por oposicdo dos paises desenvolvidos (HUGUENEY FILHO, 2005, p. 66-67). Tratava-se,
assim, de uma nocao de desenvolvimento mais identificada com o crescimento industrial e com

a contestacdo das estruturas internacionais; a dimenséo social era relegado um segundo plano.

A década de 1970 é um momento importante de transformac6es em relagdo ao conceito
de desenvolvimento. Surge, no seio da Conferéncia de Estocolmo de 1972, a vertente do
“ecodesenvolvimento”, segundo a qual ndo apenas de crescimento econdmico e preocupacao
social deveria se revestir uma estratégia de desenvolvimento, mas também da responsabilidade
com a preservacdo ambiental. Essa vertente se desenvolve principalmente por meio de forte
ativismo das NacgOes Unidas para que as nagOes passassem a considerar melhor os danos
ambientais de seus esforcos de expansdo econdmicas e produtiva. Em 1991, com o langamento
do Relatdrio Bruntland, tem-se o abandono da nomeclatura ecodesenvolvimento e a adogdo do
termo “desenvolvimento sustentavel” (ROMEIRO, 2012).

Esse processo mundial vem concomitante ao da América Latina. Os choques petroliferos
da década de 1970, a crise da divida e a onda inflacionaria da década de 1980 produziram

enormes adversidades sobre a vida dos povos dessa regido, sendo o processo de
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redemocratizagdo 0 momento em que a sociedade civil passou a pressionar mais 0S governos.
Tanto os pensadores cepalinos quanto 0s economistas internacionais se veem mais compelidos
a admitir a necessidade de “resgate da divida social”, incorporando as preocupagdes com a
eficiéncia dos mercados o imperativo da melhor distribuicdo da riqueza, de crescimento com
equidade social (HUGUENEY FILHO, 2005, p. 68-69).

Assim, foi a década de 1990 o periodo em que se consolidou uma nova compreensao
sobre desenvolvimento, com o surgimento do chamado “desenvolvimento humano”. Menos
uma vertente de desenvolvimento e mais uma expressdo que sumariza os valores e 0 sujeito
prioritario do mesmo, o termo tem origens no trabalho tedrico do paquistanés Mahbub Ul Haq,
com a colaboracgéo do indiano Amartya Sem. O desenvolvimento humano ascende dentro de
um contexto maior de ocorréncia de diversas convencdes e conferéncias internacionais de teor
humanista — é a chamada “década social”.> Encomendado pelo Programa das NagGes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD), o Relatorio de Desenvolvimento Humano deu inicio, em
1990, a uma série de publicacBes anuais, as quais passaram — por meio do “Indice de
Desenvolvimento Humano”, IDH — a monitorar os processos de desenvolvimento no mundo
(OLIVEIRA, 2011).

Essa visdo mais heterodoxa de desenvolvimento, entretanto, ndo conseguiu atingir
consenso na academia, permanecendo contraposta a uma vertente ortodoxa. Pela linha ortodoxa,
0 processo de desenvolvimento é diretamente — e, de certa forma, exclusivamente — associado
ao bom desempenho de indicadores macroecondmicos como o Produto Interno Bruto (PIB), a
renda per capita ou os niveis de emprego. A abordagem dessa vertente, por consequéncia, é
mais quantitativa e fechada nas Ciéncias Econdmicas. Por outro lado, as abordagens
heterodoxas propdem uma abordagem qualitativa e interdisciplinar, priorizando analises que
partam da Otica do individuo, este enfaticamente afirmado como o fim udltimo de qualquer
processo de desenvolvimento. Assim, essas analises focam-se em meios de propiciar a melhoria
do bem-estar humano (MEDEIRQS, 2010).

5> De 1990 até 2001, foram oito conferéncias de teor humanista: Em setembro1990 Nova lorque sediou a Clpula
Mundial sobre a Crianga; em 1992, a Conferéncia das Nac¢Ges Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
ocorreu no Rio de Janeiro; em 1993, aconteceu em Viena a Conferéncia das NagBes Unidas sobre Direitos
Humanos; em 1994, teve lugar, no Cairo, a Conferéncia sobre Populagdo e Desenvolvimento; em 1995,
Copenhague foi palco da Culpula Mundial sobre Desenvolvimento Social; em 1995 houve em Pequim a
Conferéncia Mundial sobre a Mulher; em 1996, realizou-se em Istambul a Clpula das Na¢des Unidas sobre
assentamentos Humanos; Durban da fim a década social ao sediar, em 2001, a Conferéncia Mundial contra
Racismo, Discriminagdo Racial, Xenofobia e Intolerancia Correlata (SLOBODA, 2013, p. 31).
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Apesar do consenso acerca da centralidade no individuo, ha uma grande heterogeneidade
de visdes dentro da linha heterodoxa. Um dos seus grandes nomes, Amartya Sen (2000, p. 28)
advoga que o desenvolvimento € um processo no qual se observa o alargamento das liberdades
de escolha individuais. Prova disso, para ele, é a propria riqueza, que em vez de conter valor
em si mesmo na verdade nada mais é do que um meio para se alcancar a felicidade, pela
expansdo ilimitada das liberdades de escolha. Assim, tem-se que 0 mero crescimento econdmico
ndo pode ser 0 objetivo Unico de nenhum governo, pois ele por si s6 ndo é capaz de trazer o

bem-estar.

Na verdade, na visdo de Sen, o crescimento ndo pode sequer ser visto como base do
desenvolvimento, pois ambos 0s processos seriam complementares: a expansao das liberdades
de um individuo acarreta no aumento das capacidades do mesmo, tais como a capacidade de

trabalhar, auferir renda e consumir. Nas palavras do autor:

Acontece que o0 aumento das capacidades humanas também tende a andar junto com
a expansdo das produtividades e do poder de auferir renda. Essa relacéo estabelece um
importante encadeamento indireto mediante o qual um aumento de capacidades ajuda
direta e indiretamente a enriquecer a vida humana e torna as priva¢cdes humanas mais
raras e menos pungentes (SEN, 2000, p. 114).

Assim, longe de se ater a uma abordagem meramente moral, o autor defende o
argumento de que o fim das desigualdades por meio da expansdo das liberdades individuais é
poderoso elemento propulsor do crescimento econdmico, além de ser o objetivo Gltimo de

qualquer politica de desenvolvimento.

Denotando seu carater interdisciplinar, o autor traca uma estratégia de desenvolvimento
que perpassa cinco dimensdes correlatas: oportunidades econémicas, liberdades politicas,
faculdades sociais, garantias de transparéncia e seguranca protetora. Sendo interdependentes, 0
investimento em uma dimenséo tende a trazer beneficios diretos para as outras. Para alcancar a
expansdo dessas liberdades, entretanto, o governo deveria focar seus esforcos na eliminacao
daquilo que Sen chama de “fontes de privagdo de liberdade”, tais como a fome, a miséria ou a
desigualdade social (SEN, 2000, p. 18). Essas como efeito a deterioracdo das capacidades
bésicas do individuo, o que prejudicaria, como visto, 0 proprio processo de crescimento

econdmico do pais.
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Esse dltimo ponto é importante, pois é recorrente mesmo na analise de autores nédo
diretamente identificados com o heterodoxismo: um exemplo é Ricardo Feijé (2007), cuja
argumentacdo gira em torno dos meios de propiciar o crescimento econémico do pais. Segundo
0 autor, sdo necessarias uma série de condi¢Bes para que um pais experimente um processo de
crescimento continuo e sustentdvel: alta quantidade de poupanga e investimento, baixo
crescimento populacional, qualificacdo da mao-de-obra, capacidade de inovacdo tecnoldgica,
promocdo da abertura econdmica e manutencdo de infraestrutura produtiva adequada. Contudo,
para um pais em desenvolvimento como o Brasil, a mais efetiva dessas condic¢Ges (inovacéo
tecnoldgica) é bloqueada pela baixa qualificacdo de nossa mao-de-obra. Assim, deve ser
prioritario para qualquer governo o estabelecimento de esforcos na formagéo de capital humano,
com a oferta de educacdo de qualidade. Percebe-se, portanto, que mesmo nas analises mais
centradas em crescimento econémico, 0 elemento humano acaba tendo papel central. E

improvavel que uma anélise econdmica atual consiga desconsiderar esse elemento.®

Outro autor heterodoxo € Ignacy Sachs. Autor ligado ao ideario do desenvolvimento
sustentavel, Sachs (2008, p. 88-89) estrutura uma estratégia que se baseia em trés pilares:
modernizacdo do nucleo produtor, crescimento das taxas de emprego e acdo sobre 0 bem-estar
das pessoas. A tese do autor é ampla, abarcando varidveis como cultura, sustentabilidade
ambiental, felicidade do individuo, direitos humanos, dentre outros elementos, que para ele
devem constar em qualquer estratégia nacional de desenvolvimento. De forma semelhante as
ideias de Sen, Sachs argumenta que o desenvolvimento precisa ser pensado de forma
multidimensional, passando por cinco dimensdes: social, ambiental, territorial, econdmica e
politica. Assim, para o autor, o desenvolvimento s6 é verdadeiro quando logra ser

ambientalmente sustentavel, economicamente sustentado e socialmente includente:

Igualdade, equidade e solidariedade estdo, por assim dizer, embutidas no conceito de
desenvolvimento, com consequéncias de longo alcance para que 0 pensamento
econdmico sobre o desenvolvimento se diferencie do economicismo redutor. Em vez
de maximizar o crescimento do PIB, o objetivo maior se torna promover a igualdade
e maximizar a vantagem daqueles que vivem nas piores condic¢des, de forma a reduzir

® Voltando para Sen, entretanto, deve-se fazer uma importante ressalva. O economista indiano expressa em sua
obra uma grande preocupagdo em devolver as Ciéncias Econdmicas a ética. Como foi visto, a interpretagdo do ser
humano como ferramenta de crescimento econdmico é presente, sendo o investimento em capital humano
abertamente recomendado. Ainda assim, o autor lembra que o conceito de capital humano é econdmico e limitar-
se a ele é enxergar o ser humano como mero meio de produgdo Util ao processo de desenvolvimento. Trata-se de
uma contradigdo em termos, pois muito mais do que meio, o ser humano é o fim dltimo do desenvolvimento. Para
além do capital humano, deve-se ter muita aten¢do ao conceito de “capacidades humanas” (SEN, 2000, p. 332-
334).
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a pobreza, fendbmeno vergonhoso, porquanto desnecessario, no nosso mundo de
abundancia (SACHS, 2008, p. 14).

Como foi visto anteriormente, em grande parte, os esforcos de “humanizar” as nogdes
de desenvolvimento partiram das Nac¢des Unidas. Esse posicionamento ndo deve ser visto com
muita surpresa, pois ja no predmbulo da Carta da ONU o entendimento humanista de
desenvolvimento se faz presente: “Nds, os povos das Nag¢des Unidas, resolvidos (...) a promover
0 progresso social e melhores condi¢des de vida dentro de uma liberdade ampla. E para tais fins
(...) aempregar um mecanismo internacional para promover o progresso econémico e social de
todos os povos” (ONU, 1945).

O presente trabalho optou por adotar a vertente heterodoxa como vetor de sua analise,
pois ndo é dificil encontrar convergéncias entre suas ideias e determinadas politicas publicas
implementadas pelos governos do novo milénio. Na medida em que o foco da pesquisa reside
na politica externa brasileira, e sendo a politica externa atribuicdo majoritaria do poder
executivo, é natural considerar que o entendimento de desenvolvimento do governo va

transparecer em seus discursos e ac;f)es externos.

Em discurso em conferéncia do Fundo Mundial de Combate a Pobreza, o presidente

Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2011) ressaltou sua preocupacao social:

O combate & fome e a pobreza ndo é uma meta utdpica. Consiste na luta contra a
exclusdo e a desigualdade, e a favor da justica social e do crescimento sustentavel.
Estou propondo uma mudanca de atitude. Estou fazendo um chamado ético e politico
para que a comunidade internacional trabalhe por um novo conceito de
desenvolvimento, em que a distribuicdo da renda ndo seja consequéncia, mas a
alavanca do crescimento (LULA DA SILVA, 2004).

Trés elementos devem ser ressaltados no trecho apresentado: primeiro, a preocupagéo
explicita com a justica social; segundo, a mengdo a um novo modelo de desenvolvimento que
seja encarado como “alavanca do crescimento”, em retorica bastante semelhante a de Amartya
Sen; terceiro, o chamado a comunidade internacional, ou seja, a disposi¢do brasileira de
promover essa visdo ampla de desenvolvimento nos foros internacionais, area de atuacéo da

politica externa.

Em discurso de teor semelhante, a presidente Dilma Rousseff (2011-2015) assinala,

diante da Assembleia Geral da ONU, que em seu primeiro mandato o governo buscou promover
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(...) a construcéo de uma sociedade inclusiva baseada na igualdade de oportunidades.
A grande transformacdo em que estamos empenhados produziu uma economia
moderna e uma sociedade mais igualitaria. Exigiu, ao mesmo tempo, forte
participacdo popular, respeito aos Direitos Humanos e uma visao sustentavel de nosso
desenvolvimento (ROUSSEF, 2014).

Percebe-se, dessa forma, que ambos os presidentes buscam associar o sucesso do
desenvolvimento brasileiro ao combate a pobreza e a desigualdade, ndo ao vigor econémico ou
ao PIB. Sdo visdes convergentes com o que foi exposto sobre a vertente heterodoxa de
desenvolvimento, justificando a adocdo da mesma como referencial teérico. Como se vera
adiante, € justamente a proximidade a essa vertente que torna possivel argumentar a visdo

ampliada de seguranca adotada pelo Brasil.

Existem outras evidéncias, por parte da politica externa, do comprometimento desses
dois governos com o desenvolvimento em sua nocao heterodoxa. Desde a Constitui¢do Federal
de 1988 e sua ampla gama de garantias sociais, o Brasil buscou aderir as diversas conferéncias
de teor social que surgiram na década de 1990, adotando a partir dai a agenda social como
elemento central de politica externa (PENNA FILHO, 2006, p. 349; NEVES, 2006, p. 373). Em
acréscimo, a retdrica brasileira atual busca afirmar com veeméncia que o desenvolvimento ndo
é s6 uma necessidade, mas um direito humano consolidado, uma vez que mais do que o direito
avida, o pais defende o direito a vida com dignidade (TRINDADE, 2006, p. 221-222). Também
convergente é a nogdo brasileira de que os direitos humanos séo indivisiveis e interdependentes
(LAFER, 2009, p. 79), tais como as liberdades de Sen ou as dimens@es do desenvolvimento de

Sachs.

Essas evidéncias indicam que, assim como no plano doméstico, também no exterior o
Brasil defende uma visdo heterodoxa de desenvolvimento bastante convergente com a adotada
por esse trabalho. Entretanto, na dimensédo externa, isso parece levantar incongruéncias entre o
modelo heterodoxo de desenvolvimento e o que a literatura considera como o desenvolvimento
propiciado pela politica externa brasileira. Nos governos de Getulio Vargas, o desenvolvimento
que a politica externa objetivava era relativo aos investimentos estadunidenses no pais (tais
como a instalagdo da Companhia Siderurgica Nacional, em 1942, por exemplo). A PEI de Janio
Quadros e Jodo Goulart discorria sobre o desenvolvimento como abertura de mercados no
exterior. O Presidente Geisel, por sua vez, encarou o0 Projeto Brasil Poténcia como a

contribuicdo da politica externa ao desenvolvimento.
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Ainda que a atracdo de Investimento Externo Direto (IDE), a abertura de mercados no
exterior, a assinatura de acordos comerciais com outros paises ou a negociacao de condi¢oes
comerciais mais favoraveis na Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) sejam atribuicGes
béasicas do servico diplomético que em muito contribuem para o crescimento econémico de um
pais, fica a davida se essas funcOes sdo de fato matéria direta de desenvolvimento, partindo-se
de uma abordagem heterodoxa. Obviamente, deve-se lembrar que, tal como foi trabalhado, a
noc¢ao de desenvolvimento como um processo mais “humanizado” é recente, surgindo na década
de 1990. Os exemplos acima mencionados configuram desenvolvimento se pensados a partir de
sua época. Mas como a literatura atual considera que a politica externa dos Presidentes Lula e

Dilma auxiliam o desenvolvimento?

Comparando tais funges com o que se viu sobre o desenvolvimento heterodoxo, temse
que o elemento humano esta muito distante da atuacdo imediata da politica externa. De acordo
com o0 que a literatura identifica, as contribuicBes da diplomacia ficam muito restritas a
processos mais relacionados com o que se entende por crescimento econémico. Como se viu,
este pode ser considerado a base ou uma parte integrante da estratégia de desenvolvimento, mas
nunca o desenvolvimento em si. Tais funcGes, portanto, parecem cair na Idgica de mercado, e
ndo na dimensdo social. Isso significa, em sintese, que antes de ser politica publica de
desenvolvimento em si, a politica externa atua como a¢do complementar a estratégia nacional

de desenvolvimento.

Independentemente de ser complementar ou prioritaria ao esforco de desenvolvimento
brasileiro, é fato que a politica externa € uma politica publica inteiramente planejada dentro da
I6gica de alcancar-se esse objetivo. O quadro histdrico apresentado anteriormente é o primeiro
indicio, mas existem outros. A politica externa é uma politica publica ampla, que engloba varias
dimensdes de atuacdo tais como a econémica, diplomatica, de seguranca, dentre tantas outras.
Uma das hip6teses centrais do presente trabalho diz respeito a forca do desenvolvimento
enguanto objetivo: sendo preponderante, o objetivo do desenvolvimento ndo condiciona apenas
o planejamento de politica externa como um todo. Na verdade, esse objetivo acaba por
condicionar também os diversos setores que a politica externa brasileira cria para corresponder

as varias sub-areas das relagdes internacionais.

Um exemplo é a subarea das negociac0es relativas a degradacdo ambiental mundial, da
qual grandes conferéncias internacionais e importantes tratados internacionais ja surgiram.

Durante a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, de



32

1992 — também conhecida como Rio-92 —, o Brasil reafirmou um principio classico de sua
retorica: o pais ndo concordaria com nenhuma proposta de politica ambiental que sacrificasse
os esforgos dos paises menos desenvolvidos em desenvolverem-se. De fato, esse é um principio

constantemente reafirmado pelo pais.

Outra evidéncia reside no ambito das negociacGes de desarmamento nuclear, onde um
dos mais proeminentes e efetivos instrumentos juridicos é o Tratado de N&o Proliferacdo
Nuclear (TNP), segundo o qual os signatarios abdicam de qualquer pretensdo ao
desenvolvimento de tecnologia nuclear que possa vir a ser utilizada para fins bélicos. Disponivel
para ratificacdes desde 1964, o tratado foi rejeitado pela diplomacia brasileira até o ano de 1998,
ano em que o presidente Fernando Henrique Cardoso, em usa iniciativa de inserir o Brasil com
credenciais positivas na Nova Ordem Mundial do pds-Guerra Fria, o assinou. Nesse intervalo
de tempo, além das preocupacBes com a autonomia e com o cerceamento as possibilidades de
projecao do poderio militar, algo que muito preocupou a diplomacia dos governos militares foi
0 blogueio que o tratado representava as atividades de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) na
area de fontes energéticas. Principalmente apds as crises do petréleo, a autonomia energética

era vista como essencial a qualquer esforco nacional de desenvolvimento.

No ambito das negociacBes sobre regras de comércio internacional, também o
desenvolvimento marca presenga. Em 2005, durante encontro trilateral entre os ministros das
RelagBes Exteriores da india, Yashwant Sinha, Brasil, Celso Amorim e Africa do Sul,

Nkosazana Dlamini-Zuma, alguns acordos foram firmados:

Ao reconhecer que 0 comércio constitui importante instrumento para o crescimento
econdmico e para a geracdo e distribuicdo de riqueza, os ministros ressaltaram a
importancia de promover uma agenda de desenvolvimento na OMC. Renovaram seu
compromisso de trabalhar em conjunto para promover a reforma do comércio agricola
internacional com o intuito de eliminar todos os subsidios que distorcem o comércio,
bem como assegurar acesso aos mercados dos paises desenvolvidos, reconhecendo,
a0 mesmo tempo, a necessidade de implementar tratamento especial e diferenciado
em favor dos paises em desenvolvimento (VIZENTINI, 2006, p. 185).

O fato de a politica externa ser condicionada ao desenvolvimento enquanto objetivo,
entretanto, ndo configura uma excepcionalidade. Na verdade, trata-se de uma resposta prevista
pela teoria. De acordo com Alain Touraine (2005, p. 20), a estabilidade de um governo
democratico depende de sua devida “governabilidade”. Este conceito é definido pelo autor

como a capacidade de um governo “estabelecer correspondéncia entre as politicas publicas e as
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demandas sociais”. No Brasil, a demanda social mais importante e presente na histéria do pais
é, naturalmente, o bem-estar da populacédo, pelas vias do desenvolvimento, do progresso. A
politica externa, enquanto mais uma politica publica, tem, portanto, a fungéo de trabalhar em
prol dessa demanda. Assim, percebe-se que colocar a politica externa para trabalhar pelo
desenvolvimento nacional converge ndo apenas com a proposta de Putnam (2010) de insercao
internacional que atente a coeréncia de niveis, mas também funciona a favor dos ditames de

governabilidade estatal.

2.2 A VISAO BRASILEIRA DE SEGURANCA INTERNACIONAL

Além dos exemplos anteriores, responsaveis por evidenciar a preocupacao do Brasil em
assegurar externamente formas de garantir o desenvolvimento ou evitar que conjunturas
internacionais o comprometam, ha outro exemplo que caracteriza o problema central desta
pesquisa: a condicionalidade do planejamento brasileiro de politica externa na subarea de
seguranca internacional. Tal como nos casos anteriores, & possivel argumentar que o
planejamento de seguranca internacional é igualmente moldado de forma a garantir sua
complementaridade com o objetivo maior do desenvolvimento. Mas de que forma uma viséo
estatal de seguranca pode ser relacionada a um projeto nacional de desenvolvimento? Existem
varias abordagens ampliadas de seguranca que realizam essa ponte, mas analisa-las de forma
detalhada serd matéria do préximo capitulo. Por hora, basta delinear alguns tracos comuns a

essas vertentes para compreender a forma como se relacionam com o desenvolvimento.

A analise da bibliografia revela que uma visdo ampliada — ou holistica — de seguranca
tem como forte caracteristica o fato de considerar problemas comumente identificados com a
problematica do desenvolvimento como ameacas a seguranca de um pais. Essa convergéncia
resulta numa aproximacao entre os campos do desenvolvimento e da seguranca, 0 que pode
incidir na confec¢do de estratégias unas que se adequem tanto a um quanto a outro campo. Um
exemplo bastante pertinente dessa logica é o elemento da pobreza. Isolado dos estudos de
seguranga tradicionais,” é considerado uma dupla ameaca segundo uma visdo mais ampliada:

ameaca direta pois, indubitavelmente, trata-se de uma aflicdo ao ser humano enquanto sujeito;

70 termo sera melhor trabalhado no proximo capitulo. Em sintese, “seguranca tradicional” diz respeito a visdo
realista de seguranca, segundo a qual apenas elementos geoestratégicos e militares se enquadram na analise.
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e indireta, uma vez que sujeita 0 ser humano a outras ameacas tais, como doencas (SCHOO,
2008, p. 3).

Em geral, uma das preocupaces centrais das visdes holisticas de seguranca diz respeito
a estabilidade de uma sociedade. Nesse sentido, um dos problemas identificados como ameaga
a coesdo social €, também, um dos principais atravanques a dindmica nacional de crescimento
econdmico e do proprio desenvolvimento: o desemprego. Enquanto limitador da distribuicao
de renda e da capacidade produtiva do pais, 0 desemprego se constitui em ameaca na medida e
que alimenta declives sociais (DUPAS, 1999, p. 195), onde existe a possibilidade de disturbios

tais como a informalidade e até mesmo o aumento da criminalidade.

A analise pode ir além. Estudos sobre missfes de paz indicam que a estabilizacdo de
paises auxiliados por intervencdo externa nunca é plenamente alcangada quando a operagéo se
limita ao alcance da paz negativa (mera auséncia de conflito armado). A paz positiva s é
alcancada quando a dindmica de crescimento econdmico do pais é impulsionada, de forma a
ventilar na sociedade os beneficios de um processo sustentado de desenvolvimento. Nessa
visdo, o fomento ao desenvolvimento funciona ndo apenas como medida preventiva contra o
surgimento de declives sociais que possam fomentar conflitos; também auxilia na

implementacdo ou manutencdo do ambiente democratico do pais (OLIVEIRA, 2011, p. 102).

