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Introducao

Este texto procura discutir o papel da cooperagdo técnica, da
participacdo do Brasil nas missdes de paz e da projecdo de empresas brasileiras
no exterior como elementos que, uma vez sejam deliberadamente conjugados,
possam produzir um modelo préprio de inser¢ao internacional do Brasil.
Compreende-se que esses trés elementos possam estar presentes, ainda que de
forma embriondria, no caso da interagdo do Brasil com a Repiblica
Democratica do Congo (RDC). Essa interacdo tem o potencial de auxiliar nas
tarefas de formacdo do Exército Nacional neste pais, algo diretamente
relacionado com as dificuldades presentes na RDC e na Africa Subsaariana no
processo de construgdo do Estado.

O Exército Nacional é recente, remonta ao século XIX e é resultado da

fusao de dois actimulos histéricos: a revolucio industrial e as revolucdes
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politicas. No caso da formacao dos exércitos na Africa Subsaariana, os africanos
nio puderam beneficiar-se de nenhum desses acimulos. Em primeiro lugar,
porque o sistema de Estados africanos surgiu sob os auspicios da carta da ONU,
que proibe o uso da guerra de agressdo como instrumento de politica externa.
Combinou-se ai o regime da OUA que deu estabilidade as fronteiras nacionais
herdeiras da época colonial (Herbst 1989; Herbst 2000). Em segundo lugar,
porque a emancipagdo politica dos paises africanos foi seguida por um
movimento deliberado das metrépoles em conservar a sua dependéncia
(neocolonialismo). Certamente existiriam inimeros outros elementos a serem
inventariados. Contudo, os dois arrolados sdo suficientes para explicar por que
no caso da Africa o Exército Nacional nio foi capaz de estruturar-se,
acarretando a formacdo da economia nacional através dos meios de defesa, e
tampouco de estabelecer a tutela da ordem ou organizar a participacao politica,
como aconteceu nos casos da Europa e da América Latina.

Além disso, aos africanos, sob os mais diferentes pretextos, tem lhes sido
negadas a tecnologia militar (que devido a sua tecnologia dual tem implicagdes
civis produtivas) e as institui¢bes politicas (que usualmente resultam dos
processos de competigdo entre os Estados e as demais formas associativas). As
justificativas de inicio eram dadas pelo confronto ideolégico da época da Guerra
Fria ou pelo neocolonialismo, atualmente pelo conceito de seguranca humana e
de power-sharing (distribui¢do de poder)3. Mas, nos dois casos, apesar dos
argumentos se oporem diametralmente, se mantém intacto o perfil da
cooperacdo técnica dos paises centrais: seguem lhes sendo negado o acesso a
tecnologia e o direito de engendrarem sua prépria histéria e suas instituicdes.

Este texto divide-se em quatro grandes partes tematicas. A primeira
parte estuda o papel histérico do exército no processo de construgio dos
Estados. A contribuicdo histérica do exército foi além de sua drea fim
(seguranca interna e externa); amparou a formacgdo da burocracia da economia

(capacidade produtiva) e de institui¢cdes politicas. Em seguida avalia-se e

3 Power-sharing — refere-se a arranjos politicos de distribuicao de poder entre grupos contendores. Pode
ser aplicado tanto como principio de regras politico-eleitorais de regimes democraticos quanto em
processos de resolugio de conflitos armados intraestatais. Este texto foca-se no segundo caso, em que a
soberania estatal estd claramente fragilizada e/ou é pouco efetiva.
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discute-se a diferente trajetéria dos exércitos africanos, sua breve ascensio e as
razdes de sua desestruturacdo com a chegada da década de 1990. Esse fenémeno
esta relacionado com os limites dos programas de cooperacio técnica e da
adocdo do conceito de seguran¢a humana.

A segunda parte do artigo discute como a resolucdo de conflitos
armados africanos apenas contribuiu para continuidade desse processo de
desestruturaciao dos Estados. Isso ocorreu em diversos casos onde medidas
paliativas (negociac¢des de paz baseadas em mecanismos de power-sharing) foram
privilegiadas. Tais mecanismos foram privilegiados em detrimento de solucdes
de longo prazo, vinculadas ao processo Reforma do Setor de Seguranca (RSS) e
a Cooperagido Técnica Internacional (CTI)%.

A terceira parte avalia a possibilidade de o Brasil contribuir para a
superacdo dessa realidade. Discute-se a hipétese de estar em construgdo um
modelo de inser¢do internacional que possa oferecer solu¢des mais sustentdveis
aos problemas africanos. Nesse sentido, o Brasil sinaliza uma nova disposi¢do de
atuagdo em regides de conflito do sistema internacional mediante um conceito
particular de direitos humanos e a promogao de programas de CTI.

A quarta parte deste texto foca em um estudo de caso. Sugere-se que
esse modelo de inser¢do internacional do Brasil em construgdo poderia ser
testado nas relagdes deste pais com a RDC. Vislumbra-se a possibilidade de
complementagdo do papel que o Brasil atualmente adquire na pacificagdo do
pais, mediante o comando do General Carlos Alberto dos Santos Cruz na Missao
das Nacgdes Unidas de Estabilizacio da Repiblica Democritica do Congo
(MONUSCO). Essa participa¢ao poderia ser ampliada para programas de CTI

+ A CTI é um tipo especifico de Coopera¢do Internacional que compde o leque de Ajuda Oficial ao

Desenvolvimento. Trata-se de uma “

cooperacdo centrada no intercimbio de conhecimentos técnicos e
de gestdo, com o fim de aumentar as capacidades de institui¢des e pessoas para promover seu proéprio
desenvolvimento” (Gutiérrez 2000). Importa que ha estreita relagdo entre cooperacio técnica e
desenvolvimento, ja que “o processo de desenvolvimento se realiza seja através de combinag¢des novas
dos fatores existentes, ao nivel da técnica conhecida, seja através da introducdo de inovacdes técnicas”
(Furtado 1961, 90). Ademais, a CTI favorece a construgio de capacidades estatais, uma vez que “cabe
ao Estado o papel essencial na organizacao do esfor¢o do desenvolvimento” (Souza 2005, 10). Como se
buscard exemplificar no curso deste texto, a cooperacdo técnica diferencia-se, contudo, em sua forma;
entre os processos verticais (herdeiros do conceito de assisténcia internacional entre paises capitalistas e
os em desenvolvimento) e os horizontais (projetos entre paises em desenvolvimento, por isso menos
assimétrico).
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na area de seguranca, setor em que a parceria entre os dois paises é — em
comparacdo com outros casos africanos — ainda escassa.

Como conclusido, normatiza-se a possibilidade de criacio de uma
estrutura institucional que oriente e coordene a CTI brasileira, e que possa
organizar a estrutura ministerial de forma a garantir a coeréncia desta

cooperacdo as diretrizes de politica externa e de seguranca do Brasil.

0 Exército Nacional na Construcao dos Estados
O exército é o elemento fundamental da capacidade coerciva dos

Estados e esteve na base de sua criacao histérica. Para Robert Nisbet,

nio se conhece exemplo histérico, de um Estado politico, que nio tenha sido
fundado em circunstincias de guerra, que ndo tenha suas raizes em regimes de
guerra caracteristicos. O Estado é, na verdade, pouco mais do que a
institucionaliza¢do dos instrumentos de fazer a guerra. Sua primeira fungio, em
toda parte, é exclusivamente militar. Seus primeiros dirigentes sido generais e
senhores da guerra. (Nisbet 1982, 103)

Charles Tilly alinha-se a essa percep¢io de que os Estados foram criados
como acampamentos de guerra em tempos de paz. Ou seja, uma das diferentes
formas histéricas de organizacdo e monopolizacdo da violéncia (Tilly 1985, 171).
Assumindo um conceito weberiano de Estado®, para este autor sdo trés as suas
atividades minimas esséncias: a criacdo do estado (controle do territério), a
pratica da guerra e a protecdo (Tilly 1996, 158). Compreende-se, por associacdo
légica, o papel do Exército Nacional para essas atividades.

Entretanto, a importéncia do exército néo se limita a sua atividade fim
(coer¢do externa e interna). Sua capacidade transformativa extrapola (e
extrapolou historicamente) essa fungio e interfere em outros processos
correlatos na construcéo do Estado. Foram no minimo trés as atividades em que

o0 exército teve e tem mais importincia: a formagio da burocracia, o incentivo a

5 O conceito weberiano define o Estado como uma organizacgio politica compulséria que controla uma
area territorial onde a burocracia detém de maneira bem-sucedida a reivindica¢do ao monopélio do uso
legitimo da forga fisica na imposi¢ao de sua ordem (Weber 2000, 525).
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economia nacional (capacidade produtiva), e o amparo ao desenvolvimento da
cidadania e das instituigdes politicas.

No que diz respeito a burocracia, a légica é mais clara. O exército é o
exemplo mais rudimentar de burocracia criado pelo Estado, gerando os
primeiros sentidos basicos de ordem, hierarquia e racionalidade. A despeito de
sua estrutura incluir elementos da dominacéao politica tradicional e carismatica,
trata-se de uma das primeiras organizacdes do Estado que assumem algum tipo
de racionalidade — hierarquia, conhecimento especializado e administracio
profissional da violéncia (Luckham 1998, 21; Lasswell 1941). A educagiao militar
nos Exércitos Nacionais foi fator fundamental nesse processo, pois pelo
elemento do conhecimento, se relaciona diretamente com a formacédo de quadros
para a burocracia®. Além disso, mediante a institui¢do dos exércitos houve claro
incentivo da parte do Estado para a construc¢io de burocracias relacionadas a
capacidades extrativas, ja que importa para ele sacar “de sua prépria populacao
os meios de criacdo do estado, de pratica da guerra e de protegao” (Tilly 1996,
158).

No ambito da economia nacional, importa que em sentido amplo a
preparacdo militar influenciou a economia (capacidade produtiva), assim como
o contrario, gerando retroalimentagées histéricas. O exército sempre foi
instrumento de constru¢do de capacidades infraestruturais mais bdsicas do
Estado (obras publicas e construgdo e manutengao de estradas e de sistema de
comunicacdes). Ja sob a forma da conscrigio, o surgimento do Exército
Nacional também gerou a base para a educagido (alfabetizacdo), formacio e

aprendizagem de um corpo de futuros trabalhadores da economia nacional.

