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1. Introducédo

Thenit'sTommy this, an’ Tommy that, an’ “ Tommy ‘ow’syer soul ?’
Butit's“Thinred line of ‘eroes’ when the drumsbegintoroll-

The drumsbeginto roll, my boys, the drums beginto roll,

Qit's” Thinred line of ‘eroes,” when the drums beginto roll.

For it'sTommy this, an’ Tommy that, an’ “Chuck ‘im out, the brute!”
But it's “ Saviour of ‘is country” when the guns begin to shoot;

An’ it's Tommy this, an’ Tommy that, an’ anything you please;

An’ Tommy ain't abloomin’ fool —you bet that Tommy sees!

“Tommy”, Rudyard Kipling, 1892

A clarezaorigina do que sejam as Operacfes de Manutencdo, ou Missoes
de Paz (Peacekeeping Operations — PKO), j& ndo existe, se € que algum diaela
de fato existiut. As PKO em suas vérias denominactes e variantes qualificadas
se tornaram, crescentemente, 0 que quer que as Forgas de Paz sejam chamadas a
fazer, apesar de vérias tentativas de Secretérios-Gerais da ONU, funcionarios dos
mais diversos organismos e de estudiosos para fixar o que se supde deva ser
entendido pel os diversos termos usados para descrevé-las?.

Ha diversos entendimentos do que sejam PKO. Esses entendimentos
agregam em todos 0s casos expectativas tanto politicas quanto téticas. Buscam
estabelecer, ainda, as bases dos procedimentos e 0 contelido das regras sob as
guais as PKO deveriam ter lugar. Apesar disso, esses entendimentos divergem
guanto a extensdo, mandato e expectativas das PKO3.

Isso éinteiramenteinsatisfatdrio. Deixaas consideragdes politicas e téticas
gue tém que orientar e constranger as PKO abertas, como arranjos ad hoc ou,
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pior, expostas aenganos substantivos sobre seu propdsito, natureza, possibilidades
e métodos.

N&o é surpresa que tal estado de coisas sgja freqlientemente apontado
como a fonte da ineficacia de PKO, sgja em termos do resultado esperado, sgja
em termos dos métodos empregados®. Além disso, essa auséncia de clareza
engendra ainda a possibilidade de que se tome qualquer caso como exemplar ou
como particularmente significativo, conduzindo a interpretactes divergentes do
valor ou dos vérios tipos de PKO.5

Esse artigo oferece algumas consideragBes sobre o0 estatuto tedrico de
PKO. E resultado parcial de um programa de pesquisa em comum entre o Grupo
de Estudos Estratégicos da Universidade Federal do Rio de Janeiro e o Centro de
EstudosdasAméricas daUniversidade Candido Mendes. Tratadas conseqliéncias
mai s proeminentes desse trabal ho para o entendimento da natureza das PK O, com
implicagdes para seu plangjamento, execucdo e avaliagao.

Com essaperspectiva, trata-se de texto aberto e francamente argumentativo,
uma composicao exploratéria com um foco estreito. Nao é minha intencéo dar
conta de todas as perguntas, enfocar todos 0s assuntos ou revisar todos 0s casos
de todos os pontos de vista. Ao mesmo tempo, evitei deliberadamente dobrar-me
diante de préti cas estabel ecidas, buscando os beneficios de umaaproximacao direta
a estruturas tedricas consolidadas na esperanca de achar uso para os resultados
assim obtidos.

N&o € minhaintencdo, com essa postura, insinuar que outras abordagens
ndo tenham rel evancia; pel o contrério, reconhego explicitae prontamente meu uso
de muito de seu acervo e minhainteragio com elas no processo do estudo. E que
simplesmente reconheco gque seriam obstaculos ao que tenho a dizer nesse
momento. Como resultado, dou uma visdo sumdria de meus resultados atuais,
esforcando-me parando considerar o contelido destas outras abordagens enquanto
exponho 0 que me parece ser 0 cerne mesmo da questéo de PKOS.

O artigo comega com uma preliminar inevitavel, que busca compartilhar
um conjunto de entendimentos de partida essenciai s sobreforgaevioléncia, uso da
forca, guerra e paz. A partir dai, reconhece-se a pertinéncia de distinguir as
trajetdrias politicas, doutrindrias, e conceituais do que poderia ser denominado de
“estudos de PKQO”, como pano de fundo necessario para a apresentagdo da
oportunidade e pertinéncia de uma aproximagao tedrica.

Dirige-se, entdo, para o enquadramento de PK O como objeto dateoriade
guerra’. Adiantaa conclusdo segundo aqual as PKO sdo umaformade guerrade
coalizéo. Essa concluséo conduz a outras consideragtes. Segue a essas 0
enquadramento de PKO como objeto dateoriade policig . O artigo conclui que as
PK O envolvem responsabilidades de paliciamento multicultural deumtipo particular,
um “policiamento comunitério daalteridade” etece, ademais, algumas consideractes
a tal respeito. O artigo termina com observagdes sobre a utilidade desses
engquadramentos.
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2. Prdiminares

Nessas preliminares, busco clarificar um determinado conjunto de
entendimentos de partida, reconheco as trajetdrias politicas, doutrinarias, e
conceituais de estudos de PKO e discuto o valor de uma aproximacao tedrica.
Isso parece essencia para permitir que PKO possa ser tomado enquanto objeto,
sucessivamente, da teoria de guerra e da teoria de policia.

2.1. Forca evioléncia, uso deforca, guerra e paz

N&o serd possivel ir muito longe em qualquer tentativa de tratar o tema
das Operacdes de Manutencdo da Paz (Peacekeeping Operations — PKO) sem
se construir um entendimento minimo sobre alguns fundamentos. E imediatamente
necessario trazer adiante uma distingdo essencial entre forca e violéncia num
contexto socid; clarificar o que é entendido como uso de forca em seus aspectos
concretose potenciais, e 0 que se quer dizer com o termo guerra e, como resultado,
com o termo paz.

2.1.1. Forca e violéncia

Para os fins desse artigo, tanto forgca quanto violénciaimplicam o uso de
acao ou constrangimento fisico. Em termos mais gerai s, umatransmisséo orientada
deenergia: por exemplo, forcando umaportaemperradaou imobilizando umapessog;
indo mais adiante, represando um rio ou pondo minas terrestres num trecho de
terreno.

Em condicBes sociais, porém, aescolhado termo violénciainsinuaquetal
uso se da hum contexto carente de sancé@o de autoridade competente (ilegal ou
ilegitimo); ou de forma descontrolada (imprépria ou irracional). Ja a escolha do
termo uso de for¢ainsinuao contrério, é dizer, que tal uso se da num contexto em
que existe san¢do de autoridade competente (legal ou legitima), e em fungao disso
esse Uso estasujeito alimitaces (em termos de suaconveniénciaou racionalidade).
SO assim pode-se identificar um determinado ato como violéncia ou, no caso
contrario, como uso de forca.

Como um experimento mental, pode-se imaginar umadeterminadaacéo: a
sujeicdo fisica de uma pessoa por outra, por exemplo, umaimobilizacdo. A acdo
fisicaem s mesma nada nos diz sobre sua natureza como um ato de violéncia ou
como um exemplo de uso de forca. Seria um ato violento se fosse um ato
desautorizado (por exemplo, quaisquer duas pessoas numabriga) ou se 0 modo de
aplicacdo fossejulgado improprio (por exemplo, um policial que sujeitaumapessoa
idosa quiescente como se ele ou elafosse um adulto em pleno vigor fisico, oferecendo
resisténcia). Mas 0 mesmo ato seria visto como um exemplo de uso de forca se
fosse autorizado (por exemplo, um policial que sujeitaum suspeito queresiste) ou
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comensuravel com o que € julgado apropriado (por exemplo, um pai que sujeita
umacriancadificil).

SO esse entendimento permite que se possa dar algum significado a
construcdestaiscomo “violénciapolicial”. A recusadesses entendimentos conduz
a0 paradoxo. Por um lado, seria necessario admitir que qualquer ato de forga,
independentemente do contexto, seriaviolento, e assim “violénciapolicial” seria
redundante. Por outro lado, a se admitir que qual quer ato de forga sancionado pela
autoridade seria automaticamente uso de forca, entdo “violéncia policial” seria
uma contradi¢o.

2.1.2. Uso de forca

O que seentende por uso deforga, em s mesmo, pareceexigir clarificacdo
adicional. O termo uso de forca tem gue compreender tanto o ato concreto quanto
0 seu potencial, em qualquer circunstancia. Dito de outra forma: o ato fisico de
forca e a possibilidade desse ato sdo, desse ponto de vista, partes de um mesmo
todo: o uso deforca

Como um experimento mental, tome-se um uso cotidiano de forca, que
pode ser encontrado em qualquer policial armado. Arglir que sO se tem uso de
forca quando aarma é disparada é perder de vista o que é a utilidade daarmaem
Sua esséncia.

O uso da forga ndo se resume a0 emprego concreto da arma para dirigir
energia numa agdo fisica— no caso, um projétil. A armano coldre, e amedidade
uso de forga que elacontém, é usada na exata medidaem que qualquer um, diante
de um policia armado, leva em conta o fato de que a arma esté |14, e em fungéo
disso, modifica seu comportamento. Esse uso éreal, e € uso de nada mais que um
potencial, e ainda é indubitavel mente um uso na exata extensdo em que modifica
0 comportamento de outrem.

A ameaga no contexto das relacfes internacionais também s é uso de
forca na medida em que esteja associada a um potencial tangivel. Isto é uma
ameagca vazia de possibilidade de materializago, segja por auséncia de capacidade
concreta (ndo se tem meios), seja por auséncia de credibilidade (n&o se cré que o
meio, mesmo que disponivel, venha a ser usado) é apenas um blefe. O uso de
ameagas é um exemplo de uso de forga na medida em que possa, de fato, aterar
comportamentos.

Considerem-se os diferentes efeitos da ameaga de um mesmo policial de
guevai atirar sobre o comportamento de outrem quando: i) tem aarmaem punho
e miranoutrem; ii) tem aarmaem punho, mas apontada paracima; iii) tem aarma
no coldre e a méo sobre €elg; iv) tem a arma no coldre, mas suas maos estdo
distantes; v) anunciaque tem umaarmano carro, longe de onde est4; ou vi) anuncia
gue tem uma arma no armério e que ird buscéla.
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Essesdiferentesefeitosresultam determosdiversosdautilidade do potencia
daforcaenquanto uso deforca, e se aplicam a qualquer situagio. E essadiferenca
de potencial quedistingue o efeito daposse do mesmo meio deforcaem diferentes
situacdes, por exemplo no contexto de uma missdo de paz.

Considere-se efeito da ameaca de chamar apoio aéreo sobre um
determinado grupo armado quando i) as aeronaves armadas sobrevoam o local;
ii) sabe-se que as aeronaves estdo prontas a responder a um chamado num
determinado tempo ou iii) sabe-se que as aeronaves chegardo em uma semana a
area de operagdes; pondere-se 0 que significa se, em qualquer um desses casos,
que a) a forga estd autorizada ao uso de ataques aéreos quando necessario; b) a
forca sd pode langar méo de ataques aéreos depois de um ato agressivo direto;
C) 0 uso de ataques aéreos depende de autorizagdo de parte do QG da ONU em
Nova lorque ou d) o uso de ataques aéreos € proibido.

Em todos os casos, 0 entendimento de “ uso deforca” tem queincluir seus
aspectos concretos e potenciais ou ser, simplesmente, indtil.

2.1.3. Guerra e paz

Particularmente no que se refere ao tratamento de Missdes de Paz ou,
numa traducéo mais literal, de Operacfes de Manutencdo da Paz (Peacekeeping
Operations — PKO), a distingcdo entre paz e guerra é condicionada por
entendi mentos politicamente determinados e, até, por expedientes administrativos.
E preciso recuperar a perspectiva fenomenol 6gica da guerra e da paz para que se
possa tratar de PKO enquanto objeto de consideracdo cientifica.

Por definicdo politica, as Missbes de Paz (PKO) ndo sdo guerra. Nao
podem ser descritas como guerra. Sempre devem ser abordadas, tratadas e
compreendidas de formastais que se enfatizem as diferencas entre elase aguerra.

Isso SO € politicamente razodvel enquanto se aceita a definicdo de guerra
como um ato que é necessariamente unilateral (ao invés de multilateral), guiado
por interesses egoistas (ao invés de atruistas) ou por designios agressivos (ao
invés de pacificos), ou ainda associado a agendas politicas que ndo sdo julgadas
aceitéveis, como aambicdo de conquistaterritorial (ao invésdos que sdo aceitavels,
como aautodefesa). Assim, por razdes razoavel mente evidentes, estd muito claro
porque as Operacfes de Manutencdo da Paz (PKO), no idioma onusiano, sio
alguma outra coisa, diferente da guerra.®

Também administrativamente, e como reflexo delinhas de politicapublica
politicamente determinadas, uma série de outras ocorréncias ndo sao passivels
de serem denominadas como guerras. Devem ser percebidas, descritas e tratadas
como sendo outra coisa: como emergéncias, incidentes de seguranca, crises, agoes
policiais, ou, até operacles outras que a guerra (operations other than war —
OOTW — |é-se “6tua’)?. Isso é assim por solidos motivos administrativos,
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diferenciados em cada Estado ou mesmo em cada burocracia de um mesmo
Estado.

Esse jargdo especializado distingue os varios tipos de situacfes e
circunsténcias de uso daforga. Serve para determinar formas de ac&o obedientes
aagenda politica. Tipifica uma dada situacdo, orientando atomada de decisdo de
forma expediente. Como resultado, diante daincluséo de um determinado evento
numa destas categorias, tem-se pré-determinadas as esferas de responsabilidade,
0s modos de ac&o e procedimentos especificos.

O caréter e o contexto politicos (e administrativos) dessa caracterizagcdo
sdo tudo o que empresta as Operagdes de Manutencdo da Paz (PKO) uma
denominacdo distintiva, dando-lhes uma natureza diferente de guerra e diferente
dapaz't. Ofato quetaislimites sdo estabel ecidos, nesse contexto, arbitrariamente,
ndo os faz menos substantivos ou pertinentes. Mas ndo devemos introjetar t&o
profundamente a politica, nem nos acostumarmos t&o intensamente ao hébito, nem
aindanosfamiliarizarmos assm t&o compl etamente com expedientesadministrativos
até o ponto em gue percamos a capacidade de ver o que é essencial em PKO.
Porque agir assim é perder a capacidade de dar conta de PKO como fenémeno.

Esse artigo aceita a definicéo de guerra como expresa por Clausewitz, de
quea“guerraé... um ato deforcaparacompelir? nosso inimigo anossavontade™ 2.
Nesse ponto em diante situa-se explicitamente nos Estudos Estratégicos, e como
resultado vai se esposar, como cOnjuge, uma definicdo negativa de paz como a
auséncia de guerralt.

A discussdo policial admite consideracfes and ogas, e se beneficiademuito
do quejéfoi exposto até aqui. Politicamente, 0 que quer que a se fagcanumaPKO
nao pode ser o provimento da ordem publica, agarantiadalei ou aadministracéo
da justica. Por definicdo politica, esses sdo atributos exclusivos dos Estados.
A ONU néo possui, nem pretende parasi, os atributos de um Estado. L ogo, quando
atividades que so precisamente essas tém lugar sob a égide e com o respaldo de
uma PKO, elas necessariamente tém que ser outra coisa.

Administrativamente, aquestao é, emlargamedida, deixadadelado. Apesar
de consideractes evidentes sobre a necessidade de se levar em conta os desgjos e
valores das comunidades nos territorios, na prética estabelece-se um arranjo
expediente. Ou bem se assume, sem maiores percalcos, a tarefa nos termos dos
paisesde origem dasforgas, ou sefaz “ vistagrossa’ apropriedade ou impropriedade
de arranjos locais.