Fica evidente, dessa forma, que uma abordagem holistica de segurancga integra
problemas como a pobreza, a miséria, a fome e 0 desemprego dentro da categoria de ameacas,
seja para o Estado, seja para a sociedade, seja para o individuo. A busca de uma abordagem
coerente entre economia e politica tende, nesse sentido, a gerar um “enfoque
desenvolvimentista” sobre a paz (HUGUENEY FILHO, 2005, p. 76) muito interessante a um
pais como o Brasil, cujo objetivo maior é o desenvolvimento. Para além de integrar esses dois
campos, entretanto, uma abordagem ampla de seguranca ainda pode ser til pois, por mais que
0 objetivo primordial do Brasil seja 0 desenvolvimento, o pais ndo pode se isentar de possuir
uma estratégia nacional de seguranca. Esta, por sua vez, ndo pode ser sobrepor ao esforco de

desenvolvimento. Deve haver uma coeréncia entre as duas.

Essa ideia € partilhada por alguns autores. Pedro Sloboda (2013, p. 98), por exemplo,
argumenta que um pais como o Brasil deve ter uma politica de defesa que seja um meio termo
alinhado entre duas realidades: a de um pais de proporgdes territoriais continentais,
preponderancia regional e consideravel peso internacional; e a de um pais em desenvolvimento,

que padece de graves mazelas sociais responsaveis por ndo apenas prejudicar o bem-estar da
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populacdo, mas também colocar em risco a estabilidade do pais, a luz do que foi discutido
acima. Namesma linha, Luiz Alfredo Salomé&o (2010, p. 388) argumenta que no caso brasileiro,
0 planejamento de seguranca deve fazer um mapeamento das vulnerabilidades nacionais,
obedecendo a I6gica dos dois niveis: internamente, desigualdade social, degradacdo ambiental
e violéncia urbana; externamente, dificuldades em vigiar o territério, atraso tecnoldgico,
vulnerabilidade ideoldgica e cultural, além de vulnerabilidade politica pela ndo participacdo em

foruns internacionais tais como o Conselho de Seguranca da ONU (CSNU).

A preocupacdo com ameagcas derivadas do subdesenvolvimento é nitida. Contudo, os
dois autores também lembram que o pais ndo pode esquecer da seguranca mais tradicional.
Trata-se de uma observacdo bastante valida pois, tal como ressalta Domicio Proenc¢a Junior
(2010), apesar de o sistema internacional ter atravessado grandes transformagdes ao longo do
século XX — em especial com o fim da Guerra Fria — seria um erro assumir que as guerras
interestatais sdo coisas do passado, podendo ser desconsideradas atualmente. Na América do
Sul, segundo Fabian Calle (2010), ainda existem problemas especificos adicionais que podem
minar a seguranca continental: alguns desacordos relativos a delimitacGes fronteiricas
permanecem em aberto,® a transnacionalizagdo de conflitos internos é uma preocupagio
constante, e a presenca militar estadunidense ainda é expressiva na regido. Assim, é coerente
considerar que o Brasil deve priorizar seu desenvolvimento sem, no entanto, esquecer da
necessidade de resguardar a seguranca de seu territorio. Mesmo para um pais de histérica indole
pacifica (a0 menos a partir do século XX, excluindo-se o passado intervencionista do Brasil
Império na regido platina), as dindmicas da interdependéncia sistémica em que o mundo

globalizado de hoje se encontra podem ser perversas.®

A busca pelo desenvolvimento ndo pode, portanto, sacrificar a capacidade brasileira de
defender sua populacédo e seus interesses de ameagas mais diretas como a guerra. Adotar uma

abordagem de segurancga que seja coerente com os dois objetivos €, como se argumenta, uma

8 Um exemplo seria o Territorio de Essequibo, administrado pela soberania guianesa mas reclamado pela
Venezuela.

® Em 1991, por exemplo, no contexto da Segunda Guerra do Golfo, o Iraque de Saddam Hussein buscou conseguir
do Brasil declaragcBes de apoio através de pressdo exercida sobre trabalhadores e empresas brasileiras. A
diplomacia nacional soube lidar com a situacdo, negociando a retirada dos cidaddos nacionais ao mesmo tempo
em que manteve um discreto apoio aos paises aliados opostos a ditadura de Saddam Hussein (COSTA, 2006, p.
287). Nesse caso pdde-se contornar a situacdo valendo-se da diplomacia. Em outra situagdo, talvez uma estratégia
mais enfatica de defesa e dissuasdo precisasse ser utilizada.
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0pGAo vantajosa para um pais como o Brasil. A analise revela, contudo, um terceiro elemento?®
positivo advindo da adocdo desse tipo de abordagem: as possibilidades de insercéo
internacional. Segundo afirmam Barry Buzan e Lene Hansen, os Estudos de Seguranca
Internacional (ESI) tém seus objetos de anélise definidos ndo pelos eventos ou pela politica
internacional, mas pelo crivo dos tedricos que os estudam e lhes atribuem ou ndo importancia
analitica. Assim, questbes consideradas relevantes no Sul do planeta — fome, miseéria,
insalubridade — tendem a ser negligenciadas pelos tedricos do Norte (BUZAN e HANSEN,
2012, p. 100).

Caberia a um Estado como o Brasil a promoc¢éo dessas questfes na agenda mundial de
seguranca, bem como na academia. Para Ronaldo Mota Sardenberg, frisar as vulnerabilidades
e ameagas mais heterodoxas e menos tradicionais presentes no sistema internacional atual — tais
como as de carater socioecondmico — configura-se como uma boa estratégia de insercao

internacional. Nas palavras do autor:

Né&o é facil fazer propostas com relagdo as vulnerabilidades emergentes e as possiveis
atitudes do Brasil quanto as mesmas. Muitas delas ja sdo tratadas diplomaticamente,
nos planos bilateral e multilateral. Entretanto, seria de grande utilidade promovermos
um amplo estudo académico e debate politico, que permitissem avaliar a substancia
de cada uma dessas vulnerabilidades, seus possiveis inter-relacionamentos e as
eventuais maneiras de tratd-las no nivel internacional, inclusive, onde couber, nas
préprias Nagbes Unidas (SARDENBERG, 1999, p. 172).

Deve-se lembrar ainda que a condicionalidade do planejamento nacional de seguranga
ao objetivo do desenvolvimento passa por fatores geopoliticos. De acordo com Celso Lafer,
dentre as varias “forcas profundas”!! da politica externa brasileira, a distancia geografica do
Brasil para com os polos mundiais de conflito tem grande peso sobre nossa percepcdo de
seguranca (LAFER, 2009, p. 20). Jodo Fabio Bertonha, por sua vez, defende que o pacifismo
historico do Brasil advém de ndo sé de seu isolamento geografico, mas também da auséncia de
rivais regionais que pudessem impelir o Brasil & busca de poder bélico. Para o autor, é por essa
tranquilidade em que se encontra o Brasil que a politica externa do pais se dedica a outras areas

tais como o desenvolvimento (BERTONHA, 2010). Reforgo a essa situacdo de tranquilidade

10 H4 ainda um quarto incentivo a adogdo de uma abordagem ampla de seguranca: as missdes de paz da ONU, que
atualmente séo cada vez mais multidimensionais e complexas. Esse topico sera melhor trabalhado no terceiro
capitulo.

11 De acordo com Pierre Renouvin e Jean-Baptiste Duroselle (1967), as forcas profundas podem ser entendidas
como fatores geogréficos, condi¢des demograficas, forcas econdmicas e nacionalismo.



37

vem, segundo Mathias Spektor, da presenca dos Estados Unidos, maior poténcia militar do

mundo, no entorno geografico brasileiro (SPEKTOR, 2014, p. 33).

Mas apesar de o enfoque analitico desta pesquisa residir sobre os governos Lula e Dilma,
é importante ressaltar que uma visdo ampliada de seguranca ndo é exclusividade dessas
presidéncias. Em 1958, o entdo presidente Juscelino Kubitscheck, em esforcgo de angariar capital
norte-americano para auxiliar seu projeto de desenvolvimento nacional, propde a Operagao Pan-
Americana (OPA). Tratava-se na verdade de uma carta enviada ao presidente estadunidense
Dweit Eisenhower cujo argumento principal para a atracdo de capital era a ideia de que o
subdesenvolvimento das nacgdes latino-americanas era uma ameaca para a seguranca de todo o
continente, uma vez que a persisténcia da pobreza nesses paises mantinha uma porta aberta para
a penetracdo de ideias comunistas (LAFER, 2009, p. 95-96).

Costa e Silva foi outro presidente cujo discurso de politica externa trazia énfase a uma
nogdo ampliada de seguranca. Rompendo com o antecessor Castelo Branco e sua politica
externa de alinhamento a contencdo mundial ao comunismo, Costa e Silva advogou uma ideia
de seguranca que colocasse a clivagem Norte-Sul acima das preocupacdes relativas a clivagem
Leste-Oeste. Em outras palavras, era a pobreza e o subdesenvolvimento os verdadeiros inimigos
da seguranca, ndo o comunismo. Era uma retorica de forte contestacdo a ldgica da época,
marcada pelo “congelamento de poder” (MIYAMOTO, 2011, p. 11). E notorio que pelo menos
desde a década de 1950 o Brasil ja demonstre sinais de um pensamento holistico de seguranga
internacional. O préximo capitulo demonstrara que os Estudos de Seguranca Internacional s

comecaram a teorizar abordagens de seguranca mais abrangentes a partir da década de 1970.

Delineados assim 0s aspectos positivos advindos da adocdo de uma visdo holistica de
seguranca, bem como as evidéncias de uso dessa visdo em presidéncias anteriores, resta para
este capitulo analisar de que forma os governos de Luis In&cio Lula da Silva (2003-2010) e
Dilma Rousseff (2011-2015) trabalham com essa abordagem. Mais do que isso: é pertinente
entender como essa abordagem se relaciona com o todo que € a politica externa de ambos 0s
governos. Para tal, um exame rapido sobre as caracteristicas gerais da politica externa do
governo Lula se faz necessaria — em especial porque a politica externa do governo Dilma é

considerada, em grande parte, continuidade do antecessor.

Esforcos de caracterizacdo da politica externa dos governos Lula (2003-2010) séo
bastante comuns na bibliografia. De acordo com Luis Dias, a politica externa desse periodo se

caracteriza por uma reafirmacdo de varios principios classicos tais como a preservacdo da
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autonomia nacional, a busca pelo desenvolvimento, a indole pacifista, a defesa da
ndointervencao, dentre outros (DIAS, 2014, p. 1). Monica Hirst, Maria Regina Soares de Lima
e Leticia Pinheiro, em complemento, argumentam que a politica externa de Lula foi um misto
de elementos tradicionais com outros inovadores, resultando numa postura assertiva e numa
ampliacdo de interesses e ambicBes possiveis gragas a conjuntura internacional favoravel de
redistribuicdo de poderes (HIRST, SOARES DE LIMA, PINHEIRO, 2010, p. 22).

Dentro dos amplos objetivos, iniciativas, diretrizes e orientacfes que guiaram a politica
externa do presidente Lula, uma caracteristica especifica e bastante evidente é de importancia
central para esta pesquisa: 0 humanismo, elemento responsavel por aproximar a politica externa
brasileira no século XXI ndo apenas da vertente heterodoxa de desenvolvimento, mas também
das no¢bes humanizadas de seguranca aqui abordadas. Para Danielly Becard, dois desafios se
impunham a atuacdo externa brasileira ja no inicio do mandato de Lula: a diminuicdo da
disparidade entre paises e, internamente, a superacdo das vulnerabilidades brasileiras
(BECARD, 2009, p. 136).

Mantendo a continuidade das politicas externas anteriores, Lula reafirma o objetivo do
desenvolvimento econdmico, mas, de acordo com Miyamoto, inova ao adicionar o imperativo
da “justica social” (2010, p. 22). E importante ressaltar, além disso, que essa orientagdo
humanista ndo é exclusividade da politica externa, pelo contrario: a politica externa funcionou,
como ressalta Pio Penna Filho, de forma a auxiliar um projeto social nacional de Lula (PENNA
FILHO, 2006, p. 356). Esse carater integrado da politica externa a orientacdo humanista

nacional fica evidente para de Monica Hirst, Maria Regina Soares de Lima e Leticia Pinheiro:

Ao contrario do passado recente, quando a politica externa era acessoéria a estabilidade
macroecondmica e tinha funcdo de garantir a credibilidade internacional, na
atualidade, a politica exterior, pré-ativa e pragmatica, é um dos pés da estratégia de
governo calcada em mais trés pilares: manutengdo da estabilidade economia;
retomada do papel do Estado na coordenagdo de uma agenda neodesenvolvimentista;
e inclusdo social e formacdo de um expressivo mercado de massas (HIRST, DE
LIMA, PINHEIRO, 2010, p. 23).

Mesmao reconhecendo que — tal como qualquer outra politica publica — a politica externa
é formulada por um complexo e heterogéneo emaranhado de instituicbes e atores, deve-se
atribuir a devida importancia a propria figura do presidente Lula na roupagem humanista da

politica externa brasileira do periodo. Para as autoras, a formula aplicada pelo presidente foi a
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promocdo da dimensdo social pela via da diplomacia presidencial (HIRST, DE LIMA,
PINHEIRO, 2010, p. 28). Assim, ideias do presidente muito provavelmente permearam esse
planejamento, tal como a visdo, relatada por Pio Penna Filho, de que iniciativas heterodoxas
como a distribui¢do de renda funcionariam como alavanca do desenvolvimento, ao invés de
configuraram meras consequéncias do mesmo (PENNA FILHO, 2006, p. 356). Valido ressaltar:

essa é uma ideia fortemente defendida pelos tedricos do desenvolvimento humano.

Com relacdo a politica externa dos governos Dilma Rousseff (2011-2015), menos
caracteristicas sdo delineaveis, pois ndo s6 o governo é mais proximo temporalmente e ainda se
encontra em andamento, como também, talvez por esses motivos, a bibliografia referente a
mesma é muito menor. Ainda assim, algumas analises sdo pertinentes. Amado Cervo e Anténio
Lessa consideram a politica externa de Rousseff como caracterizada tanto por continuidade
quanto por um declinio em rela¢do ao governo anterior. Esse declinio relativo seria causado por
trés fatores: perda de eficiéncia do Estado enquanto agente indutor; auséncia de ideias-chave ou
conceitos que mobilizassem a acdo nacional no exterior; e perda de protagonismo no ambito
dos BRICS (CERVO, LESSA, 2014, p. 149).

Ainda assim, levando-se em consideracao que a politica externa dos governos Rousseff
promove um esforco de manutencdo das diretrizes gerais do governo anterior, podese
argumentar que elementos nevralgicos tais como a conotacdo humanista mantiveram-se. A
analise de iniciativas do governo Rousseff fortalece essa ideia. Cervo e Lessa fornecem dois
exemplos: primeiro, durante a Rio+20, em meio as discussdes relativas a estabilidade ambiental,
a diplomacia brasileira demonstrou preocupacdo em inserir o combate a pobreza na pauta de
discussdo; segundo, diante da penetracdo chinesa e indiana na Africa, o Brasil tem buscado
preservar sua presenca no continente africano valendo-se do uso de ““soft power da cooperacéao
em setores de apelo popular, como inclusdo social, agricultura, educagdo e saude” (CERVO,

LESSA, 2014, p. 138-141).

Identificar essa tendéncia humanista na politica externa de ambos 0s governos aqui
analisados é importante pois permite avangar a argumentacdo relativa a visdo ampliada de
seguranca do Brasil. N&o é dificil encontrar evidéncias dessa visdo na bibliografia ou mesmo
nas acdes governamentais. Segundo o ex-ministro das Relagbes Exteriores, Celso Amorim, a
busca pela paz — um dos grandes objetivos universais — passa, obrigatoriamente, pelo
investimento em dois fatores: a concertacdo diplomatica e o desenvolvimento (SLOBODA,

2013, p. 68). Essa nogéo de que o desenvolvimento esta diretamente relacionado a seguranca
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dos paises aparece varias vezes na fala dos dois presidentes. Em 2004, durante a abertura da XI
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Comeércio e Desenvolvimento (UNCTAD), o presidente

Lula ressaltou que:

A eliminacdo da fome, a reducdo da pobreza, a promocdo do desenvolvimento
sustentavel devem ser uma preocupacao de todos os paises, inclusive e, sobretudo, dos
mais ricos. Trata-se de um imperativo, se quisermos garantir a paz e o efetivo
cumprimento dos direitos humanos (LULA DA SILVA, 2004a)

Ou seja, os elementos caracteristicos das abordagens de desenvolvimento heterodoxo
sdo, segundo essa visdo, imperativos para a paz. Essa visdo se aprofunda no discurso de Lula
na abertura da LIX Assembleia Geral das Na¢6es Unidas (AGNU), em 2004:

Nas dltimas décadas, a globalizacdo assimétrica e excludente aprofundou o legado
devastador de miséria e regressdo social, que explode na agenda do século XXI. (...)
S6é os valores do Humanismo, praticados com lucidez e determinagdo, podem deter a
barbarie. A situacdo exige, dos povos e dos seus lideres, novo senso de
responsabilidade individual e coletiva. Se queremos a paz, devemos construi-la. Se
queremos de fato eliminar a violéncia, é preciso remover suas causas profundas com
a mesma tenacidade com que enfrentamos os agentes do 6dio (LULA DA SILVA,
2004b)

Nessa fala, além de ressaltar o “Humanismo” como valor de acdo, o presidente menciona
uma expressdo recorrente em discursos brasileiros relativos a seguranca e em trabalhos
académicos da area: as “causas profundas”. Essas causas seriam as raizes dos conflitos e das
manifestacdes de violéncia dentro de um pais, tais como a miséria, 0 desemprego, a fome e
tantos outros elementos trabalhados pela abordagem ampla de seguranca. A légica € simples:
apaziguar um conflito significa meramente combater os “sintomas” de um mau mais profundo.
Combater a “doenga” em si, ou seja, as causas do conflito, requer a atengdo a essas causas

profundas. O Chanceler Celso Amorim exp0s essas ideias em discurso em sessao do CSNU:

De minha parte desejo insistir sobre a necessidade de desenvolver novas e melhores
ferramentas para enfrentar os problemas estruturais que estdo na raiz das tensdes que
conduzem a violéncia e ao conflito. Pobreza, doenga, auséncia de oportunidades,
desigualdade. Essas sdo algumas das causas de conflitos, particularmente aqueles no
interior dos paises, que cada vez mais, lamentavelmente, sdo parte de nossa agenda
(AMORIM, 2004).
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A visdo ampliada de seguranca defendida pelo Brasil fica ainda mais evidente quando
ela é utilizada como argumento em prol da reforma do Conselho de Seguranga da ONU, um dos
grandes objetivos nacionais. Nas palavras do ex-presidente Lula, “o Brasil deseja um Conselho
de Seguranca ampliado, no qual possamos defender um enfoque da seguranga com base nos

vinculos entre paz, desenvolvimento e justica social” (LULA DA SILVA, 2006).

Como mencionado, a presidéncia de Dilma Rousseff ndo representou rompimento com
pressupostos basicos da administracdo anterior. Pelo contréario, em matéria de seguranca o que
se tem € uma reafirmacdo. Abrindo a LXV1 Assembleia Geral das Nag¢bes Unidas, a presidente

demonstra essa continuidade:

Ha pelo menos trés anos, senhor Presidente, o Brasil repete, nesta mesma tribuna, que
é preciso combater as causas, € ndo s6 as consequéncias da instabilidade global.
Temos insistido na inter-relacdo entre desenvolvimento, paz e seguranga, e que as
politicas de desenvolvimento sejam, cada vez mais, associadas as estratégias do
Conselho de Seguranca na busca por uma paz sustentavel. E assim que agimos em
nosso compromisso com o Haiti e com a Guiné-Bissau. Na lideranca da MINUSTAH
temos promovido, desde 2004, no Haiti, projetos humanitarios, que integram
seguranca e desenvolvimento. Com profundo respeito & soberania haitiana, o Brasil
tem o orgulho de cooperar para a consolidagdo da democracia naquele pais
(ROUSSEFF, 2011).

Também o Ministro das Relagdes Exteriores, Antdnio Patriota, reafirma esses

principios. Durante reunido de Alto Nivel do Conselho de Seguranga, ele menciona que:

Acreditamos que a paz resulta de esforcos coletivos em prol da construcdo de
sociedades justas. Temos enfatizado a interdependéncia entre paz, seguranca e
desenvolvimento. Sabemos, por experiéncia propria, que estabilidade e seguranca sao
raramente alcancadas onde ha excluséo social (PATRIOTA, 2011, p. 313).

A analise dos discursos € importante pois revela os principios que regem a politica
externa dos governos Lula e Dilma.'2 Ainda assim, os discursos por si sé sdo insuficientes para

afirmar com certeza que o Brasil, de fato, adota uma visdo abrangente de seguranca

12 A Analise de Discurso caracteriza-se, dentre outros elementos, pela preocupacéo em identificar as relagdes entre
0 texto, discurso ou declaragdo com seu entorno. Sua abordagem discursiva assume que todo discurso é
condicionado pelo autor, que por sua vez é condicionado pela realidade que o cerca, pela construcéo social que o
contém. A linguagem n3o pode ser dissociada da interacio social (ROCHA; DEUSDARA, 2005).
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internacional. Para reforcar essa afirmativa, é necessario examinar também acdes e iniciativas

governamentais mais concretas.

A Politica de Defesa Nacional (PDN) é o documento governamental de mais alto nivel,
responsavel por elencar os principios, objetivos e a¢cdes da defesa nacional. Langado em 2005
pelo governo Lula, o documento traz determinacgdes tais como a distin¢do entre seguranca e
defesa, a cooperacdo entre diplomacia e forcas armadas e a maior participacdo em operacdes de
paz da ONU. Em 2012, o governo Dilma propds a nova Politica Nacional de Defesa (PND) que,
dentre outras coisas, ratifica em ambito interno aquilo que a politica externa ja atestava antes: a
ampliacdo de ameacas para as de natureza econémica e ambiental (SLOBODA, 2013, p. 50-
51).

Apesar de ndo ser especifica em suas declara¢des, a PND traz alguns indicios de que seu
entendimento de seguranca converge com a abordagem ampliada aqui trabalhada. Sobre o
enfoque da seguranca, a PND atesta a necessidade de atentar para outros sujeitos de seguranca

além do Estado quando diz que o conceito de “seguranga” tradicionalmente parte da ideia de

(...) confrontacdo entre nagdes, ou seja, a protecdo contra ameacas de outras
comunidades politicas ou, mais simplesmente, a defesa externa. A medida que as
sociedades se desenvolveram e que se aprofundou a interdependéncia entre os
Estados, novas exigéncias foram agregadas. Gradualmente, ampliou-se o conceito de
seguranga, abrangendo os campos politico, militar, econémico, psicossocial,
cientifico-tecnoldgico, ambiental e outros. Preservar a seguranca requer medidas de
largo espectro, envolvendo, além da defesa externa: a defesa civil, a seguranca pablica
e as politicas econdmica, social, educacional, cientifico-tecnolégica, ambiental, de
saude, industrial. Enfim, vérias acdes, muitas das quais ndo implicam qualquer
envolvimento das Forgas Armadas (MINISTERIO DA DEFESA, 2012, p.

1-2).

Essa complexificacdo da seguranga internacional fomentada pelo aumento da
interdependéncia refletiria, segundo consta no documento, na insuficiéncia da logica cléassica
de seguranca, voltada apenas a ameacas externas. Dessa transformacdo vem a necessidade de
ampliar a abordagem de seguranca para as outras areas mencionadas no trecho. Essas sdo ideias

muito convergentes com uma visao ampla de seguranca internacional.

Contribui para o argumento de que a PND adota essa visdo ampliada o fato de ela
estabelecer, de forma bastante didatica, a diferenca entre “seguranca” e defesa”. Seguranca, por
exemplo, seria a situacdo em que o0 pais se Vvé capacitado a resguardar sua soberania e

integridade territorial, seus interesses nacionais e a garantia aos cidaddos de exercicio de seus
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direitos e deveres constitucionais. E um conceito mais amplo que o de defesa, encarado como
“conjunto de medidas e agdes do Estado, com énfase no campo militar, para a defesa do
territorio, da soberania e dos interesses nacionais contra ameacas preponderantemente externas,
potenciais ou manifestas” (MINISTERIO DA DEFESA, 2012, p. 2).