6 A associagdo entre burocracia e conhecimento nido é de modo algum nova. Hegel ja associava a
burocracia a condi¢do de “classe universal” justamente por ser a depositaria dos conhecimentos
técnico-cientificos e das praticas administrativas de seu tempo (Hegel 1997, para. 205). Em um
caminho ndo muito diferente, Weber associa burocracia a racionalidade contdbil, a ascese profana,
caracteristica do préprio capitalismo. A burocracia em Weber é herdeira da classe universal de Hegel,
pois ndo s6 é a depositaria do conhecimento, mas da prépria fonte da racionalidade, caracteristica da
forma de administra¢do correspondente, a tunica que, na visio de Weber é capaz de desenvolver o
capitalismo e praticar o governo parlamentar (democratico). Se, em Hegel, a burocracia surge como
portadora do conhecimento, em Weber ela se torna sua fonte de producdo e reproducido enquanto
pratica social (Bendix 1986, 327-332).
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Além disso, o desenvolvimento tecnolégico vinculado a utilizagdo
militar (necessidades impostas pela competi¢do da guerra) sempre estiveram na
vanguarda das transformacdes tecnolbgicas que levaram ao desenvolvimento
das capacidades produtivas. Esta légica é bem visivel, pelo menos, desde os
exércitos permanentes do absolutismo, que influenciaram pelas necessidades
militares (canhio de bronze e pélvora granulada) novas tecnologias de producao
(fus@o do bronze e manufatura), mas ha exemplos histéricos bem anteriores
(MecNeill 1984, 24—62). Ademais, relacionado a esse aspecto, e sob pressao inicial
das inovacgdes da artilharia, o oficio da guerra tornou-se crescentemente
industrial, incorporando subdivisdes com essas caracteristicas, por exemplo o
corpo de engenheiros (Engels 1981, 153).

No centro dessas mudancas emergiu o Exército Nacional, nem tanto
como um meio de travar a guerra, mas instrumento de assimilacéo,
entronizagdo e disseminacio de conhecimento sob a forma de tecnologia. Esta,
por sua vez, traz consigo novas capacidades produtivas que melhoram a posicao
do pais na competi¢do internacional. O caso cldssico é o dos Estados Unidos
(EUA), que venceram a competic¢do internacional ndo por lutar, mas por deixar
que outros o fizessem por eles, enquanto se dedicavam a preparacdo militar e a
multiplicacdo de capacidades produtivas (Arrighi 1996, 38). De fato, nas duas
guerras mundiais, que originaram a hegemonia estadunidense, os EUA
distinguiram-se nem tanto por suas campanhas, mas por terem abastecido os
beligerantes vitoriosos. Deste modo, naturalmente se as capacidades produtivas
importam para a hegemonia mundial, de certo sdo decisivas para romper com o
atraso das muralhas do subdesenvolvimento e da miséria de que padecem os
paises africanos.

O papel do Exército Nacional também é relevante no processo de
construcdo de cidadania e das institui¢ées politicas. Sabe-se que grande parte da
“esséncia revoluciondria do Estado” esta na sua capacidade de “estabelecer
direitos para segmentos da populac¢io que jamais tiveram" (Nisbet 1982, 109). O
instituto da conscri¢do que baseou o surgimento do Exército Nacional é uma
das pecas que garante o funcionamento dessa engrenagem.

Muito antes do advento do Exército Nacional, ainda na Renascenca do
século XV, ao avaliar o caso de Roma, Maquiavel interpreta o exército como
sendo um engenho da virti, que pode sobrepujar e dominar as artimanhas da

fortuna. Somente o exército de conscritos, asseguraria o empoderamento dos
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camponeses, que, de armas na méo, estariam implicitamente habilitados a fazer
valer seus direitos (reforma social e concessio de terras) (Maquiavel 1994).
Igualmente, Montesquieu, ainda no século do Iluminismo (XVIII), preconiza
um estado de equilibrio entre o monarca, os nobres e o povo. Este tltimo estaria
organizado em um exército popular baseado na conscri¢ao, encarregado de
obras publicas e com poderes de politica. A ele caberia o enforcement legal. Este
exército popular teria seu corpo de oficiais emanado da tropa (conforme a
democracia militar germanica), que come, dorme e trabalha com o povo
(Montesquieu 2002, 174). Ambos, Maquiavel e Montesquieu, perceberam que o
exército de cidaddos era o caminho para construgdo de direitos e liberdades
politicas e o modo de fazer frente ao patrimonialismo.

Séculos depois, Tilly avaliou que “o nicleo do que hoje denominamos
‘cidadania’, na verdade, consiste de multiplas negociacdes elaboradas pelos
governantes e estabelecidas no curso de suas lutas pelos meios de acido do estado,
principalmente a guerra” (Tilly 1996, 164). Para Giddens, “o Estado-nacédo e o
exército de massa surgem simultaneamente, simbolos gémeos da cidadania com
as comunidades politicas delimitadas territorialmente” (Giddens 2001, 250).

Parece existir um fio condutor entre o Exército Nacional, a burocracia e
as institui¢des politicas (democracia). Se “o avanc¢o da democracia é a histéria
da desprivatizagio do Estado” (Bresser-Pereira 1995, 87), pode-se perceber o
papel da racionalizagdo da politica (formacdo da burocracia nacional) como
sustentdculo e elemento garantidor das liberdades politicas. Esta nogdo esta
diretamente relacionada com a percepcio de Dahl de que a poliarquia pressupée
institui¢bes garantidoras das regras de participacdo e competi¢do (Dahl 1997,
27) e de Tilly (2007, 77-8, 164), que assume que Capacidade Estatal é
precondi¢io para a democracia. Para este ultimo autor, o processo de
construgio de institui¢des politicas pressupde capacidades de coer¢do para “a
eliminacdo ou a neutralizagdo de centros coercitivos auténomos", o que se
constitui como uma das tarefas fundamentais do exército (Tilly 2007, 78).

Em suma, ao mesmo tempo em que se rejeita a ideia de "militares como
regime" e a sua capacidade, como tal, de implementar estabilidade, seguranca e
modernizacdo (Luckham 1998, 26), é impraticavel recusar a ideia de "militares
como institui¢ao" (Exército Nacional), capaz de trazer beneficios econdmicos,

politicos e sociais — além de ser fonte basica da ideia de seguranca, defesa e
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soberania. Entretanto, o potencial do exército de contribuir com o processo
produtivo e de servir como base das institui¢des nacionais (burocraticas e
politicas) é dificilmente visto em regides como a Africa Subsaariana. Ali a
Cooperagao Técnica Internacional parece ainda ndo ter alcancado o seu

potencial para contribuir com a construcio de Exércitos Nacionais.

Exército na Africa: para além da esfera coercitiva

Esta secdo discute o papel cumprido pelo exército na Africa
Subsaariana. Preliminarmente é preciso responder em que medida o exército
subsaariano se distingue de congéneres no resto do mundo. Cabe reconhecer que,
diferentemente do que se deu algures, os exércitos africanos ndo foram filhos
nem da Revolugdo Industrial nem de revolugdes nacionais. Significa que nao
surgiram sob um fluxo da transicdo tecnolégica que engendrou os Exércitos
Nacionais e que tampouco representam a institucionalizacdo da participacao
politica decorrente de processos de revolucao nacional como os que passaram os
EUA e a Franca nos séculos XVIII e XIX.

Existem dois aspectos que precisam ser salientados para, ao menos em
parte, explicar essa distin¢do. O sistema de Estados africanos ja surgiu sob os
auspicios do sistema Organizacido das Nac¢des Unidas — ONU (e da Organizacio
da Unidade Africana — OUA) que condenam explicitamente a guerra como
instrumento de politica externa e garantem a estabilidade da soberania
territorial (fronteiras) (Herbst 1989, 683—85). Na Africa Subsaariana se constata
uma situagdo bem diferente a do Oriente Médio onde a guerra teve, e talvez
ainda possua, papel na redefinicdo de fronteiras. Em segundo lugar, como as
emancipacdes politicas se deram em sua grande maioria de forma controlada
para manter a influéncia da metrépole sobre as ex-colénias, sdo raros os casos de
revolugdes populares bem sucedidas na Africa Subsaariana.

Contudo, isso ndo quer dizer que a guerra tenha sido estranha a Africa
negra. Pelo contrario. Entretanto, a conjugacdo dos fatores precedentes
conduziu a formacéo de um novo tipo de guerra, mais baseada em forcas proxies
(que travam a guerra por procuracdo) do que na detencdo de capacidades
militares convencionais. A demanda que este tipo de conflagracdo infringe
distingue-se pela escala. Para fomentar guerrilhas, ou combaté-las, bastam

forcas leves, que néo justificam sequer a producdo das préprias munigdes, o que

144

Austral: Revista Brasileira de Estratégia & Relag¢des Internacionais| v.3, n.5, Jan/Jun. 2014




Igor Castellano da Silva e José Miguel Quedi Martins

dirid de suas armas. Também nio sio necessarias armas combinadas, escolas
militares, formacéao de corpo técnico, tudo aquilo que relaciona com a economia
nacional e com a burocracia.

E fato que os militares conquistaram ascensdo privilegiada na politica
africana do pés-independéncia. Isto se deveu a sua formacao histérica destacada
e a sua importancia como forcas que poderiam suprimir as ameacas de disrupcao
e secessio dos novos Estados (Hutchful e Bathily 1998, v—vii; Chazan et al.
1999, 13, 51). Todavia essa ascensdo foi marcada pela sua vinculagdo as
estruturas do neocolonialismo e a légica de alian¢as da Guerra Fria (Tilly 1985,
186)7. A ascensdo dos militares na politica esteve conectada a circulagio de
elites e ao treinamento em escolas militares do exterior e redundava em acordos
de cooperagdo técnica militar com poténcias tradicionais. Tais acordos
estiveram limitados ao treinamento e a venda de equipamentos, sem envolver
processos de transferéncia tecnolégica e programas mais amplos que
possibilitassem maior autonomia dos exércitos e Estados africanos.

Dois elementos foram cruciais para a deterioragdo do papel do exército
nos Estados africanos. O primeiro, adicionado aos projetos minimalistas de
cooperagdo técnica militar, foi a disponibilidade de forcas estrangeiras. Estas
muitas vezes substituiam os exércitos locais nas tarefas de defesa externa e a
seguranca interna®. O segundo elemento foi a recorrente desestruturacio das
forgas armadas por parte de governantes (geralmente militares) que procuravam
manter sua base de poder e estabelecer o “monopélio formal sobre o poder
politico que ndo tolerava concorrentes” (Herbst 2000, 176. Traduzido pelos
autores). Esses competidores eram muitas vezes as préprias organizagoes

militares nacionais. Como resultado, a militarizacdo da politica na Africa

" Nessa perspectiva, Benot afirmava, ja em 1968, que "no total, os exércitos africanos tomaram o poder
em dez paises, mas apenas o mantiveram em oito. Em sete destes oito a ditadura militar traduz-se num
refor¢co do neocolonialismo" (Benot 1981, 89-90). O autor sustentava que "antes de dado qualquer
golpe de Estado militar, [...] ja se sabe em Paris de tais golpes"; os quais tinham como resultado “a
assinatura das convencdes militares com a Franc¢a que o governo derrubado se recusara a assinar”
(Benot 1981, 77-8). Esta situacio era analoga a ocorrida com outras poténcias ocidentais, como Gra-
Bretanha e Estados Unidos.

8 No caso da Franca, entre 1960 e 1997, foram assinados oito acordos de defesa e 24 acordos de assisténcia
técnico-militar entre o pais europeu e os africanos. No mesmo periodo houve ainda 34 intervencdes
militares francesas no continente, algumas delas valendo-se do servigo de mercendrios (Renou 2002,

10).