Na prética, a questdo policia se quebra numa dicotomia. Por um lado,
vive-se arealidade do provimento da ordem publicalocal por quaisguer arranjos
entre oslocais, asforgas de paz ou acomponente policial daPKO. Por outro lado,
da-se continuidade as préticas vigentes (ou, de todaforma, paraaém daPKO) de
guestdes delei e de administragédo dajustica. Exatamente essa medida de omissdo
e dualidade impediu que se construisse até mesmo um arcabougo pseudo-conceitual.



O ENQUADRAMENTO DAS MissoEs DE Paz (PKO) NAS TEORIAS DA GUERRA E DE PoLicia 153

Portanto, pode-se tomar os termos provimento da ordem publica, respaldo dalei e
administracdo dajusticaem seu significado usual.

Pode-se ver, portanto, porque essas preliminares eram inevitéaveiseforam
necessarias. Sem esses esclarecimentos, seria muito fécil desviar o ponto que se
apresentaaseguir pelo argumento (que espera-se ter refutado) dainaplicabilidade
intrinseca quer da teoria da guerra, quer da teoria de policia, de tomarem PKO
Como seu objeto. Maisainda, d& se contadaimpropriedade do pleito de um estatuto
tedrico proprio e distintivo para o tratamento de PKO, ao seindicar que as bases
dessa distin¢&o séo politicas ou administrativas e ndo fenomenol dgicas™.

SO com o esclarecimento do que se entende por forga e violéncia, por uso
da forca em seus aspectos concreto e potencial, por guerra e por paz pode-se
estar numa posicao daqual abordar o fendmeno de PKO. Masisso requer, ainda,
um breve reconhecimento dastrajetorias politicas, doutrinarias, e conceituaiscom
que se tentou enquadrar as Missdes de Paz nas Ultimas décadas.

2.2. Trajetorias no estudo de PKO

Apesar de muitos esforgos, ainda ndo se chegou a uma formulagdo que
permitisse classificar, categorizar e explicar uma dada Missdo de Paz (PKO) no
contexto detodas asdemaisde maneiraclarae Util. Existern ao menostréstrajetorias
politicas, doutrinérias e conceituai s que convergem no fluxo que produziu o que se
poderia denominar como sendo a area de “estudos de PKO”.

E oportuno que se delineiem as origens e o estado atual de cada uma
delas'®. Por um lado, isso é feito por meio de uma descri¢do de cada uma destas
trajetdrias enquanto caminhos rel ativamente estanques, o que € umasimplificacéo.
Por outro lado, essa exposi¢éo ndo deve ser tomada como o relato datrgjetdriade
gualquer individuo ou ingtituico, embora, evidentemente, individuos einstituices
tenham papel nas trgjetérias que se seguem? .

A primeira trgjetéria poderia ser denominada “internacionalista’. Essa
denominac&o busca descrever o trabalho em direcdo a um conjunto particular de
objetivos politicos paraacomunidadeinternacional , tanto quanto suas componentes
conceituais e doutrinarias. Essas metas podem ser descritas, de formaabrangente,
como a busca por um mundo mais pacifico, mais equanime e mais justo.

A agenda e os métodos especificos dessa trgjetdria variam em funcdo de
juizos politicos de sua eficécia e oportunidade. Mas a questdo da regulacéo
multilateral, expressaem regimes, acordos, |eisemecanismosrobustos de mediacéo
poderia ser tomada como sua caracteristica mais marcante. N&o seria
completamente inadequado descrever o ponto comum das varias linhas dessa
trgjetéria como sendo a implementacéo planetaria da Declaracdo Universal de
Direitos Humanos. Desde o0 ponto de vista da trgjetériainternacionalista, a ONU
em geral e as PKO em particular sdo tomadas nem tanto pelo que foram, ou
mesmo pelo que sdo, mas antes pelo que podem vir a ser’®,
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A segunda trajetéria segue um caminho mais institucional, mais
explicitamente associado as demandas das forgas armadas e dos governos dos
Estados. Também inclui trabalhos produzidos em think tanks e instituicdes
académicas, tanto publicos quanto privados. A segundatrajetoriaé principa mente,
mas ndo exclusivamente, orientada pela necessidade de nortear o uso das forcas
armadas e dos demais instrumentos do Estado em prol de objetivos politicos
nacionais. Pode ser melhor descrito por uma de suas partes, uma linha forte em
sua construcéo.

Oinicio dessalinhapoderiaser identificado com o problemadainsurreicdo
no contexto da Guerra Fria, embora se pudesse buscar raizes mais antigas nas
“pequenas guerras’ coloniais'®. Desse inicio, desdobrou-se uma percepcao mais
ampla desse tipo de conflitos como parte da categoria “Conflitos de Baixa
Intensidade” (low intensity conflict, LIC). O fim da Guerra Fria alargou ainda
mais o objeto de preocupacdo, efoi expresso naidéiade operagdes (militares) que
ndo a guerra (military) operations other than war, (M)OOTW — pronuncia-se
(m)étua), o que permitiriadenomina-ladatrajetoria“aternativista’.

Dentro do enquadramento geral de OOTW, identifica-se um ramo em
particular, o de Operacbes de Estabilidade e de Apoio (stability and suppport
operations, SO and SO), onde se trata de muito do que se considera, desde a
perspectiva da ONU, como sendo PKO. Ha, claro que, varias outras perspectivas
queincluem ou excluem aspectos particulares (por exempl o, infra-estrutura, satide,
desenvolvimento, etc), e ainda osrecortes que diferenciam muito claramente entre
OOTW nointerior e no exterior do territorio de um Estado por suas prépriasforcas
e agéncias.

A naturezaformal, organizacional e hierarquicadosdocumentosnosquais
esses pontos de vista sd0 usua mente apresentados pode engendrar a sensagéo de
umacompl etitude conceitual ou, até, de umasuficiénciaautofundante e estrutural .
E preciso ndo tomar osimperativos de conveniéncia administrativa ou jurisdicio
estatutériaali contidos como se fossem um arcabouco tedrico, ou mesmo como se
tivessem sido escritos com tal ambicao®.

Damesmaforma, ndo é adegquado que setratem asdefini¢des (operacionais
elegais) neles contidas como sefossem conceitos cientificos, emborahgjatrabal hos
cientificos em outras linhas dessa trgjetéria2 . E pertinente observar que a linha
alternativista faz parte de um esforgo muito maior que o de enquadramento de
PKO, ou mesmo da circunscricio das OOTW. E preciso enfatizar como esses
esforcos s8o parte de um todo bem mais amplo, que busca adaptar o arcabouco
intelectual de seguranca e defesa em harmonia com as realidades do mundo pés-
Guerra FriaZ?.

A terceiratrgetdriaétalvez amenos organizadaem termosinstitucionais,
sem queisso devaser entendido como um juizo de suamenor relevanciaem relagdo
asduas primeiras. Nasce dostrabal hos de estudos de paz e de resol ugéo de conflitos,



O ENQUADRAMENTO DAS Missoes DE Paz (PKO) NAS TEORIAS DA GUERRA E DE PoLiciA 155

que ganharam um espago no proprio Século XX. Essa trgjetdria originou-se do
interesse de dar conta dos conflitos desde suas causas ou raizes; nesse sentido
pode-se nomeé|la como atragjetdria“ estruturalista’.

Acabou por ir aém dessa preocupacdo inicial. Trouxe contribuicdes
substanciai s sobre questdes como o control e de armamentos, 0 desarmamento, ou
ainda sobre os requisitos e técnicas de negociagdo no cenario internacional. O
contexto detaisiniciativas resultou do desgjo paraof erecer umaalternativaao que
se percebia como sendo a paralisagao quase completa dos interesses de seguranca
e da cristalizagdo dos dilemas resultantes da Guerra Fria. Muito do se sabe hoje
sobre as exigéncias e técni cas daresol ugdo de conflito desde diferentes perspectivas
culturais é fruto de trabalhos da trajetéria estruturalista.

Até certo ponto, ndo parece compl etamente inadequado ver essa passagem
na trajetdria estruturalista, desde os estudos de paz até o tratamento de PKO,
como sendo um espelho da mesma passagem na trgjetoria alternativista desde
LIC até OOTW/PKO. Ambas sendo, até certo ponto, instrumentos de metas
propostas na trajetoria internacionalista. E menos claro como as concepcoes
fundadoras dos estudos de paz e resolucdo de conflito, que contém muitos elementos
deauto-sacrificio e de passividade, foram modificadas paradar contadas exigéncias
de seguranca em PKO.

Aindaassim, pode-se argumentar que os contelidos originais datragjetéria
estruturalista estdo muito préximos do préprio cerne e razéo de ser daONU. Com
essa percepcdo, aaparente faltade clareza datrajetdria estruturalista se explicaria
exatamente por sua proximidade ao centro do proprio assunto, isto €, que deve ser
0 papel da ONUZ,

E possivel esbocar algumas caracteristicas da situacgo presente quando
se admite a existéncia e contribui ¢des discrepantes destas trés trgjetdrias. Por um
lado, h& elementos ricos e inovadores, associados e instrumentados por posicoes
politicas claras e maduras, que se apéiam em conhecimentos sofisticados das
expectativas téticas. Dai se podem derivar prontamente perspectivas estratégicas
consistentes e andlises criticas de primeira agua.

Porém, por outro lado, como sua histéria sugere, inexiste concordancia
significativa em termos de conceitos e perspectivas. Evidenciam-se diregfes
incompativeisou até mesmo contraditérias em termos do que sejam as expectativas
sobre PKO, seu papel, possibilidades, exigéncias, métodos, e resultados.

2.3. Ovalor da teoria

A tarefade aperfeigoar essamistura, destilando-aem formul acfes sdlidas,
€ uma das tarefas mais urgentes diante dos estudiosos. Qualquer formulagdo com
essa ambi¢do tem um requisito inescapavel : tem que permitir a caracterizagdo do
que € normal em PKO, no sentido amplo de missdes de paz.
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Dito de outraforma, essa proposi¢éo deve ser capaz de tratar ndo apenas
as missdes de paz historicamente acontecidas, mas todas as que sgjam possiveis.
Tal empreendimento vai além do estabel ecimento deinstancias detroca, aindaque
possa ser Necessario comegar por taisinstancias. Um primeiro passo € o de construir
um entendimento que distinga os aspectos compativeis ou incompativeis dos
arcaboucos em vigor. Umarevisao muito sumariado quetal um esforgo requereria
esta delineada nas trés trajetorias descritas.

Aqui é importante marcar que o tema substantivo desse esforco € a
construgdo da fundamentagdo propriamente tedrica de PKO, que parece a Unica
vereda pela qual se atende a exigéncia da descricdo da normalidade. SO essa
descricdo pode nos permitir caracterizar, antecipar e descrever as exigéncias,
métodos, limitacdes e resultados das PKO em geral; e por essa via permitir o
reconhecimento do que é distintivo, especifico e Unico em qualquer PKO em
particular.

Esse artigo busca avancar rumo a tal formulagdo ensaiando duas
percepcbes do objeto PKO a partir de estruturas tedricas razoavel mente
estabelecidas. Desse modo, espero iluminar como tais percepcdes podem ser de
uso para um tratamento tedrico maisinclusivo e completo de PKO.

E comum que nos dias de hoje se espere que um artigo desafie paradigmas
existentes, 0 que seria, até onde se entende a meta desse texto, prematuro.
Alternativamente, também se é constantemente provocado a enfocar problemas
atuais por uma abordagem afinada com as énfases teméticas do momento. Esse
artigo ndo faz nem uma coisa nem a outra. Limita-se a compartilhar alguamas
consideracfes de como PKO como um fendmeno pode ser descrito a partir de
duas teorias distintas e, usualmente, separadas, a saber a teoria da guerra e a
teoria de policia. Mais ainda, isso € feito de exercicios muito simples, aplicando
primeiro, uma e depois, a outra, as operacdes de manutencdo da paz (PKO).

3. PKO sdoguerrasdecoalizao

BURGUNDY: My duty to you both, on equal love, Great Kings of France
and England! That | have labour’d, with all my wits, my pains and strong
endeavours, to bring your most imperial majestiesunto thisbar and royal interview,
your mightiness on both parts best can witness. Since then my office hath so far
prevail’d, that, face to face and royal eye to eye, you have congreeted, let it not
disgraceme, if | demand, beforethisroyal view, what rub or what impediment there
is, why that the naked, poor and mangled Peace, dear nurse of arts and joyful
births, should not in this best garden of the world, our fertile France, put up her
lovely visage?(...)

KING HENRY V: If, Duke of Burgundy, you would the peace, (...) you must
buy that peace with full accord to all our just demands.

HenryV,AtoV, Cena2.



O ENQUADRAMENTO DAS MissoEs DE Paz (PKO) NAS TEORIAS DA GUERRA E DE PoLicia 157

Propde-se 0 seguinte para abordar as operacdes de manutencéo da paz
(PKO) desde a teoria de guerra: apresenta-se brevemente a teoria de guerra; a
iss0 se segue a demonstragdo de que as operacdes de manutencdo da paz (PKO)
enquadram-se na defini¢do clausewitiziana de guerra, o supracitado “Guerra é...
um ato de forga paracompelir nosso inimigo parafazer nosso vontade®”. A partir
dessa demonstracdo, pode-se perceber que PKO sdo uma forma de guerra de
coaizdo, 0 que permite apresentar quais seriam suas caracteristicas distintivas.
Desde essa perspectiva, procede-se entdo aal gumas consi deractes politicas, téticas
e estratégicas.

3.1. Uma visdo suméria da teoria de guerra®

A redlizagdo mais extraordinéria de Clausewitz é freglientemente aceita
como Obvia, 0 mais sincero elogio a qualidade de seus argumentos, ainda que
usualmente inconsciente. No Da Guerra o povo sai do pano de fundo e serevela
no centro mesmo da guerra. Nenhum outro autor antes dele o havia percebido.
Nenhum autor depois dele podeignoré-lo.

Em toda a literatura que o antecedeu, as populagdes, 0s povos, eram
tratados e descritos como parte do ambiente. Podiam ser hostis ou amigéveis,
podiam explicar 0 sucesso ou justificar o fracasso, mas ninguém viavalor em sua
opini&o ou envolvimento. O embate entre uns poucos sel etos resolveria a questao
da posse e controle do territério e dos bens humanos ali contidos. O povo era so
parte do saque, ocasionalmente um beneficio ou mais freqlientemente uma
amolagdo® . |sto definitivamente ndo pode mais ser visto assim apartir DaGuerra:
0 povo € parte intrinseca, inegavel, irremovivel da guerra. Se o povo se dispbe a
resistir, pode seguir adiante sem exércitos, ou até mesmo sem governos.

A contribuicdo de Clausewitz em termos de método, por outro lado, é
freglientemente pouco apreciada. Trata-se de uma abordagem que segue passos
simples: construa-se um conceito do fendmeno em andlise; examine-se plenamente
suas consequéncias légicas; observe-se a realidade. Onde a realidade discordar
daexpectativalbgica, explique-se adiscrepancial ogicamente, mas sem confrontar
ou desautorizar o dado de realidade.

Logicamente, a guerra deveria ser absoluta, um pulso instantaneo de
violéncia que usasse 0 maximo de forca e que empregasse todos 0s recursos
disponiveis paradispor damaior for¢a possivel. Seu resultado deveriaser sempre
0 desarmamento completo e definitivo de um doslados, entregando-o de umavez
para sempre a vontade do outro. Mas a guerra na realidade nunca € instantanea,
nunca usa 0 maximo de forga, nunca converte todos os recursos disponiveis, e
usual mente termina antes que um dos lados esteja inteiramente prostrado diante
de seu oponente; seus resultados raramente sdo finais ou definitivos.
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Clausewitz distingue entdo os dois tipos de guerras reais. as que sdo
limitadas e as que ndo 0 sdo. A diferencaentre um e outro tipo de guerrareside no
resultado dadinémicado que desejamos que nosso inimigo fagae o quanto eleestiq
disposto aresistir anossavontade. A partir de seus estudos historicos, afirmaque
as guerras terminam antes — fregiientemente, bem antes — que qualquer um dos
lados estivesse prostrado diante de seu inimigo. Por prostrado entende-se incapaz
de resistir & vontade de seu oponente, isto €, desarmado, impotente: portanto,
impossibilitado de fazer frente a compulsio, pelaforca, para 0 que quer que seu
oponente desgje.