Um outro importante documento — expedido pelo mesmo Ministério — € a Estratégia
Nacional de Defesa (END), que teve trajetdria semelhante ao anterior: surgiu no ano de 2008,
com o governo Lula, e foi atualizado em 2012 pela presidente Dilma (SLOBODA, p. 51). Trata-
se —tal como sugere o0 nome — de um documento mais fechado na area da defesa e da estratégia,
com assuntos voltados a reestruturacdo das Forcas Armadas ou ao investimento na inddstria de
defesa. Apesar de, a principio, ndo trazer mengdes explicitas a uma abordagem ampliada de

seguranca, o documento é claro em afirmar, ja nas primeiras paginas, que a

“estratégia nacional de defesa ¢ inseparavel da estratégia nacional de desenvolvimento”

(MINISTERIO DA DEFESA, 20123, p. 8).%3

Mas para além dos discursos e dos documentos governamentais, o Brasil também conta
com atitudes mais concretas de aplicagdo dessa abordagem ampliada de seguranca. Uma delas
é a criacio da Comissdo das Nacdes Unidas para Consolidagio da Paz (PBC). Orgéo consultivo
da organizacgéo, a comissao tem por competéncia assistir e aconselhar esforgos de reconstrucao
e estabilizacdo de paises em situacGes pds-conflito. Considerado o “meio termo” entre o
Conselho de Seguranca e o Conselho Econémico e Social (ECOSOC), trata-se de 6rgao cujo
surgimento é altamente atribuido a militancia da diplomacia brasileira no sentido de orientar a
nocdo de seguranca das Nacgdes Unidas para a abordagem ampliada. Segundo Gilda Neves, a
criacdo da comissdo nao representa apenas uma vitoria da diplomacia brasileira e de sua
iniciativa de reformar a ONU, mas também representa o reconhecimento, por parte dos outros
Estados, do principio advogado pelo Brasil de interdependéncia entre o desenvolvimento e a
paz internacional (NEVES, 2010).

Existem outras tentativas brasileiras de reforcar, no seio da maior organizacdo
intergovernamental do planeta, essa orientacdo de seguranca. Em fevereiro de 2011, enquanto
presidente temporario do Conselho de Seguranca, a diplomacia brasileira convocou 0s membros

do conselho para o Debate Aberto de Alto Nivel do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas

13 Vale notar que, em razdo de seu carater mais técnico, a relagéo entre seguranca e desenvolvimento trabalhada
pelo documento condiz mais com a visao cléssica de seguranca, sendo uma relacdo unilateral: o desenvolvimento
depende da seguranca para ser continuo e duradouro. A relagdo inversa nao € prevista pelo documento, tal como
a segurangca classica prevé.
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sobre a interdependéncia entre seguranca e desenvolvimento (VIOTTI, DUNLOP,
FERNANDES, 2014, p. 27). Como resultado, o0 CSNU expediu uma nota onde consta as
seguintes determinagdes: “O Conselho de Segurancga ressalta que seguranca e desenvolvimento
séo rigorosamente interligados, reforcam-se mutuamente e séo basilares para o alcance da paz
sustentavel. O Conselho reconhece que essa relacdo é complexa, multifacetada e particular a
cada caso” (CONSELHO DE SEGURANCA DAS NACOES UNIDAS, 2011, traduc3o nossa).

Reafirmando o que Hirst, Soares de Lima e Pinheiro afirmam sobre a politica externa de
Lula ser um misto de tradicionalismo com inovacao, tem-se a promogéao do principio da “néo-
indiferenca”. Igualmente defendido pelo governo Dilma, o principio diz respeito a uma
atualizagdo do classico ndo-intervencionismo, segundo o qual a soberania de um pais é
inviolavel e qualquer intervencdo de paises externos aos assuntos internos de um Estado é
considerada ilegitima. A ndo-indiferenca, por sua vez, busca inserir uma excecao a rigidez dessa
regra ao estipular que, na medida em que um pais afundado em caos solicita o apoio da
comunidade internacional, os paises teriam a responsabilidade de intervir pelo bem da
populacdo. Essa acdo, uma vez solicitada pelo governo do pais em crise, ndo constituiria,
segundo essa visdo, violagcdo ao principio da ndo-intervencao. Para Bruno Hermann, o Brasil
entende que a base de legitimidade desse principio reside em um elemento ja salientado em
discurso do presidente Lula e em analises académicas aqui mencionadas: o “solidarismo

humanista” (HERMANN, p. 204-206, 2011).

Principio semelhante, mas ndo proposto pelo Brasil, € 0 de Responsabilidade de Proteger
(R2P, do inglés “Responsability to Protect”). Aceito pela AGNU, mas ainda ndo efetivado como
norma juridica internacional, o principio altera pressupostos basicos do instituto da soberania
estatal: de um direito absoluto e inviolavel, esta passa a ser uma responsabilidade estatal para
com o bem-estar de sua populacao passivel de ser cobrada pela comunidade internacional. Caso
um Estado seja negligente com a protecdo de sua popula¢do ou configure ameaca a mesma,
cabe a paises terceiros, sob os auspicios da ONU, interferirem no pais e remediar a situacéo.
Diferente da ndo-indiferenca, a R2P tem pretensdes de ser uma norma automatica, fazendo com
que diplomacias de paises do Sul tais como a brasileira a acusem de se aproximar

exageradamente do “direito de ingeréncia” (DIAS, 2014, p. 6).

Contra o radicalismo do R2P e em protesto a forma truculenta com que foi executada a
intervencdo humanitaria ocidental na Libia em 2012, o governo Dilma promove a

“Responsabilidade ao Proteger”. Esse novo principio advoga a necessidade dos paises
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engajados em missGes de paz em ndo piorar a situacdo da populagédo local. O monitoramento
constante do Conselho de Seguranca sobre o respeito aos direitos humanos por parte das tropas
interventoras torna-se um imperativo (PATRIOTA, 2013, p. 158). Apesar de ainda se apresentar
como um conceito ndo muito especifico em suas recomendacBes, a Responsabilidade ao
Proteger denota fortemente a preocupacdo humanista caracteristica da politica externa

brasileira.

Esses exemplos revelam uma preocupacéo bastante nitida do Brasil em ater a seguranca
internacional ndo apenas aos imperativos do desenvolvimento, mas também as nocbes de
direitos humanos e protecdo ao individuo. Essa situacdo leva o pais a uma posicao identificada
por Bruno Hermann como de equilibrio entre moralismo (supremacia da protecdo ao ser
humano) e legalismo (soberania inviolavel). Segundo o autor, isso indica uma tendéncia mais
geral de que o planejamento brasileiro de seguranca ja inclui preceitos da chamada “Seguranca
Humana” (HERMANN, 2011, p. 192-193). Entender em que medida se da essa convergéncia é

um dos objetivos do segundo capitulo.

Assim, pode-se argumentar que a visdo ampliada de seguranca brasileira, preocupada
em ligar seguranca e desenvolvimento e revestida de forte preocupacdo humanista, é bastante
nitida nos discursos, no planejamento e nas acbes da diplomacia brasileira, revelando uma
politica externa bastante ativa na promocao dessa ideia no exterior. Ainda assim, ndo existe
forma melhor de avaliar em que medida o Brasil segue essa abordagem do que analisando
situacOes empiricas de aplicacdo pratica da mesma. O terceiro capitulo, onde sera feita a analise
da MINUSTAH em relacédo a essa abordagem brasileira, deve ser entendido como continuacao

direta da argumentacdo aqui proposta.
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3. A SEGURANCA INTERNACIONAL NO POS-GUERRA FRIA: NOVAS

AMEACAS E NOVAS ABORDAGENS

No primeiro capitulo constatou-se que, historicamente, a politica externa brasileira vem
sendo orientada de forma amarrada aos respectivos projetos nacionais de desenvolvimento da
época em que é planejada, o que condiciona todas as subareas de atuacdo internacional do Brasil
ao objetivo maior do desenvolvimento. A seguranca internacional, subarea que caracteriza o
objeto de estudo desta pesquisa, é condicionada pelo desenvolvimento de forma a impelir ao
Brasil uma visdo ampliada de seguranca, que rejeita as abordagens classicas fechadas no
poderio militar e na dissuasdo de ameacas externas; adotando uma abordagem holistica e
multidisciplinar, onde preocupacGes estratégicas sdo associadas a preocupacgdes

socioecondmicas e as ameacas sdo localizadas tanto fora quanto dentro do Estado.

Como conclusdo prévia, a luz do modelo de insercéo internacional de Putnam, verificou-
se que ha boas possibilidades de insercao quando a politica externa realiza uma ponte coerente
entre o objetivo interno e externo, alinhados pela busca do desenvolvimento, e que a seguranca
ampliada estende essa coeréncia para a subarea da seguranca internacional. Entretanto, essa
primeira andlise focou-se na realidade brasileira e, a insercdo positiva atestada por ela deriva,
majoritariamente, da realidade nacional do pais. E preciso, por conseguinte, responder a
seguinte pergunta: a abordagem ampla de seguranca proposta pelo Brasil proporciona boas
possibilidades de insercdo, quando considerada a partir do sistema internacional? Existe, por

assim dizer, um ambiente internacional propicio para o recebimento dessa proposta?

O presente capitulo argumenta que sim, existe um ambiente internacional receptivel a
visbes ampliadas de seguranca, por dois motivos: primeiro, a conjuntura internacional
posGuerra Fria se caracteriza por uma série de novos elementos — ou de elementos até entéo
encobertos pela tenséo Leste-Oeste — cujas abordagens classicas de seguranca ndo conseguem
tratar de forma coerente, gerando imperativos para a adogdo de abordagens mais heterodoxas;
segundo, em concomitancia a conjuntura da década de 1990, mas com raizes nas discussoes
académicas da década de 1970, verifica-se a existéncia de escolas, abordagens e teorias amplas
de seguranca internacional cujo contedo em muito se assemelham & retorica brasileira, dando,

dessa forma, embasamento tedrico 8 mesma.
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Durante o periodo que compreende a Guerra Fria (fim da Segunda Guerra Mundial até
a dissolucao da Unido Soviética, em 1991), toda a compreensdo que se tinha acerca de seguranca

internacional girava em torno de uma nogéo estadocéntrica de seguranca. Segundo Fabio Nobre:

O objeto referente dos Estudos Estratégicos é o Estado, na verdade, sdo os grandes
defensores de uma abordagem materialista que considera a posi¢do estatocéntrica
como um aspecto dado, e ndo algo passivel de discussdo. As ameacas, para estes, sao,
primariamente, externas, significando uma ameaga vinda de outro Estado,
privilegiando os conflitos inter-estatais (NOBRE, 2012, p. 4).

Era a possiblidade de guerra nuclear entre as duas superpoténcias o enfoque prioritario
da politica internacional, fator que eclipsava todo tipo de abordagem mais abrangente. A nocao
de “paz positiva”, por exemplo, proposta ja na década de 1970 por Johan Galtung, foi rechacada
por ndo abranger a prioridade da época, as armas nucleares (BUZAN, HANSEN, 2012, p. 206).
Ironicamente, para Fabiano Mielnizuck (2012, p. 20), é justamente essa visao de seguranca
fechada nos assuntos militares que impediu aos realistas preverem o fim da Guerra Fria, ou

mesmo compreendé-lo no curto prazo.

Apds o fim desse sistema bipolar, portanto, perde forca a ideia de que a seguranca
internacional gire exclusivamente em torno da possibilidade de confronto nuclear, visto que tal
possibilidade esvaneceu-se. Na verdade, tal como lembra Pedro Sloboda (2013, p. 31), toda a
agenda internacional se vé “desbloqueada” e as diplomacias dos governos do mundo passam a
empreender esforcos no sentido de trabalharem temas antes solapados pela confrontacdo
bipolar. Tem inicio, assim, a “década social” (anos 1990), responsavel por trabalhar visdes e
abordagens humanistas sobre varias dimensbes da politica internacional. A agenda
internacional € atualizada de forma a dar maior visibilidade aos chamados “novos temas” —
meio ambiente, direitos humanos, desenvolvimento social, dentre outros. Para Henrique
Altemani e Antonio Carlos Lessa (2006, p. 1), esses novos temas podem, atualmente, serem
considerados os temas em si das relacBes internacionais contemporaneas, tamanha a sua

importancia.

Essa humanizagdo da agenda internacional teve reflexos no campo da seguranga. Em
1994, o PNUD lanca o relatorio sobre Desenvolvimento Humano onde afirma que um conflito
internacional, para além de sua dimensdo estatal, é também um conflito humano. Assim, o
inverso também seria valido: toda crise humana, em consequéncia, teria de ser vista como uma

crise internacional (SLOBODA, 2013, p. 38). Também o0s pensadores relacionados ao
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desenvolvimento, empenhados na tarefa de dar contornos mais heterodoxos ao mesmo,
contribuiram para alargar a compreensao de seguranca. Amartya Sen, um dos tedricos ligados
a Seguranca Humana, menciona em seu trabalho que a desigualdade social pode minar a coesao
social, gerando o risco de conflagragdes perigosas a estabilidade da sociedade (SEN, 2000, p.
115). J& Ignacy Sachs, ao dividir o conceito de desenvolvimento sustentavel em cinco
dimensdes,** argumenta que na dimenséo social existe o risco de disrupgdo, perspectiva que

“paira de forma ameagadora sobre muitos lugares problematicos do planeta” (SACHS, 2008, p.

15).

Essa ideia da estabilidade social como elemento intimamente ligado a seguranca néao
raramente é transplantada & nivel sistémico. De acordo com Hélio Jaguaribe (2013, p. 2), dentre
0s varios desafios que caracterizam a realidade internacional do século XXI, lista-se 0 aumento
da assimetria entre o Norte e o Sul politico, situacdo proveniente da pobreza extrema persistente
na parte sulina do globo que geraria inseguranca mundial. Na mesma linha,

Alcides Costa Vaz (2006, p. 78) ressalta que “a cada dia se torna mais claro que ndo sera

possivel preservar ilhas de prosperidade e estabilidade num mundo crescentemente desigual”.

Para Jorge Nef (1999), a ideia de juntar seguranca e desenvolvimento ndo é nova, pois
ja existia antes da Segunda Guerra Mundial. Entretanto, a Guerra Fria teria sido responsével por
separar esses dois dominios em eixos diferentes: o primeiro na contenda Leste-Oeste, 0 segundo
no declive Norte-Sul. Desvinculados, seguranca e desenvolvimento estariam para o autor
incompletos e sua reunido faz-se necessaria. O autor realiza essa reunido por meio do conceito
de “vulnerabilidade mutua”, segundo o qual a pobreza gera uma inseguranga que nao se pauta
pelas divisdes geograficas ou politicas do mundo. Empreender esforcos no sentido de extinguir

as fontes de desestabilizacdo mundial, nesse sentido, seria responsabilidade de todos os paises.

O que torna toda essa leitura possivel é a globalizacdo interdependente. Entendida para
além de sua visdo reducionista fechada nos fluxos comerciais e financeiros, a globalizacao
incide na propagacdo mais rapida e abrangente de informacdes. Para autores como Joseph Nye
(2009, 312), a combinacdo de um mundo desigual com a répida veiculacdo de informagdes é
problemaética. Enaltecendo o conceito de Efeito CNN — segundo o qual todo tipo de informacéo
é instantaneamente propagado pelo mundo através da imprensa — Nye alerta que “as pessoas

que vivem com um dolar por dia nos paises pobres estdo se tornando mais conscientes dos

14 Segundo o autor, essas dimensdes seriam os pilares do desenvolvimento sustentavel: social, ambiental,
territorial, econdmica e politica.
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estilos de vida de pessoas que ganham milhdes de dolares por ano”. Infere-se que, enquanto
existir desigualdade no mundo e, na medida em que hoje a populacdo dos paises mais pobres
tem acesso a imagens e informacdes do modo de vida de paises ricos, o risco de conflagractes

e desestabilizacBes é sempre presente.

O entendimento de que pobreza e desigualdade sdo elementos que podem trazer
perigosas desestabilizacBes sistémicas, por si s, j& seria suficiente para argumentar a
necessidade imperativa de atualizacéo das abordagens de seguranca para no¢des mais holisticas
e coerentes com uma realidade muito mais complexa do que aquela caracteristica dos anos
bipolares. Entretanto, existe ainda um outro elemento, caracteristico do pos-Guerra Fria, que
impele os Estados a rejeitarem cada vez mais enfoques classicos de seguranca: as “novas
ameacas”. O termo refere-se mais a forma inovadora com que tais ameagas passaram a ser
tratadas, visto que sua ocorréncia remonta a muito antes do fim da Guerra Fria. Basicamente,
refere-se a todo tipo de ameaca que foge ao modelo classico de seguranca, o qual s6 considerava
ameacas estatais tais como a guerra.®®

A tendéncia, como demonstram esses exemplos, é a de atencdo cada vez maior a
ameagas que fujam ao modelo cléssico. E nesse sentido que Celso Lafer (2009, p. 63) afirma
que, em um ambiente globalizado, as novas ameacas — ndo estatais e muito mais difusas —
tendem a complexificar a seguranga internacional. Mas, além de ameacas diretas como as
consideradas por Desidera Neto, existem autores que compreendem ameacas indiretas de cunho
socioeconémico. Gilda Neves (2010, p. 12), por exemplo, atesta que a explosdo de conflitos
intraestatais que se observa no pés-Guerra Fria estd intimamente ligada a negligéncia as causas
profundas dos mesmos. Na mesma linha, Theodor H. Winkler (2004, p. 51) sublinha que, a
excecdo de conflitos potenciais regionalmente localizados — sul da Asia, peninsula coreana,
estreitos de Taiwan, campanhas miliares americanas, ou, nas palavras do autor, “exce¢des que
confirmam a regra” — a vasta maioria dos conflitos hoje é intraestatal. Isso por si s6 configura
um imperativo a atualizacdo da agenda de seguranca, pois, como lembra Andrew Mack (2005,
p. 13), o realismo é muito util na analise de conflitos interestatais, dada sua forte construcao
teorica baseada na ideia do “Estado monolitico”. Como aplicar esse referencial, entretanto, em

casos de conflitos intraestatais, onde fac¢fes de um mesmo Estado ou, em casos extremos, 0

15 Walter Desidera Neto (2013, p. 9) oferece alguns exemplos desse tipo de ameaca quando diagnostica que, para
além de litigios fronteiri¢os histdricos como a questdo territorial entre a Guiana e Venezuela ou a reivindicacéo
argentina sobre as Ilhas Malvinas, o continente americano contaria com outras ameagas, ndo estatais: guerrilha,
crime organizado, trafico de drogas e grupos terroristas.
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préprio Estado causa a inseguranca da populacao? O autor ¢ enfatico em atestar que “ao longo
do século XX morreu mais gente nas maos de seus proprios governos que por intervencgédo de

exércitos estrangeiros”.

Assim, um mundo de ameagas mais complexas e menos ortodoxas demanda abordagens

diferenciadas de seguranca. De acordo com Cldvis Brigagéo:

Temos hoje novos centros, novos atores, novas agendas e novos parametros que
desafiam a velha concepgdo, suas estruturas e mecanismos da seguranga internacional.
Ainda que os conflitos militares sejam parte da aventura humana, novos aspectos
econdmicos, tecnolégicos, ambientais e sociais da seguranca adquirem, cada vez mais,
um maior peso e significado nos negécios do mundo (BRIGAGAO, 1999, p. 122).

A realidade do sistema internacional no tocante a seguranca, portanto, parece ir ao
encontro a defesa da diplomacia brasileira de uma abordagem ampliada de seguranca. Mas
haveria correspondéncia entre essa realidade e o pensamento ocidental de seguranca? A analise
da evolucao historia dos Estudos de Seguranca Internacional (ESI) (cf. BUZAN e HANSEN,
2012) revela que existem também na academia esforcos pela ampliacdo da abordagem de

seguranga.

Em breves linhas, Fabiano Mielnizuck (2012, p. 11-12) realiza uma sintese dessa
evolucdo. Segundo o autor, a trajetéria dos ESI comeca com sua devida institucionalizacao
como ciéncia, apds a Segunda Guerra Mundial; passa pela “idade de ouro” das décadas de 1950
e 1960, caracterizada pela hegemonia absoluta dos ESI tradicionais realistas; sofre um
arrefecimento na década de 1970, quando a détente e o enfraguecimento do realismo projetam
reflexos na ascensao de escolas de segurancga opostas a tradicional; e ressurgimento nas décadas
de 1980 e 1990, momento no qual comegam as discussées em torno de redefini¢des do conceito

de seguranca.

E bem provavel que ndo exista historico sobre os ESI mais completo e aprofundado do
que o realizado por Barry Buzan e Lene Hansen. Segundo os autores, a defini¢do classica do
termo “seguranga” ¢ dada por Arnold Wolfers em 1952, quando este identifica o termo com a
ideia de “seguranca nacional” — j& identificando, ali, 0 quao vazio conceitualmente era o termo,
mas quéo forte ele era em termos de mobilizacdo politica (2012, p. 24). Trata-se de uma
conceituacdo realista, em conformidade com a situacao das teorias de politica internacional da

época. Nesse sentido, Buzan e Hansen (2012, p. 117) afirmam que os ESI tradicionalistas
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podiam ser vistos como o “brago técnico, militar e estratégico do realismo” no campo da
seguranca. Numa época em que 0 “perigo soviético” ocupava o centro das atengdes estratégicas
internacionais, era o risco de guerra nuclear o ntcleo duro dos ESI, sem espago para proposicdes

tedricas alternativas.

Da mesma forma, quando tem inicio, apds a Crise dos Misseis (1961), o periodo de
relaxamento das relagdes entre Estados Unidos e Unido Soviética — consequentemente caindo
o risco de guerra nuclear —, abre-se espaco para propostas tedricas alternativas em matéria de
seguranca. Apesar de alguns artigos e trabalhos esparsos buscando novas noc¢des de seguranca,
¢ com o trabalho de Johan Galtung que tem inicio a onda de producdes académicas sobre
seguranca internacional propondo modelos alternativos. Segundo Galtung, a paz é o contrério
da violéncia e o seu alcance integro sé pode vir a partir da neutralizacdo de todos os problemas
relacionados ao surgimento da paz. E nesse sentido que o autor divide o conceito de paz em
dois: “paz negativa”, ou seja, a mera auséncia de conflitos; e “paz positiva”, a auséncia de
violéncia estrutural (FERREIRA, JUNIOR, 2014, p. 185-186). Esse conceito de “violéncia
estrutural”, por sua vez, diz respeito a uma amplia¢ao do que se entende por violéncia para além
de elementos de violéncia direta. Para Galtung, violéncia ndo pode ser compreendida apenas
como agressao ou homicidio, por exemplo; mas também como forme ou miséria. Sendo a paz
0 antdnimo de violéncia, ela s6 poderia ser alcangada pela eliminacdo de todas as formas de
violéncia (BUZAN, HANSEN, 2012, p. 166).

De certa forma, Galtung acabou por inaugurar o conjunto de trabalhos que aportariam
na década de 1970. Tendo em comum a rejeicdo aos pressupostos tradicionais de seguranga,
essa nova onda daria forma ao que convencionou-se chamar “Pesquisas de Paz”. Essa nova
escola tinha como principal oposi¢ao tedrica a escola do “Controle de Armas e Estudos
Estratégicos”, sucessora direta dos ESI tradicionalistas que, pela conjuntura internacional do
momento, deixaram a preocupacdo com o conflito nuclear de lado e passaram a priorizar as
analises de contencdo e ndo-proliferacao nuclear. Esse embate tedrico acabou se encaixando no
qguadro mais geral de oposicdo entre o Realismo e o Liberalismo ao longo da distensao
(BUZAN, HANSEN, 2012, p. 170-172).

Ao longo da década de 1980, novas vertentes de seguranca vao surgindo para fazer
oposicdo aos Estudos Estratégicos: a Seguranca Comum surge com foco na estabilidade
sistémica, denotando, ainda assim, uma visao fortemente estadocéntrica; os Estudos Feministas

de Seguranca, analisando como os conflitos ameacam de forma diferente homens e mulheres e
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como os Estados tendem a ignorar isso; além do Pos-Estruturalismo, um ramo mais linguistico
de seguranca comprometido com a analise da construcdo de ameacas via discurso (BUZAN,
HASEN, 2012, p. 216-228)

Com o fim da Guerra Fria, os Estudos Estratégicos sentem um desgaste, seja pela
incapacidade de prever o modo pacifico como o conflito terminou, seja pelo vacuo de inimigos
que a escola percebeu na nova conjuntura. Em contraste ao momento de fraqueza realista e
animados pela nova situacdo mundial, surgem novas vertentes dos ESI cujo objetivo principal,
apesar das diferentes abordagens, girou em torno da redefinicdo do conceito de seguranca.
Ascendiam, assim, as “vertentes ampliadoras” de seguranca internacional. A novidade em
relacdo aos Estudos da Paz das duas décadas anteriores reside na tentativa das novas vertentes
em ndo apenas ampliar o escopo da seguranca, mas também em aprofunda-lo a niveis de anélise
mais complexos — como o nivel individual, por exemplo. S&o, a principio, seis vertentes
ampliadoras: o Construtivismo; a Seguran¢a Humana; o Pds-colonialismo; os Estudos Criticos
de Seguranca; os Estudos Feministas de Seguranca e a Seguranca Discursiva (BUZAN,
HANSEN, p. 289-334).