145




Exército Nacional e Construgao do Estado na Africa: A Abordagem Brasileira no Caso da Repitblica Democrética do Congo
v.3, n.5. Jan/Jun. 2014

tornou-se um “ingrediente importante na decadéncia do Estado e da
desintegracdo da prépria instituicdo militar” (Hutchful and Bathily 1998, iv.
Traduzido pelos autores). Lideres militares, como Idi Amin (Uganda), Jean-
Bédel Bokassa (Republica Centro Africana), Siad Barre (Somalia) e Mobutu
Sese Seko (Zaire, depois RDC), “que devastaram suas maquinas burocraticas
em sua busca pelo poder pessoal, no fim destruiram a sua prépria capacidade
para governar” (Luckham 1998, 26. Tradugao nossa.).

Como fator agravante, em fins da década de 1980, a adocdo do
neoliberalismo por paises do terceiro mundo envolveu cortes significativos nos
gastos governamentais — o que inclufa primordialmente o setor militar. Como
resultado, as Forcas Armadas africanas tiveram sua capacidade de combate
drasticamente deteriorada com a chegada da década de 1990 (Thom 1995, 3).
Essa situacdo favoreceu o surgimento de senhores da guerra, diretamente
vinculados com a economia informal que ascendia pela crise econdémica
(Luckham 1998, 15; Reno 1998, 4,12).

Verificou-se na década de 1990 uma crise generalizada das capacidades
coercitiva, extrativa e administrativa dos Estados africanos, possivelmente

relacionada com a desestruturagido dos Exércitos Nacionais. Adebajo relembra:

A medida que a Guerra Fria terminou [...], as duas superpoténcias [...]
abandonaram autocratas como Mobutu Sese Seko do Zaire, Siad Barre da Somélia
e Samuel Doe da Libéria, que tinham servido como clientes confidveis na Guerra
Fria. Como a ajuda externa que sustentava proxies da Guerra Fria no poder foi
cortada, suas redes de comércio ficaram sob crescente ameaca de rebelides
armadas, que frequentemente substituiram os golpes militares como principal
método para a substitui¢do de regimes. As reformas econdémicas impostas pelo
Banco Mundial e pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) incentivaram ainda
mais o declinio do controle dos autocratas africanos, motins urbanos e
instabilidade social acompanhados de cortes em satide e educacio e da remocio de
subsidios governamentais em alimentos e combustivel. Em um nimero crescente
de estados, governos africanos nio podiam mais exercer fun¢des estatais normais
de fornecimento de seguranca, ordem e servigos sociais aos seus cidadaos, e
perderam o controle sobre o monopélio da violéncia e sobre burocracias estatais.

(Adebajo 2010, 25. Traducdo nossa.)
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A popularizagio do conceito de seguranga humana® contribuiu para o
processo, ao trazer consigo o argumento normativo de que as forgas armadas
nacionais dos paises em desenvolvimento nio possuiam papel relevante a
cumprir em matéria de defesa em um mundo pacifico (fim da histéria) e
neoliberal. O conceito de seguran¢ca humana contribui para duas légicas
perniciosas adicionais. A primeira foi a perda dos mecanismos de
institucionalizacdo. O enfoque da seguranca passou as ameacas iminentes
(securitizacdo), agindo-se de maneira paliativa. Perdeu-se o valor de
procedimentos institucionalizados de deliberacdo e gestdo governamental dos
assuntos de defesa. A segunda légica perniciosa foi a perda de prioridade. O
conceito expandiu o leque de questdes consideradas de seguranca. Com elas,
mudou o foco das tarefas primarias dos Estados, como o estabelecimento do
monopdélio da coercdo (defesa, seguranca e protecdo), para outras dareas.
Aumentou-se assim a gama de instrumentos defensivos e informacionais
necessdrios para a busca de seguranca (Cepik 2001). De forma ainda mais grave,
popularizava-se a ideia de contraposi¢do entre direitos humanos e soberania/
capacidade estatal, como se a prépria seguranca estatal ndo envolvesse,
basicamente, a defesa e a protecdo de vidas (Zacarias 1999, 13). Como

consequéncia,

em 1994, os paises africanos tiveram, em média, apenas 57 por cento da média do
numero de soldados por mil cidaddos de paises em desenvolvimento (2 contra 3.5).
[...] Os governos africanos cortaram os gastos com defesa desproporcionalmente

quando foram forcados a reduzir os gastos. (Herbst 2000, 105. Tradug¢io nossa.)

Houve, assim, na década de 1990 o aumento das dificuldades para a
formacdo de exércitos nos paises africanos. Foi obscurecida a sua capacidade de
amparar o processo de construcdo dos Estados, da burocracia nacional, da
capacidade produtiva e das institui¢des politicas. Essa situacdo foi ainda

agravada pelos conflitos armados do continente que se proliferaram neste

9 O conceito de seguranca humana opde-se ao enfoque coletivista da seguranca nacional ou da seguranca
estatal. Adota a valorizagdo do nivel micro (individual) de ameacas. O contetido da seguranca ¢
alargado e se estende as intimeras ameacas sofridas por individuos, grupos sociais e a natureza. Analises
criticas em relagdo a esta redefini¢ao conceitual sdo feitas por Cepik (2001) e Ayoob (1995).
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periodo. Desde a década perdida (anos 1980) a liberaliza¢do econémica auxiliou
na reproducdo da armadilha da pobreza: uma légica de dupla causalidade em
que a pobreza gera conflitos e os conflitos geram pobreza (Thomas 2008, 254). A
década de 1990 sinalizava a continuidade desse processo e trazia consigo
elementos agravantes. Trava-se de mecanismos de resolu¢do de conflitos
armados, alinhados a normatividade da seguranca humana e baseados na ideia

de power-sharing.

Mecanismos de Power-Sharing: Solugées imediatistas e insuficientes

Esta secdo discute os limites da adocdo de solucgdes de power-sharing
para conflitos armados na Africa, ao adiar sua pacificacdo e reproduzir as
dificuldades na formagao dos exércitos no processo de construcido dos Estados
da regido. Os mecanismos de power-sharing em processos de resolucido de
conflitos sdo caracterizados pela distribuicdo de poder/posi¢cdes no exército,
burocracia e sistema politica entre os grupos beligerantes.

Ha um grande debate na literatura entre aqueles que acreditam que a
paz negociada (englobada na categoria de power-sharing) seja a melhor solugao
para guerras civis e aqueles que afirmam que a defini¢do militar contribua mais
diretamente para a sustentabilidade da paz. No primeiro caso, no qual se situa a
maior parte dos analistas, dos policymakers (tomadores de decisdo) e da opinido
publica internacional, pode-se citar o trabalho de Matthew Hoddie e Caroline
Hartzell (2003). Os autores partem do pressuposto de que, se é dado poder de
voz aos antigos combatentes nos rumos politicos, econémicos e sociais do pais, a
renovacdo da violéncia pode ser evitada. Os autores concluem que, dentre 16
acordos de paz firmados em entre 1980 e 1996, aqueles que adotaram o military
power-sharing (power-sharing militar)!? entre os grupos combatentes tinham

maiores chances de manter a paz.

10 Military power-sharing — Refere-se a solu¢do de guerras civis por “distribui¢do do poder coercitivo
estatal entre as partes combatentes” (Hoddie and Hartzell 2003, 320. Tradug¢do nossa.). Em termos
praticos, trata-se de “provisdes que permitem grupos antagonistas permanecerem armados ou reterem
suas préprias armas” (Jarstad 2006, 7. Tradugao nossa.).
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Em oposicdo a esta visdo, situam-se (i) os criticos a normatividade do
power-sharing como instrumento de solu¢do de conflitos e (ii) os autores que
argumentam que a vitéria militar produz maior estabilidade pés-conflito.

No primeiro caso, Jack Snyder (2000) afirma que soluc¢des para conflitos
étnicos que tratam identidades pré-democraticas como fixas podem cristalizar
identidades subnacionais exclusivistas e inimigas, bem como divisdes ja
existentes no pais. Collier e Sambanis (2005) alegam que arranjos de power-
sharing impostos por poderes externos em sociedades vindas de conflitos sédo
menos provaveis de durar e gerar acordos de paz sustentaveis. Na Africa,
ademais, esforgos ocidentais para construir acordos de paz de power-sharing
podem encorajar outros lideres rebeldes a insurgéncia em busca de inclusdo em
acordos semelhantes (Tull e Mehler 2005, 393).

De fato, empiricamente diversos mecanismos de power-sharing para
solucdo de conflitos armados tornaram-se elementos frageis para a pacificacido
das for¢as em conflito na regido. O fenémeno pdde ser observado na Primeira
Guerra Civil da Libéria, na Terceira Rebelido Tuareg, no Conflito Casamancés,
na Guerra Civil do Burundi e na Quarta Rebelido Tuareg — em que se
presenciaram instabilidades pés-conflito significativas. A Primeira e a Segunda
Guerras do Congo também enquadram-se nesse caso, como se vera adiante
(Arnold 2008, 65-69, 208-17; Castellano da Silva 2012, 36-37).

No segundo caso (autores que defendem a defini¢do militar do contflito),
Edward Luttwak (1999) e Robert Wagner (1993) sustentam que permitir que
guerras alcancem sua definicdo natural aumenta a probabilidade de uma paz
duradoura e de uma efetiva reconstrucio pés-guerra. Wagner defende a maior
estabilidade de guerras civis terminadas por vitérias, em detrimento da paz
negociada, devido a reduzida capacidade do lado perdedor em recomecar o
conflito armado (Wagner 1993). Pode-se dizer que esses autores tém a historia
ao seu lado. Roy Licklider demonstra que, dos 46 casos de guerra civil que
haviam acabado ha mais de cinco anos, a guerra tornou a ocorrer em 15% dos
casos em que houve vitéria militar e em 50% dos casos em que houve paz
negociada. Ou seja, metade das guerras civis analisadas que foram terminadas
pelo que aqui chamamos de power-sharing voltaram a ocorrer (Licklider 1995,
685). Paul Collier e Nicholas Sambanis (2005) demonstram que, em 40% dos

casos em que ndo hd defini¢do militar do conflito, a guerra torna a ocorrer em
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uma década. Por outro lado, guerras civis que terminam por uma vitéria militar
sdo entre 2 e 3 vezes menos provaveis de ocorrer novamente, pois uma das
partes esta suficientemente dissuadida de ndo retomar os confrontos armados
(Toft 2010; Wagner 1993; Regan 2002).