A questdo da distingdo entre as guerras que sdo e ndo sdo limitadasreside
precisamente na medida do empenho do inimigo de resistir & nossa vontade. Se o
gue dele desgjamos exige apenas gque vencamos uma parte de suas forgas (uma
guerra limitada) ou, ao contrario, se 0 que desgjamos sO estara a nosso alcance
guando o inimigo estiver prostrado diante de nds (umaguerrailimitada).

Embora Clausewitz ndo use o termo “guerrailimitada’, Corbett (1988)
realiza essa passagem sem maiores explicacGes. Ela me parece apropriada e
consistente, particularmente desde que serve de maneira clara para distinguir os
doistiposdeguerrareal, servindo ainda paraapontar incisivamente o equivoco de
guerer-se tomar a guerra ndo limitadas como sindnimo da “guerra absoluta’ que
sO existe na pura aplicacdo |6gica do conceito de guerra nos primeiros passos da
apresentacdo de Clausewitz.

Tudo isso se aplicaaqualquer guerra, desde que entenda-se a guerranos
termos de “um ato de forca para compelir nosso inimigo a fazer nossa vontade”.
Essaformulagéo aparentemente simples é de surpreendente robustez e atualidade.
Em qualquer guerra, é necessario dispor de trés elementos — 0 que se desgja
(anossavontade), quem aisso resista (0 inimigo), e umaformaparticular delidar
com essa recalcitrancia: o ato de forga. Nesse Ultimo radica o que empresta a
guerrasuaespecificidade, permitindo perceber aguerracomo apoliticaarmada. E
0 ato de forca, cuja condicdo de possibilidade sdo os meios de forca, que da
significado descritivo e conclusivo aque aguerrasejacontinuacéo da politicacom
o acréscimo dos meiosdeforca. Guerrasfrias, crises, guerrilhas, e, como discutirei
mais adiante, operacdes de manutencdo da paz (PKO) — o que sdo sendo guerras?

Aqui é necessario dar conta da prética de se querer categorizar as guerras
a partir de sua “intensidade”. Esse € um dispositivo expediente, de natureza
administrativa, cujo propdsito é precisamente o de associar automaticamente cada
“intensidade” a uma dada resposta pré-determinada. Cada uma destas respostas
determinao envolvimento diferenciado de diversas agéncias, estabel ecendo linhas
de comando eresponsabilidade, operando sob um conjunto de direcbes e nomeando
constrangimentos pré-estabel ecidos. Permite, portanto, segregar antecipadamente
determinadas contingéncias, determinados meios de forca e até determinados
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inimigos para um tratamento especifico. A tentativa de transpor esse expediente
administrativo para o arcabouco de uma estrutura conceitual acaba provocando
equivocos e levando a erros inteiramente dispensaveis.

L eitores desavisados, por exemplo, tomam a representacéo gréfica dessa
segregacdo administrativa expediente como uma proposta taxonémica. Perdem
de vista 0 seu carédter arbitrério e circunstancial. E preciso afirmar, portanto, que
ndo existe nenhum “espectro de conflitos’?” — existe guerra ou paz.

Guerra, sempre que 0s resultados atuais ou potenciais de combate, isto €,
do uso de forga, sdo uma consideracdo que modifica 0 comportamento dos
envolvidos, ndo importa o quéo brandamente. Paz, quando, ao contrério, tais
consideractes ndo tém qualquer efeito no comportamento dos envolvidos.
Ordinariamente, a paz d& conta da maioria esmagadora dos relacionamentos
internacionais, em temas tao diversificados quanto como o comércio, aculturaou
adiplomacia. Sabemo-lo na prética: uma “crise diplomética’ afirma que ndo se
considera o uso de forga. Uma crise é apenas uma denominacéo politicamente
expediente para uma guerralimitada.

Assim pode-se compreender, como se apresentou nas preliminares, que
pode ndo ser politicamente oportuno chamar uma.crise de guerra; ou umaoperacéo
de contra-guerrilhade guerra; ou o abalroamento de um navio pesqueiro estrangeiro
em algum lugar do Circulo Artico de guerra; ou a reintegragio de posse de um
arquipélago no Atlantico Sul deguerra. Pode até ocorrer que ndo sgjapoliticamente
Util recorrer aos mecani smosjuridicos associados aformalizacéo detaisocorréncias
como guerras. Mas existe a ambi¢do de modificar o comportamento de outrem
pelo ato deforga. Em esséncia, todas essasinstanci as sdo atos de forga que buscam
compelir outros a nossa vontade. Rigorosamente, elas séo guerras.

E crucial que se perceba que tudo o que se expds até aqui afirma a
onipresenca de solugdes alternativas ao ato de forga, antes, durante e até depois
do recurso a forga. Alternativas que sgjam negociadas, barganhadas, discutidas,
compradas ou vendidas entre as partes. Essas alternativas existem intrinsecamente
aguerrasempre que o que se desejando exijaque prostremos nosso inimigo diante
de nés para que o obtenhamos. Se 0 que se desgjando € algo que Nosso inimigo sd
concedera depois de prostrado, entdo persistem as aternativas da barganha de
interesses discrepantes, de julgamento de parte a parte do que esta em conjunto,
do que levou a que um dos lados recorresse a forca e que o outro resistisse. O
propdsito da guerra € a paz. O objetivo da guerra € uma paz “melhor”, mais
afeita aosinteresses de quem ainicia, ou de quem avence; ou simplesmente uma
paz, sempre que ambos os lados sentem que eles ganham mais pela cessagdo que
pelacontinuagéo de hostilidades.

Assim, para retornar a epigrafe dessa parte, pode-se comprar uma paz,
dentro de alguns limites. Depende tanto do quanto se esta disposto a pagar — e do
guanto o inimigo valora o que dele se quer. Os termos dessa barganha ser&o
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modificados pelo que pode ser arriscado, ganho ou perdido no combate; pela
expectativa do que pode ser arriscado, ganho ou perdido ao longo do tempo, seas
hostilidades prosseguem; pelaexpectativade resultados maisou menosfavoraveis
na continuidade do uso da forca, em funcdo das perspectivas de alteracdo da
correlacdo deforgas de ambos oslados; e aindapelaperspectivade sever prostrado
diante do inimigo em contraste com o que ele desgja de nos, ou nésdele. Guerraé
politica, aqual se pode acrescentar os meios de for¢a. Ou ainda, guerra é politica
armada.

Regras de Engajamento (Rules of Engagement — ROES) séo a forma
pela qual se condicionam as formas de uso da forga de maneira a garantir que o
método de seu emprego ndo conflite com os fins pretendidos. ROEs séo
estabel ecidas principal mente, mas ndo exclusivamente, a partir de consideracoes
politicas quanto aos resultados colaterais do uso da forca. Buscam apenas e ndo
mais do que orientar o efeito do ato de forga de acordo com os objetivos politicos
pretendidos. Masisso é o suficiente, porquetanto os beligerantes quantososdemais
levam em conta ndo apenas 0s motivos que levam ao uso de for¢a, mastambém as
formas pelas quais se usa da forca

Defato, do ponto de vistadapurarazdo, os Estudos Estratégicos enquanto
umadi sciplinacientificavéo além do entendimento vigente de que o atributo politico
pertence aos Estados pés-Westfalianos. Que objetivos politicos pertengam
monopolisticamente a Estados € uma distin¢do arbitréria, e algo questionével, na
primeiradécadado Século X X1. Esse entendimento da substancia a compreensdo
juridica da Soberaniamais do que a qualquer outra coisa.

Uma definicdo estreita de que a politica é (ou deveria ser; ndo importa)
um atributo exclusivo de Estados é recente e pode ser reconhecida como uma
questdo de circunstancia histérica. Ainda que seja uma definicéo arbitréria e,
portanto, artificial, isso ndo a faz (nem precisa fazer; ndo importa) menos real.
O ponto a se ter em mente € que essa defini¢ao ndo reflete a esséncia do assunto,
e exclui muito do que poderia ser de valor para um entendimento mais completo
do tema.

Umacompreensdo maislargade politicacomo o rel acionamento de grupos,
por si 6, iluminariaaabrangéncia e pervasividade da estrutura clausewitiziana, e
serve para que se possa aferir em novas bases 0 juizo que se tenha de seu valor.
Isto € particularmente rel evante na consideracéo de Missbes de Paz (PK O), onde
grupamentos politicos (que podem se armar assim que decidam que a alternativa
daforcalhesinteressa ou serve) que ndo se desgja reconhecer como Estados, ou
gue ndo sdo Estados, ou podem mesmo nem querer ser Estadosou parte de Estados,
tém que ser considerados.

Nateoria da guerra, politica, tética e estratégia sdo onipresentes em todo
e em cada ato bélico. Essa reparticéo da guerra em dimensdes® politica, téticae
estratégicaé um recorte analitico. Buscadistinguir osobjetivos (politica), o uso de
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for¢ano combate (tética) e o uso dos combates em prol dos objetivos (estratégia).
N&o podem ser separados, a menos, usualmente, nas consideragdes téticas mais
elementares.

Realizemosum experimento mental . Imaginemosum combatenteindividua,
armado com umrrifle, lutando. Atirar emtiro simples ou ragjada, num dado momento,
pode considerar apenas elementos taticos. E dizer: a decisio de atirar de umaou
de outra maneira pode ser tomada exclusivamente com base no efeito que se
deseja produzir sobre aforgainimiga. Mas nem sempre.

Se se tem pouca muni¢ao, entdo consideragdes propriamente estratégicas
— orientadas ndo pelo efeito da forga no combate, mas sim pela necessidade de
manter-se capaz de combater, isto é, de ser capaz de seguir usando os combates
em prol dos objetivos politicos—irdo determinar o uso do tiro simples. Se se esta
atuando num territorio aliado, por outro lado, pode-se exigir quetodo tiro de parte
denossasforgas sejafeito comtiro simples, demaneiraaminimizar baixascolaterais
ou acidentes. Aqui tem-se umarestricdo politica— o uso dafor¢ando deve atingir
(ou aienar) apopulacdo aliada.

Note-se que se poderiam ter consideracdes estratégicas — maxima
velocidade de avango emterritdrio inimigo; ou politicas—intimidacéo da popul agéo
do territorio ocupado; que determinariam uma preferéncia pelo tiro em rajada.
Percebe-se assim como as Regras de Engajamento (ROES) servem como
instrumento formal pelo qual consideragBes politicas (e estratégicas) sdo transmitidas
a0 longo das forgas, orientando a sua tomada de decisdo tética. O combatente de
Nosso exempl 0 N&o preci sa, necessariamente, estar informado do raciocinio politico
ou estratégico que determina a predisposi¢do pelo tiro simples ou em ragjada —
basta que esteja informado da ROE em vigor para que suas acoes, e das forcas
Ccomo um conjunto, sigam a forma desejada.

O combate, até mesmo quando ele ndo acontece, estd ao centro do
fendmeno bélico. A consideracdo do resultado esperado no combate pode ser 0
suficiente para um dos lados decida-se a ndo combater, ou a ceder a seu inimigo
nesse ponto, ou até mesmo a se render sem luta. Um resultado direto de tal uma
compreensdo, deimportanciaconsiderével paraPK O, é que aobservacdo armada
pode assim ser percebida como uma forma de guerra.

Esse sumario dateoria da guerra serve apenas para dar destaque a alguns
pontos relevantes para a discussdo e realiza um resumo parcial. E seguido pelo
inquérito da natureza das operagdes de manutencdo da paz (PKO), buscando
responder se ela corresponde a definicéo de guerra.

3.2. As PKO s&o atos de forca para compelir outrem a nossa vontade?

As operacOes de manutencdo da paz (PKO) sdo atos de for¢a? Em caso
afirmativo, sdo atosdeforgacujaintencdo € o de produzir aquiescénciade outrem
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a nossa vontade? Afirmo que ambas as perguntas podem ser respondidas
afirmativamente de formabreve, e que as operacdes de manutencdo dapaz (PKO)
S80 guerras.

Por um lado, as Forcas de Paz ndo sdo forgcas gratuitamente. A suachegada
édistintadade quai squer outros num determinado territério. Assim, diferentemente
de, por exemplo, negociadores, diplomatas, mediadores, ONGs, agénciasou midia,
a chegada de Forcas de Paz implica em s mesma o uso de forca.

E irrelevante sob quais regras de engajamento (ROES) essasforgas deverdo
atuar. As forgas estéo organizadas e capazes de combater, independentemente de
seu efetivo, equipamento ou quaisquer outras caracteristicas ou particularidades
gue se desgja atribuir. A menos que se admita a producdo de um paradoxo —
forcas desarmadas.

Por outro lado, pode-se determinar ROEs de tal forma restritivas que é
como seasforgas ndo existissem no territdrio. Nesse Ultimo caso, caberiaperguntar
por que elas estdo ali. Mesmo nesse caso extremo, tem-se que admitir que, no
limite, o instinto de sobrevivéncia faria com que as forcas, nem que individuo a
individuo, usassem de suas habilidades e as armas que pudessem obter parapreservar
suas vidas ou integridade fisica.

A idéiade umaidentidade perfeita entre um contingente de forgas de paz
e uma legido de mértires passivos e omissos n&o se sustenta. E simplesmente a
faléciade similitude, em que o resultado deve ser homogéneo com os métodos que
o produzem. Assim, independentemente do que se desej e, ha que se aceitar o fato
de gue a chegada das Forcas de Paz num territdrio embute, inescapavel mente,
ineguivocamente, um ato de forca.

As PKO sio um ato de forca contra quem quer que teria usado de forca
num dado territorio se as Forgas de Paz ndo estivessem ali. Isto € verdade
independentemente do fato das forcas de paz virem a combater, ou ndo; de se
poder identificar, ou ndo, os que teriam usado de forca; de se dar asforgas de paz
ROEstais que asforcas simplesmente existem como testemunhas do que acontece
no territério e estdo impedidas de qual quer ato exceto o de sua estrita autodefesa.

Nesse Ultimo caso, o envio de forcas de paz se distingue do envio de
simples observadores militares exatamente porque forgas de paz podem se
defender enquanto forga combatente e ndo apenas com as armas pessoais dos
observadores em duplas ou pequenas equipes. Isto significa que seu testemunho
dos eventos ndo pode ser fisicamente obstacularizado, que a sua observacéo, uma
observacdo armada, tem o potencial de ser inevitavel, e, portanto, provocar a
mudancga no comportamento dos que ela (pode) estar observando. E aintencéo de
se colocar tais observadores armados — 0 caso extremo, admito, mas por isso
mesmo oportuno — ndo pode ter outro propésito do que produzir essa mudanca
comportamental. E esse o uso de forga que mesmo esse caso extremo contém.

Defato, as Forgas de Paz ndo existem por elas mesmas: sdo ferramentas
de Missbes de Paz (PKO). A meta das PKO ¢é precisa e constante, embora o
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contetido especifico de qualquer PKO individual ou, até, das normas gerais de sua
conducdo ndo o sgam. Qualquer PKO quer fazer valer “a vontade da ONU”,
como expressa num Mandato do Conselho de Seguranca® .

E irrelevante se tal vontade € aceita ou consentida por todos num dado
territério (e é concebivel que a PKO pudesse ser usada para assegurar a
materializacdo desse consentimento), ou por uma maioria, ou por muitos, ou por
poucos ou até por ninguém. Também € irrelevante como se avaiatal vontade, ou
as metas que elaestabelece. Ndo importa, ainda, qual sjaaidentidade de quem se
deseja compelir pelo ato de forga, ou que essa identidade seja indeterminada, ou
mesmo que o destinatério do ato de forga varie ao longo do tempo ou de acordo
com circunstancias. Mesmo que seidentifique como objeto daagdo a producéo de
uma determinada condic&o (por exemplo, aausénciade “ conflito armado”) como
0 “inimigo”, em cada momento, um determinado conjunto de seres humanos
concretos se comportara de maneira indesgjdvel. Realiza-se uma PKO para que
eles ndo (mais) o fagam — compelindo, se isso for necessério ou conveniente.