O construtivismo dentro dos ESI contempla duas vertentes de seguranca: o
construtivismo convencional e o construtivismo critico. O primeiro, menos radical, foca-se nos
elementos “ideacionais” da seguranga — crencgas, normas, valores e cultura —, e ndo nos
materiais. Argumentam os construtivistas convencionais que ha uma série de questionamentos
relativos a seguranca e defesa dos Estados que ndo podem ser explicadas apenas pela légica do
poder — por exemplo, porque os Estados aceitam submeter-se as regulamentacdes do Direito
Internacional Humanitario, quando agir de forma desprendida e desumanizada na guerra seria
mais efetivo? Apesar de isso sinalizar uma notoria diferenga entre construtivistas e
tradicionalistas, assinala-se que essa vertente tem como caracteristica a consideracdo da
seguranca como algo relacionado somente ao Estado. E nesse ponto que surgiu a discordia
responsavel por fragmentar a escola, causando o surgimento dos construtivistas criticos. Além
de criticar a reificacdo estatal de sua contraparte convencional, esses tedricos buscam inserir
elementos discursivos, sob a ideia de que tratativas de seguranca em geral sdo ditadas pelo
discurso dominante e pelas identidades dos Estados mais fortes. Nessa concepcéo, 0s Estados

sdo atores e ndo sujeitos da seguranca internacional.

Os construtivistas, em geral, ndo se ativeram enfaticamente a “militancia” pela

ampliacdo da seguranga. Muito proximo a eles, mas fortemente envolvido com essa questdo é
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0 Pos-colonialismo. Essa escola busca identificar a maneira como as concep¢6es dominantes de
seguranca, ameagca e paz tiveram sua formacéo influenciada pela evolucéo dos Estados europeus
e ocidentais. O conceito de “Estado falido” ¢ destacado como manifestagdo clara da ideia de
um civilismo europeu que, por uma ou outra razdo, falta em paises pobres, o0 que os colocaria
em situacdo de inseguranca. De carater igualmente ideacional, o Pds-colonialismo também
evoluiu na direcdo de anélises que acusavam as ideias de civiliza¢cdes ou nacdes distintas como
hostis - o “outro” oriental, sulino ou estrangeiro. Caracteristica marcante do Pds-colonialismo
também é seu esforco de inserir nos ESI uma vertente antropoldgica, baseado na compreensao
de que a seguranca é um fendmeno complexo que perpassa diferentes niveis sociais além do

estatal.

Os Estudos Criticos de Seguranca caracterizam-se pelo maior radicalismo na pretenséo
de redefinir os sujeitos da seguranca. Compartilhando muitos pressupostos da Seguranca
Humana, essa escola defendia que o ser humano € o fim ultimo a ser assegurado, e que a
diversidade de Estados impede a confeccdo de uma teoria universal com base neles.
Menosprezando a mortalidade das guerras diante de aflicdes maiores como a fome ou as
catastrofes ambientais, os Estudos Criticos imprimem uma visdo pessimista do Estado e da
estrutura econdmica global, afirmando que a exclusdo econdmica é um enorme mal para a vida
das pessoas, dramaticamente intensificado pelo neoliberalismo. Longe do enfoque estatal, 0s
teodricos dessa vertente focam-se numa andlise pormenorizada do individuo: sdos os grupos de
individuos que cometem violéncia; se cada um desses individuos for emancipado de suas
aflicbes e privaces, eles passam a ter liberdade total para escolherem o que fazer. Estando em

perfeita paz, essa escolha individual serd sempre pacifica e o resultado sera a paz coletiva.

Proximo do Pds-estruturalismo e do construtivismo e ja existente na década de 1980, os
Estudos Feministas de Seguranca desenvolveram-se como uma ampla gama de analises
direcionadas ao aprofundamento dos ESI em relacdo aos seus niveis de analise. N&o bastaria,
para o feminismo, expandir o enfoque analitico do Estado para o ser humano; seria necessario
também identificar as formas pelas quais a questdo de género geraria dinamicas de seguranca,
de paz e de ameacas diferentes para homens e mulheres. A analise “multidimensional e
multinivel” destaca, dessa forma topicos diversos como o discurso sexista € suas omissoes a
historia das mulheres nas guerras e conflitos; 0 menosprezo as ameacas mais incisivas sobre as

mulheres, tais como o estupro ou o trafico sexual; a composicao excludente das forgas armadas,
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etc. As analises feministas revelam um grande embasamento em fatos empiricos e em exemplos
praticos, situacdo que denota a auséncia de um corpo teorico proprio dos

Estudos Feministas de Seguranga. Consequéncia disso é o fato de que os autores feministas
constroem arcabougos tedricos que bebem de diversas outras escolas e vertentes, o que resulta

numa enorme heterogeneidade de analises e proposicoes.

Por fim, a Seguranga Discursiva € uma vertente de ESI bifurcada em duas outras: a
Escola de Copenhague e o Pos-estruturalismo. A primeira demarcou uma postura intermediaria
em sua ampliacdo com o conceito de “segurancga social”, que abarcou o Estado e a sociedade,
mas excluiu o individuo e o globo como niveis de analise. Esse conceito mais objetivo veio a
ser acrescido de um outro, de carater discurso: o de securitiza¢do, segundo o qual as nogoes de
seguranca e ameaca sao construidas por meio de discursos emitidos por ator ou agente dotado
de autoridade relevante para tal acdo. Uma vez securitizado, um tema passa a ter o aval
governamental e social par ser tratado em termos de seguranca, o que legitima o emprego de

acOes e a tomada de decisdes excepcionais.

O segundo ramo da Seguranga Discursiva é o Pds-estruturalismo. Também existente ja
durante a Guerra Fria, caracterizava-se como um corpo tedrico voltado a tentar compreender as
implicagbes histéricas e politicas de uma seguranca militarizada e focada em assuntos
estratégicos - aos quais os Pos-estruturalistas se opunham, entendendo a mesma como fruto de
uma representacéo discursiva arbitraria que distorcia a realidade. Os Pos-estruturalistas sempre
voltaram suas anélises para as tentativas de compreender como a construgdo do “Outro” externo
— Estados e civilizagdes consideradas hostis — ou interno — setores da sociedade marginalizados
pelas elites. Com o fim da Guerra Fria, entretanto essa discussdo se intensificou e a vertente
entrou em um grande debate acerca da necessidade de os Estados terem inimigos para manter a
coesao social, o que levaria a uma constante redefini¢do do “Outro” como inimigo ameacador
que precisaria ser neutralizado.

A andlise das vertentes ampliadoras dos anos 1990 torna evidente que a evolucdo dos
ESI revela uma trajetoria marcada por seguidas tentativas tedricas de validar abordagens
holisticas, abrangentes ou ampliadas de seguranga. Ainda que o conceito de seguranca esteja
em constante redefinicdo e, portanto, longe de um consenso, é notavel que, ao lado de questdes
discursivas, socioldgicas ou reformadoras, elementos socioecondmicos e humanistas sejam
considerados por vérias vertentes como matéria de seguranca. Trata-se de um posicionamento

que teve origens na Violéncia Estrutural de Galtung, da década de 1970. E pertinente ressaltar
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que, nesse sentido, a diplomacia brasileira apresenta uma especie de pioneirismo em matéria de
seguranca pois — como Visto no primeiro capitulo — desde o governo de Juscelino Kubitschek e
a promocdo da Operagdo Panamericana, j& haveria um discurso brasileiro de seguranca voltado

a esse tipo de abordagem.

E possivel notar, nesse sentido, que o objetivo principal dessas novas vertentes — a
ampliacdo do que se entende por seguranca internacional — vai ao encontro ao que a politica
externa brasileira vem pioneiramente defendendo no sistema internacional. Existe espaco para
a promocao de abordagens amplas, visto que parcela consideravel da academia ocidental busca
legitimar isso. Entretanto, como evidenciado na analise dos discursos governamentais
brasileiros, ndo ha mencao direta a nenhuma dessas escolas, 0 que suscita a seguinte indagac&o:
seria benéfico ao Brasil assumir, enfaticamente, alguma vertente ampliadora como orientadora
da retorica e da acdo estatal? Responder isso de maneira absoluta exigiria a comparacdo da
politica externa brasileira com as cinco vertentes, empreendimento ndo possivel devido aos

limites impostos a essa pesquisa.

Assim, optou-se por selecionar uma das cinco vertentes, como amostra de analise, para
considerar quais impactos positivos ou negativos ela teria a insercdo internacional brasileira.
Selecionou-se, dentre as cinco vertentes elencadas por Buzan e Hansen, a Seguranga Humana.
A escolha é justificada pelo fato de a Seguranga Humana ser a vertente mais bem-sucedida
politicamente, ou seja, a que melhor penetrou nos ambitos de decisdo e discussao politica
internacional. 1sso se deve, em grande parte, a origem fortemente institucional da Seguranca
Humana enquanto teoria, visto que seu surgimento se deu dentro da ONU — mais
especificamente, dentro do PNUD (BUZAN, HANSEN, p. 306-307).

Da mesma forma que as outras vertentes ampliadoras, a Seguran¢ca Humana surgiu no
favorével contexto do pos-Guerra Fria. Na verdade, de acordo com Ariana Bazzano de Oliveira
(2011, p. 74), na medida em que busca defender a no¢do de ameagcas interligadas para além do
universo militar, afora associar seguranca, desenvolvimento e direitos humanos, a Seguranca
Humana néo poderia ter surgido nas décadas anteriores, onde a rigida agenda bipolar bloquearia
tal proposta. Da mesma forma, Paul Streeten (2011, p. 120-121) defende que a década de 1990
¢ 0 momento em que a ONU se V€ livre para voltar a trabalhar em prol dos objetivos com as
quais foi originalmente criada, sendo um dos mais importantes atender aos ensejos de justica

social e seguranca humana por parte da sociedade civil mundial.
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Isso é perceptivel nas acGes da ONU ao longo da década de 1990. Além de sediar as
conferéncias e convengdes que deram vida a “década social” anteriormente abordada, a ONU
também foi um importante ator no esforco de redefinir o papel da seguranga. Em 1992, o
Conselho de Seguranca, principal 6rgao das Nagdes Unidas em matéria de seguranga, emitiu
um parecer em que reconhecia a inegével ligacdo entre pobreza e seguranca (NEVES, 2010, p.
14-15). Trata-se de um interessante antecedente, pois, em 1994, o PNUD lancou o Relatorio
Sobre Desenvolvimento Humano, o qual, além de estabelecer as bases do Desenvolvimento
Humano, também traz a primeira mengdo oficial ao termo “Seguranga Humana”, além de

abordar o conteldo do novo paradigma (IIHR, 2010).

A principal premissa da Seguranca Humana (SH) é o deslocamento do sujeito a ser
assegurado, do Estado — negando a énfase estadocéntrica dos Estudos Estratégicos de Seguranca

— para o ser humano. Segundo Flavia Osorio:

A Seguranca Humana poderia ser vista como uma espécie de prevencdo com um
objetivo maior de valorizacdo da pessoa humana para que ela pudesse (sic)
potencializar livremente suas capacidades sem barreiras de guerra, pobreza, fome,
desastres naturais, violéncia fisica e doencas, dentre outras possibilidades de
aviltamento da condigdo humana” (OSORIO, 2012, p. 7).

Ou seja, uma vez que 0 sujeito de seguranca muda, mudam também as ameacas a serem
consideradas. Se o Estado é ameacado por guerras ou terrorismo, o individuo tem que adicionar
a essa lista a fome, a miséria, as doencas, a opressdo politica, etc. O resultado é uma abordagem
mais complexa de seguranca, dotada de cinco caracteristicas: foco nas pessoas, planejamento
multisetorial, abordagem abrangente, preocupacdo com a adaptacdo a cada situacdo especifica

e orientada a prevencdo antes da dissuasdo (UNTFHS, 2009, p. 7-8).

No quesito estratégia de atuacdo, a Seguranca Humana oferece duas possibilidades,
ambas mutuamente complementares: protecdo, ou seja, 0 ato de blindar as pessoas contra
ameacas que escapam ao seu controle tais como desastres naturais ou conflitos; e
empoderamento, acdo que busca desenvolver nos individuos de uma sociedade a resiliéncia
contra ameagcas indiretas como a fome ou o desemprego. Importante ressaltar, entretanto, que
apesar de rejeitar o principal pressuposto da Seguranga Tradicional — ou seja, 0 de que o Estado
é 0 sujeito de seguranca —, a Seguran¢ca Humana nao rompe com a mesma. Na verdade, a
seguranca do Estado e a seguranca do individuo sdo vistas como complementares, nao
concorrentes ou excludentes (UNTFHS, 2009, p. 8-9).
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Como mencionado, uma das caracteristicas da Seguranca Humana € sua
interdisciplinaridade. O PNUD esquematizou um paradigma de seguranca que orientasse as
politicas publicas de um Estado a atentarem sete dimensdes, todas complementares entre si:
econdmica, a garantia de emprego; alimentar, acesso aos alimentos bésicos; sanitéria,
fornecimento de condic¢des apropriadas de moradia; ambiental, prevencdo e protecdo contra
desastres naturais; pessoal, protecdo contra ameacas diretas; comunitaria, protecdo as
identidades e valores culturais da sociedade e; politica, garantia de uma sociedade e um governo
respeitosos aos direitos humanos (OLIVEIRA, 2011, p. 75-76).

A seguranca mais tradicional, focada na defesa e na dissuasdo, seria encaixada na
dimensdo pessoal de seguranca, ou seja, na protecdo direta de individuos e sociedades contra
ameacas classicas como a guerra. Quanto as outras dimensdes, o paradigma propde o
empoderamento, uma medida mais preventiva. Um exemplo seria a dimensdo econdmica: para
garantir a seguranca dos individuos nesse setor, o Estado deveria garantir a oferta de empregos
e a devida distribuicdo de renda, empoderando o individuo de modo a aumentar sua resiliéncia

contra ameacas tais como crises financeiras ou mesmo a fome.

Outra caracteristica importante da Seguranca Humana € seu carater duplo. O paradigma
é centrado na garantia de liberdades aos seres humanos — em pensamento muito préximo ao
“desenvolvimento como liberdade” de Amartya Sen —, sendo essas liberdades agrupadas em
dois grandes grupos: “freedom from want” (liberdade de privagdes) e “freedom from fear”
(liberdade do medo). O primeiro refere-se ao objetivo de “proteger as pessoas das
vulnerabilidades decorrentes do subdesenvolvimento”, enquanto o segundo busca “protegé-las

das violéncias fisicas que provém das guerras e conflitos civis” (BAZZANO, 2014, p. 43).

Mais do que um conceito analitico, a Seguranca Humana tem a pretensdao de se
apresentar como conceito operacional orientador das politicas publicas de um pais. Essa
pretensdo tem levado o conceito a se relacionar com dois elementos: desenvolvimento, focado
nas estratégias de empoderamento e no alcance do freedom from want; e soberania, trabalhando
mais com estratégias de protecdo voltadas a garantia do freedom from fear (OLIVEIRA, 2011,
p. 73). E justamente a partir desse ponto que surge o atrito entre dois enfoques analiticos e
operacionais propostos pelos autores que trabalham com Seguranga Humana: o enfoque amplo
e 0 enfoque restrito. Japdo e Canada sdo os dois governos que mais enfaticamente abragaram o
conceito de Seguranca Humana como orientadores de suas politicas externas. O primeiro

defende o enfoque amplo, o segundo lidera a defesa do enfoque estrito (MACK, 2005, p. 11).
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O enfoque amplo configura todo o arquétipo tedrico e propositivo estabelecido pelo
PNUD, ou seja, trata-se da Seguranca Humana como ela surgiu: englobando tanto o freedom
from want quanto o freedom from fear, tanto a estratégia de protecdo quanto a estratégia de
empoderamento. A lista de ameacas consideradas pelo enfoque amplo é enorme, pois entendem
seus defensores que o individuo sé alcanga a verdadeira seguranca através de uma combinacao
entre protecao direta e 0 desenvolvimento humano. Na verdade, por tras do relatério do PNUD
que deu origem a Seguranca Humana, esté o trabalho direto de Mahbub Ul Haq — o primeiro a
reconhecer que a seguranca humana é suplemento ao desenvolvimento humano — e a inspiracao
indireta dos escritos de Amartya Sen, que defende a adog¢do do conceito em complemento ao
desenvolvimento como liberdade (OLIVEIRA, 2011, p. 88-89).

Ou seja, o enfoque amplo d& um grande valor ao papel do desenvolvimento no processo
de asseguracdo do individuo e da sociedade. No fundo, o enfoque amplo deseja um modelo de
Estado que supere a dialética liberalismo/socialismo, ou seja, um Estado forte e presente o
suficiente para garantir ao maximo as liberdades dos individuos (OLIVEIRA, 2011, p. 91). Essa
relacdo entre seguranca e desenvolvimento humanos é mutua: a0 mesmo tempo em que 0
desenvolvimento é necessario para a seguranca, o inverso também é véalido. De acordo com
Keith Krause (2004, p. 45), um exemplo disso seria 0 caso de Ruanda. Apresentando bons
indices de desenvolvimento no inicio da década de 1990, a falta de seguranca civil no pais o fez

afundar em caos social e minou as condi¢6es de vida da populacao.

O Japdo é grande entusiasta do enfoque amplo: em 1999 o pais criou o0 Fundo Fiduciario
das Nacbes Unidas para a Seguranca Humana (FFSH), direcionado ao financiamento de
projetos que visem o0 empoderamento de sociedades carentes pelo mundo. Em 2001, em parceira
com Amartya Sen, a diplomacia japonesa angariou a criagdo da Comissdo de Seguranca
Humana, 6rgdo que trouxe, em 2003, o relatério Human Security Now, onde a
complementaridade entre protecdo e empoderamento é enfaticamente defendida (OLIVEIRA,
2011, p. 115-116).

Em contraposicédo, tem-se o enfoque restrito, cujo governo mais comprometido com sua
defesa é o Canada, pais que criou em 1998 o Human Security Network, em parceria com a
Noruega (MACK, 2011, p. 11). Mantendo a atencdo no individuo, o enfoque restrito advoga
que o empoderamento é matéria de desenvolvimento e deve configurar anélise separada. Em
matéria de seguranca, apenas as ameaca diretas ao ser humano — guerra, conflitos sociais,

catastrofes ambientais — devem ser abordadas. Segundo esse enfoque, apenas as estratégias de
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protecdo relativas a garantia do freedom from fear sdo matéria de seguranca humana. Essa
remodelacdo do conceito faz com que ele deixe de ter fungdo desenvolvimentista e preocupese
majoritariamente com guerras e conflitos intraestatais. Na medida em que 0s primeiros séo

raros, o conceito acaba caindo na légica do intervencionismo de pretexto humanitério.

O debate em torno do conceito é amplo e esta longe de estabelecer um consenso. Ambos
os enfoques recebem inimeras criticas. Buzan e Hansen (2012, p. 309) elencam uma dessas
criticas ao mencionarem — tal como muitos autores do enfoque restrito — que uma vez que 0
enfoque amplo busca explicar tudo, no fim ndo acaba explicando nada, pois engloba coisa
demais. Na mesma linha, Breno Hermann argumenta que a pretensao da Seguranca Humana de
ser uma orientagdo governamental fica comprometida com o enfoque amplo, que ao adicionar
muitos elementos acaba perdendo em operacionalidade (HERMANN, 2011, p. 187). Também
nesse sentido, Andrew Mack (2004, p. 49-50) considera a Seguranga Humana ampla tal como
defendida pelo PNUD é um conceito falho pois, apesar de ter valor politico forte, ndo consegue

angariar valor académico, devido a suas impossibilidades analiticas.

Mencionou-se anteriormente que o enfoque amplo de Seguranca Humana acaba, no fim
das contas, receitando um Estado forte que, em tese, seria responsavel por resguardar as
liberdades individuais. Marco Cepik (2001, p. 16) elenca outra critica ao enfoque amplo quando
defende que um Estado muito forte pode, em nome da garantia de liberdades individuais, acabar
por distorcé-las. Um Estado que securitiza temas demasiadamente poderia, na visao do autor,
abordar questdes menores como ameaca e deter amplo controle da sociedade. Para ele, seria

ingenuidade ou interesse politico ignorar esse risco.

Também o enfoque restrito recebe criticas. Em um contexto onde crises humanitarias
disseminam-se pelo mundo, a supervalorizagcdo do freedom from fear poderia engendrar o
intervencionismo desenfreado por parte dos paises do Norte, pondo em cheque a validade da
soberania estatal enquanto instituicdo internacional (OLIVEIRA, 2014, p. 46). O conceito de
Responsabilidade de Proteger (R2P), abordado no primeiro capitulo, surgiu a partir de relatorio
publicado pelo Canad4, embasado no enfoque restrito de Seguranga Humana. Como lembra
Flavia Osorio (2012), é bem possivel que a R2P ou o proprio conceito de Seguran¢a Humana
sejam utilizados de forma pragmatica pelos Estados, buscando pretextos ao intervencionismo

estatal.

Ariana Bazzano (2014, p. 52) lembra que é exatamente essa dire¢cdo que o conceito vem

tomando. Apos os anos 1990, com a valorizagdo do desenvolvimento humano como mateéria de
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seguranga, tem-se o inicio da “guerra ao terror” e a remilitarizacao da agenda internacional.
Para a Seguranca Humana, a consequéncia maior foi a ascensdo do freedom from fear em
detrimento do freedom from want. O discurso do presidente George Bush na ocasido da invasdo
ao Iraque em 2003 valeu-se, segundo a autora, de retdrica tipica da Seguranca Humana de
enfoque restrito. E, dessa forma, pertinente ressaltar que a Seguranca Humana levanta
questionamentos sobre qual a sua real utilidade para os Estados: ferramenta de desenvolvimento

humano ou de intervencGes humanitarias?

Uma das hipoteses da presente pesquisa sugere que a adocao da Seguran¢a Humana
como retdrica de Estado seria benéfica para a insercdo internacional do Brasil, qualificando
teoricamente a aceitacdo do modelo ampliado de seguranca brasileiro. Essa afirmacdo se baseia
na premissa de que a Seguranca Humana propunha uma construcdo teorica tdo préxima do
modelo proposto pelo Brasil que a convergéncia entre as duas seria facil e de beneficio a politica

externa.

Segundo Cervo e Lessa (2014), um dos problemas relativos a atual politica externa do
governo Dilma diz respeito a auséncia de conceitos-chave ou ideias fortes que permeiem o
discurso estatal, nacional e internacional. Nesse aspecto, a ado¢do da Seguranca Humana seria
positiva, isso porque, segundo Keith Krause (2004, p. 43-44), a Seguranca Humana € mais do
que um conceito analitico, é também um termo de enorme forca de discurso e enorme apelo
politico. Isso explicaria o fato de a Seguranca Humana ser um conceito mais bem-sucedido na
politica do que na academia. Atri Suhrke (1999, p. 1) adiciona que o sucesso do conceito deve-

se ao fato de que ele evoca “valores progressivos”.

Outro aspecto possivelmente positivo que a Seguran¢a Humana pode oferecer a um pais
como o Brasil é levantado por Buzan e Hansen (2012, p. 311), segundo 0s quais a Seguranga
Humana apresenta-se como conceito Util a paises em desenvolvimento na medida em que esta
pode ser associada a critica mais geral ao neoliberalismo enquanto politica de desenvolvimento
— visto que a Seguranga Humana propde medidas de fortalecimento do Estado para o bem-estar
do individuo. N&o é dificil compreender a Seguranga Humana como retdrica convergente com
as aspiragdes de paises em desenvolvimento, na medida em que essa abordagem, em seu
enfoque amplo, apresenta a prevengdo de conflitos como intrinsecamente ligada a erradicacéo

da pobreza, algo que o Brasil ja defende ha bastante tempo.