Das quatro guerras com mais de meio milhdo de mortos ocorridas na
Africa (Primeira Guerra Civil Sudanesa, Guerra Civil da Nigéria, Segunda
Guerra Civil Sudanesa e Segunda Guerra do Congo) apenas a guerra da Nigéria e
Biafra (1967-1970) teve definicdo militar do conflito. Talvez nido seja mera
coincidéncia o fato de que esse foi o inico caso em que houve estabilidade pés-
conflito nessas guerras de grande escala. A paz negociada da Primeira Guerra do
Sudado (1956-1972) levou a segunda guerra (1963-2005) e ao atual colapso e
implosdo do Estado; e no caso da Segunda Guerra do Congo (1998-2003) a
auséncia de uma vitéria militar gerou a recorréncia quase que imediata da
guerra (Estado de Violéncia). O contraste da Nigéria com Congo e Sudio
contribui para colocar em questdo o papel do power-sharing.

Nos limites do power-sharing como ferramenta de solugido de conflitos,
surgem alternativas que podem integrar a Reforma do Setor de Seguranca
(RSS), como elemento de formacgdo do exército, e as possibilidades da

Cooperagiao Técnica Internacional (CTI).

Solucdes mais sustentaveis? Reforma de Seguranca, Exército e Cooperacao
Técnica Internacional

No contexto da resolucdo de conflitos armados africanos, mecanismos
de RSS, apesar de marginalizados, podem contribuir com as dificuldades de se
encontrar estabilidade pés-conflito. Isso, pois podem ser instrumento da
reconstrucao de exércitos, mediante a CTT.

Diante do debate apresentado na se¢do anterior, Monica Toft (2010)
propde resolver o impasse tedrico e empirico acerca de qual das duas opgdes é
mais efetiva e desejavel (paz negociada ou defini¢do militar). Demonstra que
argumentos para o fim de guerras civis mediante paz negociada tomam como
pressuposto que esta reduz o numero de mortes comparada com vitdrias
militares. H4, todavia, dois problemas nessa légica. O primeiro é que a paz
negociada pode servir como uma oportunidade para grupos se recuperarem e

rearmarem — aumentando a probabilidade de mortes no longo prazo. O segundo
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problema diz respeito a nocdo de que as vidas supostamente salvas pela paz
negociada gozardo de maiores liberdades politicas e econémicas. Segundo a
autora, pazes negociadas estdo relacionadas com maiores niveis de autoritarismo
a longo prazo — apesar de uma tendéncia a democratiza¢ido no imediato pés-
guerra. Isso ocorre na medida em que, por um lado, grupos politicos opositores
surgem e se expandem e, por outro, o governo endurece suas politicas, a partir
de lembrancas traumaticas da guerra, tentando evitar novas conflagragdes.
Ademais, crescimento econémico ndo parece estar mais fortemente relacionado
com algum tipo especifico de solucao de conflitos.

Por outro lado, Toft (2010) evidencia que a vitéria militar ainda traz
custos muito altos, apesar de relativamente mais baixos do que aqueles gerados
pela paz negociada a longo prazo. Tanto pazes negociadas quanto a busca pela
definicdo militar destroem vidas, propriedades, tesouros culturais; sdo mais ou
menos instaveis; ndo geram liberdades politicas a longo prazo; e ndo produzem
necessariamente condi¢des econdmicas para a reconstrucio do pafs.

A solucédo sugerida ao impasse seria expandir as qualidades de menores
custos de curto prazo da paz negociada para o longo prazo. A forma adotada
seria a implementacdo de acordos que ndo garantissem apenas direitos aos ex-
combatentes, mas unissem freios e contrapesos (carrots e sticks). Uma das formas
praticas para isso é a provisdo, no préprio acordo de paz, de meios e métodos
praticos para reformatar e reinstitucionalizar as forcas de seguranca estatais por
meio da Reforma do Setor de Seguranca (RSS). De fato, uma das causas das
falhas na paz negociada estd no fato de o tema da RSS ficar em geral em uma

posicdo marginal nas negociacdes de paz.

Falta de aten¢do para a RSS pode ter consequéncias devastadoras. Na sequéncia de
acordos de paz negociada, por exemplo, as forcas beligerantes mantém sua
autonomia de defesa [poder coercitivo]. O que muitas vezes se segue é o
ressurgimento de varios conjuntos de militares/milicias/organizacbes rebeldes
prontos para apoiar qualquer lider politico que possa fornecer (ou tenha fornecido)

recursos para sustentar sua visao de como vencer. (Toft 2010, 33. Tradu¢ao Nossa.)

Dependendo de seu escopo, a RSS pode trazer os beneficios da defini¢ao
militar do conflito para dentro das estruturas da paz negociada, inclusive para

aquelas ja estabelecidas. Isso porque, por um lado, garante a dissolucdo a longo
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prazo das forgas insurgentes integradas em um modelo de power-sharing; por
outro lado, institui o monopélio do poder coercitivo do Estado e, assim, procura
bloquear as inteng¢des de retomar a luta armada por parte de antigos insurgentes
e de institui-la a partir de novos grupos. Consolida, na pratica, capacidades
estatais como pré-condi¢do para o sucesso de arranjos de paz negociada.

A solucdo da RSS pode representar, dependendo de como for o
programa caso a caso, o proprio processo de formacdo do Exército Nacional que,
como argumentado acima, é capaz de trazer beneficios diversos para a
(re)construcdo do Estado. O caso da solucédo do conflito civil de Angola em 2002,
por exemplo, demonstrou a capacidade que processos de reformas no Exército
Nacional podem trazer para a solu¢do dos conflitos armados. Neste caso, os
acordos de paz garantiram a integridade da burocracia nacional e do exército
(Brown e Zahar 2008). Tratava-se de atribuir ao Exército Nacional papel
fundamental na pacificacdo da guerra.

Isso depende igualmente do perfil dos programas de CTI que sustentam
a RSS: seu escopo, o cardter de transferéncia tecnolégica e a simetria entre as
partes. Neste ponto, cabe discutir o potencial que o Brasil, que parece estar em
um processo de constru¢do de um modelo préprio de insercdo internacional,
pode contribuir para esta realidade por meio de programas de CTI que amparem
a construgido de exércitos. Este modelo parece vincular maior comprometimento
com (i) os desafios da ordem internacional, (ii) uma percepcdo particular de
direitos humanos e (iii) a priorizacdo da cooperacdo sul-sul mediante programas

de cooperacdo técnica, conforme se vera nas préximas sec¢des.

O 6nus da ordem internacional: repensando a inser¢io internacional do Brasil
Esta se¢do argumenta que a insercdo internacional brasileira tornou-se
na ultima década mais alinhada a ideias que colaboram para a construcdo de
Estados em regiGes em desenvolvimento, como a Africa. Isso, pois, pode auxiliar
nos elementos formadores das duas revolu¢des que levaram ao surgimento
Exércitos nacionais, a capacidade técnico-produtiva e as institui¢des politicas. A
cooperacdo técnica em dreas amplas (inclusive militar) pode auxiliar nesse
processo. Estuda-se posteriormente o caso da RDC e as contribuigées atuais e

futuras que sdo (e podem vir a ser) geradas pela cooperagao técnica brasileira.
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O Brasil vem construindo na tultima década um modelo de insercao
internacional préprio que inova em relagao a possibilidades de contribui¢ao para
regides em desenvolvimento que sofrem com graves conflitos armados. Este
modelo baseia-se em trés aspectos complementares. Sao eles: a entronizagdo do
onus da ordem internacional, a proposta de autenticidade no direito
internacional e a solidariedade sul-sul.

O objetivo atual da politica externa brasileira de colaborar para a
reforma das institui¢cdes multilaterais de governanca envolve a responsabilidade
cada vez mais latente de arcar com o onus da ordem internacional. Esta
responsabilidade tem sido adotada pela diplomacia brasileira na tdltima década,
sobretudo no que se refere a participagio em missdes de paz de escopo
multilateral (Diniz 2006).

A Missao de Paz da ONU no Haiti (MINUSTAH), estabelecida em
2004, foi um marco dessa postura. Em primeiro lugar, em termos quantitativos,
a MINUSTAH representou esfor¢o militar mais intensivo por parte do Brasil
em missdes de paz. Além de garantir a transformacdo do perfil dos efetivos
brasileiros nessas missdes (mais tropas do que com observadores ou policiais)
(Rezende 2013, 172), a missao foi historicamente a que contou com maior
nimero de militares brasileiros. Em segundo lugar, em termos qualitativos, a
missdo envolveu comprometimento inédito do Brasil com a estabilizacido de
paises em conflito, assumindo a lideran¢a de uma missdo com responsabilidades
regulamentadas pelo capitulo VII da Carta da ONU (trata de missées com
esforgos de imposi¢do de paz e uso da forga).

Ademais, a atuacgdo brasileira em campo envolveu desde entdo tarefas
praticas de operacdes militares. A situacéo evidencia o reconhecimento de que a
estabilidade de conflitos armados envolve, de forma complementar, tarefas
militares. Esse novo comprometimento firmado com as missées de paz,
concretizado no Haiti, foi reafirmado nos recentes documentos que compdem o
arcabouco normativo da Defesa Brasileira. Em sua Politica de Defesa Nacional
de 2005 e na Estratégia Nacional de Defesa (END) de 2008 o pais assume como

uma de suas orientac¢des estratégicas,

ampliar a projecdo do Pais no concerto mundial e reafirmar seu compromisso com a

defesa da paz e com a cooperacdo entre os povos, o Brasil devera intensificar sua
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participacdo em ac¢des humanitarias e em missdes de paz sob a égide de organismos

multilaterais. (BRASIL 2005a; BRASIL 2008a)!!

Um novo modelo para insercao internacional do Brasil? Autenticidade no direito
internacional

A proposta brasileira de autenticidade e normatividade em relacdo ao
direito humanitario internacional, também aponta ao caminho da construcédo de
um modelo préprio de inser¢do internacional que vem sendo robustecido nos
Gltimos anos. I possivel afirmar que, desde 1985, o Brasil tem adotado uma
percepc¢do prépria nos debates sobre direitos humanos em foros multilaterais.
Suas acgdes tém, desde entdo, contribuido para a producdo de um conceito
original e ampliado de direitos humanos que inclua elementos que vao além das
nogoes de direitos de primeira geracdo (liberais). Engloba um eixo central
adicional no comprometimento com o direito ao desenvolvimento, além da
satde (acesso a medicamentos)!2.

A atuacao do Brasil na esfera dos direitos humanos tem continuado e se
intensificado, sobretudo no que diz respeito a normatividade. Nesse ambito,
ressalta-se a proposta brasileira de demarcacdo com o conceito de
Responsabilidade de Proteger (R2P — Responsibility to Protect, em inglés),
baseada na criacdo de um novo conceito, o de Responsabilidade ao Proteger

(RwP — Responsibility while Protecting). O conceito de R2P foi resultado do

11 Tal politica foi concretizada institucionalmente com a cria¢io em 2005 do Centro de Instrucdo de
Operagdes de Paz (CiOpPaz) do Exército Brasileiro e aprofundada em 2010 com a transformacio deste
no Centro Conjunto de Opera¢des de Paz do Brasil (CCOPAb) que retine as trés Forcas, Policias
Militares e Corpo de Bombeiros - adequando-se ao perfil de multidimensionalidade das missées de paz,
como se verd a seguir (BRASIL 2012, 67).