O uso da forca se torna uma consideracdo depois que Forcgas de Paz
chegam aum territério. E teoricamente certo que diferentes métodos ser&o usados
na decis30 e orientacdo do emprego concreto ou potencial daforca. E umaquestio
politica que alguns métodos sejam preferidos a outros, que certos métodos ou
acOes sejam proibidos ou tornados obrigatorios. Havera um determinante no uso
daforca subordinado de formamais, ou menos, explicitaaos objetivos politicosa
serem alcangados. Isto € precisamente 0 que se esperaria em qualquer guerra.

Existe uma vontade a ser cumprida, a vontade da ONU; busca-se obter
essa vontade pelo ato de for¢a da PKO, que € inseparavel das forgas de paz que
aintegram e delas se serve; o objetivo desse ato € o de produzir determinados
comportamentos em outros. PKO sdo atos de forga paracompelir outrem avontade
da ONU: sdo guerras.

Cabe agora buscar elementos caracteristicos de PK O desde a perspectiva
se sua natureza bélica: isso é feito por meio de consideragdes politicas, taticas e
estratégicas.

3.3. PKO sdo guerras de coalizdo — consider agdes politicas

Missdes de Paz sdo guerras de coalizdo, ja que a vontade da ONU néo
encarnaum Unico conjunto de obj etivos politicos, nem expressa umavontade una
e prépria. A vontade da ONU, nesse sentido, expressa a resultante das vontades
de seus Estados-membros em geral, e do Conselho de Seguranga em particular.
Varias consideractes politicas podem ser desdobradas dessa realidade.

Em um mundo de Estados soberanos, as guerras resultam da busca dos
interesses desses Estados no sistemainternacional. Como resultado, qual quer agéo
coletivatem que levar em conta, e deve estar em alguma medida de acordo com,
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0s objetivos politicos e prioridades de cada Estado, sopesada a sua importancia
relativa. Desse ponto de vista, qualquer acdo combinada de forcas (isto €, de
forcas de mais de um Estado) é uma guerra de coaizéo, e esse entendimento
abrange as Missdes de Paz (PKO) da ONU.

Os mecanismos precisos pelos quais qualquer uma destas agdes sera
descritaou caracterizada dependera de expedientes politicos. Um mesmo contetido
podera ser descrito como uma agdo da ONU, uma acdo sancionadapela ONU, ou
uma*“codizdo voluntéria’ de Estados-membrosautorizadapela ONU. Essadistingdo
ndo é vazia de significado: determina diferentes expectativas e compromissos de
natureza politica. Mas o caréter essencia de qualquer desses arranjos € apenas 0
da medida de uma maior ou menor adesdo aumadadainiciativa. A coaizao, ela
mesma, Ndo € posta em divida.

Qualquer guerra de coaliz8o experimentard periodos de maior e menor
convergéncia entre os membros da coalizéo. Tera que produzir cursos de agdo
aceitveisatodos os Estados participantes, num processo de negociagdo ponderado
por uma variedade de fatores. Esses fatores incluem as politicas domésticas e
externas de cada Estado, seu poder relativo, suainfluénciaeinteresse em qual quer
assunto e em qualquer momento dado.

Como sempre em politica, esses fatores produziréo situactes transitorias:
desde aquelas em que todos os membros da coalizdo estdo em acordo completo
(umasituagdo rara, masindubitavel mente possivel, t8o mais urgente seja o assunto
sob consideragdo, e qudo mais se aproxime dosinteresses dos membros), passando
por aguelas em que ha uma certa medida de acordo, indiferenga ou concesséo
dessa questdo em favor de uma outra, até aquelas em que os membros mais
poderosos ou capazes da coaliz&o apresentam fatos consumados e negociam mais
aindiferenca do que a adesdo dos outros membros.

Nem sempre esse processo produz uma direcdo Gnica de agdo. E
perfeitamente possivel — até, corriqueiro — que divergéncias permanegam mesmo
apos a decisdo formal por essa ou por aquelalinha de agdo, e que se manifestem
em iniciativas e agdes divergentes ou, até, francamente contraditorias entre os
membros, ou entreiniciativasindividuais e o que se apresentacomo aresultante da
decisdo coletiva

Assim, os assuntos e problemas associados com a discrepancia de
compromissos, empenho e convergéncianas agdes dos Estados partici pantes numa
dada PKO ndo pode, realmente, ser tomada com surpresa®. O surpreendente
seria 0 contrério: que as PKO fossem modelos de agdo unitaria e coordenada.
Como guerras de coaliz8o, é de se esperar que haja custos substanciais na
construcdo de umaunidade de agdo, e mesmo esse esforco pode ndo ser o suficiente
para obter a participacdo de todos os envolvidos na medida desejada.

Trata-se de umaquestéo presente em todaahistoriadas guerras de coalizéo
— 0 que significa que os problemas de PKO, aparentemente intratéveis, podem



O ENQUADRAMENTO DAS Missoes DE Paz (PKO) NAS TEORIAS DA GUERRA E DE PoLiciA 165

recorrer aesse acervo. Assim, anaturezapeculiar do compromisso politico revela-
Se como apenas coerente com sua identidade como guerra de coalizédo. Com essa
perspectiva, é inescapavel concluir que a percepcdo de PKO como algo diverso,
distinto, ou ainda“menos que”’ aguerrapode, defato, ter contribuido paraa gumas
de suas dificuldades.

Para os fins desse artigo, basta enfatizar as consequiéncias tedricas mais
imediatasdetal umasituacéo. A consideracdo politicade PK O sugeretrés assuntos
imediatos: o primeiro diz respeito anaturezados objetivos; 0 segundo diz respeito a
naturezadaoposi¢do, quer dizer, 0 “inimigo” aser compelido; o terceiro diz respeito
a0 contexto politico em que as PKO tém lugar, e serve de fato para a proposta de
uma tipologia das operagdes de manutencdo da paz.

3.3.1. Os objetivos politicos de PKO

Quais sdo os objetivos politicos da ONU em PKO? Em termos gerais, a
resposta poderia parecer muito simples. Toda e qualquer PKO visaria a mesma
meta: a producdo de uma paz estdvel num territério conturbado®. Mas esse
entendimento € superficial, e se arrisca a uma percepcdo falsa do que sejam o0s
objetivos politicos da ONU em qualquer PKO em particular.

Asconsideragdes politicas dos obj etivos em qual quer PKO que determinam
0 estabelecimento de uma situacdo pacifica estdvel s pode resultar, desde a
perspectivadateoriade guerra, do estabel ecimento de um equilibrio de forgas. SO
um tal equilibrio permite que a continuidade da paz seja a melhor opcéo para os
envolvidos (ou, pelo menos, para os envolvidos capazes de alterar essa
continuidade).

Considerando que esse equilibrio de forgas sera sempre diferente do que
existia antes da chegada de Forcas de Paz, pode-se perceber que o inicio de uma
PK O determinaumamudancano poder relativo dosbeligerantes, sgjam elesEstados
ou grupos. Acrescentara forga a alguns, opondo-se a outros.

Qualquer outra aproximagado simplesmente serdindcuaou, pior, erigiraas
Forcas de Paz em apenas mais um grupo beligerante (nem gue seja apenas como
alvo ou problemaparatodos osdemais). Como resultado, avontade e acapacidade
(particularmente, de apoiar ou resistir atal mudanga no equilibrio de forgas) dos
que serdo fortal ecidos ou debilitados torna-se a consideragio politicaprimordial. E
desse ponto que se pode perceber como o consentimento de todos os envolvidos
(ou, novamente, pel 0 menos dos envolvidos capazes) ndo € tanto umacondicéo de
possi bilidade quanto uma conveniéncia politica para a ocorréncia de uma PK O

Parece-me que a quest&o colocada por Betts (1995): “quem governa ao
final?’ remete diretamente ao cerne do que seja o objetivo politico de toda e
qualquer PKO. Independentemente de qual quer outra consideracdo, é necessario
que hajaumadecisdo clara sobre esse resultado politico primordial. A postergagdo
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dessa decisdo ndo serve a nenhum propdsito. Logo, ela deve estar presente no
momento mesmo em que se considera a elaboracdo de um Mandato, em que se
identifica a necessidade de uma PKO. A auséncia dessa decisdo compromete ndo
apenas a identificacdo demais objetivos politicos que se queira ainhavar; arrisca
sabotar o préprio desenrolar da PK O, destruindo sua possibilidade de sucesso.

Reconhecem-se dois possivels critérios. Por um lado, se ameta primeira
da ONU for a producéo de um arranjo que assegure paz e estabilidade, entdo é
maisfécil e maisecondmico decidir pragmaticamente. Arriscando-measimplificar
0s argumentos apresentados por Betts, tomar-se a solucao alexandrina®: apoiar e
ungir “o mais forte”. Assim, por esse critério, quem quer que possa produzir a
hegemonia naregido com o concurso das forgas de paz deveria ser quem governa
aofinal.

Por outro lado, se a meta primeira da ONU for a predisposic&o por um
determinado arranjo particular de governo paraaproducdo dapaz e daestabilidade,
entdo a questdo passa a ser a identificacdo de quem possa produzir esse arranjo.
Imagina-se queisso corresponde aumasel ecdo queignoraapreponderanciarelativa
dos grupos no conflito, e que elege aqueles com os quais se tem uma afinidade
politica— por exemplo, os que exposam umaformademocréticade governo; mais
amplamente, os que subscrevem os termos politicos val orados pela ONU.

Se for esse o critério, entéo as PKO — e as Forgas de Paz — devem ser
concebidas e dimensionadas paralevar ao poder agueles com quem se simpatiza,
incrementando suas forcas para que sejam eles que acabem no governo, ao final.
Evidentemente que isso significa que a adocéo desse critério pode implicar em
custos (e a necessidade de forgas) substancialmente maiores que o primeiro.

O apoio ao mais forte é expediente e econdmico em termos de recursos e
forcgas. Mas pode implicar no apoio aquem ndo compartilha, necessariamente, de
perspectivas que se considerem desejdveis ou, até aceitéveis (novamente, por
exemplo, democracia). |sto significaque, do ponto de vistapragmatico das politicas
nacionais dos vérios membros da coaliz8o, que aquestéo passaaser ade apresentar
esse resultado como um mal menor. O apoio a um arranjo vidvel mas a um
(aformade) governo indesgjavel.

O apoio agueles com 0s quais se tem simpatia politica enfrenta o fato de
gue esses podem ndo ser os grupos mais fortes. Isto significa que, do ponto de
vista pragmatico de politicas nacionais dos vérios membros da coaliz&o, aquestdo
passa a ser a de ter que defender um compromisso que exigira mais empenho,
seramais caro e mais dificil.

A maioriados governos democréti cos tem limites namedidado apoio que
pode dar aformas ndo democraticas de governo. No limite tem que atuar deforma
a poder responder de forma positiva a pergunta de seu eleitorado: Essa PKO em
particular permitirdgque as pessoas no territorio vivam de maneiraaserem “felizes
como nos?’
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Eu subscreveria essas consideragdes e iriamais adiante, com o beneficio
da compreensdo de PKO como guerra. A proximaperguntaaser feitacom relagdo
aos objetivos politicos da ONU em uma PKO €, portanto, “que tipo de guerra
ela é?” O desenvolvimento agqui é simples. Independentemente do critério e da
decisdo tomada com relacdo a quem governa, ao final, é preciso esclarecer se a
decisdo de realizar uma operacdo de manutencdo da paz, de colocar em campo
forcas de paz, levara a uma guerralimitada ou umaguerrailimitada.

A questdo é politica: trata-se de estimar a resisténcia que serd colocada
diante dametade se levar ao poder um determinado grupo (ou arranjo de grupos).
Isso permite que o tema segja tratado com precisdo. Ha dois casos.

Ha expectativa razodvel de que se produza uma situagdo aceitével por
todos, que produz o resultado desegjado, colocando quem se desejano poder? Isto
€, espera-se gque 0 uso dos recursos disponiveis por meio de da PKO (inclusive o
uso deforgaquando necessario ou oportuno) sejasuficiente paracriar umasituagdo
na qual esse resultado seja aceito por todos os atores relevantes no territério? Se
for esse 0 caso, entéo se contempla uma guerra limitada.

Se ndo se tem tal expectativa, isso significa que serd necessario prostrar
pelo menos alguns dos grupos existentes antes que eles venham a aceitar esse
resultado. Se for esse o0 caso, entéo se contempla uma guerrailimitada.

Com o beneficio destas consideracdes, pode-se perceber como, apesar da
aparéncia de uniformidade que o objetivo politico geral de producdo da paz e
estabilidade poderiasugerir, de fato escolhas politicas e a consideragéo politicado
tipo de guerra — do tipo de PKO — que serd necessério para obté-las permitem
compreender que se tera uma gama de resultados possiveis.

3.3.2. A identidade do “inimigo”

Um ponto principal da propriaidéiade operacdes de manutencéo da paz
(PKO) é seu compromisso com o consentimento e aimparcialidade. A fragilidade
desse posicionamento € simples de expor. E impossivel construir o que quer que
sgjase 0 entendimento de consentimento for tomado como um requisito de consenso
permanente® . E impossivel ser imparcial e responder & pergunta sobre quem
governa, ao fina. O desgjo de preservar esses elementos principiais levou a dois
expedientespoliticos.

O primeiro foi 0 de se aceitar o consentimento em bases qualitativas —
muitas vezes, a san¢ao dos grupos mais fortes ou, até, apenas dos grupos com o0s
guais se tem simpatia. Indo mais além, uma vez que se considere que foi dado o
consentimento, ndo parece haver mecanismo pratico para o teste de sua
continuidade, a menos do estabel ecimento de um governo, que governa, ao final.
Nesse sentido, PKO que tém lugar como forgas de interposicdo entre Estados
beligerantes beneficiam-se da clareza que corresponde ao desgjo explicito dos
governos envolvidos por sua continuidade ou término.



168 Dowmicio PROENCA JUNIOR

O segundo expedientefoi o dereconfigurar aimparcialidade, distinguindo-
adaneutralidade, por um lado, e despersonalizando-a, por outro. Em termosgerais,
passou-se ao reconhecimento de que qualquer PKO “nunca é neutra’*, embora
por definicdo elas sejam reafirmadas como sendo imparciais. A ndo neutralidade
de PKO ndo foi aceitacom facilidade, mas € evidente que o contetido do mandato
de uma PKO — que determina um resultado — torna impossivel que ela possa ser
neutra em relacdo a esse resultado. Percebe-se que o exercicio de “bons oficios”
ou de peace making pode, e freglientemente &, despido de qual quer compromisso
com resultados®.

A despersonalizacdo daimparcialidade, aseu turno, ganhou formanaidéia
deque “oinimigo éo conflito”*”. Embora se argumente por sua utilidade doutrinaria
militar, defato asobreénfase no ato conflitivo acaba produzindo um dilema—como
se age contra*“ o conflito” ? E evidente que fazer do conflito o inimigo se traduzira
em reconhecer determinados grupos, que tenham determinados comportamentos
(por exemplo, aagressdo) como sendo 0s “inimigos nesse momento”.

Isso desloca 0 que € uma decisdo politica para as ROEs das forcas no
terreno, colocando para o comandante de uma patrulha, de um posto ou de uma
guarni¢cdo a responsabilidade pela ponderagdo da oportunidade politica de uma
resposta, caso acaso, e sem o beneficio do apoio atomada de decisdo, por exemplo,
do Conselho de Seguranca da ONU.

Isso parece ser uma forma de adiar o reconhecimento politico de que
determinados grupos sdo contrérios a paz que se deseja manter. No terreno,
consolidam-se deci sBes politicaslocai s que podem estar contribuindo, ou solapando,
as metas da prépria PKO. Evidencia-se, ainda, a possibilidade da manipulacdo da
percepcao das forgas de paz, buscando usé-las como aliados inconscientes.