Um terceiro elemento, mais relacionado com a argumentacdo aqui estabelecida, diz

respeito ao modelo de insercdo internacional de Putnam (2010). Como visto anteriormente, este
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modelo recomenda que os Estados alinhem os objetivos interna e externamente, bem como o0s
meios de alcancarem esses objetivos. Em matéria de seguranca internacional, argumentou-se
que a seguranca ampliada e seu enfoque desenvolvimentista seria 0 meio apropriado de se
angariar essa coeréncia de niveis. Tal como lembra Schoo (2008, p. 2), a Seguran¢a Humana
oferece uma interessante ponte entre o nivel interno e externo, trabalhando a relagéo

interdependente entre a seguranca de um pais no sistema internacional e suas ameacas internas.

Uma vez que a Seguran¢ca Humana tem toda uma construcéo teorica voltada ao alcance
do freedom from want, enfatizando assim a relacdo entre desenvolvimento e seguranca, a
convergéncia com o modelo brasileiro é possivel. Entretanto, como analisado, trata-se de uma
construcdo tedrica ainda em andamento e a operacionaliza¢do da Seguranca Humana em termos
de desenvolvimento humano ainda é problematica. Além disso, o paradigma conta com uma
segunda dimensé&o, o freedom from fear, e essa outra face acaba por trazer riscos que inibem a

adocdo do conceito como um todo.

Segundo Breno Hermann (2011, p. 188), entre os paises da América Latina, a
receptividade de conceitos como Seguranca Humana ou Responsabilidade de Proteger é baixa,
uma vez que tais conceitos acabam legitimando o intervencionismo de pretexto humanitario.
Alcides Costa Vaz (2006, p. 70) oferece uma explicacdo para isso: desde o fim da Guerra Fria,
os Estados Unidos, diante do “vacuo de antagonistas” criado pelo fim da Unido Soviética, busca
identificar novas ameacas no sistema internacional que possam justificar a manutencédo de seu
aparato militar. Assim, a maior poténcia do mundo tem demonstrado uma tendéncia de
militarizar assuntos que historicamente viriam a ser tratados como assunto de politica:

narcotrafico, crime organizado, dentre outros.

Essa nova tendéncia reflete-se também no Conselho de Seguranca. Gilda Neves (2010,
43-45) identifica que o 6rgdo da ONU apresenta duas tendéncias de atuacdo no século XXI:
buscar avancar sua jurisdi¢do sobre outros temas para além da guerra interestatal e fazer grande
uso do Capitulo XVII da Carta da ONU, referente as permissdes especiais do Conselho para
autorizar intervengdes humanitarias. A autora argumenta como fundamental para conter essas
tendéncias do Conselho a insisténcia do Brasil em integra-lo, como membro ndo permanente.
Estando presente no Conselho, o Brasil tem mais chances ndo apenas de amortecer o avanco do
mesmo, mas também de promover a sua visdo ampliada de seguranca, livre de distor¢des

oportunistas por parte de outros Estados.
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No fundo, o que os paises do Sul do mundo temem € o uso indiscriminado e dissimulado
do conceito de Seguranca Humana, de forma a legitimar a presenca militar de paises do Norte
na periferia. Sobre isso, Breno Hermann (2011, p. 194) argumenta que 0 engajamento da
diplomacia brasileira sobre conceitos como Seguranca Humana ou Responsabilidade de
Proteger se faz necessario, para participar do processo de definicdo desses conceitos, evitando
que eles caiam na logica puramente intervencionista. O Brasil ja fez isso ao complementar o
R2P com o conceito de Responsabilidade ao Proteger. Sobre a Seguranca Humana, seria
pertinente ao Brasil combater a supervalorizacdo do freedom from fear em detrimento do

freedom from want.

A Seguranca Humana é um conceito que, apesar de recomendar a intervencao
humanitaria caso o Estado se encontre incapaz de resguardar os direitos humanos, tem grande
comprometimento com a prevengdo. Seria de bom grado que o Brasil exaltasse nos foros
internacionais a caracteristica preventiva do conceito: uma vez que haja desenvolvimento
humano nos paises, a intervencdo humanitaria dificilmente se fard necessaria. Para um pais
como o Brasil somente o freedom from want € interessante, e o freedom from fear deve ser visto

como Ultimo recurso, ndo como o primeiro.

Essa cautela com relagdo a Seguranca Humana é o posicionamento da diplomacia
brasileira frente ao conceito. Nas palavras do ex-Ministro das Relac6es Exteriores, Celso

Amorim:

Ao considerar o individuo como centro das preocupa¢es em matéria de seguranca,
transforma-se ele em sujeito de direito internacional, & semelhanca dos Estados. Nessa
Gtica, a "seguranca humana" poderia justificar medidas preventivas de protecdo dos
individuos, recaindo no mesmo arcabouco intervencionista do direito de ingeréncia e
da responsabilidade de proteger (AMORIM, 2003, s/p).

Assim, pode-se concluir que a Seguran¢a Humana, apesar de ser um conceito de forte
apelo politico e progressivo, ndo se apresenta como retorica de Estado positiva, pois sua plena
consolidagdo como regra internacional traz o risco de ingeréncia estatal nos assuntos internos
de paises onde a pobreza, a insalubridade ou o0 desemprego ainda séo problemas pertinentes. No
fundo, a Seguranga Humana poderia ensejar um perigoso processo de securitizagdo dos mais
variados assuntos, situa¢do na qual estaria “legitimada a atuagdo do Conselho de Seguranca em

praticamente qualquer area das relagdes internacionais (NEVES, 2010, p. 34).
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4. O BRASIL E A MINUSTAH (OU A APLICACAO DO MODELO BRASILEIRO DE
SEGURANCA INTERNACIONAL NO HAITI)

Analisadas tanto a proposta brasileira de seguranca internacional quanto as
possibilidades de insercdo internacional a partir da mesma, bem como a receptividade da
sociedade internacional quanto a visao brasileira de seguranca, faz-se necessario avaliar de que
forma ela é posta em prética. Para isso, optou-se pelo exame da atuacéo brasileira no &mbito da
Missdo das Nagdes Unidas para a Estabilizacéo do Haiti (MINUSTAH). A escolha dessa missdo
como objeto de estudo de caso justifica-se por dois motivos: primeiro, & uma situacao clara de
conflito e instabilidade societaria, onde a aplicacdo de doutrinas ou abordagens de seguranca
por parte dos envolvidos é facilmente identificvel; segundo, tratase de um esforgo que, apesar
de multilateral, tem grande influéncia da diplomacia brasileira e, portanto, de seu modus

operandi com relacdo a seguranca internacional e resolucéo de conflitos.

4.1 OPERACOES DE PAZ: CARACTERISTICAS GERAIS E EVOLUCAO

O termo “intervengdo humanitaria” ¢ definido por Breno Hermann (2011, p. 148-149)
como acdo da comunidade internacional empreendida em prol do combate ao sofrimento
humano. Entretanto, diferente do que geralmente se pensa, a intervencdo humanitaria — ou,
“operagdo de paz”, expressdo mais comumente utilizada por organismos da ONU — n&o
significa estritamente intervencdo armada. Na verdade, existem varios tipos de intervencao.
Marco Lessa (2007, p. 29-31) oferece uma explicacdo breve para cada uma. O peacekeeping
(manutencdo da paz) caracteriza-se pelo uso de forca militar com vistas a alcancar o cessarfogo
entre as partes envolvidas. Esse tipo de intervencdo tende valer-se de pessoal militar e civil,
com contingentes leves ou moderadamente armados e se baseia no consentimento das partes,

na imparcialidade, no minimo uso da forca e na participacdo voluntéria dos Estados membros.

Saindo do escopo militar, tem-se o preventive diplomacy (diplomacia preventiva), uma
estratégia preliminar que busca impedir, pelas vias diplomaticas, que um pais dividido entre
faccBes observe escalada de violéncia entre os mesmos. O peacemaking (estabelecimento ou
construcdo da paz), por sua vez, é o alcance do estabelecimento de acordos que apaziguem as
relacfes entre duas ou mais facgdes. Apds o conflito, prevé-se operagdes de peacebuilding

(consolidacao da paz), responsaveis por evitar a recorréncia de conflitos no pais apoiado através
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de acdes que busquem atacar os sintomas estruturais da violéncia. No caso de as partes de um
conflito ndo consentirem com a intervencdo ou com as solucGes propostos pela Comunidade
Internacional, esta pode recorrer ao peace enforcement (imposicéo da paz), com o emprego de

forcas militares para a devida pacificacéo do territério.

Outras operacdes de paz envolvem a protecdo de operacGes humanitarias, as operagdes
cujo objetivo resume-se a proteger o trabalho de organiza¢cBes humanitarias no auxilio as
populacdes assoladas pelo conflito as san¢des, medidas politico-econémicas que buscam coagir,
por meios que ndo a forca armada, o pais sancionado a acatar as propostas de resolucdo do
conflito; e, por fim, os programas de Desarmamento, Desmobilizacdo e Reintegracdo (DDR),
com propositos de recolhimento de armas e prevencio de nova escalada de conflito. E valido
ressaltar que, diferente da teoria, na pratica essas iniciativas ndo se desdobram de forma t&o
didatica. Nao se pode dizer, desde a concepcao da MINUSTAH até o periodo apds o terremoto,

gue a missdo se enquadrou rigidamente numa dessas classificacoes:

(...) ¢ 0 caso da MINUSTAH (Haiti), no qual inicialmente se aproximava mais de uma
peace enforcement, seguido por um periodo mais caracteristico de peacekeeping e que
até o terremoto de 12 de janeiro de 2010 enfrentava uma simbiose de peace building
com aspectos que apontavam para uma tentativa de reconstrucdo e de
desenvolvimento do pais (IPEA, 2010, p. 409).

Assim, levando em conta o carater diverso das operacfes de paz, pode-se adotar uma
definicdo mais abrangente das mesmas, oferecido pelo manual do International Peace

Academy:

a prevencdo, a contencéo, a moderacéo e o término de hostilidades entre Estados, ou
no interior de Estados, pela intervencdo pacifica de terceiros, organizada e dirigida
internacionalmente, com o emprego de forcas multinacionais de militares, policiais e
civis para restaurar e manter a paz (INTERNATIONAL PEACE ACADEMY, 1984,
p. 22).

De acordo com Eugenio Diniz (2006, p. 310), as operacbes de paz tem quatro
caracteristicas principais: primeiro, de carater multilateral, o pessoal de uma operagdo de paz é
composto por nacionais de diversos paises, sendo que, no entanto, todos representam a ONU e
a ela estdo submetidos; segundo, operagdes de paz da ONU s6 podem ser empregadas na ocasiao

de consentimento de todas as partes envolvidas no conflito a receber intervencao; terceiro, a
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operacdo de paz e seus membros devem ser imparciais em relacao ao jogo de forcas estabelecido
no pais interveniente; quarto, o uso da forca, quando autorizada, s6 pode ser empregada em

legitima defesa dos membros da missao.

Ainda que as operacOes de paz ndo estejam explicitamente previstas na Carta da ONU —
visto que a necessidade de seu desenvolvimento sé foi percebida posteriormente —, elas s&o hoje
a principal atividade da organizagéo: desde 1948 sdo 71 operac0es realizadas, e em 2015 outras
16 estdo em andamento. Resultado disso, segundo Antonio Ramalho e Fernando Goes (2010,
p. 61-64), seria o fato de que os gastos com esse tipo de atividade ja teriam passado, em muito,
0s gastos regulares de manutencdo da ONU. Em 2013, a organizagdo aprovou um orgamento
de U$$ 5.3 bilhdes para gastos gerais. O orgcamento para missfes de paz, contudo, é feito de
forma separada, somando, s6 no ano de 2015, cerca de U$$ 8,27 (NICHOLS, 2013; UNITED
NATIONS PEACEKEEPING OPERATIONS, 2015). Os recursos destinados as operacfes de
paz, tal como estipulado pela resolucdo 55/235 da Assembleia Geral das Nacdes Unidas, sdo
derivados das contribui¢cdes dos Estados-membros, cada qual contribuindo de acordo com a

realidade econémica de seu pais.

Segundo consta em relatério do United Nations Department of Peacekeeping
Operations (2010), o Brasil participa de forma infima nessas contribui¢des. O pais ndo figura
entre 0s 20 maiores contribuintes, sendo que o Ultimo deles, a Grécia, contribui com apenas
0,69% do orcamento total destinado as operacfes de paz. A participacdo brasileira aumenta, no
entanto, quando o critério muda para a contribuicdo de cada pais em termos de pessoal: o pais
figura em décima-nona posicao, com um total de 1.339 nacionais empregados em missées de
paz no ano de 2014 (UNITED NATIONS DEPARTAMENT OF
PEACEKEEPING OPERATIONS, 2010). Como se vera adiante, a maior parte desse nimero

concentra-se nas operagdes de paz da MINUSTAH.

Mas apesar de sua crescente preponderancia, as opera¢Oes de paz ainda encontram
problemas em sua efetivagdo como instituto de Direito Internacional. Breno Hermann (p.
98101) argumenta que, além da globalizacéo, do ativismo politico transnacional, dos regimes
internacionais, do direito cosmopolita e das lutas indigenas por autodeterminacdo, as
intervengdes humanitarias se apresentam como um significativo desafio a soberania nacional
nos termos classicos westfalianos. E da valorizacdo ao principio da inviolabilidade da soberania
nacional que advem a necessidade de consentimento das partes envolvidas, um dos pilares

centrais de qualquer operacdo de paz. Entretanto, tal como lembra Gilda Neves (2010, p. 17),
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existem esforgos internacionais no sentido de relativizar a rigidez da soberania, através de

conceitos como a Responsabilidade de Proteger.

Outro desafio com relacdo as operacOes de paz diz respeito a questdo da seletividade
com que as mesmas sdo planejadas e aprovadas pelo 6rgao responsavel: o Conselho de
Seguranca. Sobre esse ponto, Ariana Bazzano (2014, p. 50) langa a seguinte questdo: “por que
algumas situacOes de violacdes de direitos humanos merecem a atencdo das organizacGes
internacionais e dos Estados e outras ndo, apesar de todas elas terem algo em comum: o
sofrimento humano? ” Como visto, as operacdes de paz da ONU sdo sustentadas pelas
contribuicdes — de pessoal e de fundos — advindas dos proprios Estados-membros. E por isso
que, de acordo com Pedro Sloboda (2013, p. 45-46), a Sociedade Internacional néo é perfeita,
visto que as a¢Oes da ONU acabam em grande parte condicionadas aos interesses particulares

dos Estados que mais contribuem. Vem dai a seletividade.

Em grande medida, pode-se considerar essa seletividade como a grande responsavel
pelos problemas de legitimidade e desconfianga que as operacOes de paz desencadeadas pela
ONU tendem a enfrentar. A ideia de que toda operagéo de paz que passa pelo crivo do Conselho
de Seguranca tende a evoluir rumo a interesses diversos da pacificagdo é recorrente. Nesse
sentido, Aldo Rebelo (2010) afirma que a defesa dos direitos humanos é sempre legitima nao
importa o contexto. O problema, segundo o autor, € realizar a dificil separacdo entre as acdes
tomadas com vistas a realizar essa defesa, e as acdes tomadas na busca de interesses particulares
dos Estados envolvidos. Na medida em que as operacdes de paz sdo empreendimentos
multilaterais, identificar a insercdo de particularismos que possam comprometer o0 interesse

coletivo da pacificacdo nunca € uma tarefa simples.

Segundo Bianca Bittencourt (2012, p. 5-8), o conceito de intervencdo é antigo, datando
da época da Revolucédo Francesa, quando Estados costumavam intervir nos assuntos internos de
outros com vistas a conter ou incentivar movimentos revolucionarios. Ja ali era vista como uma
pratica condenavel por negar a independéncia dos paises. Entretanto, também é heranca da
Revolucao Francesa a nocao de “Direitos do Homem”, que mais tarde veio a se tornar o que
conhecemos por direitos humanos. E ao longo do século XX que os dois elementos v&o
fundindo-se no conceito de intervencdo humanitaria. Ainda cercado de polémica, o conceito

tende a ter sua aplicabilidade reforcada pelo carater humanista que busca integrar.

Sendo precedida por dois conflitos mundiais, a ONU surge com propdésitos bastante

amarrados as questdes de paz e seguranca, e 0 desenvolvimento das operac¢des de paz enquanto
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instrumento acabou se dando de forma espontanea (LUCENA, 2013, p. 4). A Carta da ONU
originalmente ndo previa esse tipo de pratica. Na verdade, o capitulo VII dispunha sobre a
permanente disponibilidade dos exércitos nacionais dos Estados membros aos trabalhos das
Nacdes Unidas. Uma vez que essa disponibilidade permanente revelou-se de dificil alcance, as
Nacdes Unidas buscaram contornar a auséncia de instrumento pacificador com a congregacao
de forcas armadas voluntariamente dispostas por Estados membros interessados. As missdes de
paz podem ser vistas como o instrumento encontrado pela ONU para suprir a auséncia de um
exeército proprio. A primeira operacao de paz foi oficializada em 1948, intitulada United Nations
Truce Supervision Organization (UNTSO), missdo responsavel por supervisionar processos de
cessar-fogo e apaziguamento no Oriente Médio — e encontra-se ativa até hoje (FILHO, 2013, p.
41).

O historico das operacOes de paz é usualmente esquematizado em termos de
“geragoes”. Segundo Laryssa Lucena (2013, p. 6-10), a 12 geracdo de operagOes de paz comeca
na década de 1950 com a UNTSO e se estende até os anos 1990. E caracterizada por misses
de cunho majoritariamente militar, embasadas sobre os principios de imparcialidade e uso da
forca em legitima defesa. Convergente com os tipos de conflitos da época, essas operacdes eram
planejadas para situacdes de conflito interestatal. A partir da década de 1990, entretanto, a
emergéncia de conflitos intraestatais no sistema internacional obrigou a ONU a buscar redefinir

0s parametros de planejamento e atuacao das operagoes.

Tem-se a 22 geragao com o langamento, em 1992, do relatorio “Uma Agenda para a Paz”
de Boutros Boutros-Ghali, entdo secretario geral da ONU. O documento imprime uma tentativa
de uniformizar em estratégias conjuntas esforcos de prevencdo e resolucdo de conflitos.
Diplomacia preventiva, peacekeeping, peacemaking e peacebuilding foram elencados, junto
com 0 novo conceito de peace enforcement. O fato de este Gltimo poder ser invocado sem o
consentimento do Estado a receber intervencdo gerou alarde, o que comprometeu toda a
construcdo tedrica do documento (NEVES, 2010, p. 15). Eugenio Diniz (2006, p. 320) ressalta
que o Brasil teve um posicionamento ambiguo em relacdo a Agenda para a Paz: de um lado a
diplomacia nacional recebeu positivamente a atencao as causas profundas e a preocupacao com
a justica social como matéria de resolucdo de conflitos; de outro, o pais condenou

veementemente o peace enforcement.

A 3% geragdo tem inicio em 2000 com o Relatorio Brahimi, publicado por Lakhdar

Brahimi a pedido do entdo secretério geral Kofi Annan. Reafirmando uma preocupacgéo cada
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vez mais humanitaria e social das operacdes de paz, o relatério se compromete a reeditar a
ordem com que as estratégias sdo aplicadas. O relatorio anterior especificava a seguinte
sequéncia: diplomacia preventiva, peace making, peace enforcement e peace keeping. O novo
relatério encarregou-se de excluir o peace enforcement — reafirmando, em seu lugar, o
consentimento das partes e a neutralidade — e refazer a sequéncia: conflit prevention, peace
making, peace keeping e 0 novo conceito de peace building, dando a este ultimo enfoque
especial (FILHO, 2013, p. 44). Isso fica evidente quando se leva em conta o principio maximo
do relatorio: “a forga por si s6 ndo pode criar a paz, apenas € capaz de criar um espaco para

construi-la” (LUCENA, 2013, p. 11).

A andlise da evolugdo das operacdes de paz enquanto instrumento garantidor da paz
também revela que sua evolucdo pareceu atender ao crescente imperativo de missfes cada vez
mais complexas. De acordo com Gelson Fonseca Junior (1999, p. 41), tal como visto em varios
outros momentos desta pesquisa, o periodo da Guerra Fria caracterizou-se por contar com uma
agenda internacional extremamente rigida. Essa situacdo imobilizou a atuacdo da ONU
justamente na area da seguranca internacional, para a qual ela foi criada. Nesse contexto, as
operagOes de paz configuraram-se como o0 meio encontrado pela organizagéo para driblar o
blogueio implicitamente imposto pelas duas grandes superpoténcias as iniciativas de
pacificacdo. Esse mecanismo funcionou de forma inalterada até o inicio dos anos 1990,
momento em que a mudanca radical no padrdo dos conflitos obriga a ONU a redefinir as

operacdes de paz.

Essa mudanca radical em muito tem a ver com a explosdo de um fendmeno até entdo
ignorado pela comunidade internacional: o surgimento dos “Estados Falidos” (failed states ou
collapsed states). Sendo tanto herancas do periodo anterior, no qual as superpoténcias
instigavam a bipolarizag&o interna de paises da periferia com vistas a manté-los ao seu lado ou
impedir que se associassem ao lado oposto (tais como Namibia, Angola, Mogambique ou
Camboja), quanto desdobramentos internos de declives étnicos, religiosos, culturais ou de
identidade (a exemplo de Ruanda, Somalia, Libéria e ex-lugoslavia), a situacdo em que esses
paises se encontravam eram de ingovernabilidade e total incapacidade de prover a seguranga de
seus cidaddos (LANNES, 1999, 102-103).

Era uma situacdo muito diferente dos conflitos interestatais que as operacdes de paz
anteriores tinham de lidar. A regra de que uma intervencdo sO poderia ser valida com o

consentimento dos governos envolvidos no conflito perdeu fundamento em casos como o de
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Ruanda, onde ndo havia mais governo para dialogar com as Nacdes Unidas. As forcas
beligerantes envolvidas ja ndo se apresentavam como exércitos nacionais engajados em
conflito, mas sim como setores da propria sociedade civil que, por um motivo ou por outro,
acabaram pegando em armas. A redefinigéo de parametros das operagdes de paz era imperativa,

e a ONU buscou realiza-la através dos relatorios publicados a partir dai.

Com o Conselho de Seguranca revitalizado, as operagdes de paz puderam ser autorizadas
sem maiores problemas a partir dos anos 1990. Acompanhando o boom de crises humanitarias,
a ONU fez crescer vertiginosamente a quantidade de operac6es de paz, bem como o montante
de recursos a elas destinadas. Ulisses Lannes (1999, p. 103) deixa isso evidente ao assinalar que
“em janeiro de 1988, 11.121 militares e civis estavam desdobrados em cinco operacdes dessa
natureza. Em dezembro de 1994, esse nimero cresceu para 77.785 nas dezessete missdes em
andamento”. O crescimento, tanto dos conflitos intraestatais quanto das operagdes de paz,
acabou gerando preciosas licdes sobre como a ONU deveria gerenciar esses fendmenos. Nas

palavras de Gilda Neves:

Das li¢des aprendidas no tratamento de conflitos ao longo das Gltimas décadas,
ressaltam-se quatro grandes constatagfes basicas: 1) o reconhecimento de que ndo
necessariamente e a qualquer momento uma operagdo de paz tem efeito benéfico no
teatro de conflito; 2) a ineficacia da aplica¢do de modelo Gnico a qualquer conflito; 3)
a importancia da obtencdo de informacdes precisas e atualizadas, todo o tempo,
diretamente do terreno de conflito; e 4) a necessidade de dedicacdo consistente e
sustentada a causas profundas e ndo militares do conflito (NEVES, 2010, p. 31).

A autora ainda ressalta que é justamente essa Ultima constatacdo que tem sido a mais
problematica. A tendéncia das operacfes de paz era concentrar-se no cessar-fogo. Este
alcancado, o efetivo ja preparava os meios de retirar as forcas de paz, sem nenhuma preocupacao
com a reconstrucéo do tecido social que pudesse manter a estabilidade de forma sustentavel. A
gravidade dessa saida prematura fica evidente quando se leva em conta a possibilidade de

recorréncia do conflito:

Considerando as situacdes de conflito onde a pobreza e a miséria sdo fatores
importantes no contexto, existe a necessidade de promover a melhoria das condi¢des
de vida da populagdo para que a paz seja duradoura e a estabilidade conseguida crie
condig@es para o desenvolvimento, mesmo em estégio inicial. A chamada estabilidade
p6s-conflito precisa gerar, de imediato, beneficios para a populagdo, ou entdo o que
se chama de estabilidade ndo sera nada mais que uma bomba relégio, contando tempo
para que novos problemas similares venham a ocorrer (CRUZ, 2011, p. 57).
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Em seguida, o autor menciona o Haiti como exemplo de pais onde pobreza e miséria
constituem partes integrantes da problematica de seguranca. Interessante notar que o pais foi
alvo de duas intervengdes, sendo que a primeira (Misséo das Nac¢des Unidas no Haiti — UNMIH,
1993-1996) € apontada como uma missdo fracassada pois, dentre outros motivos, saiu
prematuramente do pais e pouco se dedicou a reconstrugdo social. Esses equivocos ficam mais
claros quando se leva em conta a nocdo de que apds a pacificagdo vem o imperativo do
desenvolvimento s6 foi ficar mais clara nas operacGes de paz de 3° geracdo — ou seja, as
operacdes autorizadas sob 0 manto da Doutrina Brahimi de 2000, momento em que as no¢oes
de peacebuilding (consolidacdo da paz) como estratégia pos-conflito sdo instauradas (IPEA,
2010, p. 413).