12 No primeiro caso, o governo sustentou a "vincula¢io entre frui¢io de direitos humanos e condigdes de
bem-estar social alcancadas com o desenvolvimento econémico” (Cervo e Bueno 2008, 467), atuando
em foros multilaterais na cria¢ido de mecanismos para o alivio da fome e pobreza e para a promocio de
emprego e renda. No segundo ponto, defendeu processos de inclusido social e de busca da equidade,
através do fortalecimento do sistema de satide dos paises. Defendeu o primado da saide publica no
ambito das negociag¢des dos TRIPS na OMC e teve protagonismo no processo que desdobrou na criagiao
em 2006 da Central Internacional para a Compra de Medicamentos contra o HIV/AIDS, a Maléria e a
Tuberculose (UNITAID). Mas do que isso, como pais em desenvolvimento que teve um processo de
transicdo democratica de sucesso, "o Brasil tem trabalhado para a evolugdo conceitual dos direitos
humanos e para romper a clivagem tematica que divide paises em desenvolvimento — como defensores
dos direitos econdmicos, sociais e culturais — e paises desenvolvidos — como promotores dos direitos
civis e politicos" (Amorim 2009, 70).
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desenvolvimento da ideia do direito de ingeréncia, emergente desde a década de
1980 nos foros multilaterais, consolidada nos documentos da sexagésima
Assembleia Geral da ONU (2005) em trés pilares: (i) a responsabilidade dos
Estados de protegerem suas populac¢des em casos de genocidio, crimes de guerra,
limpeza étnica e crimes contra a humanidade; (ii) a tarefa da comunidade
internacional para encorajar e ajudar os Estados a exercerem essa
responsabilidade; e (iii) a responsabilidade da comunidade internacional de agir
coletivamente, por intermédio da ONU, caso as autoridades nacionais
deixassem de proteger suas populagdes (MRE 2012b). Por motivos 6bvios, o
Brasil sempre esteve temeroso da falta de maiores regulamentacdes da norma, o
que ficou evidente com a intervencdo da OTAN no conflito da Libia em 2011,
autorizada pelo CSNU sob o argumento da R2P.

Frente aos abusos cometidos pelas tropas da OTAN em nome do
conceito de R2P (entdo utilizado de maneira elastica para mudanca de regime) o
governo brasileiro assumiu uma postura critica, porém propositiva, alinhada a
sua recente postura na politica externa ligada ao tema dos direitos humanos. A
presidente Dilma Rousseff sugeriu a adogdo do conceito de RwP, ressaltando a
responsabilidade daqueles incumbidos de tarefas de promogdo da paz. No
discurso de abertura da Assembleia Geral de 2011, a presidente Dilma Roussef

sustentou:

O mundo sofre, hoje, as dolorosas consequéncias de intervenc¢des que agravaram os
conflitos, possibilitando a infiltrac¢do do terrorismo onde ele ndo existia,
inaugurando novos ciclos de violéncia, multiplicando os nimeros de vitimas civis.
Muito se fala sobre a responsabilidade de proteger, pouco se fala sobre a
responsabilidade ao proteger. Sdo conceitos que precisamos amadurecer juntos.

(Rousseff 2011)13

13 Os principios bdsicos entdo sugeridos pelo Brasil para a ideia de R2P foram os seguintes: (i) o primado
da prevencao e da exaustdo dos meios pacificos de protecao de civis sob a ameaca de violéncia devem
ser respeitados; (ii) o uso da for¢a deve ser autorizado e limitado em termos operacionais e temporais
pelo CSNU ou AG e legais pelo direito internacional humanitario e da guerra, produzindo estabilidade
sob o minimo possivel de violéncia (a¢do judiciosa, proporcional e limitada ao mandato do CSNU); e
(iii) o CSNU deve ser capacitado para monitorar, avaliar e garantir accountability daqueles incumbidos
de exercer o uso da forca (UN 2011, 3—4).
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Tratava-se de um "convite a um debate coletivo sobre a forma de
garantir, quando o uso da forca for cogitado como alternativa justificavel e
estiver devidamente autorizado pelo Conselho de Seguranca, que seu emprego
seja responsavel e legitimo" (MRE 2012b). Atualmente, o conceito angariou
apoiadores e possui potencial para investimentos da diplomacia brasileira

(Benner 2013, 39—44).

Solidariedade Sul-Sul: o papel da cooperacio técnica inter-regional

No que diz respeito a Solidariedade Sul-Sul, esta tem sido praticada pelo
Brasil principalmente pelo instrumento da Cooperagdo Técnica Internacional
(CTI), mais especificamente sob o escopo da Cooperacdo Técnica para Paises em
Desenvolvimento (CTPD)!. A CTI tem se tornado instrumento relevante da
politica externa brasileira, sobretudo a partir da década de 1990 quando se
observou grande desenvolvimento qualitativo e quantitativo.

Em termos qualitativos, importa a reestruturacdo institucional e
centralizacdo da CTI no Ministério das Rela¢des Exteriores (MRE). A
reestruturacao institucional do setor de CTI do Brasil iniciou com a criacdo da
Agéncia Brasileira de Cooperacdo em 1987 (Decreto n’ 94.973/87), entidade
inserida na Fundagdo Alexandre Gusmio (FUNAG), e ampliada, em 1996 com a
sua promocdo a agéncia integrada diretamente a Secretaria-Geral do MRE
(Decreto n® 2070/96). A CTI foi adquirindo crescente importincia na politica
externa brasileira e acabou sendo "incorporada a politica Exterior do pais como
uma de suas varidveis permanentes" (Cervo 1994, 37). Com a chegada dos anos

1980 o Brasil ja havia avangado muito no conhecimento técnico e estava

14 No escopo da cooperacao Sul-Sul, a CTPD é complementar a cooperagio vertical, mas essencialmente
diferente. Envolve menor assimetria, verticalidade e custo politico aos paises receptores do que
historicamente tem se visto na cooperacio entre paises centrais e paises periféricos. Frente a assisténcia
técnica verticalizada e associada a reproducdo da dependéncia (senio instrumento do neocolonialismo),
surgiu o movimento de horizontaliza¢ao dos processos da CTI, a CTPD. Com o colapso do Sistema
Bretton Woods na década de 1970, os paises periféricos e semiperiféricos buscaram o estabelecimento
dos marcos regulatérios da CTPD e o fortalecimento de mecanismos de coopera¢do. Nao obstante,
somente apés o interregno neoliberal do inicio da década de 1990 é que os paises emergentes como
Brasil, China e India passaram dispor de maior reserva de capitais e passaram ser considerados “paises-
chave” pelo Comité de Alto Nivel para a Cooperac¢ao Sul-Sul da ONU (Iglesias Puente 2010, 80).
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modificando as estruturas de CTI, de receptor a prestador (CTPD), que tornou-
se gradualmente o foco principal da ABC (Iglesias Puente 2010, 110-13).
Em termos quantitativos, ressalta-se o aumento de recursos para

projetos a partir de 1998.

No final dos anos 1990, durante o Governo FHC, apesar das dificuldades
operacionais, intensificam-se as a¢des de CTPD, que aumentam seu escopo, sua
penetracdo geografica internacional e ampliam as areas tematicas de atuacio,
passando a incorporar projetos de maior envergadura, sobretudo no setor de

formagao profissional. (Iglesias Puente 2010, 111)

A partir de 1998, houve crescimento e expansdo dos projetos, sobretudo
devido a destina¢do de maiores recursos financeiros obtidos em parceria com o
PNUD e sob forma de emenda parlamentar ao orcamento, mormente para
financiar ac¢des de cooperacdo técnica com paises da Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa (CPLP) — foco principal de agdes na Africa (Iglesias Puente
2010, 169). Além disso, “a partir do Governo Lula [...] as atividades de CTPD
ganharam maior énfase em decorréncia de instrugdes da Chefia do Itamaraty"
(Iglesias Puente 2010, 113).

Nessa perspectiva, a Africa tem ganhado destaque como parceiro
brasileiro na CTPD. Desde 1997, o continente é o principal destino de recursos
da CTPD brasileira, conservando média de mais de 50% (Iglesias Puente 2010,
313; IPEA/ABC 2010, 57; IPEA/BM 2011, 46). Em termos qualitativos, o Brasil
estabeleceu com diversos paises africanos cooperacdo com beneficios de longo
prazo. Foram criadas politicas de (i) seguranca alimentar, com a abertura de
escritérios da Embrapa no continente; (ii) de biocombustiveis, com estudos para
a instalacdo na Africa de uma unidade produtiva de cana-de-acicar articulada a
uma usina-piloto de etanol; (iii) de desenvolvimento agricola, principalmente
ligada a producdo de algodédo, com a implantacdo de fazendas-modelos em Mali,
Burkina Faso, Chade e Benin; e (iv) de satdde publica, que ja vé resultados com
a abertura, em Mocambique, de um escritério da Fiocruz e de uma fabrica de
medicamentos genéricos e antirretrovirais. Esforcos gerais de cooperacao técnica
geram convénios a nivel ministerial no dmbito da Agéncia Brasileira de
Cooperagio (ABC), da Agéncia Brasileira de Promocdo de Exportacdes e
Investimentos (APEX), da Fundag¢dao Oswaldo Cruz (FIOCRUZ), da Empresa

157




Exército Nacional e Construgio do Estado na Africa: A Abordagem Brasileira no Caso da Repiiblica Democratica do Congo
v.3, n.5.)Jan/Jun. 2014

Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA) e da Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (ABDI).

Importa destacar também como a CTI no continente africano acabou
envolvendo programas de cooperagdo técnica militar - fugindo inclusive do eixo
luséfono nos tltimos anos. Na tdltima década, o Brasil assinou acordos de
cooperacdo técnica no dominio de defesa com sete paises africanos (Africa do
Sul, Angola, Mog¢ambique, Namibia, Guiné Equatorial, Nigéria, Senegal) e
ampliou sua atuac¢do em quatro dreas principais. Na formagio militar, o Brasil
ampliou a oferta de treinamento para paises como Guiné-Bissau (criacdo do
Centro de Formacdo de Forcas de Seguranca, com investimento brasileiro de
US$ 3 milhdes, instalacdo da Missdo Brasileira de Cooperagao Técnico-Militar —
MBCTM, e apoio de US$ 750 mil para a RSS), Namibia (apoio a criacdo do
Corpo de Fuzileiros Navais, de aproximadamente 600 militares) e Benin (envio
de instrutores para o Centro de Aperfeicoamento para Ac¢des de Desminagem e
Despolui¢io). Na esfera técnica, o Brasil apoia paises atlanticos no
levantamento da plataforma continental (Namibia e Angola), além de executar
projetos de desenvolvimento de tecnologia conjunta com a Africa do Sul (missil
ar-ar A-Darter e tratativas para desenvolvimento de avido cargueiro, missil
terra-ar ¢ VANTSs). No ambito da cooperagio multilateral, o pais participou da
elaboracdo de uma estratégia comum para os oceanos da CPLP e integrou o
relancamento da Zona de Paz e Cooperacdo do Atlantico Sul (ZOPACAS), a
partir de 2005, com a criacdo de 4 grupos de trabalho, entre eles o de
“manutencio da paz e operagdes de apoio a paz” (MRE 2011a; MRE 2011b, 92;
Fellet e Kawaguti 2013). No ambito de equipamentos militares, o pais
comercializou navios e lanchas de patrulha para a Marinha da Namibia, seis
avides Super-Tucano para Angola (e outros a Senegal, Burkina Faso e
Mauritania) e uma coverta da classe Barroso a Guiné-Equatorial. O pais
realizou doacoes a Marinha da Namibia, & Guarda costeira de Sao Tomé e
Principe (quatro botes pneumaticos e 260 uniformes) e as Forgas Armadas da
Guiné-Bissau (uniformes).