Os que argumentam que a identificacdo consistente de um grupo como
adversério da paz que se quer manter € inadequado® deixam sem resposta uma
guestdo. Se as Forgas de Paz no terreno ndo tém — nesses termos, ndo podem ter
— nenhum critério para a sua acdo, entéo a situacdo é muito grave. Passa-se a
apostar numa solucdo praticamente espontanea do conflito, em que a acéo das
forcas e as atividades da PKO contribuem de forma “equénime” (ou aleatoria)
paratodos oslados, ou se entregam amani pulacéo purae simplesdesse ou daguele
grupo. O gue se quer com a sua presenca, entéo?

A questdo daimparcialidade, mesmo dividida, ndo sobrevive ao confronto
de seuslimites|ogicos. Assim que qual quer diregdo sejadecidida, ent&o até mesmo
caracterizacéo de que “o inimigo € o conflito” ndo impedird que se chegue auma
identidade concreta para ele.

A discussdo sobre aidentidade do “inimigo” convidaaque se atente para
aidentidadedo“amigo”, isto &, dosdiadoslocais. Umaformaexplicitamente politica
de lidar com essa questdo € a de inquirir sobre a composi¢do da coalizéo que
empreende a PKO num dado territorio. Quais dos beligerantes, se € que algum,
sdo “aliados’?
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Esse ndo é um termo vazio — os “aliados’, reconhecidos tética ou
formalmente, passam ater um papel no processo de tomada de decisdo das metas
da PKO. Nesse caso, qual passa a ser o status dos demais, que ndo sdo
reconhecidos como “aliados’ (e ndo necessariamente sdo “inimigos’) e que,
portanto, tém uma voz diferenciada na definicdo de tais metas? O desgjo de que
todos os beligerantes “segjam aliados’ é ingénuo e, mesmo, se tomado como
orientagcdo, perigoso para o0s objetivos politicos da coaliz&o. Afinal, se isso fosse
possivel, ndo se teriauma PK O no territorio.

Seria surpreendente se tal pergunta pudesse ser respondida pela teoria.
Esse impedimento a produzir uma resposta direta € o que a teoria da guerra nos
levariaa esperar. A dindmica de uma guerra é sempre circunstancial narealidade
—leva em conta personalidades, raz&o, paixdo, sorte. O contexto politico em seu
sentido amplo, tanto histérico quanto idiossincratico, combina-se com que sejaa
balanca do poder dentro e forado territério.

Para os fins de consideragdo politica de PKO, parece-me ser 0 caso de se
ir maisa ém e afirmar apertinénciaespecificado equilibrio deforgas propriamente
dito. Essa construgdo parece t&o Util que € oportuno propor os elementos bésicos
de umatipologia das PKO apartir dela.

3.3.3. Uma tipologia das Operacdes de Manutencdo da Paz

Desde a perspectiva de que PKO so guerras de coalizéo, argumento
contraautilidade de suaclassificagdo como feitaaté o presente, segjapelanatureza
de suas metas, seja pela natureza de seus métodos. Ao invés disso, proponho os
elementosiniciais de umatipol ogiaqueleve em contao contexto politico em que as
operagdes tém lugar.

As metas de PKO n&o servem como critério Gtil exatamente por sua
convergénciacom relagdo ao obj etivo de umapaz estavel. 1sso €inevitavel porque
toda PKO, toda a guerra, objetiva uma paz. Tentativas de dar conta dessa
generalidade inescapével acabam produzindo situagfes polares: ou tentativas de
classificagdo que nada dizem sobre suas categorias, ou, no pélo oposto, tipologias
gue acabam distinguindo operacdesindividuais, produzindo uma pseudotipol ogia
que ndo € mais do que o rol das operacfes concretamente realizadas.

O fracasso dessaabordagem determinou adisseminagdo detipologiasque
buscam classificar as PKO em funcdo de seu método, isto €, pela natureza da
tarefa que se espera venham a desempenhar. O problema aqui € menos evidente,
mas resultado fato de que o progndstico do método a ser utilizado n&o corresponde
asua constancia nareaidade. Seja qual for o recorte adotado, a premissa de que
um método vigoraraao longo daPK O deformasuficiente paraque eleacaracterize
SO se sustenta num numero limitado de operagdes. Para além desses, € evidente
que métodos sO serdo caracteristicos de PKO conquanto correspondam a suas
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necessi dades. A maioria das operacfes da década de 90 modificou seus métodos,
ou foi caracterizada, em termos de seu mandato, pela liberdade na escolha do
método. Os métodos de PKO, além disso, estdo em constante evolucgdo
procedimental, tanto quanto sujeitosadinémicascircunstanciais. Qual o valor, entéo,
de tipologias baseadas em métodos, diante desses problemas?

Num sentido muito pragmético, o que passa por umaclassificacdo atual —
a Agenda para Paz e suas peace making, peacekeeping, peace building e peace
enforcement — como que encapsulam o problema. Sua énfase no termo paz em
cada uma de suas categorias revela a sua redundancia. E o fato de que se acabou
por tomar o que se pretendiafosse umactipol ogiacomo descritor de umasequéncia
temporal possivel para qualquer operacdo encerra um juizo fina quanto a sua
utilidade enquanto umatentativa de classificag&o.

A clarificacdo danaturezade PK O como guerrade coalizdo serve, portanto,
paraque se possareconhecer apossibilidade de que a primaziado contexto politico
possa servir para aclassificagdo consistente das operactes de manutencdo da paz
(PKO) e como base para umartipologia.

Assim, se poderia propor as bases de uma tipologia que distinguisse as
PK O apartir de seu contexto politico nos seguintes termos:

— operacdes diante de beligerantes quiescentes (que s80 ou desejam ser
Estados diferentes);

— operacOes diante de beligerantes ainda ativos (que so ou desegjam ser
Estados diferentes);

— operages diante de beligerantes numa Guerra Civil (nas quais os
beligerantes aspiram ao controle do Estado e desejam governar sobre
os demais);

— operagOes diante de beligerantes que sdo senhores-da-guerra (e o
Estado ou ndo existe ou € umaficgdo legal).

Essatipologianadadiz sobre aviabilidade intrinseca do empreendimento
de uma PKO em qualquer das suas situagdes tipicas, e nem poderiafazé-lo. Esse
progndstico depende de consideragdes adicionais, que dizem respeito a dial ética
de meios efins em termos gerais, e a consideracOes téticas e estratégicas de PKO
em termos especificos. Tendo apresentado algumas consideracfes sobre fins,
iniciam-se as consideragdes sobre meios, por meio das consideragdes téticas em
PKO.

3.4. Considerac0es taticas em PKO

O reconhecimento de que PKO sdo guerras permite que se aborde suas
consideragdes téticas desde uma perspectiva teoricamente consistente. Essa
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consisténcia, por si mesma, da conta de trés problemas recorrentes na literatura:
i) a tendéncia, nascida do equivoco de que a realidade é fracionavel de forma
simétrica as organizacOes, que resultano erro de se atribuir o carater tético aum
determinado nivel hierarquico ou dimensdo organizaciond®; ii) atendéncia, nascida
do equivoco de que PKO é alguma outra coisa que ndo a guerra, de se suprimir
0 contetido essencialmente combatente da tética e substitui-lo por elementos
procedurais de relacionamento civil-militar®; iii) a relutncia ou, até, a recusa,
nascidado equivoco que se considerar que apaz SO pode resultar de métodos pacificos,
de se tratar das perspectivas forca-contra-forca envolvendo forgas de paz*.

A consideragdo de aspectos téticos corresponde a um recorte analitico do
fendmeno bélico. Leva em conta as varidvels que se relacionam com o uso da
forcaem combate. Esse entendimento desautoriza a que se queira subscrever que
as consideracOes taticas pertencem, exclusivamente, a um determinado escaldo
hierérquico, ou aum determinado tamanho organizacional . Haconsi deragestéticas
em todo o fenbmeno bélico, sgja na acdo de combatentes individuais, seja no
conjunto de todas as forgas armadas de que se dispde.

A assuncdo de que existiria uma natureza especifica e particular as
operagdes de manutencéo da paz (PKO), a seu turno, leva a que se considere que
existiriam “consideracOes téticas de PKO”, distintas das consideracOes téticas
elasmesmas. Assim, nomei a-se equivocadamente a consideracdo das necessidades
ediretrizes procedimentais e de rel acionamento civil-militar como sendo “téticas’.
O resultado é simplesmente retoérico, e resulta na confusdo, inteiramente
desnecess&ria, entre a sistematizagdo das atividades politicas (relagdes publicas,
por exemplo) e estratégicas (controle espacial, por exemplo) da forca e as
consideragOes de seguranca propriamente ditas. Sendo PKO guerras, a questdo
simplesmente ndo se pde, eadistingdo entre as ROEs daforgae suas consideracoes
téticas se restabelece.

Do momento em que se reconhece PKO como guerra, a perspectiva de
que PKOs deveriam empregar apenas métodos pacificos revela-se como sendo
fruto de umafaléciamimética, que desgjaatribuir as operagdes de manutencéo da
paz uma forma pacifica em harmonia— ética ou estética— com seus fins, a saber,
a paz. Dessa forma, pode-se expor as ROEs extraordinariamente restritivas
propostas e adotadas em algumas operacfes de paz pelo que sdo: um equivoco
essencial sobre a natureza do que sgjam as PKO*.

Como qualquer fendmeno bélico, o uso da for¢ca em PKO nunca produz
resultados apenastéticos. Emboraos resultados téti cos de um determinado combate
tenham conseqiiéncias propriamente taticas — a tomada ou manutencdo de uma
determinada posi ¢&o no terreno, por exempl o — el es nunca sdo os Uni cos resultados
obtidos. Integrais ao fendmeno bélico, so interacBes de forga-contra-forca que
tém conseqliénciastanto politicas (tratadas mai s acima) quanto estratégicas (tratadas
mais abaixo). Como resultado, qualquer consideragdo de téticatem que levar em
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contadois elementos principais: 0 das capacidadesintrinsecas e possiblidades dos
meiosde forgadisponivels (ou empregados) por cadaum doslados® e o propésito
do combate, expresso na missdo combatente atribuida as forgas e as regras de
engajamento (ROES) de sua agao™.

A consideragdo tatica dos meios de forca em PKO é, como seria de se
esperar, a mesma que se faz para qualquer outra situagdo bélica. Resulta de um
determinado arranjo de pessoas, materiais, equi pamentos (especial mente, mas ndo
exclusivamente, armamentos) e ambiente® . Existem diversas maneiras de exprimir
os vériosrecortes analiticos e descritivos pel os quai s se busca apreender o processo
gue determina uma determinada capacidade combatente. Um modelo Util é o
“DTLOMS’, que busca explicitar as componentes da Doutrina, Treinamento,
Lideranca, Organizac8o, Materiais (inclusive equipamentos, armamentos,
consumiveis) e do “Soldado”, distinguindo as diversas formas pelas quais essas
contribuem paraaexisténcia, incremento ou redugdo da capacidade de combate? .

Outraforma de expressar 0 mesmo processo de maneira mais abrangente
€ o0 de considerar 0 arranjo de armas combinadas que compdem as Forgas de
Paz (ou as forgas que podem se opor a elas) que se desgje examinar*’ . Por armas
combinadas compreende-se a forma pela qual os diferentes tipos de equipes,
diversamente equipadas e preparadas, combinam-se paraa producéo de um méximo
de capacidade combatente. A doutrinados EUA, por exemplo, distinguetrésamplos
tipos de armas em sua forca terrestre: as armas combatentes (por exemplo, a
infantariaou aartilharia), asarmas de apoio ao combate (por exempl o, aengenharia
de combate ou acomunicagao) e as armas de servicos de suporte ao combate (por
exemplo, alogisticaou o material bélico)®.

Dadaaamplavariedade atual de armas de combate, de apoio de combate
eservicosde suporte ao combate; diante davariabilidade de arranjos organizacionais
e doutrinarios que atendem as fungdes destas armas nos diferentes Estados e em
organizagOes irregulares; considerando os diferentes regimes de treinamento,
prontiddo e desempenho de determinadas unidades das forcas; e apreciando a
forma pela qual sistemas ndo combatentes podem atuar como multiplicadores da
capacidade combatente, pode-se perceber que os diferentes contingentes militares
gue integram uma dada forca de paz podem ter perfis e capaci dades combatentes
substancialmente diferentes. Além disso, politicade defesade cadapais, as decisdes
e prioridades de projeto deforca, e ainda ostermos especificos de composi¢éo dos
contingentes para uma dada PKO modificam a disponibilidade e capacidades
especificasdisponiveis paraasforgas de paz no terreno. Fatores and ogos modificam
as capacidades das forcas que podem vir a se opor a elas.

A capacidade combatente resultante tem um papel inevitavel no processo
de tomada de decisdo. Cada PKO individual tera que levar em conta as
possibilidades deinteracdo contraf orgcas que um determinado conjunto de unidades
permite no terreno, considerando as diferentes contribuic¢es possiveis dos
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contingentes de cada Estado participante, antecipando ainda os arranjos e
mecanismos capazes de levar em conta a evolucdo dessas contribuicdes em
situagdes especificas. Como em qual quer guerra, as decisdes sobre a composi¢ao
da forga baseadas em critérios estritamente politicos (a |6gica politica) precisam
ser temperadas pelaponderacdo das exigénciastéti cas dos enfrentamentos possiveis
(agramética dos meios).

Percebe-se entdo que existe um fator de risco na prética de compor as
forgas de paz por critérios principal mente politicos. por exemplo, optando por forcas
leves em fungdo de seu menor custo ou pela percepcéo de que sdo menos
‘ameacadoras’ (no limite, paradoxalmente, sdo for¢as menos fortes) ou, ainda,
pel apercepcéo de que determinado tipo de forgasinaliza umadeterminadamedida
de compromisso ou envolvimento com uma dada PKO. Embora essa sgja uma
decisdo legitima, ja que a composi¢ao daforca é, de fato, uma decisdo politica, a
questdo € que se pode estar compondo uma resultante potencialmente ineficaz
diante darealidade téticaem que asforgas seréo chamadas aagir. Como resultado,
pode-se colocar em risco o proprio objetivo politico pretendido quando se decidiu
pelo empreendimento de uma dada PKO.

Existem critérios do estado-de-técnica do emprego de forga que devem ser
considerados de forma a atender as demandas concebiveis da realidade tética em
queaPKO teralugar. Por exemplo, a posse de artilharia ou engenharia de combate,
quetem um forte efeito multiplicador na eficaciacombatente, € essencia paraquea
estimativa de efeito de uma dado efetivo corresponda as expectativas usuais.

A artilharia permite um apoio de fogos a grande distancia e com grande
responsividade, permitindo respaldo de todas as fragOes de tropas a seu al cance.
Assim, potencialmente, cada grupo combatente pode dispor do poder de fogo de
artilharia de toda a forga no momento do combate.

A engenhariade combate, aseu turno, podetanto viabilizar movimentose
instalagbes quanto estabelecer barreiras e demolir estruturas indesegjaveis. Um
corte, por exemplo, pode ser aberto pela engenharia de combate permitindo o
acesso aumaregido isolada; 0 mesmo corte pode ser demolido de formacompleta
e segura para assegurar o isolamento entre beligerantes.

O critério das armas combinadas do estado-da-técnica exemplifica um
critério abrangente que buscaassegurar que essas capaci dades estardo disponiveis,
qguando necessérias. Forcas despidas desse tipo de recurso podem induzir a
percepcdo equivocada de suas capacidades, por um lado; e podem ser incapazes
de atingir as metas taticas delas desejadas, por outro. O estado-da-técnica € uma
salvaguarda intrinseca & natureza dos meios, que explicita e busca assegurar um
desempenho satisfatério quando de seu emprego.