E inegavel que as NagBes Unidas implementaram — e vém implementando — um grande
esforco no sentido de atualizar o instrumento das operacfes de paz perante uma conjuntura
internacional de ameacas e instabilidade muito mais complexa do que aquela em que tal
instrumento surgiu. Ainda assim, problemas permanecem. Segundo Ariana Bazzano, ainda que
ndo haja davidas sobre a importancia do desenvolvimento econdmico e social para a sustentacao
da paz duradoura ap6s as atividades de peace making, a ONU ainda ndo sabe como conectar a
pacificacdo com processos de crescimento econdmico autossustentado. Existe, segundo ela, um
“fosso entre a politica de manutengao de paz ¢ a assisténcia no desenvolvimento” (BAZZANO,

2014, p. 49), e ainda ndo sdo claras as estratégias para contornar esse fosso.

A mesma autora ainda relata, em outro trabalho, que a atencdo ao po6s-conflito é
inegavelmente pertinente, mas ndo pode ser o elemento primordial em detrimento do pré-
conflito. Na opinido dela, as missdes da ONU ainda sdo, lamentavelmente, mais reativas do que
preventivas (OLIVEIRA, 2011, p. 104). Isso significa que a organizacao volta grandes esforgos
a resolucdo de conflitos ja criados, ao invés de preocupar-se em impedir que novos conflitos
tomem lugar. O carater reativo e a seletividade com que as operacdes sdo deliberadas sdo dois
grandes problemas que ainda precisam ser solucionados pela ONU, no sentido de melhorar cada

vez mais o instrumento das operagdes de paz.

Apesar desses reveses, percebe-se que assim como a trajetoria dos ESI, também as
operacOes de paz evoluiram num sentido convergente com o abrangente entendimento brasileiro
de seguranca internacional. E mais uma area das relac@es internacionais que tem grande espaco

para a insercdo dessas propostas e a analise da MINUSTAH ajuda justamente a responder a
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seguinte pergunta: como a atuacdo brasileira no Haiti vem atendendo ao imperativo de
operacdes de paz amplas, com enfoque social e humanista e forte apelo ao desenvolvimento

continuado?

4.2 A HISTORIA HAITIANA: DA INDEPENDENCIA GLORIOSA A CATASTROFE
HUMANITARIA

Localizado na regido do Caribe, o Haiti conta com 27.750 quildmetros quadrados de
extensdo territorial, contando com um terco dos cerca de 75.000 quildmetros quadrados da llha
de Hispaniola, dividida com a Republica Dominicana. Banhado pelo Oceano Atlantico ao Norte
e pelo Mar do Caribe ao Sul, o pais conta com cerca de 10.110,000 habitantes, sendo 95%
negros descendentes de escravos e 5% mulatos descendentes dos colonizadores. A economia,
baseada na extracdo de minérios como bauxita, calcio e ouro; no cultivo de alimentos tais como
café, coca ou cana de acucar; e nas industrias téxtil e do acucar, gerou em 2014 um PIB total de
8.711 bilhdes de dolares (CIA WORLD FACTBOOK, 2015).

A histdria do pais conta a trajetoria de uma das mais prosperas e pioneiras col6nias do
continente rumo ao posto de pais mais pobre do hemisfério, passando por inimeros golpes de
Estado, revolucdes, distlrbios sociais e arrasadoras catastrofes naturais. Conquistada por
Cristovdo Colombo em 1492, a llha de Hispaniola foi cedida a Franca em 1697. A intensa
exportacdo de acUcar, cacau e café foi tdo rentavel aos franceses, que estes deram a ilha o
apelido de “Pérola das Antilhas”. A posse francesa permaneceu inalterada até 1793, quando
uma rebelido de escravos pegou uma Franca enfraquecida pelas guerras napolebnicas e, sob
comando do ex-escravo Toussaint L’Ouverture, proclamou a independéncia do pais
(MATIJASCIC, 2009, p. 4). Ndo fosse a independéncia americana em 1776, a llha de

Hispaniola seria a primeira coldnia independente da América.

Contudo, a independéncia ndo trouxe a paz duradoura para o0 jovem pais. A minoria de
mulatos pertencentes a pequena burguesia comercial do pais entrou em choque com a maioria
negra e pobre da ilha, que acabou se dividindo em duas em 1806. A reunifica¢do s6 ocorreu em
1820, sob comando de Jean-Pierre Boyer, que se tornou presidente em seguida. Uma de suas

decisbes, de enorme impacto para a historia do Haiti, foi a aceitacdo da enorme divida de
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independéncia imposta pela Franca, ato que deixaria 0 pais numa situacdo de débito e
instabilidade econémica por longo periodo (ESCOTO, 2009, p. 24-25).

O Haiti, como é conhecido hoje, nasce em 1844, quando um golpe de Estado derruba o
presidente Boyer e proclama a independéncia da Republica Dominicana. Com o vacuo de poder
(o primeiro de muitos), o pais afunda numa espiral de violéncia, piorada pela instabilidade
politica: 22 trocas de governo ocorrem entre a queda de Boyer até o ano de 1915. Esse cenario
de recorrentes crises numa regido préxima ao litoral dos Estados Unidos, num momento em que
esse pais ¢ regido pela politica do “big stick” e obstinado a eliminar a presenca aleméa no Caribe,
leva & intervencdo americana. A presenca militar acresceu-se o controle do comércio local e dos
servicos publicos (FILHO, 2007, p. 143; LUCENA, 2013, p. 20).

Em 1945, Dumarsais Estimé assume a presidéncia haitiana, terminando com a presenca
americana no pais. Apoiado por uma nova elite intelectual negra, o presidente sofre golpe de
Estado perpetrado pelas Forcas Armadas, dentro das quais ascende o general Paul Magloire, em
1950. Francois Duvalier, membro dessa nova elite indignada com o rompimento institucional,
organiza a resisténcia para, em 1956, derrubar o governo militar. No ano seguinte, ele se elege
por sufragio universal a presidéncia do pais. As promessas de campanha de Duvalier —
conciliagdo nacional, respeito & constituicdo, liberdade de imprensa, concessdo de direitos
sindicais, dentre outras pautas progressistas — ndo tardam a mostraremse meramente retdricas.
Comega a truculenta ditadura do “Papa Doc”, marcada por censura, cerceamento a liberdade
de expressdo e violacdo de direitos humanos. Dos Estados Unidos, o regime recebia respaldo

em razdo de sua postura abertamente anti-comunista (MATIJASCIC, 2009, p. 12).

Vinculando-se as oligarquias, ao clero, a burocracia estatal e a burguesia, o presidente
aboliu a constituicdo, dissolveu a Assembleia Nacional, montou uma milicia parapolicial (0s
Tonton Macoutes - TTM) e proclamou-se presidente vitalicio do pais. Antes de morrer, forcou,
por meio de ameacas, 0 legislativo a aprovar reducdo da idade minima para o cargo de
presidente para 18 anos. A medida foi tomada para permitir a ascenséo do filho, Jean-Claude
Duvalier, a presidéncia do pais. Em 1957, com a morte de Papa Doc, tem inicio o regime
continuista de “Baby Doc” (FILHO, 2007, p. 145).

Sem experiéncia politica, Jean-Claude tentou apenas dar continuidade ao governo do
pai. Algum relaxamento nas violagdes de direitos humanos foi observado durante a presidéncia
americana de Jimmy Carter e sua politica externa humanitaria, mas a ascensdo de Ronald

Reagan e a volta do anticomunismo a agenda continental deu novo félego ao regime haitiano.
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Foi a onda democratizante da América Latina na segunda metade da década de 1980 que gerou
a pressao para que o Haiti seguisse 0 mesmo rumo. A concessdo de algumas reformas por parte
de Baby Doc enfureceu a linha dura do regime, bem como a oposi¢cdo que as considerava
insuficientes. Nesse momento o pais mergulha em levantes por todo o territorio, e a combinagéo
de pressdo internacional com instabilidade interna, leva, em 7 de fevereiro de 1986, a fuga de
Jean-Claude do pais (ESCOTO, 2009, p. 27).

Ap0s a rendncia presidencial, instala-se um novo vacuo de poder no Haiti, sendo o TTM
corrupto e truculento a Unica instituicdo em funcionamento. O pais vai passa a observar niveis
de pobreza e miséria sem precedentes, situacdo que faz explodir a violéncia urbana. Nesse
contexto, surgem movimentos estudantis e progressistas de contestacdo. Um golpe militar tira
0 governo provisério do poder, mas é rapidamente derrubado pela resisténcia popular, que
coloca novo governo provisorio. Este marca elei¢cGes para dezembro de 1990, pleito que elege
0 padre catolico Jean-Bertrand Avristide, adepto da teologia da libertacdo e ndo alinhado aos
interesses norte-americanos. Além de congregar toda a esquerda haitiana ao seu redor, Aristide
também contava com grande apoio popular, em vista de seu discurso social e de critica aos
governos militares (BORGES, 2011, p. 63-64).

O governo, ja de inicio, se comprometeu a retirar da maquina estatal todos os resquicios
da direita ditatorial, além de buscar o desmonte dos TTM. A ala direitista do parlamento monta
um bloqueio as acles executivas, rejeitando as propostas do governo no parlamento,
especialmente seus projetos de redistribui¢do da riqueza pelo desenvolvimento social. Mas foi
com os militares que o governo mais se indisp6s: além de montar uma guarda pessoal
considerada inconstitucional, o governo também se comprometeu a erradicar o trafico de drogas
que assolava o pais, cujas receitas revelavam o envolvimento das forcas armadas. E apds
discurso inflamado ao povo que, em 30 de setembro de 1991, os militares tomam o pais e 0
presidente foge ao exilio, com apoio do exército norte-americano. Cai a democracia, volta o
terror: nos dias seguintes ao golpe 500 simpatizantes de Aristides sdo assassinados. Nos
préximos 3 meses, esse numero se colocaria entre 3.000 e 5.000 assassinatos (ESCOTO, 2009,
p. 32-33).

A perseguicdo politica gerou um grande fluxo de refugiados haitianos, principalmente
rumo ao litoral estadunidense. Por dois anos, a ONU e a Organizagdo dos Estados Americanos

(OEA) negociaram com o governo militar, chegando a celebragdo do Acordo de
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Governor’s Island, em julho de 1993. As tratativas do acordo envolviam a volta do
constitucionalismo, a modernizacdo das forcas armadas, o treinamento de uma nova forca
policial e a concesséo de anistia para os exilados do governo de Aristide. O desrespeito dos
militares haitianos pelos compromissos firmados no acordo levou a resposta da comunidade
internacional na forma de uma intervencao armada, comanda pelos Estados Unidos. Ocupando
assento temporario do Conselho de Seguranca, o Brasil absteve-se de votar a resolugdo 940 que
autorizava a formacdo de uma Forca Multinacional (MNF) responsavel por realizar uma
intervencdo armada no Haiti. Na ocasido, a diplomacia brasileira considerou que a resolucéo
era por demais impositiva, e ndo respeitava o principio do consentimento por parte do pais
interveniente (FILHO, 2007, p.146-147).

Antes de as forgas internacionais desembarcarem no Haiti, entretanto, uma missao
diplomética comandada pelo ex-presidente estadunidense Jimmy Carter conseguiu a anuéncia
do governo haitiano quanto a intervencao a se realizar — e o conflito iminente deixa de ocorrer.
Em 1994, sob presenca das forcas internacionais, Aristide retorna ao poder em clima de jubilo
popular. Em abril de 1995, a MNF € substituida pela Misséo das Nac¢des Unidas no Haiti (United
Nations Mission in Haiti — UNMIH), essa sim, uma misséo efetivamente executada pela ONU.
Além de proporcionar um ambiente estavel para as elei¢des parlamentares a ocorrerem em
junho de 1995 e presidenciais em fevereiro de ano seguinte, a UNMIH também ficou com a

incubéncia de treinar uma nova forca policial nacional (ESCOTO, 2009, p. 34).

Em junho de 1995 ocorrem as elei¢cGes parlamentares, com os partidarios de Aristide
ganhando esmagadora maioria das cadeiras no Parlamento. As acusacdes de fraude eleitoral por
parte da oposicdo sdo ignoradas pelos observadores internacionais, que respaldam o resultado e
iniciam ja aqui o clima de tensdo que mais tarde teria graves consequéncias para a realidade do
pais. Além disso, a comunidade internacional também pressiona Aristide a desistir de tentar se
reeleger nas elei¢cGes do ano seguinte, manobra politica proibida pela Constituicdo do Haiti que
contribuiria ainda mais para 0 mal-estar politico. Assim, em 29 de fevereiro de 1996 é eleito
René Préval, candidato apoiado por Aristide que, ressentido pela impossibilidade de se reeleger
resolve, no entanto, fundar partido politico préprio — o Famni Lavalas — para as proximas
corridas eleitorais. Em consequéncia, o governo de René Préval ja inicia 0 mandato com a base
aliada fragmentada (FILHO, 2007, p. 147).

Em junho de 1996, realizadas as elei¢cbes, a UNMIH se retira do pais e tem seu mandato

terminado. Outras trés missdes da ONU, de cunho civil, manter-se-iam no pais entre 1997 e
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2000: a Missdo das Nacdes Unidas para o Auxilio no Haiti (UNSMIH, 1996-1997), a Missao
das Nacdes Unidas para a Transi¢do no Haiti (UNTMIH, 1997) e a Missdo das

Nacbes Unidas de Policia (MIPONUH, 1997-2000) (CORBELLINI, 2009, p. 96-97). Apesar
da presenca dessas missdes, alguns elementos contribuiram para que o pais voltasse ao clima
de violéncia menos de dois anos apds a retirada da UNMIH. Gangues e grupos paramilitares
leais a Aristide — os chamados “chimeres” —, formados por criminosos ou militares
desempregados, passam a empreender ataques contra a oposi¢do ao Lavalas. Ao mesmo tempo,
aumenta o trafico de drogas e a policia haitiana, ainda em processo de reforma pela ONU, volta
a espiral de corrupc¢édo (ESCOTO, 2009, p. 35).

Devido a instabilidade do Executivo e ao clima de violéncia, as elei¢des parlamentares
de 1999 ocorrem somente no ano seguinte, junto com as elei¢des presidenciais. Marcado por
registros de ataques aos partidos de oposicdo a Aristide, o processo eleitoral é novamente
acusado ocorrer de forma irregular. De fato, favorecidos pela intimidacdo aos rivais, 0s
candidatos do Lavalas vencem em esmagadora maioria, junto com seu lider, Aristide. Os
numeros do processo eleitoral revelam a maneira conturbada com que este se deu: vencendo
com mais de 60% dos votos, Aristide foi eleito num pleito que contou com apenas 2 milhdes de
votos efetuados, 0 que na época congregava, segundo a oposic¢do, menos de 5% do eleitorado
nacional (FILHO, 2007, p. 148).

A suspeita de fraude eleitoral leva ao rompimento, por parte de governos doadores, do
fluxo de ajuda financeira que o Haiti recebia, medida que empurra o pais, ja conturbado, ainda
mais na direcdo da miséria. Nesse contexto, ap6s 10 anos ativa no pais, a International Civilian
Support Mission in Haiti (MICAH) se retira em fevereiro de 2001, em parte pela falta de
cooperacgdo do governo de Aristide. Diante do crescente desentendimento entre a oposicéo e o
governo, a OEA tenta negociar reformas em negociacdes que, lamentavelmente, foram
interrompidas com a explosao de violéncia no pais a partir de 2001. Ex-militares que auxiliaram
no golpe de 1991 passam a atacar as dependéncias do Lavalas que respondem, através dos
chiméres, com ataques a residéncias de lideres politicos da oposicdo. Esta, a essa altura, ja pedia
a saida de Aristide da presidéncia (KAMINSKI, 2011, p. 65).

Os Estados Unidos e a Comunidade do Caribe (CARICOM) tentaram um acordo, mas
ndo havia nada que a oposic¢ao quisesse além da renuncia presidencial. Em fevereiro, uma frente
de resisténcia toma a cidade de Gonaives e repele tentativa policial de retomada. Levantes

armados se proliferam por todo o pais. Da Republica Dominicana, militares exilados véo se
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congregando para juntar uma forca que fosse capaz de tomar o pais por meio das armas, num
grupo que passou a se chamar Plataforma Democratica. A intensa pressao externa, acrescida da
iminéncia de uma guerra civil, levou Aristide ao exilio em 29 de fevereiro de 2001, saida que
se deu com a ajuda de um avido estadunidense rumo a Republica Centro Africana. Assim que
desembarcou na Africa, Aristide declarou que havia sido sequestrado pelos militares norte-

americanos e que ndo tinha sido sua a decisdo de sair do pais (ESCOTO, 2009, p. 39-41).

No Haiti, assume Boniface Alexandre no comando do governo provisoério, o qual remete
a ONU pedido de assisténcia a seguranca haitiana. Em resposta, a organizacao institui a
Resolucao 1529 que cria a Forca Multinacional Provisoria (Multinational Interim Force - MIF),
composta por tropas dos Estados Unidos, Chile e Franca e prevista para durar 3 meses. Apesar
de votar a favor da MIF, o Brasil optou por ndo contribuir com tropas para a mesma pois
enxergava nela um forte carater impositivo, caracteristico do peace enforcement que a
diplomacia nacional rejeita. Apos esse periodo, em 30 de abril de 2004 a MIF é retirada do pais
e — através da resolucdo 1542 — € substituida pela Missdo das Nagbes Unidas para a
Estabilizacdo do Haiti (MINUSTAH) (FILHO, 2007, p. 153).

Com a MINUSTAMH, o Brasil muda de postura e aceita ndo apenas integrar militarmente
a missdo, como também liderar o componente militar da mesma. Apesar de também ser
embasada no Artigo VII da Carta da ONU, a aceitacdo do Brasil foi justificada pela diplomacia
nacional como consequéncia da natureza menos impositiva da missdo, uma vez que a mengéo
ao referido artigo, diferente das resoluc@es anteriores, aparece apenas no paragrafo 7 da clausula
operativa, ndo no Predmbulo da Resolugdo (LUCENA, 2013, p. 22).

43 A MINUSTAH: CARACTERISTICAS GERAIS DE UMA OPERACAO
HUMANISTA

Através da Resolucdo 1542 de 2004, o Conselho de Seguranca autoriza a formacdo da
MINUSTAH, em substituicdo & For¢a Multinacional presente no pais. Em relacdo ao Brasil,
contudo, a missao em si € s6 uma das formas pelas quais a coopera¢do com os haitianos ocorre.
De acordo com Anténio Simdes (2011, p. 13-26), sao trés os canais de cooperacéo entre o Brasil

e Haiti.
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O primeiro canal elencado pelo autor seriam as relacdes bilaterais Brasil-Haiti. Desde
2004, com a promulgacdo do Acordo Basico de Cooperacdo Técnica e Cientifica, a Agéncia
Brasileira de Cooperacdo (ABC) tem promovido intercAmbios de conhecimentos, projetos
agricolas e instalacdo de estruturas de capacitacdo profissional, totalizando mais de 30 projetos
de cooperacdo. Além disso, especialmente apds o terremoto de 2010, o governo brasileiro busca
auxiliar a populacdo haitiana com o envio de assisténcia humanitaria. Na ocasido do abalo,
foram enviadas quatro toneladas em alimentos, vestuario, barracas, remédios e outros artigos
humanitarios. Além disso, o Brasil busca cooperar financeiramente com organizacdes tais como
0 Programa Mundial de Alimentos (PMA) ou a Organizacdo das Nagdes Unidas para a

Alimentacdo e Agricultura (FAO).

Outro canal de cooperagéo seria a participacéo brasileira nos esforcos multilaterais de
reconstrugdo do Haiti. Tais esforcos tornaram-se necessarios apos o terremoto de 12 de janeiro
de 2010, visto que o abalo teria trazido um prejuizo material cujo volume correspondia a 120%
do PIB haitiano. Pela gravidade da situacdo, antecedida por reunides preliminares, ocorreu em
31 de marco do mesmo ano a Conferéncia Internacional de Doadores para o Haiti, em Nova
York. Além de Estados Unidos, Canad, Franca e Espanha, a conferéncia também foi presidida
pelo Brasil, que anunciou a contribuicdo de 172 milhdes de dolares a serem incorporados nos

5,7 bilhdes em ajuda internacional.

Na mesma reunido, foi criado o Fundo de Reconstru¢do do Haiti (FRH), 6rgdo que
canalizaria e direcionaria toda a ajuda financeira. Integrante do Comité Diretor do 6rgéo, o
Brasil foi o primeiro pais a aportar recursos, no montante de U$$ 55 milhGes — atendendo ao
imperativo da celeridade com que a crise haitiana deveria ser tratada. Segundo Antdnio Simdes,
o0 planejamento das doacdes brasileiras tem dado consideracdo prioritaria ao desenvolvimento

de projetos, com as seguintes caracteristicas:

i) impacto social significativo, em vista das caréncias significativas do Haiti naquele
plano, agravadas com a ocorréncia do terremoto; ii) fortalecimento dos fundamentos
politicos e econdmicos do desenvolvimento de longo prazo, com o objetivo de reforcar
a sustentabilidade da reconstrucdo; iii) contribuicdo a seguranca e estabilidade
internas, por meio de iniciativas em apoio a Policia Nacional e ao sistema judicial
haitianos, bem como & MINUSTAH (SIMOES, 2011, p. 17).

O terceiro canal de cooperacdo seria a propria MINUSTAH. Sobre esta, deve-se fazer

uma pequena ressalva. O Brasil € de fato o comandante da for¢a (force commander), mas isso
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ndo significa que ele seja o lider da missdo. Segundo Marcos Lessa (2007, p. 69-70), a estrutura
organizacional da MINUSTAH é dividida em trés niveis: estratégico, operacional e
administrativo. O chefe geral da missédo (Principal Deputy SRSG ou Representante do
Secretério Geral) é atualmente a trinitaria-tobaguense Sandra Honoré. Subordinados a ela estéo
um substituto principal, um substituto secundario e o comandante da missdo. A forga militar,
composta por 18 paises e liderada pelo Brasil, € o braco executante das deliberacdes tomadas
nos niveis estratégicos e administrativos da Missdo. Seu atual comandante é o General de

Brigada Jorge Leiva Pefia.®

Dentro de uma misséo de paz, as fun¢des do componente militar geralmente envolvem,
de acordo com Fabio Pacheco e Eduardo Migon (2012, p. 5-7), acdes como promover a paz,
apoiar dialogos politicos, proporcionar ambiente estavel, observar e monitorar, tomar acGes
preventivas, medidas de desarmamento e recolhimento de armas (DDR), treinamento de forcas
policiais locais, restabelecimento da lei e da ordem, preservacdo dos direitos humanos e
protecdo de civis, bem como agdes de cunho humanitario. Sobre acGes taticas de pacificacdo do
territério através da neutralizacdo de ameacas, a MINUSTAH logrou reintegrar o territério
nacional haitiano em 2007 quando, ap@s varias derrotas contra gangues e grupos paramilitares,

recuperou o controle da cidade de City Soleil, tltimo local dominado por grupos paramilitares.

Apesar de importantes para a devida estabilizacdo do teatro de operacOes, as acdes de
retomada do territério e combate contra os grupos paramilitares ndo constituem o enfoque desta
pesquisa. O trabalho optou por focar-se no momento apds as acdes de combate, no entendimento
de que sé depois que o Haiti alcancasse a estabilidade e um ambiente seguro poderiam agdes de
cunho social e humano — foco desse capitulo — serem empreendidas pelos militares brasileiros
em atividade no pais. A reconquista de City Soleil, em 20 de fevereiro de 2007, marca o inicio

desse momento.