Tais projetos podem gerar beneficios mdtuos ao promover articulacdes
politicas a fim de gerar maiores condi¢ées de barganha e chances de reforma das
institui¢des internacionais. E também evidente a importancia dessa cooperacio
como forma de sustentar o desenvolvimento industrial brasileiro (fontes de

matérias primas e mercados consumidores de produtos industrializados) e a
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possibilidade de incremento da inser¢do de empresas brasileiras. Trata-se de
tarefas relacionadas aos desafios estruturais de qualificar exportac¢des e inserir-
se favoravelmente na transi¢do tecnolégica (Martins 2013, 196). A possibilidade
de ganhos é prépria da CTI, mas nem por isso repete o perfil vertical da
cooperacdo norte-sul. Isso, pois envolvem programas amplos de transferéncia de
tecnologia, trocas de conhecimentos e experiéncias, e um processo sem
condicionalidades (oposto a chamada ajuda condicionada, ou tied aid, em
inglés). Na Africa, a presenca comercial (exportagdes) e de empresas brasileiras
(internacionalizagdo)  acompanhou esses projetos de  cooperacdol®,
concentrando-se, no primeiro caso, em paises como Africa do Sul, Nigéria e
Angola, e, no segundo, em Angola, Mogambique, Guiné-Bissau e Africa do Sul.
Entretanto, tal presenga é ainda restrita em nimero, em dreas e em empresas,
podendo ser ampliada (IPEA/BM 2011, 88). Além disso, este esfor¢o no Ambito
da CTI continua sendo uma politica descontinua entre as diferentes estruturas e
agéncias do Estado brasileiro. A efetividade da CTI oferecida pelo Brasil aos
Estados africanos, ainda demanda uma coordenac¢do qualitativa, ligada
diretamente a Presidéncia da Republica, que permita a melhor gestido e emprego
destes recursos, incorporando a CTI a politica de Estado.

Por fim, houve também no pés-Guerra Fria crescente conexio entre as
trés tematicas supracitadas (missdes de paz, ampliacdo da ideia de direitos
humanos e CTI). Nesse &mbito, importa ressaltar o papel integrador de missdes
de paz que passaram a adquirir multidimensionalidade e possibilidades mais
amplas de cooperacao (UN 2003, 1; Bracey 2011, 322). O engajamento do Brasil
em missdes como UNAVEM III (Angola), UNTAET (Timor Leste),
MINUSTAH (Haiti) e UNMIS (Sudao) envolveu esse perfil de complexidade e
multidimensionalidade, e possibilitou que o pais atuasse, além da esfera militar
e policial, em a¢bes de amparo civil e reconstrugdo, nas areas de saude,
educacdo, agricultura, administracdo da justica, elei¢des, desporto e recuperagio
da malha rodoviaria (Seitenfus 2008, 47-48). Tal cardter multidimensional foi

ressaltado pelo Livro Branco da Defesa Nacional de 2012 (BRASIL 2012, 33).

15 Para se ter uma ideia, o fluxo de comércio entre Brasil e Africa aumentou mais de 400% desde o inicio
do governo Lula, atingindo o patamar de US$ 26 bilhdes em 2008 (MRE 2009).
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Mais do que mecanismos para estabilizacdo interna (incorrendo em
custos operacionais relacionados ao envio de tropas) as missdes de paz
multidimensionais tem se tornado mecanismos de aumento de programas de
cooperagdo técnica. Isso incrementa a possibilidade de criacdo de vinculos de
longo prazo e o de surgimento de oportunidades de negdcios nas areas de
construc¢do, infraestrutura e equipamentos militares — promovendo o processo
de internacionalizacdo de empresas brasileiras. No caso do Haiti, programas
cooperagdo técnica decorrentes da missdo sdo diversos, inclusive na esfera da
seguranca, com esforgos bilaterais de formagdo de uma nova for¢a de seguranca
no pais caribenho. Segundo o Ministério da Defesa brasileiro a for¢a devera ter
perfil de exército (ndo uma “milicia pessoal do presidente”), comprometida e
capacitada para lidar como os problemas locais de seguranca e defesa (Portal
Brasil 2012; Defesa Net 2012).

Em suma, o Brasil tenta regulamentar sua nova disposi¢cdo em arcar
com o Onus do sistema internacional mediante uma percepcio de direitos
humanos que ressalte comprometimento com desenvolvimento e a soberania.
Além disso, o pais busca integrar nesse escopo instrumentos de médio e longo
prazos que permitam o fortalecimento de capacidades de Estados em situagdes
de crise. Esta tarefa pode contribuir para o caso da Repiblica Democratica do
Congo (RDC), pais que sofre com um dos conflitos armados mais longos e letais

da Africa, marcado pela desestruturagio exército e do Estado nacional.

O caso do Congo: Aproximagées Historicas

Depois de a tentativa de Lumumba, que queria um Congo unitario e democritico,
ter sido posta em xeque pela interven¢io de uma ONU submetida a vontade
americana, nunca mais este pais, assediado e vendido, privado dos seus melhores
dirigentes e dotado de um grande nimero de partidos, mas sem uma organizacgio
politica verdadeiramente nacional, conseguiu encontrar, por um s6 momento, a sua

unidade e o seu equilibrio. (Benot 1981, 79)

A crise de descolonizagido do Congo (1960) levou a ascensdo de militares
que haviam sido treinados e financiados pelo ocidente (EUA e Bélgica) em 1965.

O regime do general Mobutu Sese Seko, apelou para a nacionalidade e
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implementou a tentativa de tornar o pais, que ji era a segunda economia
africana, o "Brasil africano”. O projeto envolvia o fortalecimento do Exército
Nacional e a criacdo de escolas militares. Essas, com amparo de programas de
cooperacdo técnica com EUA, Franca e Bélgica, acabaram tornando-se um
centro de exceléncia no continente.

Entretanto, os acordos de cooperagdo tiveram escopo restrito a area
militar (excluindo-se servigcos publicos e educac¢do) e ndo envolveram a
transferéncia de tecnologias e de capacidades produtivas. Além disso, disputas
entre grupos militares pelo poder politico levaram o presidente a um ciclo
deletério de personaliza¢do do poder em meados da década de 1970. Mobutu
suprimiu possiveis forgas concorrentes no exército, e deu cabo a politicas de
roubo das riquezas nacionais e desconstru¢io das capacidades do Estado. A
situacdo engendrou nio apenas a crise politico-econémica (agravada pela divida
externa e reformas neoliberais) como o sucateamento do exército (reduzido a 20
mil homens para defender o entdo segundo maior pais da Africa Subsaariana) e
da capacidade coercitiva nacional.

Com a chegada da década de 1990, esta realidade, adicionada as
rivalidades interestatais regionais, e pelo papel estratégico/econémico da regido,
levou a um grave ciclo de conflitos armados que resultou na queda de Mobutu,
na ascensido de Laurent Kabila (apoiado por Uganda, Ruanda e Burundi) e na
tentativa de sua deposi¢do por parte de seus apoiadores, no que ficou conhecida
como a Segunda Guerra do Congo, a Guerra Mundial Africana (conflito que
mais matou desde a Segunda Guerra Mundial). A solu¢do dada para o complexo
conflito armado que envolvia nove paises e diversos grupos armados
intraestatais foi o mecanismo de power-sharing e de integracdo das forcas
combatentes.

Entretanto, desde 2003 o fim formal do conflito nao resultou na sua
pacificacdo. Grupos da época da Segunda Guerra do Congo ainda nio foram
desarmados (FDLR)!', novos grupos adentram o territério congolés — que

carece de protecio (LRA, ADF)!7 — e outros ji grupos integrados ressurgem do

16 Forces Democratiques de Liberation du Rwanda (For¢as Democraticas de Liberta¢do de Ruanda).
17 Lord’s Resistance Army (Exército de Resisténcia do Senhor) e Allied Democratic Forces (Forgas
Democraticas Aliadas).
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amago das forgas armadas, buscando ganhos politicos (CNDP e, o recente,
M23)18. A missdo da ONU no pais que atua desde 1999 (antes MONUC, hoje
MONUSCO) buscou contribuir para a estabiliza¢do da regido belicosa do leste
do Congo e apoiar, junto a outros doadores, o processo de construgio de
institui¢bes nacionais (elei¢cdes) e da reforma do setor de seguranca (exército,
policia e judiciario).

Entretanto, as novas Forcas Armadas da RDC (FARDC) estiveram
durante todo o periodo incapazes de estabelecer a supressdo de grupos armados
e a seguranca interna e externa (ja que alguns grupos armados sio financiados
por paises vizinhos e organizacdes estrangeiras). Momento emblematico foi em
novembro de 2012, quando nem as FARDC nem a MONUSCO (desde 2003,
maior missdo de paz da ONU) conseguiram fazer frente a ocupacio da capital de
Nord Kivu, Goma, por parte do M23. A polémica gerou pressdes internacionais
para o estabelecimento de uma forca de intervencdo ofensiva que atuasse de
maneira mais incisiva no apoio ao desarmamento de grupos armados operantes

no leste da RDC.

O Brasil luta no Congo: o papel do General Cruz

Dessa maneira, foi criada em marco de 2013 a FIB (Force Intervention
Brigade, ou Brigada de Intervenc¢do). A importancia da FIB para o Brasil é
central. Quando estabelecida, em abril, seu comando, bem como o da
MONUSCO, foi passado ao general de divisdo brasileiro Carlos Alberto dos
Santos Cruz. A credibilidade do general decorre justamente do trabalho
realizado como comandante da MINUSTAH entre 2006 e 2009 e da experiéncia
que carrega o exército brasileiro no enfretamento de ameacas irregulares,
sobretudo em ambientes complexos (como a selva).