Ha constrangimentos politicos explicitos e limites no emprego de meios
que derivam diretamente de opcOes politicas. Essestém lugar em qual quer guerra,
e setornam t&o mais visiveis quanto mais afetem o desempenho ou aliberdade de
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acdo tatica das forcas. Pode ser uma decisdo politica preferir, ou restringir,
determinados métodos de emprego de forca ou determinadas diregdes de acéo,
como parte de seu esforgo para a cangar 0s objetivos politicos que busca. Regras
de Engajamento (Rules of Engagement — ROES) é a expressdo concreta de tal
interesse, e eles estdo presentes em qualgquer guerra.

O fato de que em algumas ocasides as ROES enfatizam a aderéncia as
exigéncias téti cas que maximizam a destrutividade do emprego de forgas contrao
inimigo, ou sdo tolerantes com alternativas que podem maximizar o desempenho
combatente da forga as custas de dano colateral para vidas e propriedade, em
nada diminui a sua presenca ou constancia. E apenas que nessas circunstancias
essas ROEs expressam o entendimento politico de que essa destrutividade e esses
danos colaterai s ndo prejudicam os objetivos politicos pretendidos. Percebe-seassim
gue as ROEs variam, explicita ou tacitamente, com as circunstancias. Para
exemplificar com umaguerranaqual o assunto poderiaparecer menos pertinente,
a ROE das forcas Aliadas na Franca em 1944-45 era menos tolerante de danos
colaterais que a ROE dessas mesmas forgas em operacfes na Alemanha para o
mesmo periodo.

As capacidades intrinsecas, as demandas téticas e as ROES com as quais
asforcasde paz tém quelidar sdo resultado, portanto, de decisdes politicas em sua
composi¢do e orientacdo, considerado o estado-da-técnica do uso daforca. Esses
elementos buscam assegurar que o0 uso das forgas contra outras forgas apdie a
producdo de uma estabilidade pacifica e auto-sustentével.

As consideragdes taticas, entdo, podem ser sumarizadas como servindo
para informar a decisdo politica sobre os resultados que se podem produzir a
partir de um determinado juizo sobre os métodos aceitévei s ou desejaveis. Fazer o
contrério € arriscar-se a colocar forgcas de paz em situacdes taticamente
insustentéveis, arriscando a estabelecer uma confusdo contraproducente entre o
objetivo politico de seu emprego e os métodos autorizados para esse emprego.
Isso conduz diretamente a necessidade de se considerar o uso dos usos de forcas
contra outras forgas, € dizer, as consideragdes estratégicas.

3.5. Considerac0es estratégicas e meios distintos dos de forca em PKO

A estratégia, entendida como o0 uso dos combates para os propositos da
politica, diz respeito fundamental mente ao equilibrio de forgas numadeterminada
areade operagdes. O proposito daestratégiade cadalado é utilizar-se dos combates
detal formaque esse equilibrio seincline em favor dos objetivos politicos daguerra,
sumariamente, de maneiraque as perdasinimigas sejam mais que proporcionais as
suas proprias. Note-se que a questdo ndo se reduz nem animeros relativosnem a
uma proporc¢do direta entre as perdas de cada lado. A questdo é o equilibrio de
forcas naéreade operagdes, ele mesmo, até o ponto em que se obtenham condi¢des
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em que o objetivo politico tenhasido atingido. Esse é 0 cerne das metas bélicas que
se deseja estabelecer a partir de uma perspectiva estratégica em busca de
determinados objetivos politicos.

A questdo é mais simples de ser entendida no caso de guerrasilimitadas.
Nesse caso, 0 desequilibrio de forgas desejado € absoluto, j& que s6 a completa
subserviéncia, isto é, o completo desarme peladestruicéo detodas asforgasinimigas,
€ capaz de obter os objetivos politicos pretendidos. Numa guerra ilimitada, a
estratégia determinametas bélicas cujo resultado desejado é o do estabel ecimento
do monopdlio da forgca na &rea de operacles, em especia nas areas que sd0 as
fontes dasforgasinimigas.

No caso de guerras limitadas, € bastante para obter tal uma situagdo em
que as metas obtidas determinam a posse dos obj etivos politicos pretendidos. Parte
destas metas é a criag8o de uma situacdo tal em que eles possam ser defendidos
contra as forgas inimigas com expectativa de sucesso. Diante daimpossibilidade
de reverter o resultado pelo recurso as armas, esta-se criada a situagdo em que a
negociacao de um acordo de paz é a alternativa l6gica.

Como resultado, consideragdes estratégicas dizem respeito aos aspectos
dasituacdo que devem ser levados em contaem prol daprodugdo deum desequilibrio
deforgasfavoravel, identificando metas bélicas que o favoregam, e que sustentem
os objetivos politicos pretendidos. 1sso se traduz na incorporagdo das dinamicas
politicas e téticas. Por um lado, no acompanhamento, e obediéncia, as prioridades
e limites politicos que circunscrevem a escolha de metas bélicas e dos métodos
utilizados paraobté-las. Por outro lado, naapreciacdo dosrequisitos e possibilidades
taticas disponiveis para as forcas diante dos resultados particulares dos diversos
combates. SO dessa forma, pode-se fazer uso dos enfrentamentos (de seus
resultados) para o avango dos objetivos politicos.

Isso equivale adizer que nunca existird uma estratégia Unica, ou padréo,
passivel de ser aplicada a toda e qualquer PKO. Cada PKO ter4 seus proprios
contextos politicos e téticos, e uma evolucdo particular da situagéo.

Maisainda, qualquer guerra, mas PKO em particular, inclui asalternativas
de coercdo e inducdo que sdo expressas por meios distintos que os de forca.
Assim, haque seadmitir apossibilidade de quetaisdternativas produzam amudanga
de lado de algumas das partes, mudando o equilibrio de forcas.

Além disso, quaisquer iniciativas que resultem naexpansao ou cerceamento
da capacidade de criar, movimentar ou sustentar forgas de cada uma das partes
tera efeito similar. A existéncia dessas alternativas prové insumo adicional para
consideracOes estratégicas, tanto em s mesmas quanto em termos de priorizagdo
de esforcos combatentes necessarios para 0 estabel ecimento, protegdo e defesa
detaisiniciativas.

Como um experimento mental, imagina-se uma PKO naqual sO existem
duas facgBes. uma mais forte que a outra. Assume-se que a decisdo politica é tal
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gue se apoia a faccdo mais fraca. A medida da forca de paz necesséria sera
aquelaque permitir aessafacgdo obter um equilibrio deforgas naareade operagles,
embasando uma paz temporaria.

Masaconstrucdo de umapaz estavel dependeradetodasorte deiniciativas,
capazes de consubstanciar definitivamente esse equilibrio deforgas. Seranecessério
empreender uma série de atividades que permitam a faccdo mais fraca equilibrar
a superioridade da facc8o mais forte a partir de um certo momento de maneira
auto-suficiente. 1sso pode ter lugar de diversas maneiras. E irrelevante seisso se
darapor adicéo aforcado maisfraco, debilitando do maisforte; se peloincremento
da capacidade de criar e sustentar forgas dafaccdo mais fraca ou pela diminuicéo
damaisforte. A questdo € que qualquer uma destas mudangas objetiva 0 mesmo
resultado final. O fato que a PKO determina o fortalecimento da faccdo mais
fraca de forma permanente da consequiéncia estratégica a essas atividades.

A faccdo mais forte tera consciéncia desse desdobramento. A propria
conduta estratégica por parte da forca de paz depende da decisdo da faccdo mais
forte, que por sua vez leva em conta o resultado imediato sobre o equilibrio de
forgas produzido pela chegada das forgas de paz. Se a combinac&o das forgas de
paz e das forgas da faccéo mais fraca é suficientemente forte, na situacéo tética
da area de operagdes, para que a faccdo mais forte ndo vislumbre nenhuma
possibilidade razovel de sucesso no recurso asarmas, entdo o equilibrio deforgas
jasemodificou.

Diante dessa segunda situagdo, a faccdo mais forte tera diante de si uma
escolha: se aceita esse resultado ou se resiste a ele. Se a faccdo mais forte esta
disposta aceitar esse resultado, entdo a PKO terd uma “solucdo pacifica’. No
entanto, € possivel que a faccdo mais forte ndo esteja disposta a aceitar essa
situacdo deimediato. Se existe apossibilidade de que venhaaaceita-la, trata-sede
umaguerralimitada, cujasolugdo dependera da capacidade das forgas de paz e da
faccdo mais fraca impor perdas suficientes a faccdo mais forte. Se ndo, est&se
diante de uma guerrailimitada, em que sd a submissdo completa da faccdo mais
forte pode produzir o objetivo politico — a paz — que se desgja.

Se a combinagéo das forcas de paz e das forcas da faccdo mais fraca ndo
é suficientemente forte, na situagdo tatica da area de operagdes, para dar contada
margem de vantagem de forc¢as dafaccéo maisforte, entdo a expectativa é de que
haja continuacdo das hostilidades que motivaram a PKO em primeiro lugar. Mais
ainda, se as forgas de paz nédo sdo fortes o bastante para anunciar uma mudanca
clarano equilibrio de forgas de imediato, ainda que explicitem como seu objetivo
mudé-1o ao longo do tempo, sera apenas um resultado esperado que afaccdo mais
forte lute paratentar manter, no presente, o que vai perder, com certeza, no futuro.

Esse breve experimento serve paraexemplificar que € precisamente porque
o equilibrio de forgas (ou, mais amplamente, o equilibrio de poder) em umadada
regido ndo esta evoluindo “naturalmente” na direcéo desejada que se langa méo
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de Miss0es (e Forgas) de Paz. O objetivo politico desgjado de uma paz estével e
auto-sustentével exclui a possibilidade da simples guarnicdo, por tempo
indeterminado, por forcas de paz.

V é&-se como forgas de paz podem, sim, produzir um equilibrio de forcas
temporario, que crie as condi¢Bes para um arranjo entre as partes. Mas uma
modificag¢do no equilibrio de forgas em prazo mais longo exige uma mudanga no
equilibrio de poder entre asfacgdes, em particular, nasfontes de forcas das faccoes.
Como resultado, qualquer PKO tera que levar em conta, em sua estratégia, a
extensdo e natureza de iniciativas ndo combatentes, que buscam alterar esse
equilibrio, sob penadeter diante de s umademandainterminédvel por suapresenca.

De uma maneira ou de outra, qualquer PKO esté diretamente envolvida
na determinacdo do equilibrio de forcas na &rea de operagdes. Conceber uma
PKO em que isso ndo ocorre, ou determinar a prioristicamente que isso ndo deve
ou ndo pode ocorrer, é conceber uma PK O inteiramente indcua, ou, visto de outra
forma, condené&-la ao fracasso completo.

Na direta razéo de sua influéncia no equilibrio de forgas, ou sgja, na
contribuicdo em prol de uma situacéo pacifica, as PKO podem ganhar um papel
crescente em termos do provimento da ordem publica, do respaldo as leis e da
administracéo dajustica. Trata-se de um deslocamento inteiramente previsivel, e
gue é tdo mais pronunciado quanto mais as forcas de paz correspondem a uma
fracéo determinante do equilibrio deforcas numadadaregido. Expressaexatamente
a capacidade de uso de forca que a PKO tem em seu cerne.

Jaécomum que PK O tenham, como parte de seu mandato, aresponsabilidade
por essas atividades. sso se da principalmente por meio de organizacfes civis de
policia(civilian police — CIVPOL) — n&o confundir com a Policia Civil do Brasil
— ou pela reforma das organizagGes locais. Mas esse proviso recente ndo deve
ocultar um fato importante: as PK O sempre tiveram a perspectivadeter que lidar
com essas atividades “da paz”, na medida em que elas eram julgadas deficientes
ou, mesmo, quando ndo existiam. Percebe-se que as responsabilidades pelo
provimento da ordem publica, pelo respaldo dalei e pelaadministracéo dajustica
se impordo as forgas de paz. Mais ainda, que essas responsabilidades seréo téo
mai s impositivas quanto mais bem sucedidas sejam as atividades de producéo da
paz em relagdo a conflitos armados.

Mas essa € apenas a expressdo mais visivel — e mais forma — de tais
responsabilidades. Defato, qualquer PKO tem atribui¢des com relacéo ao mandato
do uso da forca em prol da ordem publica, dalei e da justica que se iniciam no
momento mesmo de sua chegada a um dado territdrio. Essas atribuicdes sao
intrinsecas apropriapresencada PK O numaregido, e suaurgénciaéinversamente
proporcional aaceitabilidade (ou até asimplesexisténcia) dosarranjospoliciaisno
territorio. Essa percepcdo embasa o tratamento das PK O desde ateoriade policia,
caracterizando-as como uma forma de policiamento multicultural, que se faz a

seguir.
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4. PK O incluem o policiamento multicultural®

FLUELLEN: The perdition of th’ athversary hath been very great,
reasonablegreat: marry, for my part, | think the duke hath lost never aman, but one
that is like to be executed for robbing a church, one Bardolph, if your majesty
know the man; hisfaceisall bubukles, and whelks, and knobs, and flames o' fire;
and his lips blows at his nose, and it is like a coa of fire, sometimes plue and
sometimes red; but his nose is executed and hisfire's out.

KING HENRY V: Wewould haveall such offenders so cut off: and wegive
express charge, that in our marches through the country, there be nothing
compelled from the villages, nothing taken but paid for, none of the French
upbraided or abused in disdainful language; for when lenity and cruelty play for a
kingdom, the gentler gamester is the soonest winner.

Henry V,Atoll, Cena6.

Para abordar as Operacdes de Manutengdo da Paz (PKO) desde a
perspectivadateoriade policia, propde-se 0 seguinte. Faz-se umabreve apresentacdo
dateoriade policia de Bittner, explicitando o entendimento de que araz&o de ser
da policia € o exercicio do mandato do uso da forca, qualificando-a como
responsavel pel o exercicio desse mandato no Estado de Direito. A isso se segue o
engquadramento das circunstancias nas quais PK O assumem o mandato de uso de
forca, que pode ser caracterizado como uma forma de policiamento multicultural
e, observadas algumas de suas particularidades, como um tipo de policiamento
comunitério daalteridade.

4.1. Teoria de policia®

N&o ha consenso sobre aexisténciade umateoriaparadigméticade policia.
Por um lado, osestudos paliciaisrefletem umasituacdo paradoxal. A policiaéuma
das agéncias governamentais mais conhecidas. E razoavel esperar que a maioria
das pessoas esteja ciente de sua existéncia e saiba como serelacionar com elaem
caso de necessidade. Apesar disso, ela € também uma das menos conhecidas.
O que apoliciafaz de fato difere consideravel mente da maioria das expectativas
e imagens de suas atividades.

Por outro lado, existe umaforte énfase organizacional no respaldo da lei,
naqual aqualificacdo técnicae o respeito aos direitos humanos tiveram um papel
particular. Foi com essa énfase que se conduziu o processo de profissionalizacdo
das organizagBes policiais nas Ultimas décadas. Esses foram os dois componentes
principais de seu processo de modernizac&o. E, no entanto, essa mesma énfase
mutilou a compreensdo plena de seu verdadeiro mandato.

Compreende-se, assim, adificil situagdo em que se encontram os estudos
policiais. Vive-sedefato umatensdo insol Uvel entre abordagens que querem reduzir
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a questdo policial a seus aspectos jurisdicistas ou tecnicistas. Todo o problema
reside no fato de que tanto uma quanto outraacabam por tomar apoliciandoemsi
mesma, mas por suas condi¢des de contorno. A perspectiva do que sgja o estudo
policial ele mesmo permaneceu, em largamedida, 6rfa

Apesar disso, pouco seriam 0s que recusariam a oportunidade e 0 mérito
de uma perspectiva tedrica que buscasse enquadrar a policia como um dos
instrumentos coercitivos do Estado, e queidentificasse, apartir dai, 0 seu mandato
autorizativo. O ensaio de Bittner (1990b) atende a essa descric¢ao.

Inicia-se pela distingdo entre a natureza especifica de policia em tempos
contemporaneos como distinto dagovernancacivil do interior do Estado em todos
0S seus aspectos. Daconta, assim, daorigem e do uso do termo policianostermos
dosséculo XVIII. Em seguida, trataaorganizacdo policial em geral, caracterizando-
acomo uma das varias organizacdes de regulacdo e coercdo do Estado.