16 Os comandantes brasileiros na MINUSTAH foram: General do Exército (Gen. Ex.) Augusto Heleno Ribeiro
Pereira, de 2004 a agosto de 2005; General de Divisdo (Gen. Div.) Urano Teixeira da Matta Bacellar, de setembro
de 2005 até janeiro de 2006; Gen. Ex. Eduardo Aldunate Herman, janeiro de 2006 (Gnico ndo brasileiro, o
comandante chileno assumiu em carater interino na ocasido do suicidio do comandante anterior); Gen. EX. José
Elito Carvalho Siqueira, de janeiro de 2006 até janeiro de 2007; General de Brigada (Gen. Bda.) Carlos Alberto
dos Santos Cruz, de janeiro de 2007 até abril de 2009; Gen. Bda. Floriano Peixoto Vieira Neto, de abril de 2009
até abril de 2010; Gen. Bda. Luiz Guilherme Paul Cruz, de abril de 2010 até marco de 2011; Gen. Div. Luiz
Eduardo Ramos Baptista Pereira, de marco de 2011 até mar¢o de 2012; Gen. Div. Fernando Rodrigues Goulart,
de margo de 2012 até margo de 2013; Gen. Ex. Edson Leal Pujol, de marco de 2013 a fevereiro de 2014; Gen. Ex.
José Luiz Jaborandy Junior, de fevereiro de 2014 até agosto de 2015; Gen. Bda. Jorge Leiva Pefia, outubro de 2015
até o presente momento. Dados disponiveis na pagina oficial do Exército Brasileiro sobre a Minustah:
http://www.eb.mil.br/web/exercito-em-acao/minustah-haiti. Acesso em 13 nov. 2015.
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Como signatario da Carta da ONU, o Brasil tem o compromisso, expresso naquele
documento, de apoiar todas as a¢cdes promovidas pelas Nacdes Unidas para a pacificacdo dos
povos, tais como as operagdes de paz (LUCENA, 2013, p. 14). Além disso, o pais ja declarou,
em sua Estratégia Nacional de Defesa, que a maior participacdo em missdes de paz é necessaria
para o alcance de objetivos estratégicos nacionais (MINISTERIO DA DEFESA, 2008, p. 17).

Em correspondéncia a interesses proprios e incentivado por demandas externas, o Brasil

integra, atualmente, nove missées de paz ao redor do mundo: MINUSTAH, MINURSO (Saara
Ocidental), UNFICYP (Chipre), UNIFIL (Libano), MONUSCO (Republica Democratica do
Congo), UNISFA (Abyei), UNMIL (Libéria), UNMISS (Sudao do Sul),
UNOCI (Céte d’Ivoire). Contudo, apesar da lista de missdes ser consideravel e de cerca de 1700
brasileiros — entre militares, policias e civis — estarem engajados a servico da ONU nesses
paises, a esmagadora maioria se encontra no Haiti (MINISTERIO DAS RELACOES
EXTERIORES, s/d). Assim, o Brasil ndo apenas se afirma como o comandante da forca dentro
da MINUSTAH, mas também como maior contribuinte em termos de efetivo militar para a
missdo (SIMOES, 2011, p. 25), com tropas encarregadas de operar na capital Porto Principe —
considerada, desde o inicio da missdo, a mais perigosa e complexa regido do pais (LESSA,
2007, p. 71).

De 2004 a 2009, o Brasil havia dispendido cerca de U$$ 700 milhGes no Haiti, recursos
gue, somados a presenca de cerca de 1200 militares no pais, ajudou a missdo a ndo apenas
pacificar o territdrio, mas também contribuir para a melhoria na qualidade de vida da populacéo
(DALMONTE; VIDAL, 2011, p. 69). O cenério era de otimismo e a ONU ja considerava a
possibilidade de retirar a missdo do Haiti em 2010, ap6s as elei¢bes presidenciais que
ocorreriam naquele ano. Contudo, o otimismo terminou quando, em 12 de janeiro de 2010, um
terremoto abalou a ilha e arrasou o pais (HIRST, 2011, p. 67). Aos enormes prejuizos materiais
somam-se a desconcertante cifra de 316 mil mortos e os devastadores impactos na qualidade de

vida haitiana:

O impacto do terremoto sobre os niveis de pobreza e de miséria fez com que o pais
recuasse aos indices de 2001. Ou seja, 71% da populacdo sobrevivia pobremente e
50% na absoluta miséria. Contudo, a situacéo era ainda muito mais grave na zona
afetada pelo sismo. Ocorre que, ao contrario da tendéncia nacional, a pobreza e a
extrema pobreza haviam aumentado em 13% na Ultima década na regido
metropolitana de Porto Principe. A hecatombe tornava dramatica uma situacéo ja
insustentavel (SEITENFUS, 2012, p. 12).
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Diante do cenério cadtico, a comunidade internacional voltou-se ao Haiti. Até entdo a
MINUSTAH mantinha o controle da situacdo haitiana na mao de paises do sul. Com a
hecatombe, esses mesmos paises sdo sombreados pelo significativo auxilio prestado por paises
desenvolvidos como Estados Unidos, na forma de provisdes humanitérias emergenciais.
Também a partir do terremoto o Brasil, que até entdo buscava conciliar um modelo multilateral
de atuacdo, passou a valorizar mais a formacdo de um perfil proprio, menos regional e mais
individual (HIRST, 2011, p. 66-69).

Mas o periodo imediatamente posterior ao terremoto foi um periodo de excecdo. No
geral, a MINUSTAH (que depois de 2010 passou da pacificagdo para a reconstrucao) constitui-
se numa missdo executada por paises do Sul, lideradas por uma poténcia do Sul e direcionada
a um pais pobre do Sul (BITTENCOURT, 2012, p. 5). A composi¢do da missao denuncia essa
condicdo, uma vez que seu efetivo militar é constituido por tropas da Argentina, Bolivia, Brasil,
Canada, Chile, Equador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Indonésia, Jordania, México,
Nepal, Paraguai, Peru, Filipinas, Sri Lanka, Estados Unidos e Uruguai.*’

A presenca majoritéria de paises sulinos na missdo ndo significa, entretanto, que esta
seja feita apenas por eles. Na verdade, a MINUSTAH é um esforgo multilateral que sé é possivel
gracas a uma triangulacdo caracteristica das missdes de paz em geral. Enquanto que paises
desenvolvidos da América do Norte ou Europa — cuja presenca militar em paises estrangeiros
em geral é estigmatizada — contribuem com recursos financeiros, paises do Sul como o Brasil
atuam na parte operacional, cedendo tropas que, no exterior, tendem a ser melhor recebidas
pelas populagdes dos paises auxiliados (HIRST, 2011, p. 66).

Esse sistema € positivo ndo apenas por colocar em campo militares mais receptiveis,
mas também porque, para os paises financiadores, € mais barato bancar uma missdo de paz
auspiciada pela ONU do que uma coalizdo de Estados, arranjo mais caro financeiramente
(RAMALHO, 2010, p. 65). Em relacdo ao Brasil, especificamente, Gilda Neves (2010, p.

181) assinala que as “credenciais desenvolvimentistas” do Brasil dentro da ONU contribuem
para sua imagem. Na visdo da autora, o Brasil € um pais que colabora com menos recursos
financeiros para as missdes e ainda assim € melhor visto no teatro de operacdes do que grandes

paises doadores.

17 Informag0es disponiveis em: <http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/minustah/facts.shtml>. Acesso em
13 out. 2015.
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Segundo RAMALHO (2010, p. 67), a participacao brasileira na MINUSTAH destacase
em relacdo a sua participacdo em outras missdes na medida em que expressa uma dinamica
propria de atuacdo. O autor ndo deixa claro em que, exatamente, o Brasil inovou na
MINUSTAH, mas outros autores apontam que a missao no Haiti tem como diferencial o forte
teor humanista. De acordo com Roberto Escoto (2009, p. 76-87), quando em comparagio com
a serie de Resolucbes do Conselho de Seguranca que autorizaram, regularam e finalizaram a
UNMIH na década de 1990, a MINUSTAH conta com resolu¢des muito mais amplas, objetivos
mais abrangentes e linguagem mais centrada no individuo. Por exemplo, o0 motivo afirmado
pelas Resolugdes da UNMIH para a ocorréncia da misséo era o rompimento com a democracia
e 0 objetivo principal era recuperar as instituicGes estatais; ja a MINUSTAH tem sua existéncia
justificada pela crise humanitaria que o pais observava e 0 objetivo maior passa a ser,
justamente, trazer a paz para a populacdo haitiana.

E esse entendimento de que a MINUSTAH é muito mais humanista e menos
estadocéntrica que a UNMIH que justifica a presenca do Brasil na missdo, apesar de esta
também ocorrer sob os auspicios do Capitulo VII da Carta da ONU. Essa presenca, contudo,
ndo é consensual. A veiculacao de opinides e visdes agressivas por parte de veiculos midiaticos
brasileiros em relacdo ao Haiti e seu povo constroi as bases sobre as quais as principais criticas
acerca da presenca brasileira no Haiti sdo feitas.'® Segundo Marcos Lessa (2007), a incidéncia
de criticas e oposicionismos a uma manobra diplomatica como a entrada na MINUSTAH é
natural para um pais como o Brasil, que apesar do protagonismo internacional ainda padece de
graves mazelas internas.

A maioria das criticas feitas ao envio de tropas brasileiras ao pais caribenho foram feitas
em marco de 2004, quando o Congresso Nacional debatia a aprovacgédo desse envio. Na ocasido
argumentou-se, por exemplo, que a MINUSTAH atenderia aos interesses norte-americanos de
contencdo da onda migratoria de refugiados haitianos rumo a costa americana, sem que 0S
Estados Unidos precisassem deslocar tropas do Oriente Médio para o Caribe. Outra afirmacao
recorrente foi a de que o Brasil tem seus proprios problemas sociais para gastar milhdes no
exterior, e que garantir a seguranga de um pais estrangeiro nao deve ser tarefa para um pais que

mal consegue manter sua propria seguranca publica.

18 “Com a ajuda dos ‘batalhdes’ de favelados, [Aristide] intimidou adversarios e elegeu-se presidente. No poder,
perseguiu a oposi¢do e governou com a turba na rua. Préval herdou os batalhes de favelados. E o populismo de
Aristide. Como sempre, esses desmiolados sdo 6timos em destruir o que resta da civilizagdo em sociedades
primitivas como o Haiti. Construir ndo é com ele. ” VEJA. O mal do “jeitinho”. Edi¢do de 22 de fevereiro de
2006, p. 55.
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Oposicdes pontuais diziam respeito a possibilidade de um insucesso na misséo reduzir a
credibilidade do pais, bem como o risco que a MINUSTAH oferecia ao exército brasileiro de
superexposicdo internacional de possivel ma conduta de militares brasileiros. Criticas mais
estratégicas acusavam a missao de reduzir a capacidade de pronto emprego do pais, ameagar o
efetivo nacional com custosas baixas e requerer uma complexa solugdo politica e humanitaria
que a forca militar brasileira nédo seria capaz de oferecer. Por fim, havia a forte desconfianca de
que os Estados Unidos haviam forcado a saida de Aristide do pais, e o envolvimento do
Brasil na MINUSTAH poderia associar o pais com um golpe de Estado (LESSA, 2007, p. 4854;
DINIZ, 2006, p. 327-330).

A maioria das criticas mencionadas perdeu forca assim que o assunto saiu da pauta
congressual, enquanto outras foram desfeitas pelo desenrolar dos fatos. A preocupagdo com a
legitimidade internacional da missdo, por exemplo, ndo se apresentou como um problema, visto
que esta foi aprovada pela comunidade internacional de forma unanime, tendo a lideranca
brasileira sendo inclusive sugerida por liderancas mundiais.'® Também a inquietude gerada
pelos gastos brasileiros a serem feitos no exterior ndo poderia se sustentar pois o regulamento
da ONU concernente a misséo de paz compromete as Nagdes Unidas com o reembolso posterior
da maior parte dos custos de cada pais envolvido na missdo, aléem de ceder materiais e
equipamentos da missdo (veiculos militares, por exemplo) aos paises que os utilizavam. Além
disso, a MINUSTAH foi articulada pela diplomacia brasileira de forma extremamente
convergente com o discurso brasileiro de lutar contra desigualdade e a pobreza em qualquer
lugar do mundo (LESSA, 2007, p. 55-62).

Outra gama de beneficios advindos da missdo é mais ligada aos ganhos do Exército
Brasileiro. Além de a MINUSTAH proporcionar um treinamento de combate em tempos de
paz, a missdo também possibilitou a absor¢do de conhecimentos taticos tais como o uso de
blindados em ambiente urbano. No &mbito da missdo, o Exército Brasileiro ganhou em termos
de intercambio, fosse com forcas armadas estrangeiras ou entre as trés forcas nacionais
(marinha, exército e aerondutica). Exigindo o pleno engajamento dos militares brasileiros em
operacdes reais de combate, apaziguamento e socorro humanitario, as Forcas Armadas também
receberam exposicao positiva e melhor valorizacao da opinido pablica nacional (MYIAMOTO,
2010, p. 24; LESSA, 2007, p. 38-40).

19 Segundo Eugénio Diniz (2006, p. 326-327), o ex-presidente da Franca, Jacques Chirac, teria aproveitado uma
ligacéo do presidente Lula em 4 de margo de 2004 sobre flexibilizagao de regras do Fundo Monetario Internacional
(FMI) para paises emergentes. Na ocasido, Chirac teria mencionado a questdo do Haiti e expressado desejo de ver
0 Brasil no comando do componente militar.
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Do ponto de vista regional, algumas consideragdes sdo pertinentes. Os paises da América

do Sul em geral contribuem bastante com missdes de paz. A MINUSTAH foi 0 meio que o
Brasil — pais que busca se afirmar como lideranca regional — encontrou para néo ficar atrés de
seus vizinhos no engajamento em processos de pacificacdo (LESSA, 2007, p. 62).
Além disso, de acordo com FUCCILLE (2014, p. 112-118), o declinio da presenca americana
na América do Sul enfraquece 0 esquema de seguranca coletiva hemisférica, exigindo maiores
responsabilidades do Brasil quanto a montagem de um sistema de seguranca cooperativa. A
MINUSTAMH, portanto, ndo surge apenas como manifestacao dessa cooperacao regional para a
seguranca hemisférica, mas também como esforco do Brasil em se afirmar como fiador da
estabilidade regional.

O fortalecimento da condigdo e do reconhecimento da lideranga regional brasileira é um
importante fator na busca do assento permanente no Conselho de Seguranca da ONU, um dos
grandes objetivos nacionais mais comumente associados com a participacdo brasileira na
MINUSTAH. De acordo com Eugenio Diniz (2006, p. 333), a MINUSTAH surgiu como uma
“oportunidade de ouro” pois, localizada no centro do continente americano, apresentou-Se COmMo
uma oportunidade perfeita para o Brasil demonstrar poderio militar e vocagéo para a paz num
teatro de operacdes préximo e visivel a todos os paises vizinhos. Para Breno Hermann (2011,
p. 234), ser solidario com 0s vizinhos € uma postura que s6 pode trazer beneficios para a busca

brasileira por lideranca regional.

A despeito desse esforco, Anténio Ramalho e Fernando Goes (2010, p. 63) afirmam que,
apesar do discurso brasileiro ser otimista, ndo se pode dizer que existe relacdo direta entre
participar de missdes de paz e a conquista de um assento permanente no Conselho de Seguranca.
Independente disso, a conquista desse objetivo certamente seria menos provavel caso o Brasil
néo se engajasse nessas missdes: para Marcos Lessa (2007, p. 60), foi a participacao brasileira
nas missdes de paz em Mocambique e Angola o fator responsavel por angariar o atual apoio

desses dois paises a reivindicacao brasileira ao Conselho de Seguranca.

No tocante as apreciacdes de que a MINUSTAH representaria um rompimento com a
tradicdo pacifista e ndo-intervencionista da politica externa brasileira, algumas consideractes
devem ser feitas. Pedro Sloboda (2013, p. 58-60) lembra que historicamente o Brasil € um dos
maiores contribuintes de efetivo para as missdes de paz da ONU. Isso sinaliza que a participacéo
em missOes de paz é politica de Estado, ndo devendo ser entendida como inclinacéo particular

ou simpatia ideoldgica dos governos que a empreenderam, mas sim como continuismo de uma
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tradicdo da politica externa. Ainda assim, deve-se levar em conta que missdo de paz é uma
politica publica, e, como tal, deve ser discutida em processos democraticos e transparentes
(IPEA, p. 426).

Um outro conjunto de receios dizia respeito a performance do soldado brasileiro em solo
haitiano, sob os olhares atentos da comunidade internacional e da opinido publica mundial. De
fato, existem registros de insatisfacdo popular haitiana com a presenca das tropas estrangeiras,
acusadas pela populacdo local de levar doencas como a célera para um pais que nao tem as
minimas condicGes de controlar e muito menos tratar os surtos ocorridos. Apds um surto que
vitimou cerca de 8,300 haitianos em 2010, estudos realizados pela ONU apontaram que a
doenca foi introduzida no pais pelo contingente militar nepalés, integrante das tropas da
MINUSTAH (SUL 21, 2012). Isso nao impediu que manifestacbes populares exigindo a saida
de toda as tropas estrangeiras — consideradas tropas de “ocupagdo” — ndo ocorressem pelo pais.
Além disso, protestos foram registrados em outubro do ano passado, ocasido em que o Conselho
de Seguranca da ONU renovou o mandato da missdo. Os protestos eram contrarios a essa

renovacao.

Ainda assim, existem evidéncias de que, com relacdo aos soldados brasileiros, a situacao
seja mais positiva do que negativa. As preocupacOes relativas a possibilidade de baixas
revelaram-se superestimadas, uma vez que o nimero de soldados brasileiros mortos em ag¢éo no
Haiti é baixo. Desde 2004 foram 38 baixas, sendo que 20 delas se deram em consequéncia do
terremoto de 2010.2° Além disso, Marcos Lessa (2007, p. 74) afirma que os soldados brasileiros
em geral sdo queridos no Haiti, em razdo da simpatia e das proximidades culturais entre os dois
paises. O relato de Wills Mathias Cherubin, cidaddo haitiano intérprete da ONU junto ao

batalhdo brasileiro, é ilustrativo:

Quando comecei a trabalhar com os brasileiros, aprendi o que é um exército. Ja tinha
visto, em outros anos, muitos outros militares fazerem coisas ruins. Agora, posso dizer
que o Exército Brasileiro € uma escola que ensina como ajudar ao proximo. Percebi
em cada militar brasileiro, um algo mais, uma vontade de fazer mais do que pode. A
populacdo colabora com o contingente brasileiro porque sabe que sdo
bemintencionados. O povo ndo espera que os militares resolvam os seus problemas,
mas espera que os ajudem a viver com dignidade (CHERUBIN apud LESSA, 2007,
p. 104).

20 Esses nimeros sdo aproximados, baseados em dados oferecidos por jornais e reportagens acerca da missdo ou
do terremoto.
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Gilda Neves (2010, p. 178-179) também assinala que os contingentes brasileiros sdo em
geral bem recebidos pelas populacdes locais, seja pela simpatia dos soldados ou por uma espécie
de soft power cultural, a imagem de que o Brasil € um pais pacifista e solidario. Segundo a
autora, muito dessa imagem se deve a fama mundial do Brasil conquistada através dos sucessos
no cenario desportivo internacional — principalmente no futebol.?! Mas para além da admiragio
de natureza esportiva, de que outras formas poderiam os soldados brasileiros adquirir tamanha
simpatia por parte dos cidaddos haitianos? A analise relativa a atuacdo social e humana do
Exército Brasileiro dentro da MINUSTAH sugere que a disposi¢do dos militares brasileiros em
atuarem sobre a reconstrugdo do tecido social haitiano contribuiu para isso. Os temores
registrados por parlamentares brasileiros de que o pais poderia dar “vexame internacional” por
ndo conseguir gerenciar a complexidade da crise haitiana provavelmente foram arrefecidos pois,
orientados por uma visdo ampla de seguranca, o Exército Brasileiro demonstrou ter

compreendido tal complexidade.

Afirmar que a crise humanitaria que assolou o Haiti a partir de 2002 teve origens de
natureza socioecondmica, apenas, ndo procede, pois inimeros fatores culturais, politicos e
institucionais ajudam a explicar o caos humanitério. Entretanto, € fato que a miséria impulsiona
situacOes de violacdo dos direitos humanos. Para Carlos Alberto Cruz (2011, p. 47-48) a pobreza
é obviamente diferente da violéncia, entretanto, ela facilita a ocorréncia da mesma. De acordo
com Roberto Escoto, “a violéncia e o conflito tem suas origens na politica, mas também tém
raizes econdmicas, e continuam crescendo devido a auséncia de austeridade estatal e a falta de
desenvolvimento econdmico e social” (ESCOTO, 2009, p. 89). O relato a seguir d4 uma ideia
de como a situacdo de um pais instavel pode ser dramaticamente piorada quando as condicGes

de vida de sua populacéo sdo indignas:

Um homem tinha sido linchado até a morte porque havia tentado roubar um cacho de
bananas. E por causa disso ele havia sido pego por populares, amarrado, espancado,
apedrejado e incendiado com combustivel e pneus velhos vestidos em torno dele (...).
Ninguém rouba bananas para ficar rico, para fazer um dinheiro significativo. N&do era
o furto de um objeto ou de uma carga valiosa, ou com algum valor econémico. Era
um furto para talvez ganhar algum dinheiro insignificante e também para matar a
fome, num pais onde as pessoas pobres fazem uma refeicdo por dia (...). Esse era um
caso de fome e miséria, ndo de dinheiro! (...) Era 0 caso de um miseravel a mais
tentando sobreviver, tentando viver movido pelo Unico principio que eles sao
compelidos a seguir, e que qualquer um é compelido quando esta abaixo da linha da

2L Em agosto de 2004, a selecdo brasileira de futebol desembarcou no Haiti para um amistoso com a selecdo
haitiana. Deslocando-se do aeroporto até o estadio de Porto Principe em blindados da MINUSTAH, os jogadores
foram ovacionados pela populagdo haitiana.
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dignidade — sobrevivéncia (...). Na realidade, aquele cidaddo morreu naquelas
circunstancias e a populacdo agiu daquela maneira por causa da miséria promovida
historicamente no pais (CRUZ, 2011, p. 49).

Em 2007, por iniciativa brasileira, a MINUSTAH realizou um estudo sobre a situacéo
do Haiti e constatou que a crise haitiana se baseava, primordialmente, em trés ameacas: a
permanéncia de gangues armadas, o trafico de drogas e a auséncia de um processo sustentavel
e continuo de desenvolvimento (ESCOTO, 2009, p. 92). E em vistas de um cenario como esse
que a diplomacia brasileira muito se esforcou em diferenciar a MINUSTAH da UNMIH, misséo
anterior considerada malsucedida por seu enfoque demasiadamente estatocéntrico, condicao
que impediu os paises dela integrantes de se aterem as causas profundas do conflito (DINIZ,

2006, p. 331). Era objetivo brasileiro ndo repetir o mesmo erro.

Segundo ROCHA (2009, p. 153), sendo uma poténcia média com capacidades de
mediacdo, possuindo experiéncia historica no trato de problemas socioeconémicos e afirmando
principios de politica externa tais como o pacifismo e a valorizacdo ao desenvolvimento, o
Brasil estaria vocacionado a auxiliar o Haiti. J4 para RAMALHO (2010, p. 63), 0 envolvimento
do desenvolvimento em assuntos de construcdo da paz é algo que pertence ao perfil brasileiro
de atuacGes em missdes de paz, perfil esse composto por trés elementos: desenvolvimento,

questdes regionais e apoio pessoal, material e financeiro.

Assim, durante o periodo anterior 8 MINUSTAH, quando o Conselho de Seguranca
ainda deliberava os parametros da missao, a diplomacia brasileira empreendeu grande esforgo
de alargar a mesma para incluir elementos de consolidagdo da paz (NEVES, 2010, p. 81-85).
Isso foi possivel por uma afortunada coincidéncia: além de estar ocupando assento temporario
no Conselho, o Brasil também presidia 0 mesmo, situacdo que permitiu a diplomacia nacional
“impregnar” o mandato da missdo com elementos e orientagdes mais condizentes com a sua
visdo de seguranca e pacificacdo (SLOBODA, 2013, p. 59-60). Nas palavras de Laryssa Lucena:

Sem embargo, o Brasil também se articulou para a ampliacdo do mandato da missao
no Haiti, como forma de garantir uma acdo mais abrangente na crise, ao valorizar o
engajamento internacional de longo prazo, agregar estratégias de desenvolvimento e
combate a pobreza, elevar 0 aspecto humanitario e de peacebuilding, além de
incentivar financiadores internacionais para a operacdo (LUCENA,2013, p. 22).