A FIB tem particularidades importantes. Opera com mais de 3 mil
homens da Africa do Sul, Tanzania e Malaui. Esses estio estabelecidos em
Goma sob o comando direto do comandante da forca da MONUSCO (Gal. Cruz),

divididos em trés batalhoes de infantaria, uma forca de artilharia, uma forca

18 Congrés National pour la Défense du Peuple (Congresso Nacional pela defesa do Povo) e Mouvement du

23-Mars (Movimento 23 de Marco).
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especial de elite e uma companhia de reconhecimento, e contam com novos
equipamentos militares sul-africanos (e.g. helicépteros Oryx). A FIB tem
mandato (resolu¢do 2098 de 28 de Marco de 2013) de um ano para realizar
operacdes ofensivas de forma conjunta as FARDC ou de maneira unilateral (UN
2013). O intuito principal é prevenir a expansido de todos os grupos armados da
regiao leste do Congo (chamados de for¢as negativas), neutralizd-los e desarma-
los (paragrafo 12-b). Apés a publicacdo da resolu¢do propagaram-se comentarios
de que esta se trataria da primeira for¢a ofensiva de combate da ONU. A
despeito da existéncia de diversas missdes baseadas no capitulo VII da Carta da
ONU desde a criagdo da organizacdo, de fato, um mandato tdo claro como este
tem cardter inédito ao mencionar explicitamente offensive operations (operagdes
ofensivas) contra as forcas insurgentes.

A atuagdo do general brasileiro foi incisiva ja nos primeiros meses de
operacdes. Apés ofensivas iniciadas em 25 de outubro, operacdes de combate
conjuntas com as FARDC (a 80km ao norte de Goma), concomitante as
negociacdes da Conferéncia Internacional sobre a Regido dos Grandes Lagos em
Kampala, levaram ao grupo M23 anunciar sua rendi¢do em 5 de novembro de
2013 (Mail & Guardian 2013a; 2013b). Assim, a FIB tem atuado de maneira
exemplar e contribuido para que haja esperancas para a estabilizagdo do leste
do Congo.

Entretanto, importa questionar, o que vira apés a FIB? Neste ponto,
insere-se a importdncia da reconstru¢do do Exército Nacional no pais. Os
projetos atuais de RSS pecam pela atomizagio e por programas que sio
desconexos do papel social do Exército Nacional.

Ha diversos processos de Reforma do Setor de Seguranca (RSS) da RDC
que procuram colaborar para que o pais seja capaz de realizar por si s6 as
atividades de seguranca interna e externa (defesa) e, mais importante, de
dissuadir a acdo de grupos armados. Inclusive, a resolu¢io da ONU que
estabeleceu a FIB ressalta a necessidade da criagio de uma Brigada de Reacdo
Réapida por parte da RDC para assumir no futuro as funcdes atuais da FIB.
Entretanto, tais projetos de RSS, além de terem que arcar como uma forca
compostas por diversos grupos rebeldes que foram ao longo do tempo integrados
no exército, pecam em varios pontos. Principalmente por representarem

programas atomizados e agdes em diversas frentes (varios doadores) que acabam
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nio colaborando para o surgimento de for¢as de seguranca coesas em termos de
comando e controle (C2), de unidade e de doutrina. Na pratica, as FARDC
acabaram sendo inclusive um fator de desestabilizacdo do pais, com batalhges
atuando de maneira auténoma e sendo um instrumento de agressdo contra
populagdes locais e de exploracdo ilegal de recursos naturais. Projetos mais
amplos e estruturais de constru¢io de um Exército Nacional que seja fonte de
identidade entre a populacio, de treinamento para uma burocracia incipiente e
de alternativa de emprego e renda poderiam ser implementados. O Brasil,
inclusive, poderia contribuir para esse processo. Neste ponto, a possibilidade de
expansio da atuacdo brasileira no pais poderia ser muito fecunda. Para que isto
seja possivel, no entanto, parece ser imperativo que o processo de
descentralizagdo da cooperacdo técnica civil e militar esteja submetido a um

6rgio supraministerial diretivo dessas politicas publicas.

O Brasil e a RDC: parceria historica e possibilidades atuais

As relages entre Brasil e RDC sdo de grande importincia para a
politica externa africana do Brasil — a qual vem ha mais de uma década
adquirindo centralidade na politica sul-sul do pais!?. O Congo relaciona-se com
os trés nicleos prioritarios que demonstra continuidade na parceria brasileira
com a Africa desde a década de 1960, a saber, os paises de lingua portuguesa, a
regido da Africa Austral e o Atlantico Sul. No primeiro ponto, importa que a
RDC é, além de pais vizinho, prioridade na politica externa de seguranca
angolana (haja vista a participagdo constante do pais nos conflitos armados da
RDC desde 1997, sendo, desde 1998, uma das grandes garantidoras da
estabilidade em Kinshasa). No segundo ponto, importa que os conflitos dos
Grandes Lagos da Africa Central passaram a fazer parte da légica de seguranca
de toda a regido da Africa Austral, desde a inclusio da RDC na SADC, a
intervencdo dessa organizacdo em defesa de Laurent Kabila, e a participacao

ativa da Africa do Sul ap6s 2002 para a paz e reconstru¢ido da RDC (Africa do

19 Para anélises aprofundadas sobre a politica africana do Brasil, ver Visentini (2010; 2011), IPEA/BM
(2011), Saraiva (1996; 2010), Rodrigues (1964), Ribeiro (2007).

164

Austral: Revista Brasileira de Estratégia & Relag¢des Internacionais| v.3, n.5, Jan/Jun. 2014




Igor Castellano da Silva e José Miguel Quedi Martins

Sul é hoje o principal lider da FIB). No terceiro ponto, a RDC faz parte
formalmente da ZOPACAS, cuja relevancia é central para a politica externa e
de defesa brasileira, que considera seu entorno estratégico "a projecio pela
fronteira do Atlantico Sul e os paises lindeiros da Africa" (BRASIL 2005a;
Oliveira 2013, 22).

Como exemplo dessa importancia, o Brasil reconheceu a independéncia
da entdo République du Congo em 17 de agosto de 1960 e logo deu status de
destaque a posicao do pais em sua politica externa. Isso ocorreu, sobretudo, no
ambito da ONU — quando o Brasil teve importante papel na primeira missao da
ONU no pais (Operacdo das Nagdes Unidas no Congo — ONUC, estabelecida
entre julho de 1960 e junho de 1964). Foram enviados quase 200 militares da
FAB, que tiveram atuacgdo em situac¢des reais de guerra, buscando garantir a
soberania e autodeterminacdo do governo de Lumumba.

No que diz respeito as relagdes recentes Brasil-RDC, apés o fechamento
da embaixada brasileira em Kinshasa, em 1997, ¢ a omissao do Brasil em
relacdo as duas guerras do pais sul-atlintico, a ascensdo do governo Lula
possibilitou o restabelecimento da missdo brasileira (reabertura da embaixada
em 2004) e o incremento da cooperacdo bilateral (projetos nas areas de satude,
normalizacdo, agroecologia e agricultura familiar, cultivo de café, formacao de
recursos humanos, cooperacdo entre academias diplomaticas, e cultura).

No ambito da seguranca, com um precedente importante (atuacdo do
Brasil na ONUC), houve recentemente a tentativa de aproximacéo entre os dois
paises e os vinculos Brasil-Congo adquiriram cardter inédito. Importa que a
propria reaproximacdo entre os dois paises no século XXI foi instituida
primeiramente em dmbito securitario. Antes mesmo da primeira viagem de Lula
a Africa, ocorrida em novembro de 2003, e das missGes que resultaram na
reabertura da embaixada em Kinshasa, o Brasil contribuiu com dois avices de
transporte Hércules C-130 e tripulagdes para a Forca Interina Multinacional de
Emergéncia (Interim Emergency Multinational Force — IEMF) da ONU em
Bunia (Decreto Legislativo n° 328, 2 de julho de 2003). Os avides contribuiram
para a capacidade logistica (transporte de tropas e equipamentos) da IEMF em
apoio ao batalhdo uruguaio da MONUC. Integraram-se a forca em 8 de julho
sob coordenacdo dos Ministérios da Defesa do Brasil e da Franga (MRE 2003,
272).
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Ademais, desde entdo, o governo brasileiro passou a emitir de forma
constante notas e pronunciamentos sobre a grave situagdo da RDC, o que
demonstrava uma preocupacio inédita?’. Tais pronunciamento tiveram marco
mais significativo em 2010, quando, em 6 de setembro, o Itamaraty emitiu nota
de repidio aos ataques a centenas de mulheres e criangas que foram vitimas de
estupro em massa praticado por rebeldes no leste do Congo entre 30 de julho e 3
de agosto (MRE 2010a; MRE 2010b). A nota teve consequéncia mais concreta
em fins de outubro, quando o governo brasileiro prestou assisténcia humanitaria
de US$ 1 milhdo em doagdo a RDC, por intermédio do Escritério do Alto
Comissariado das Na¢des Unidas para Direitos Humanos (ACNUDH). A ajuda
humanitaria, de carater pioneiro, visava reforgar os “mecanismos de reparagio e
de acesso a justiga para vitimas de violéncia sexual no pais” (MRE 2010b).

Tendo em vista a releviancia simbélica do Brasil no processo de
pacifica¢do do Congo (comando da primeira operacdo que gerou rendi¢do de um
grupo armado relevante desde 2009), as possibilidades de atuacdo do pais em
projetos que envolvam reformas de médio e longo prazos na area de seguranca
(inclusive, podendo contar com a parceria de Angola?!), podem trazer beneficios
mituos nos dois lados do Atlantico. No caso Congo, ressalta-se a possibilidade
de amparo por Forcas armadas (brasileiras) estruturadas na légica de um
exército de cidaddos, que sempre garantiu servigos que extrapolam as areas de
defesa e seguranca. Ao Brasil, vislumbra-se a possibilidade de dar mais um passo
na implanta¢do de seu modelo de inser¢do em regides em desenvolvimento
marcadas por conflitos armados, além de fortalecer sua presenca no Atlantico

3

Sul, fortalecendo-se, em cooperagdo com os paises vizinhos como “um vetor de
paz, estabilidade e prosperidade em sua regifo, e até mesmo fora dela” (Rousseff
2011). Essa presenca poderia colaborar inclusive no incremento de vinculos
comerciais e no processo de industrializacdo de empresas brasileiras para o

continente africano??. Oportunidade esta que pode auxiliar no incremento da

20 Por exemplo, durante todo o ano de 2004, foram emitidas notas de preocupacio e apoio a RDC em

discursos do Presidente Lula em eventos vinculados a Africa (MRE 2004a, 347; MRE 2004b, 333).

21 Até recentemente, Brasil e Angola atuavam em colaboragio nos esforgos de estabilizacdo da Guiné-

Bissau e da reforma do setor de defesa e de seguranga, mormente mediante o Roteiro CEDEAO-CPLP

para a Reforma do Setor da Defesa e Seguranga do pais (MRE 2011b, 90; MRE 2012a, 131).

22 Empresas publicas e privadas brasileiras vém desde a década de 1980 incrementando sua atuagdo no
continente, sobretudo nas dreas de infraestrutura, energia e mineracdo. Estes agentes tradicionais
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pauta de produtos industrializados nas exportagbes brasileiras?®> e na
diversificagdo de fontes de comércio e investimentos para os parceiros africanos.