Nessa passagem, Bittner deixapassar —ousariadizer queconsideraimplicito
—um ponto crucial. Trata-se de umacondi¢do de possibilidade paraapropriaidéia
de policiacomo ele aexpressa. Trata-se do fato de que apolicia, enquanto tal, s6
pode existir no contexto do Estado de Direito.

Sem essa ressalva, pode-se tomar equivocadamente a questéo policial,
confundindo-a com forgas de ocupacao do territorio e de repressdo ao dissenso. A
policiaédistintade um corpo detropaqual quer, que exerce sem restricéo o controle
do territdrio ou da populacdo. A idéiade policia so faz sentido quando referida a
um enguadramento particular, asaber, de um instrumento regulatério e coercitivo
do Estado sob a L ei, ou sgja, 0 Estado de Direito.

Desta perspectiva, pode-se tomar a estrutura Weberiana em que uma
organizagdo € caracterizada por umaregraou normaque autoriza um determinado
mandato; por uma forma de aplicacdo impessoal e universal; e por um padréo
técnico de proficiéncia. Aceitos os dois Ultimos elementos como evidentes, pode-
se entdo tratar da natureza autorizativa do mandato da policia

Dando contadaexpectativajurisdicista, Bittner demonstra que o0 mandato
dapoliciaédistinto dorespaldo dalei. Em primeiro lugar, ndo se pode esperar que
a policia seja chamada para respaldar todas as leis em todos 0os momentos.
Consequientemente, o respaldo seletivo dalel €éumarealidadeintrinsecaao trabalho
policial. Mais ainda, a policia ndo age contratodas as violagdes dalei da mesma
forma S0 atua diante de um subconjunto limitado das violagBes dalei. Encaminha
a maioria das violagdes que |he chegam a outras agéncias de execucdo dale e
coercao dainfracdo. Assim, por exemplo, a policiaagirdimediatamente diante de
um assalto. Mas encaminharé o tratamento de uma prética comercial irregular
para outras agéncias.

Em segundo lugar, a policia atuara, e se espera que ela atue, diante de
uma ampla gama de circunstancias em que “algo que ndo deveria estar
acontecendo esta acontecendo e alguém tem que fazer algo sobre isso agora”.
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Ou sgja, a policia tem que atuar diante da emergéncia. Assim, por exemplo, a
policiairdatender auma parturiente, sejaabrindo caminho parasuaidaao hospital,
sgja atuando como parteiradt.

Desdobrando esse Ultimo ponto, aagdo policial namaioriadas ocasides e
invariavel mente em emergéncias ndo tem base numa apreciacdo legal. Nasce, ao
contrério, de uma apreciacdo ad hoc e expediente pelo policial individual sobre a
necessidade e decoro de sua intervengéo. De facto, a policia € uma organizagéo
Unica no aparato estatal. Apenas a policia esta autorizada a solicitar ou impor a
obediéncia a uma solucgdo transitoria, imediata e expediente produzida por ela
mesma. Nesse mister, ndo toleranenhumaresisténcia, retardo, emenda ou oposi ¢2o.
Assim, 0 mandato autorizativo da policiafica claro: o uso de for¢a no Estado de
Direito.

Essabreve exposi¢éo tedricaclarificacomo aprovisdo de servigospoliciais
se desdobra para além do respaldo alei. Inclui bem mais do que isso. A palicia
responde amplamente pel o provimento da ordem publica. Esse provimento admite,
intrinsecamente, tanto o atendimento de seguranca quanto o de assisténcia na
emergéncia.

E essencial ir um pouco além de Bittner. E preciso destacar como anatureza
do mandato policial restabelece os termos de seu relacionamento com a
administracdo da justica. A policia so esta parcialmente ligada a um sistema de
justica criminal. Mesmo essa ligagdo parcia €, em grande medida, condicional,
sujeitaao juizo concreto einstantaneo do policial individual diante dosfatos.

A maior parte do trabalho concreto da policia no provimento da ordem
publica, e uma significativa parte de seu papel no respaldo a execucéo de lei,
dispensa qualquer passo adicional em termos legais. Produz-se a obediéncia as
lei's tdo-somente a partir da agdo pronta da policia e diante da perspectiva de que
essa acdo tenha lugar téo freqlientemente quanto necessario.

O efeito das penas que podem ser atribuidas pelos tribunais e juizes tem
um papel relevante no funcionamento da policia na sociedade. Mas, narealidade,
SO umapeguena percentagem dasintervencdes policiai s resultaem enquadramento
criminal, e uma percentagem aindamenor produz qualquer punicdo. A obediéncia
voluntaria de sancdes e penalidades (por exemplo, multas) e o recurso a agoes
civistém um papel muito maisdestacado no provimento daordem numasociedade
democrética. 1sso tem lugar independentemente de uma agéo policial concreta.

A longevidade e consténcia desses mecanismos ndo policiaisdo provimento
daordem ganham aforcado habito. A certezadaexisténciadapoliciapararespada
los, isto é, 0 uso potencia dapolicia, faz com quesgjairracional desafia-los. Chegar
se, assim, ao ponto em que aidéia da policia (i.e., “Para com isso ou eu chamo a
policid’) se torna um fator preeminente na preservagdo da ordem publica numa
sociedade.
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Tendo apresentado a teoria de policia, explicitado sua subordinacéo ao
Estado de Direito e clarificado sua afiliagdo parcial e condicional ao sistema de
justica criminal, pode-se agora passar para o tratamento das responsabilidades de
PKO em relacdo ao mandato do uso de forca. 1sso permite identificar na PKO a
natureza de umaformamulticultural de policiamento.

4.2. PKO e 0o mandato do uso de forca: policiamento multicultural %2

Os objetivos politicos de qualquer PKO exigem a producéo de uma paz
estavel no territério em que operam. Em fungdo da aceitabilidade (ou até da
existéncia) dos arranjos de provimento da ordem publica, do respaldo dalei eda
administrac8o da justica nesses territorios, e ainda em fungdo de seu sucesso na
manutencédo da paz contra grupos armados organizados, essas metas obrigam ao
mandato do uso da for¢a. Assim, qualquer PKO tera que determinar como dard
conta destas responsabilidades. Ha pelo menos trés aspectos distintivos na tarefa
policial de qualquer PKO.

Em primeiro lugar, ser& necessario decidir e implementar algumamedida
de acordo entre as exigéncias de provimento da ordem publica, de respaldo da lei
e de administragdo dajusticaaluz dos entendimentos em vigor no territdrio. Esses
incluem os regramentos emanados da propria ONU, os que est&o em exercicio por
cada uma das varias forgas componentes da Forca de Paz e 0s que se associam as
vérias populagdes afetadas. 1sso se desdobra numa série de consideracdes e
observagoes.

Sera necessério determinar o tipo de relacionamento entre a For¢ca de Paz
e as organizagOes locai's armadas, policiais ou ndo. Em particular, serd necessario
clarificar aprecedénciae os limites relacionados ao convivio entre as prescri¢cdes
da ONU para suas forcas e a orientagdo das organizagdes policiais no territorio.
I sso demanda uma apreciacéo diferenciadaem fungdo da organizagéo e disposicéo
dasdiversasforgas no territdrio, bem como dajurisdi¢do que se atribui acadauma
das autoridades politicas que por ela respondem. Em muitos casos, apenas a
autoridade da ONU terd abrangéncia sobre todo o territorio, o que impde aindaa
cautela da eqiidade no tratamento com as diversas organizages policiais locais.

Serd ainda necessério considerar a resultante desses dois primeiros
aspectos sobre qual quer propostade exercicio dafuncéo policial por qualquer uma
das partes. Isso tem lugar num contexto especifico, que se associa ao fato de que
os limites do mandato do Conselho de Seguranga, que autoriza uma dada PKO,
ndo a eximem de responsabilidades implicitas mais amplas. Nesse sentido, a
amplitude intrinseca do mandato policial aplicada a PKO determina o0 mesmo
espaco de discricionariedade que o mandato policial hum Estado, sem
necessariamente emprestar-lhe os atributos de obrigac&o de obediéncia de suas
determinagdes para as forcas e populagdes locais.
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AsForcgasde Paz operam inapel avel mente sob os constrangimentos gerais
e determinagOes reguladoras da ONU. Qualquer consideracdo posterior de suas
alternativas esté submetida aos regulamentos e providéncias daguel a organi zagdo.
Isso determina que gjam conforme os principios e regras da organizacéo, entre
elesaDeclaragdo Universal de Direitos Humanos, e aindaum amplo e complexo
conjunto de documentos especificos relativos a execucdo da lei, provimento da
ordem publica, atendimentos em questdes de seguranca e assisténcia. E importante
perceber que esses documentos ndo delegam as Forcas de Paz a liberdade de
acao da policia; nem Ihes franqueiam a administracéo da justica, exceto para seu
proprio pessoal.

As Forcas de Paz tém que subordinar a sua a¢do policial as restricdes
politicas diferenciadas da ONU diante de cada Estado, fac¢cdo ou grupo étnico.
Isso significaque o caréter de universalidade, e até de impessoalidade, do servigo
policial pode estar comprometido por objetivos politicos especificas. Assim, por
exemplo, pode-se ter a situagdo em gue se deve prestar assisténcia ou socorro a
um grupo mas ndo a outro. Mais freqlientemente, existem determinacdes que
constrangem o atendimento policial aregras de proporcionalidade politica. Essa
proporcao reflete a distribuicdo geral das populagdes, mas raramente coincide
com adistribui¢do da popul agdo numa dada localidade. Tem-se, assim, um limite
politicamente determinado para questdes concretas postas diante das Forca de
Paz no terreno.

Além disso, existem lacunas naestruturaregulatériada ONU com relacéo
aons servigos policiais. Essesdizem respeito preci samente aos aspectos darealidade
gue ndo se encontram expressos em termos legais, isto é, amaior parte dos casos.
SA recentemente, na esteira do Relatdrio Brahimi, tem-se alargado o escopo das
expectativas explicitas da agdo de Forgas de Paz na tarefa policial.

Mais ainda, existe uma tensdo substantiva entre o conteido politico da
acdo autorizada e a intervencao pautada por critérios, por exemplo, dos direitos
humanos. Paraum exemplo incisivo, considere-se que apossibilidade de acéo das
forcas da ONU diante do massacre em Rwanda era regulatoriamente inexistente,
ainda que desde entdo se tenha a compreensédo de que a sua acdo era
implicitamente obrigatoria.

Além disso, Forcas de Paz carregam consigo seus proprios quadroslegais
de agdo policial. Esses diferem, em alguma medida, dos da ONU. Se existe um
preparo — reconhecidamente i nsuficiente diante da magnitude dessa quest&o — dos
componentes explicitamente policiais de uma PKO, 0 mesmo néo ocorre com as
forcas militares. Essas sevém diante de questGes propriamente policiaisno exercicio
mais basico da guarda de um perimetro ou de uma patrulha. Realizam-se acbes
gue acabam sendo pautadas mais pel as expectativas sociais dos paises de origem
epelo cédigo disciplinar especifico de cadacomponente militar.
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Um ponto recorrente tem sido o da simples transposi¢do, nestas
circunstancias, dos dispositivos associados a tarefas de ocupacdo/retaguarda ou,
mais generosamente, a operagdes em solo pétrio. De fato, o desempenho superior
gue se identifica na agdo de tropas conscritas em algumas misses de paz parece
ser explicado precisamente pela auséncia de um preparo especifico para tarefas
de ocupacdo. Confrontados com o problema concreto, atuam como se estivessem
diante de concidaddos®. E uma medida da superficialidade dessa situagdo que
nem se considere o envio de conscritos para situactes em gue esse despreparo
possa ter consequiéncias téticas.

Finalmente, as Forgas de Paz ndo compartilham, necessariamente, as
expectativas sociais e as tradi¢bes legais das populagdes do territério em que
apGiam. Mesmo arranjos regionais de PKO, por exemplo, na Africa, revelam
diferencas substantivas e potencialmente danosas entre as expectativas do que
sgja certo pelas tropas de paz e pelos locais. Mas usualmente essa diferenca €
aindamais marcada, sejaem termos do enquadramento normativo de parte a parte,
sgja até em termos das convicgdes religiosas. A essas se acrescentam ainda 0s
riscos de distin¢Oes identitarias exacerbadas, exatamente, pelo convivio passado
de povosvizinhos. Independentemente do enorme desafio que essa distanciapode
trazer, é necess&rio dar conta das expectativas locais.

Esse foco nos termos do relacionamento entre as Forcas de Paz e as
organizacOes e populages locais ndo esgota o0 tema. Serve apenas como um
enquadramento geral daquestdo. E perfeitamente possivel qualificalosem termos
das dindmicas associadas as diferentes agéncias que atuam num dado territorio,
ou ainda, pelas organizages ndo-governamentaisque ali estejam. Damesmaforma,
existem din@micas adicionais entre modernidade e tradic&o, entre estabilidade e
mudanca, que incidem de maneira particular quando se trata de popul agdes multi-
étnicas em territérios conflagrados. Essas consideragdes podem ter grande
relevancia, mas de fato apenas acrescentam ao problema, sem mudé-lo
essenciamente.

Compreende-se, assim, que se caracterize atarefa policial de PKO como
sendo um tipo de policiamento multicultural. Mas é possivel desdobrar esse primeiro
ponto pela circunstancia da agdo das proprias Forgas de Paz. A perspectiva de
gue as Forgas de Paz segjam o respaldo da deciséo final sobre o provimento da
ordem publica existe implicitamente em sua propria presenca. Distintamente das
forcas de outras facgdes, as Forcas de Paz estéo irremediavel mente subordinadas
aos termos do acordo politico expresso em seu mandato, qualquer que ele sgja.

Mais ainda, o seu préprio papel determina um tipo de convivio
transcomunitério, que necessariamente se col ocaentre—ou em meio —asdiferentes
faccOes e populagdes. A isso se soma, finalmente, a questéo da situacdo de infra-
estrutura e servicos que se pode esperar num territorio deflagrado. A intensidade
e variedade das demandas por assisténcia e seguranca nestas circunstancias
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implicam num rel acionamento particularmente préximo entre as Forgas de Paz e
as comunidades. Assim, desde esse ponto de vista, o policiamento em PKO teria
aindaum caréter adicional, o de umtipo de policiamento comunitério daalteridade.

E preciso apreciar que essas consideragdes tém lugar no terreno
independentemente dos termos especificos de um mandato. Aplicam-se,
potenciamente, quando ndo concretamente, mesmo que as Forgas de Paz estejam
excluidasdatarefapolicia, sgjam desighadas como observadores ndo-intervenientes
ou até mesmo se todo o pessoal relacionado com amisséo for considerado como
sob um regime extraterritorial. Pode-seidentificar mandatos em que o provimento
da ordem publica esta explicitamente fora da algada das Forcas de Paz — por
exemplo, nas operacBes de paz de primeira geracdo, onde a tarefa € a da
interposicao entre Estados beligerantes quiescentes.

Essa é, evidentemente, uma decisfo politica. A questdo se desloca paraa
viabilidade se tal posicionamento no terreno. De maneirageral, essa postura sera
t&o maisviével quanto menor for apopulacdo daéreade operacdes. Mas é preciso
gue se aprecie que o empenho de sua explicitacdo € em S mesmo, expressdo da
expectativa das responsabilidades policiaisimplicitas das Forcas de Paz.

Em segundo lugar, mesmo quanto as Forcas de Paz ndo tém
responsabilidades explicitas, & necessario que considerem as circunstancias e que
tenham que atender a expectativas implicitas. Essas responsabilidades resultam
diretamente da frac&o do equilibrio de forgas que corresponda as Forcas de Paz.
Independem, portanto, da natureza ou alcance dos arranjos policiais vigentes —
dependem, antes, de sua aceitacdo enquanto tal pelas populacdes locais e da
acessibilidade das Forcas de Paz. Ao oferecer uma alternativa de forca capaz de
prover a ordem publica e executar justica, as Forgas de Paz tém diante de s uma
responsabilidade intrinseca a sua propria presenca.