Mas como esse conjunto de esforgos, planejamentos e boas intencdes se traduziram na
pratica? A anélise revela que, tanto a MINUSTAH em si quanto o componente militar, tomaram

medidas ao longo dos anos de duragdo da missdo que pouco ou nada tinham a ver com a
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dindmica de confronto, a reconquista de territérios ou o deslocamento de forcas. Em 2007,
militares da MINUSTAH resgataram criangas haitianas vitimas de trafico de seres humanos e
as restituiram as suas respectivas familias. No ano seguinte, a MINUSTAH, em parceria com a
Policia Nacional Haitiana, promoveu uma campanha nas escolas de conscientizacdo das
criangas com relagdo aos direitos das mulheres e as punicdes cabiveis para os crimes de estupro
e violéncia doméstica. Por meio de mensagens veiculadas em emissoras de radio, a misséo
também tem buscado instruir as criangas a se prevenirem contra sequestros ou violéncia sexual.
A MINUSTAH também auxiliou na confeccdo e implementacdo de um plano de aplicacéo de
U$$ 42 milhdes doados pela comunidade internacional a execugdo de projetos sociais nas areas
de nutricdo, suprimento de agua, saneamento e alimentacdo, beneficiando cerca de 300.000
pessoas (ESCOTO, p. 101-102).

Outras iniciativas sdo dignas de nota: projeto de distribuicdo de merenda nas escolas, em
parceira com 0 Banco Mundial; projeto, promovido pelo IBAS, de coleta e reciclagem de lixo
na favela de Carrefour Feuilles em Porto Principe; construcdo de cisternas e melhoria do
saneamento em projetos conjuntos Brasil-Argentina; parceria com o Canada em iniciativas de
vacinacdo e vigilancia epidemioldgica; além de esforcos de reflorestamento promovidos por
Brasil e Espanha (NEVES, 2010, p. 179-180). Em termos bilaterais, a ABC brasileira promove
projetos desde 2004, amparada pelo Acordo Bésico de Cooperacdo Técnica e Cientifica entre o
Haiti e o Brasil. Foram onze projetos concluidos até 2009, e outros oito em execucdo,
abrangendo areas diversas como combate ao trabalho infantil nos esforcos de reconstrucéo,
apoiar o governo haitiano na realizacdo de censos demogréaficos, reformar e ampliar a
capacidade do sistema de saude haitiano, incentivar o setor turistico do pais, dentre outros
(AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, s/d).

Apos a conquista de Bel Air em agosto de 2005, o Exército Brasileiro optou por uma
mudanca de estratégia, abandonando a postura combativa e adotando uma postura mais
amigavel para com a populacdo local. A realizacdo de eventos esportivos, iniciativas voltadas
ao lazer e eventos culturais resultaram numa forte aproximacdo da populacdo local com os
brasileiros. O resultado mais imediato foi a cooperacdo dos haitianos com a busca dos militares
pelas gangues e outros grupos armados, denunciando a localizacdo e a identificacdo dos
mesmos. A pacificacdo dessa area central de Porto Principe trouxe a preocupacdo com sua
manutengdo nessa condigdo. O exército entendia que a melhoria na qualidade de vida da

populacéo de um bairro central como Bel Air serviria de vetor irradiador para o resto de Porto



88

Principe. Trés projetos foram aplicados pelos militares na area com vistas a esse objetivo:
projeto Rui Barbosa de ensino da lingua portuguesa a jovens haitianos interessados em trabalhar
paraa ONU como intérpretes junto a MINUSTAH; projeto M&o Amiga, que oferece atividades
educacionais e recreativas para criangas haitianas, tirando-as das ruas; e o projeto Esporte pela

Paz, que oferece aulas de futebol, também para criangas (LESSA, 2007, p. 89102).

Esses projetos caem na logica dos chamados Projetos de Rapido Impacto (QIP, da sigla
Quick Impact Projects). Segundo o Civil Affairs Handbook da ONU:

Projetos de Réapido Impacto (QIPs) sdo projetos de pequena esacala e baixo
orcamento, planejados e implementados dentro de um curto espaco de tempo (...). O
objetivo dos QIPs é construir confianga na missdo, no mandato ou no processo de paz
(...). Enquanto que os QIPs devem sempre beneficiar a populacéo, eles ndo séo feitos
par serem humanitarios ou propulsores de desenvolvimento a longo prazo. Contido,
boa coordenacgdo com atores de desenvolvimento e trabalho humanitéario é essencial
para garantir que esses projetos ndo dupliquem ou enfraquecam o trabalho deles
(UNITED NATIONS DEPARTMENT OF PEACEEKPING OPERATIONS.
DEPARTMENT OF FIELD SUPPORT, 2012, p. 224, traducéo nossa).

Sobre acBGes humanitarias, registra-se que a protecdo efetuada pelos militares aos
trabalhos de agéncias na entrega de alimentos e provisdes tem sido fundamental, mas essas
mesmas agéncias ja registraram insatisfacdio com as forcas militares quando essas
proporcionam, por si mesmas, ajuda humanitaria, afirmando que esse é um trabalho de
organizacOes da sociedade civil e que os militares deveriam ficar confinados a seguranca. De
acordo com o General Augusto Heleno Ribeiro Pereira,?? ainda que essas preocupacdes tenham
algum fundamento, o fato € que num contexto de auséncia absoluta do Estado todo tipo de ajuda
é bem-vinda, ndo importa de onde ela parta (ESCOTO, 2009, p. 119). A divergéncia chegou a
tal ponto que, em julho de 2007, exames de salde realizados pelo exército a populacao foram
suspensos, pois agéncias humanitérias reclamaram que médicos militares ndo exerceriam essa
funcéo de maneira satisfatoria (CRISIS GROUP, 2007, p. 6-7).

O envolvimento do Exército em atividades que transponham o0s aspectos mais
diretamente ligados aos confrontos, dando a missdo como um todo uma roupagem mais social
e humanista é uma das caracteristicas inovadoras da MINUSTAH, e a estranheza para com essa

atuacdo e natural. Mas mesmo numa area classicamente atribuida & atuacao militar tal como a

22 General do Exército, atual Chefe do Departamento de Ciéncia e Tecnologia do Exército. Foi o primeiro
comandante da MINUSTAH, de 2004 a 2005, além de ocupar o cargo de Comandante Militar da Amazonia de
2007 a 2008.
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dos programas de Desarmamento, Desmobilizacéo e Reintegracdo (DDR), houveram inovacdes
advindas de preocupacdes com a sustentabilidade da paz. Para além de um programa classico,
com mero recolhimento de armas e recompensa oferecida pela desmobilizacdo de gangues e
grupos paramilitares, a MINUSTAH precisou empregar também projetos de reinsercdo desses
individuos ao mercado de trabalho, especialmente os jovens que, em sua maioria, acabavam
entrando em gangues quando as perspectivas de sobrevivéncia através de trabalho honesto
pareciam obliquas. Na préatica, o programa de DDR da MINUSTAH assumiu um carater
extremamente preventivo para com a formacdo de novos grupos desestabilizadores da paz
haitiana (ESCOTO, 2009, 94-96).

Ainda que os sucessos da MINUSTAH devam ser atribuidos a uma gama de
planejadores e executores de diversas nacionalidades, a atuacdo do Exército Brasileiro recebeu
reconhecimento. Sob o nome de BRABATT (Brazilian Battallion), os militares do Brasil
destacaram-se justamente por nao terem medo de obstruir a linha que supostamente separa a
atuacdo militar da atuacdo humanitaria e social. A distribuicdo de alimentos, a limpeza de
terrenos baldios, a promoc¢édo de eventos culturais e o oferecimento de atividades educativas
podem ser vistas como manifestagdes de um planejamento de seguranca e pacificacdo
convergente com o que o Brasil professa em discurso, ou seja, integracdo entre seguranca e

desenvolvimento para a real pacificacdo de um territério.

Fora dos discursos, das producdes académicas e das noticias, o carater humanista do
Exército Brasileiro no Haiti também é testemunhado por quem esteve la. Desembarcando em
janeiro de 2011, o Major Jeandré Umpierre — destacado no 22 Batalhdo do 142 Contingente
Brasileiro — relata que os efeitos do terremoto ainda podiam ser observados no pais, um ano
apos sua ocorréncia: epidemia de colera, falta de 4&gua, comida, remédios e habitacGes, além de
um processo eleitoral em andamento que elevava os animos da populacdo haitiana. Destarte a
situacdo, o Major afirma que o exército fez jus ao lema da corporacdo — “Brago forte, mao
amiga” —, visto que, para além do emprego operacional com intuito de manter a seguranca, 0s
soldados brasileiros distribuiam remédios e mantimentos, além de darem assisténcia aos
desabrigados pelo terremoto (Internally Displaced Persons — IDP). Especificamente falando
sobre o seu batalhdo, o Major lembra que o mesmo “adotou” uma creche de 6rfaos do terremoto,
dando assisténcia médica e alimentar aos internos, além de apoiarem na reforma e na obtencao

de equipamento ao funcionamento da instituicdo. Tratava-se de atividades feitas em
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concomitancia com as tarefas operacionais, as quais objetivavam “de alguma forma minimizar
o sofrimento daquelas criangas” (UMPIERRE, 2015).

De acordo com Gilda Neves (2010, p. 21), quando engajados em missdes de paz 0s
paises do Norte geralmente levam em conta no¢des de peace building como fenémeno ou
processo a ser colocado em pratica somente ap6s a pacificagdo do territério, o que Johan
Galtung chamaria de “paz negativa”. A autora lembra que, no entendimento brasileiro, a
consolidacdo da paz é uma preocupacao a ser expressa antes, durante e depois do conflito; ou
seja, € uma pratica de prevencdo contra o surgimento de ameacas, de controle das mesmas
quando estas j& existem e, por fim, de manutencéo da estabilidade quando tais ameacas foram
suprimidas. Seria o alcance da “paz positiva”.

A experiéncia dos militares brasileiros no Haiti revela que essas observagdes sdo
verdadeiras. Para Roberto Escoto (2009, p. 88), na pratica, a MINUSTAH é uma misséo
amplamente baseada em pressupostos da Seguranca Humana, seja em seu esforco de valorizar
0 individuo como matéria de seguranga — 0 organograma da missao conta com divisfes de
assuntos de género e de direitos humanos — ou de integrar no¢des de desenvolvimento as
tratativas de resolucdo de conflito. E um contraste com a missdo anterior, caracterizada como

estadocéntrica e, em razdo disso, malsucedida.

O sucesso relativo da missdo — quando posta em oposi¢cdo a UNMIH e levando-se em
conta a hecatombe sismica que abateu o Haiti em 2010 — revela que a mudanca no planejamento
e na postura do componente militar foram fundamentais. Compondo o maior efetivo da missao
e possuindo o comando da forca, pode-se afirmar que essa nova dire¢cdo da MINUSTAH em
relagdo a UNMIH vem em grande medida da influéncia do Brasil, que como visto também
influenciou grandemente a propria concepcao da missdo, ainda nas deliberacdes do Conselho
de Seguranca. E nesse sentido que, segundo LUCENA (2013, p. 29), a missdo no Haiti pode

simbolizar um novo modus operandi proposto pelo Brasil as missdes de paz da ONU.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A argumentag&o proposta ao longo deste trabalho foi pensada de forma linear, sendo que
o0s elementos tedricos trabalhados nos dois primeiros capitulos sdo articulados de forma a
demonstrarem a coeréncia e a validade de que o Brasil condiciona seu pensamento de seguranca
ao objetivo do desenvolvimento, junto com outras subareas de sua politica externa e com outras
politicas publicas no plano doméstico. Para além de identificar as bases desse pressuposto, o
trabalho também procurou evidenciar seus aspectos positivos e suas limitacGes para a insercdo
internacional brasileira. Em consequéncia, a ordem dos capitulos foi estruturada de forma a

contribuir para essa investigacao.

O primeiro capitulo teve seu enfoque na realidade brasileira, possuindo como objetivo
examinar a validade da hipétese de que o desenvolvimento como objetivo ultimo de politica
externa condiciona o planejamento do Brasil em matéria de seguranca internacional. Para isso,
foi necessario analisar o desenvolvimento em duas frentes: seu papel na politica externa e seu
conceito. Em relacdo ao primeiro, constatou-se que o desenvolvimento vem sendo afirmado
como objetivo méaximo da politica externa desde os tempos do Bardo do Rio Branco, logo ap6s
a devida fixacdo das fronteiras. Sendo tdo antigo, o objetivo do desenvolvimento acabou
entrando para o rol de diretrizes basicas da politica externa — esta altamente continuista —, as
quais Amado Cervo (2008) deu o nome de “acumulado historico” — ou seja, 0 desenvolvimento
estd na propria base da politica externa, atuando como uma forca profunda. Os beneficios disso,
segundo o modelo adotado do Jogo de Dois Niveis (PUTNAM, 2010), advém da coeréncia de
niveis que a fixacdo desse objetivo pela politica externa representa, uma vez que se trata do

mesmo objetivo de todas as politicas publicas domésticas do pais.

Na segunda frente, analisou-se como a politica externa se utiliza do conceito
desenvolvimento. A analise histérica da forma com que o conceito foi tomado ao longo dos
governos brasileiros do século XX evidencia a configuracdo mutavel com que o termo foi
utilizado, ora referindo-se a abertura de mercados externos, ora referindo-se ao combate
universal a miséria. Concomitantemente, a pesquisa apontou que o proprio conceito de
desenvolvimento muito se alterou ao longo do século passado, e que a humanista vertente
heterodoxa de desenvolvimento em muito se aproxima a retorica dos governos petistas do
século XXI. E notavel que a politica externa do governo Lula ressalte os valores do humanismo

como norteadores das estratégias de desenvolvimento, bem como apresente enormes
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convergéncias com o pensamento de Amartya Sen ao considerar o investimento nas capacidades
humanas uma alavanca do crescimento econdmico, ao invés de uma mera consequéncia do
mesmo. A mesmas preocupacdes sdo observaveis nas falas do governo de Dilma Rousseff,

marcado pelo continuismo e pelo declinio relativo.

No primeiro capitulo apresentou-se a ressalva de que o desenvolvimento enaltecido pela
politica externa brasileira era muito preso a nogdes mercadologicas e que seria um erro
considerar a politica externa em si como politica publica de desenvolvimento, em sua acepg¢édo
humanista e heterodoxa sugerida pela fala dos presidentes. Entretanto, o desenrolar da pesquisa
demonstrou que o desenvolvimento heterodoxo pode sim ser atribuido a politica externa
brasileira quando esta defende o combate universal a miséria, promove a humanizacdo da
seguranca, propde nocdes desenvolvimentistas de resolucdo de conflitos ou promove a
integracao entre diplomacia e for¢as armadas necessarias para a execugdo de projetos sociais
em areas instaveis como o Haiti. Essa era uma afirmacdo que néo se poderia fazer com muita
seguranca acerca dos governos passados, mas a partir do governo Lula pode ser feita de forma

mais garantida.

Compreendendo, portanto, a forma como o desenvolvimento se relaciona com a politica
externa brasileira, a pesquisa pode avancar no sentido do conceito de seguranca. A exemplo de
tantas outras subareas de atuagdo da diplomacia brasileira, pode-se afirmar que a seguranca
internacional também é condicionada pela preponderancia do desenvolvimento sobre a politica
externa — além de fatores geopoliticos como a estabilidade regional. Essa condicionalidade se
da na forma da adocdo, por parte do Brasil, de uma visdo abrangente, ampla ou holistica de
seguranca, a qual transcende o escopo puramente militar e estratégico para incluir em seu
planejamento elementos desenvolvimentistas de combate a pobreza e identificacdo de mazelas

socioecondmicas como ameacas a estabilidade e seguranca do pais.

A forma como a visdo ampla de seguranca aparece na politica externa brasileira ja no
governo de Juscelino Kubitschek, duas décadas antes de a primeira proposicdo tedrica de
seguranga internacional com tragos desenvolvimentistas surgir — a “Violéncia Estrutural, de
Johan Galtung, em 1969 — indica que o Brasil foi pioneiro nessa questdo. Fazer essa afirmacéo
com 0 mé&ximo de certeza exigiria um exame historico das doutrinas de seguranca de todos 0s
paises no globo, de forma a demonstrar que o Brasil foi 0 primeiro a adotar esse tipo de discurso.
Devido a impossibilidade de realizar tal levantamento, pode-se aqui afirmar, pelo menos, que o

Brasil é de fato pioneiro em relacéo aos Estudos de Seguranca Internacional ocidentais.
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O planejamento holistico manifesta-se nos discursos dos mandatarios, nos documentos
governamentais relativos a seguranca nacional (Politica de Defesa Nacional e Estratégia
Nacional de Segurancga) e nas a¢6es da diplomacia brasileira— militdncia em nome da Comissao
das Nac6es Unidas de Consolidacdo da Paz, promogéo da Responsabilidade ao Proteger, etc.
No campo — ou, de acordo com a preferéncia de determinadas vertentes, no “teatro de
operagdes” —, esse planejamento se traduz na atuacdo humanista e social dos batalhdes do
exeército brasileiro em missdes de paz, tais como a MINUSTAH. Essa foi a discussdo do capitulo
3, que ndo apenas demonstrou o carater humanista da atuacdo do Exeército Brasileiro no Haiti,
como também evidenciou a necessidade contemporénea de missGes de paz cada vez mais
complexas e abrangentes — exatamente a caracteristica da
MINUSTAH apontada como “inovadora”. A apreciacdo da Missdo demonstra, portanto, a

pratica da seguranca ampliada que o Brasil anuncia em discurso.

A andlise da MINUSTAH poderia sugerir que a seguranca ampliada funcionaria apenas
num contexto de missdo de paz, em ambito externo, tendo sua funcionalidade limitada no
contexto doméstico do Estado que a aplica. Na verdade, segundo Marcelo Valenca e Fernando
Malta (2010), a nocdo ampliada de seguranca é exatamente 0 modelo que se pode derivar do
apaziguamento das relacGes entre Brasil e Argentina, a partir do MERCOSUL. Os autores
afirmam que a instalagéo do bloco econdmico na regiéo levou a um desenvolvimento conjunto
dos paises do Cone Sul, o que teria arrefecido a rivalidade e incentivado o0s vizinhos a
cooperarem entre si. Os autores ainda afirmam que, agora que o Sul se encontra afastado de
qualquer possibilidade de conflito, essa mesma estratégia € implantada pela END na regido
amazonica. Ao invés do uso da forga, ali 0 Brasil combateria ameacas ndo estatais por meio de
acOes voltadas ao desenvolvimento das comunidades de fronteira, o que resultaria no
fortalecimento institucional na regido e no fim do vacuo de poder que permite o surgimento de

ameacas (tais como o contrabando, o trafico de drogas e armas e outros).

A segunda parte da pesquisa buscou compreender como a proposi¢do brasileira de uma
seguranca abrangente poderia contribuir para a insercdo do pais, quando considerada do ponto
de vista do sistema internacional. A analise revelou que, considerando a natureza cada vez mais
ndo-estatal das ameacas e conflitos do mundo pos-Guerra Fria e, levando-se em conta a
evolucéo dos Estudos de Seguranca Internacional rumo a vertentes cada vez mais humanizadas
e articuladas com o desenvolvimento, é possivel afirmar que o momento atual é altamente

propicio para a proposicao brasileira.
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O segundo capitulo também apontou as consequéncias positivas e negativas da adocao
enfatica, por parte da politica externa brasileira, da Seguranca Humana como doutrina de
seguranca. O balanco dessas consequéncias leva essa pesquisa a considerar a Seguranca
Humana um conceito a ser melhor lapidado, visto que atualmente se aproxima muito do direito
de ingeréncia rejeitado por paises do Sul. Isso significa uma rejei¢do da hipotese de que, por ter
uma visdo de seguranca ampliada bastante proxima aos pressupostos da Seguranga Humana, o
Brasil teria a ganhar em adotar a mesma. No entanto, essa rejeicdo suscita uma inquietacéo: se
a Seguranca Humana, ao securitizar problemas socioeconémicos, abre espaco para o
intervencionismo, ndo estaria o Brasil fazendo 0 mesmo com a sua viséo holistica de seguranca?
Esse € um questionamento que iria requerer um aprofundamento da pesquisa acerca da
Seguranca Humana, do meio como se dao processos de securitizacdo e do processo deliberativo
concernente a aprovacgdo de uma intervencdo humanitaria. Tal aprofundamento néo é possivel

aqui, mas deixa aberta a possibilidade de pesquisas futuras.

A pesquisa também encontrou algumas dificuldades adicionais, ndo previstas
inicialmente. Uma dessas dificuldades resulta de uma desinformacdo manifestada na fase do
projeto: a ideia de que a lideranca brasileira na MINUSTAH era fator suficiente para acreditar
que as acdes da missdo seriam grandemente influenciadas pela ideia brasileira de seguranga e
construcdo da paz. Na verdade, como se verificou no terceiro capitulo, a MINUSTAH tem uma
estrutura organizacional que contempla outras dimensdes, para além da militar. A lideranca
brasileira na Missdo diz respeito ao comando da forca operacional, mas ndo esta relacionada as
cUpulas superiores de tomada de decisdo. Isso poderia invalidar a ideia de que a Missdo de paz
no Haiti constituiu amostra de analise empirica adequada para a validacdo ou rejeicdo do
argumento construido nos capitulos anteriores. Entretanto, dois fatores contribuem para manter
a assuncao inicial, ainda que por outros motivos: o fato de o Brasil ser o maior contribuinte em
termos de tropas — o que significa que grande parte das operacOes feitas no &mbito da Misséo
foram realizadas por soldados e oficiais brasileiros — e 0 pleno engajamento da diplomacia
brasileira na idealizacdo do mandato da Missdo, que acabou sendo influenciado pela visao de

seguranca do Brasil.

Outra dificuldade diz respeito a algo que ndo pdde ser contemplado nessa pesquisa,
devido principalmente a limitacdo espacial. A analise dos trés capitulos, em conjunto, evidencia
que a visdo brasileira de seguranca internacional pode ser majoritariamente definida e

promovida pela diplomacia, mas o exame da MINUSTAH demonstra que quem aplica de fato
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essa seguranca ampliada sdo as Forcas Armadas. O nivel de integracdo entre diplomatas e
militares ndo pode ser aqui abordado, mas seria recomendado para compreender até que ponto
€ unanime esse pensamento de seguranca, até onde a atuacdo militar condiz com o que se afirma

na Assembleia Geral da ONU, por exemplo.

Nesse sentido, conclusdes gerais podem ser feitas. O desenvolvimento, de fato,
condiciona o pensamento e, de certa forma, a pratica brasileira de seguranca internacional — o
que permite considerar verdadeira a primeira hipotese. Essa abordagem ampla de seguranca é
benéfica ao pais, uma vez que configura uma ponte entre a seguranca e o desenvolvimento,
articulando os interesses brasileiros em ambas as areas e permitindo uma insercéo internacional
eficaz na medida em que alinha os Dois Niveis de atuagdo do Estado (PUTNAM, 2010). Além
disso, tal abordagem também é condizente com 0 momento atual do sistema internacional,
menos assolado por conflitos interestatais militaristas e mais caracterizado por conflitos intra
ou transestatais de fortes conotacfes socioeconémicas. A demanda por missdes de paz mais
abrangentes e complexas por parte da comunidade internacional € positiva para o Brasil, pais
gue tem como objetivo de politica externa a reforma institucional internacional e o alcance de

melhor posicionamento nos érgdos decisérios intergovernamentais.

A condicionalidade da seguranca para com o desenvolvimento certamente leva o que o
Brasil entende por segurancga internacional para perto de vertentes mais amplas dos ESI, em
especial a Seguranca Humana. Contudo, o fato de esta Gltima ser usada para legitimar o
intervencionismo ndo so leva essa pesquisa a rejeitar a hipdtese de que a adog¢do da mesma pela
diplomacia brasileira como retorica de Estado seria benéfica a insercdo internacional do pais —
apesar da forca de discurso da Seguranca Humana diante da politica externa de Dilma,
considerada esvaziada em termos de ideias e expressdes de impacto —, mas também evidencia
uma precaucdo que a politica externa brasileira deve ter com a sua propria ideia de seguranga,
bastante voltada a consideragdo de fatores socioecondmicos como ameaga. Num momento onde
0 Conselho de Seguranca das Nac6es Unidas busca cada vez mais ampliar sua competéncia,

essa precaucao é imperativa.
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