Todavia, na area de seguranca, as iniciativas do governo brasileiro
combinaram com a atomizagdo caracteristica da maior parte das iniciativas
internacionais para a RDC e foram marcadas como solugdes de curto prazo. De
fato, houve importantes e inéditos esforcos brasileiros e a reiterada manifestacgao
da importancia da MONUC para a estabiliza¢do do pais e da percepcio de que
hd uma relacdo direta entre realidade atual e as dificuldades no processo de
constru¢do de um novo Exército Nacional — responsavel pela “insubordinacao
de alguns grupos armados e pelas tensées que ainda se manifestam” (BRASIL
2005b, 5). Contudo, ndo foi estabelecida como prioritaria a cooperacio Brasil-
RDC em areas mais relacionadas a seguranca — como a Cooperacdao Técnico-
Militar ou esforcos mais claros no ambito da ONU. Embora tenha sido
sinalizada durante o periodo a cooperac¢do nas areas de infraestrutura (o que
cooperaria nos desafios logisticos atuais da RDC) e de reestruturacido da
economia nacional (o que daria oportunidades para populag¢des que buscam se
desvencilhar do ciclo de conflitos armados), ndo sdo percebidas iniciativas mais
estruturais do Brasil na 4area de seguranga que atuem diretamente na
estabilizacdo da guerra no pais. Esta situagdo parece adiar o objetivo brasileiro
de “garantir que o Atlantico sul e as 4reas continentais sul-americana e africana
sejam zonas de paz e prosperidade” (Oliveira 2009, 31). Dar cabo destas tarefas,

suscitadas pelo novo protagonismo internacional do Brasil, parece exigir uma

(Andrade Gutierrez, Camargo Correa, Odebrecht, Petrobras, Queiroz Galvao e Vale) contribuem, com
apoio do Estado brasileiro, para a contrata¢do de mao de obra local (alternativa de emprego e renda) e
para o desenvolvimento de capacidades (treinamento) (IPEA/BM 2011, 87). Ha, contudo, grande
concentragdo da presenca brasileira nas atividades dessas empresas (poder-se-ia incluir também a
empresa Marcopolo). Embora a APEX empreenda esforcos de amparo para o comércio exterior e
internacionaliza¢do de empresas brasileiras, e para a constru¢io de um “ambiente favordvel de
negoécios na Africa”, ainda h4 poucos casos de internacionaliza¢io de pequenas e médias empresas
brasileiras no continente africano (IPEA/BM 2011, 91).

Z As exportagdes brasileiras para os paises africanos caracterizam-se pela predominancia de produtos
manufaturados, correspondendo a 80% da pauta em 2010 (IPEA/BM 2011, 96). Esta realidade destoa
do processo de reprimarizac¢io das exportagdes brasileiras iniciado com a liberalizagdo comercial da
década de 1990 e marcado, em 2008, pela superac¢ao dos valores dos produtos manufaturados (US$ 92
bilhges) pelos produtos basicos e semimanufaturados (US$ 100 bilhdes) na pauta de exportagoes do

Brasil (IPEA 2013).
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reformulacao do seu conteddo na estrutura do Estado e da Administracao

Publica Federal.

Consideracdes Finais

Este artigo discutiu o papel do exército e de mecanismos de solucio de
conflitos no incipiente processo de construcio dos Estados africanos. A precaria
construcdo dos exércitos africanos e a continuidade de conflitos armados de
fragil resolucéo refletem uma realidade marcada por desafios sociais, politicos e
securitarios relacionados a falta de capacidade dos Estados. Essa situagao tem
adquirido crescente ateng¢do no Brasil devido, sobretudo, a centralidade da
Africa na politica externa brasileira desde a tltima década.

Procurou-se abordar, naturalmente que em carater preliminar, a
possibilidade de estar em gestacdo um modelo brasileiro préprio de insercao
internacional baseado na concatenacdo de trés esferas: coer¢do, produgio e
instituicoes. Estes trés elementos estao diretamente relacionados aos beneficios
decorrentes do processo de construcdo dos Exércitos Nacionais. No caso
especifico da RDC, além da participacdo do Brasil na MONUSCO, a Cooperagio
Técnica Internacional (CTI) pode favorecer estes processos. Neste caso, a
participa¢do brasileira no comando da missdo da ONU ¢é significativa e
transforma a correlacdo de forcas em direcdo a tdo adiada pacificacdo do
conflito. Por outro lado, importardo no longo prazo mais as parcerias técnicas
internacionais do que a projecdo de for¢a ou o deslocamento de tropas em nome
da ordem internacional. Aos poucos a ordem internacional assimila a ideia de
que os problemas de seguranca, a semelhanca do que ocorre com a ordem
interna, ndo podem ter uma resposta apenas militar ou policial.

Nao s6 para Africa e RDC importa a cooperagio técnica. A CTI importa
ao Brasil para garantir escala para o complexo militar-académico-industrial, ao
qual a prépria América do Sul é insuficiente. Neste caso, as relagdes inter-
regionais no eixo sul-sul, onde se destaca o papel dos paises africanos, se torna
essencial. A parceria inter-regional se transforma em um instrumento para a
consolidacdo dos objetivos da integragao regional, no caso, a construcdo da Base
Industrial de Defesa.

Por certo permanecem em aberto indmeras questdes que vao desde os

aspectos mais abstratos (compreensido sobre o atual papel e fun¢ido do Estado)
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até a materializacdo de uma forma de gestio associada entre governos nacionais
e locais, forcas de paz da ONU e empresas. No primeiro caso, importam estudos
posteriores que sejam capazes de elucidar melhor a relagdo entre o Estado
nacional e o eventual advento do Estado regido ou a possibilidade, como aponta
Van Creveld (2004, 595), de outros mecanismos de governo que ndo o Estado.
De outro lado, é no minimo instigante estudar a possibilidade de mecanismos
similares aos da Lei federal 11.107/2005 (normatiza consércios piblicos)
poderem ser adotados em paises que sio objeto de intervencées da ONU,
gerando consércios que possam aperfeigoar a cooperagio entre a ONU, governos
nacionais, subnacionais e empresas.

Por sua vez, no Brasil, s6 sera possivel otimizar uma cooperacgao técnica
descentralizada, em termos administrativos, se houver um mecanismo de
centralizacdo politica capaz de articular a a¢do em politica externa com a
necessaria articulacdo interministerial no plano interno. Ha, ademais, que
considerar a necessidade de conjugar a sociedade civil organizada, as empresas
brasileiras (setor privado), os entes subnacionais, tais como governos estaduais e
municipalidades (setor piublico) e o préprio terceiro setor para a projecao
internacional do Brasil?*. Isto exige uma redefini¢io de papéis do Conselho de
Defesa Nacional e a constitui¢do de um articulador politico, que conjugue os
consércios piblicos no plano interno com a Cooperacdo Técnica Internacional.
Nos EUA, hd muito a agio interministerial foi articulada a CTI gracas a edicao,
em 1950, do relatério NSC 68 (National Security Council Report 68: United States
Objectives and Programs for National Security, em inglés). Diante da globalizagao
os proprios estadunidenses se veem na contingéncia de rearticular este esforgo
para a complexidade do Estado na era da informacéo e discutem a sua reedicio,
“a NSC 68 II”. Pode se chamar este cargo de Assessor de Seguranca

Internacional. Contudo, mais que uma func¢ao, trata-se de criar um mecanismo

24 Um dos possiveis caminhos para esta conjugacdo poderiam ser as Casas de Unido. As Casas de Uniao
sdo0 o resultado de uma formulagao surgida nos Semindrios Casas de Unido, promovidos pelo ISAPE
(Instituto Sul-Americano de Politica e Estratégia), dos quais os autores tomam parte. O propdsito
principal das Casas de Unido é promover uma estrutura especializada para a formacédo de consércios e
convénios publicos, tanto entre o Governo Federal, Estados e Municipios, quanto entre os Entes
Federados e a Iniciativa Privada. O objetivo é a promocio do desenvolvimento nacional e a ampliacao
da prestacio de servigos piblicos.
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para associar a Estratégia Nacional de Defesa (END) (BRASIL 2008a),
importante por dispor das bases tecnolégicas para o padrao de desenvolvimento
do pais, a estratégia de desenvolvimento econémico dos Programas de
Aceleragao do Crescimento (PAC), colocando a agenda da END no centro da
transicdo do modelo de crescimento baseado no consumo a outro, baseado no
desenvolvimento. S6 entdo, o Presidente da Repiblica terd mecanismo para
cumprir a sua missao institucional de efetivamente, coordenar a politica externa
e de seguranca ano que tange a mobilizagdo nacional — Decreto n’ 6.592/2008
(BRASIL 2008b) — e a CT1I.

A partir desse mecanismo de centralizag¢do politica, cooperagio técnica
descentralizada poderia sim contribuir para este processo, incluindo estados e
municipios brasileiros na légica da cooperagdo para paises em desenvolvimento
e articulando a atuagdo de pequenas e médias empresas em um modelo de
negoécios em servigos que leve em conta o conteudo ético da cooperacdo. Esta
possibilidade vem recebendo esforcos constantes de normatizacio pelo governo
federal e entes federados (SAF-SRI 2013). Um avanco nesse sentido foi a
afirmacdo no Programa de Cooperagdo Técnica Descentralizada Sul-Sul (2012),
instituido pela Sub-chefia de Assuntos Federativos da Secretaria de Relagdes
Institucionais (SAF/SRI) e pela ABC, de que "[...] institui¢des do setor privado,
organizagbes ndo-governamentais, universidades, agéncias de fomento,
organiza¢des internacionais tanto brasileiras quanto estrangeiras dos paises
poderdo participar dos projetos como entidades associadas/secundarias [...]”
(SAF-SRI/ABC 2012, 3). Esta regulamentacdo pode servir de indutor inicial
para um marco que regulamente a criacao de consorcios publicos de atuacao
internacional com a finalidade de integrar Estado (em seus diferentes niveis),
sociedade, mercado e academia em projetos de promogao do desenvolvimento.

Em suma, do mesmo modo que o Exército nacional existiu na
imaginacdo e na obra de Maquiavel e Montesquieu séculos antes de vir a
concretizar-se no século XIX, talvez também o modelo de inser¢ao internacional
do Brasil seja decorrente de uma combinacdo da experiéncia militar e
diplomatica do Brasil no exterior e do artificio da consciéncia humana que
procura encontrar generalidades e definir na gestdo associada uma forma de
confluéncia de seus distintos aspectos praticos (CTI, participacdo em missées da
ONU e projecio de empresas no exterior). Ainda que de modo limitado, as vezes

de Demiurgo, a consciéncia possui potencial de criar realidade.
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RESUMO

Discute-se como o Brasil pode contribuir para a formac¢ido do Exército Nacional
e construcdo dos Estados africanos mediante um modelo préprio de insercao
internacional em gestacdo, baseado em um conceito particular de direitos
humanos e na Cooperagio Técnica Internacional. Essa possibilidade pode ser
ampliada no caso do Congo.
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