Até mesmo quando ndo se pretende nada além da observacdo armada, é
preciso perceber como o ato de observar em si mesmo insinua a possibilidade, e
conseqiientemente a responsabilidade, de se determinar algumaacao de forcaem
resposta ao observado. Independentemente do mandato de acéo especifico, é
suficiente considerar o impacto da simples omissdo diante de umagrave violagdo
dosdireitoshumanos. Maisainda, aexperiénciado policiamento em circunstancias
de PKO, expressa nas vinhetas de treinamento, sugere que assuntos bem menos
claros e bem mais inescapaveis se colocardo diante das Forgas de Paz>*.

Emterceiro lugar, asresponsabilidades das Forcgas de Paz pel o policiamento
podem ser tomadas como secundarias diante da necessidade de operacfes
combatentes concretas ou potenciais. Essa prioridade ndo se traduz na anulagéo
do mandato do uso daforca. Ao contrério, qualifica-o formalmente como associado
ao controle de areas de retaguarda. A inexisténcia de um regramento da ONU
nesse particular autoriza a vigéncia dos procedimentos e regulamentos da propria
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Forca de Paz, o que se traduz, por exemplo, na vigéncia do Codigo Uniforme de
Justica Militar.

Em todas as circunstancias, portanto, a execucao de uma PKO exige que
se considere aformade atendimento de suas responsabilidades perante o mandato
do uso da forga. I1sso implica um determinado arranjo que reflete a existéncia
(eaceitabilidade) de organizacBes de policialocais. Determina, ainda, asiniciativas
das Forcas de Paz com relacdo a supervisdo e até ao exercicio do policiamento.
O contexto multicultural intrinseco aumaPK O estabel ece um contexto particular,
ao qual se acrescenta, ainda, a questdo do papel da PKO em termos de construcéo
dapaz (peace building).

A perspectivade que as For¢as de Paz atuem como instrumento ou suporte
de construcdo dainfra-estruturamateria ou institucional de um dado territorio tem
implicagdes diretas em seu exercicio do mandato do uso da forga. Por um lado,
determinauma prioridade diferenciadaem suaacdo, orientando-arumo ao suporte
destas iniciativas em detrimento de outras atividades. Por outro lado, estabelece
um determinado papel no relacionamento com as organizagGes policiais, quando
existentes, bem como com a propria popul agéo.

Deformamaisincisivaque no caso de organizages policiais nacionais, a
tarefa da construcéo da paz reforca a utilidade de relacionamentos comunitarios
entre as Forcas de Paz e as populacdes que ela atende. Do momento em que a
guestdo policia seintroduz nesse quadro, percebe-se a especificidade de um tipo
deacdo policia comunitériaparticular, em que os agentes policiaisndo compartilham,
necessariamente, dos mesmos valores que a comunidade em que atuam. A
perspectivamulticultural é, portanto, reforcada pelapossibilidade de que os agentes
policiais ndo compartilhem de vincul os culturais com nenhuma das comuni dades
em seu territorio. | sso determinaa oportunidade de um enquadramento especifico
e distintivo, o de um policiamento comunitario da alteridade.

O ponto aser destacado, como resultado, é que o policiamento comunitario
multicultural ndo teve solucdo em nenhum dos diversos contextos em que ele se
apresenta. N&o se tem, ainda, um entendimento consolidado das formas de sua
prética e muito menos de um enquadramento cognitivo mais abrangente. Ao
contrario, o desafio do policiamento comunitario multicultural € umadas questdes
prementes em todas as democracias™.

As condicdes em que PKO tém lugar refletem mais do que apenas a
guestdo policial, em termos do mandato de uso da forca sob o Estado de Direito.
Podem envolver aprépriadefinicao constitucional danaturezaespecificado Estado
de Direito. Nesses casos, espelham a vontade de grupos diante de questdes de tal
importancia que eles se dispdem atomar de armas para defendé-las.

A tarefa da construcdo da paz envolve-se em aspectos da construgdo do
Estado em que essas questdes sdo 0 objeto mesmo do dissenso. Em particular, a
construcdo do préprio aparato policial e dos mecanismos de respaldo da lei e
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execucao dajustica pode colocar as PKO diante de questdes politicas de primeira
grandeza. Como resultado, pode ser redlisticamente suficiente limitar a agdo de
PK O assolugfestentativas, transitoriase limitadas ao provimento daordem publica.

A teoriade policiadelineia os elementos que déo estruturae significado a
forma pela qual os arranjos coercitivos do Estado se expressam no mandato do
uso da forca. A especificidade da PKO na construcdo da paz e no processo de
construgdo do Estado se traduz numatenséo entre o exercicio do mandato do uso
deforca em termos do provimento da ordem publica e o processo da defini¢do do
Estado de Direito, na forma do respaldo dalei (qual lei?) e da administracéo da
justica. O objetivo politico de umapaz aceitével exige aconstrucdo de umaordem
publica e de umaforma de administracdo dajusticaigua mente aceitéveis.

E precisamente porque o mandato politico de qualquer PK O se dasob os
termos da Carta das Nagdes Unidas que essas questdes ndo podem ser resolvidas
deformaexpediente, com base nasinclinactes e preferéncias dos Estados-membros
participantes ou do Consel ho de Seguranga—nem mesmo as daAssembléiaGeral .
Esse fato faz com que se veja com algum receio a perspectiva de que uma PKO
venhaater queresponder, ou estejaenvolvida, num processo queincluaamudanca
dos habitos, estruturas einstitui¢des que venham aatender as demandas dejustica
e cidadaniade umasociedade multicultural independente. Maisainda, ignorar essa
limitagdo em prol de um resultado de curto prazo pode se revelar disfuncional.

N&o hanenhumarazdo, tedricaou politica, que afirmeacertezado sucesso
de tal empreendimento quando da saida das Forcas de Paz. Esse € um processo
longo e delicado que se deu em tempos histéricos onde ele teve lugar. Assim, a
perspectivade umatal intervencao traz consigo umamedidade engenhariasocial .
A simplesexplicitacdo detal perspectivaanunciaumapolémicaintensa, ede dificil
solugdo, sobre a natureza mesmo de uma dada PK O, notadamente no contexto de
guerras civis ou de Estados falidos.

Defato, se realmente se espera que uma PKO dé conta da totalidade dos
desafios da coer¢do estatal, do provimento de ordem publica até a administragdo
da justica, entdo € mais Util reconhecer seu cardter propriamente civilizatério.
Esse reconhecimento parece inescapavel quando se considera o desdobramento
das atribuigdes das PKO com relagdo ao mandato do uso da forca e até do
estabel ecimento dos mecanismos do Estado de Direito. 1sso explica, por um lado,
arelutanciapoliticaem seu tratamento pleno. E determina, em contrapartida, uma
prioridadereflexiva.

5. Observacgdesfinais
O exercicio do enquadramento das PKO desde as perspectivas dateoria

daguerrae dapoliciarevela-se um empreendimento frutifero. Essas observagdes
buscam apenas delinear de forma suméria os resultados alcangados, indicando
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algumas direcdes que podem ser de alguma utilidade para o aprofundamento do
gue sgjam os requisitos das Missdes de Paz no futuro.

Em primeiro lugar, a assertiva de que PKO séo guerrade coaliz8o € mais
um reconhecimento do que fruto de uma construgdo mais sutil. Desdobra-se
facilmente dasimples aplicacéo dateoriadaguerraao fendbmeno de PKO. Assenta-
se sobre a afirmagdo de que PKO sdo atos de forga para dobrar & vontade de
outrem ao mandato do Conselho de Seguranca. O sucesso ou fracasso nessa
intencdo ndo altera sua natureza.

Aceito esse enquadramento, entéo os desdobramentos politicos, taticos e
estratégicos das PKO sdo elementares. A questéo passa a ser das especificidades
politicas, téticas e estratégicas de cada PK O em particular, aluz da expectativade
normalidade da guerra que ateoriaestabelece. Aindaassim, o seu desdobramento
como base para a proposi¢ao de uma tipologia que pode dar conta que qualquer
PKO concebivel merece alguma distingdo, por se apresentar como uma
contribuic&o oportunaeorigina naliteratura. Desde esse ponto de vista, aambicao
de sedelinear um enquadramento tedrico Util paraacompreensdo das PK O parece
suficientemente atendida.

Em segundo lugar, o enquadramento de PKO desde a perspectiva do
mandato do uso da forga tem um resultado menos nitido. Do ponto de vista do
exercicio do mandato do uso dafor¢asob o Estado de Direito, trata-se de aplicagdo
que apresenta resultados andlogos ao anterior.

O reconhecimento do contetido propriamente policial nasPK O, que deriva
dasforgasde paz, parece maisumaquestao de reconhecimento do que propriamente
de descoberta. A propria responsabilidade intrinseca pelo provimento da ordem
publica, e as diversas consideragdes que permitem tomar 0 seu mister como um
tipo de policiamento comunitéria de alteridade séo desdobramentos elementares.

Compartilham, natural mente, dos mesmos limites que os desdobramentos
dessateoriatém em termosgerais, quando aplicada ao contexto de um dado Estado
ou sociedade. M as, nesse sentido, of erecem igual mente umaoportunidade distintiva
para o desenvolvimento de abordagens e entendimentos na situagdo extrema da
alteridade.

Ja do ponto de vista do processo de edificagdo das formas do préprio
Estado de Direito, osresultados sdo maislimitados. Pode-se apenas apontar alguns
dos pontos em que o exercicio policial, que depende da existéncia de um Estado
de Direito, é gravemente comprometido pela construgdo sincronica das bases e
mecani smos desse mesmo Estado de Direito.

Aqui a questdo € mais complexa, pois exige uma reconfiguragéo
politicamente delicadado caréter potencial mente civilizatorio dasPKO. A questéo
remete, defato, asimples contradi¢éo entre discurso e préticada Cartadas NacOes
Unidas, revel ando algunsde seuslimites enquanto um construto westphalianamente
datado e limitado. A trgjetoria politica € mais ampla do que os termos da propria
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Carta. 1sso recoloca a quest&o em termos politicos e remete aum tipo de reflexdo
mais abrangente.

Aindaassim, o edificio tedrico dapoliciaserve paraorientar asexpectativas
de normalidade do emprego deforcasno provimento daordem publica, desvelando
seus elementos e consequéncias intrinsecas, e acautelando contra formulagdes
irrealistas sgja dos termos dos mandatos, seja mesmo das ROES e politicas de
relacionamento com as populacbeslocais.

Em terceiro lugar, pode-se tomar 0s argumentos apresentados como uma
reafirmacdo da utilidade de paradigmas existentes, no sentido estrito da capacidade
explicativa de paradgimas cientificos diante de um novo fendbmeno. N&o se pode
guerer emprestar a teoria da policia de Bittner, e muito menos ainda, a teoria da
guerrade Clausawitz o brilho deumanovidade. E, no entanto, evidencia-seaexisténcia
de uma agenda ndo explorada de trabalho a partir tanto de uma quanto de outra.

A familiaridade com esses edificiostedricos, em particular com o segundo,
aproximarse do que se poderiaconsiderar como osrequisitosdo estado-da-literatura,
t&o obrigatérios quanto qual quer conhecimento pode ser considerado obrigatério.
S3o itens com cujo contelido se poderiaesperar um grau de familiaridade essencia
a quaisquer esforcos de maior félego nos campos dos estudos bélicos ou, até,
policiais. Assim, parece umaadmoestacdo pertinente perceber como elas puderam
ser subtraidas das trgjetdrias de estudos de PKO. Isso sugere a utilidade de uma
revisdo andloga em outros campos de igual densidade de definicles e arbitrios
politicos e administrativos. E aponta, ainda, paraasempre oportunadiscussdo dos
contelidos etrajetorias curriculares que sereferenciem aostemas bélicosou policiais.

Finalmente, podem-se tomar as diregdes apontadas como referéncias de
partida para o contraste com outras perspectivas concorrentes a luz da empiria.
Pode-se, ainda, apoiar o exercicio de comparagdo entre as perspectivas onusianas
das PKO com as produzidas por forgcas armadas ou policias, sem o apriorismo de
suacompl etaincompatibilidade ou o veto de suapertinéncia. Esses enquadramentos
tém, portanto, a0 menos a utilidade de induzir a contrastes pouco comuns entre o
acervo dasreflexdes propriamente bélicas e as missdes de paz, em torno daquestéo
do uso de forga; e de questdes de relagbes internacionais e domésticas, em torno
da questdo do mandato do uso de forca sob o Estado de Direito.

Outubro de 2002

Notas

1 Eudirigiriaoleitor aRikhyie 1997 parauma hist6ria sincera das operagdes de manutengéo da
paz (PKO) desde seu inicio. Também é oportuno recorrer a Leentjes 1997 e, em particular, a
Lorenz 1998 paraum comentério pertinente de como politicas nacionaisinfluenciam a atitude
de um pais diante do que sgja PKO, modificando o contelido e as expectativas de PKO em
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funcg&o de suas metas préprias. Nota Bene que aquestdo ndo éadejulgar o valor ou aoportunidade
dessadecisdo, mas exemplificar aobservacdo sobre afragilidade de defini¢cdes atuaisdiante da
realidade dapoliticainternacional. Umatentativarecente de dar formaao que sejam as missdes
de paz desde o ponto de vistatedrico e legal pode ser encontrada em Proenca Jr 2002.

2 Por exemplo, veja-se Boutrous-Gahli (1994, 1995). Para uma pesquisa mais larga, o leitor é
orientado a Fishel 1998a; Morrison, Fraser & Kiras 1997, e Sharp 1995, Lindenmayer 1997. O
sitedaWeb daONU, http://mww.un.org tem umaamplavariedade de documentoselinks. Esse
artigo faz pouco uso do contelido do “ Brahimi Report” (2000) ou da produgao dele decorrente.
Isso reflete meu juizo de que as consideragdes e propostas ali contidas ndo alteram a minha
percepcdo da natureza essencia do problema. De interesse particular para essa discussdo € o
artigo de Galtung 1975, em que a estrutura conceitual do que veio aser a Agenda para Paz foi
apresentada pelaprimeiravez. Sdo destaques nesse contraste a ausénciado peace enfor cement
naestrutura propostapor Galtung, por umlado; eacolossal abrangénciado conceito galtunguiano
de peace building, por outro.

3 Aquestdo pode ser colocadade formamuito simples. A autodefesainclui, ou ndo, aautodefesa
damissdo?

Se por “autodefesa’ das Forgas de Paz aceita-se o0 uso dafor¢a em defesa do cumprimento da
missdo determinada pelo comando ou, mais amplamente, o uso daforga contraumaameagaao
cumprimento do Mandato do Conselho de Segurancga, entdo fica impossivel distinguir essa
“autodefesa’” do simples cumprimento das ordens em qual quer for¢a armada.

Se, por outro lado, exclui-se a (auto)defesa do cumprimento da missdo ou do Mandato de tal
definicdo, acaba-se caracterizando PKO rigorosamente nos mesmos termos que a simples
observacdo militar.

Noutro plano, é preciso inquirir sobre a validade da suposi¢éo que todos os atos de autodefesa
serdo necessariamente respostaaum “ ataque direto” . Namesmalinha, asuposi¢éo de que essa
resposta seria levada a cabo de forma comedida. Em si mesmas, essas pareceriam ser uma
propostavalida paracaracterizar oscritérios de autorizagdo de uso deforcaem PK O. Argumenta-
se que essa seriaumamaneirade expressar o constrangimento especifico edistintivo do uso de
forcade PKO. Mas é preciso caracterizar o que sgjaum “ataque direto”, por umlado; eo que o
“comedimento” significano contexto de umaagdo continuadano tempo, por outro. Haproblemas
em ambos os termos.

Por exemplo, se por “ataque direto” entende-se exclusivamente a agdo positiva do tiro contra
Forcas de Paz, isso tem conseqiiéncias potencia mente desastrosas. Uma unidade néo estaria
autorizada areagir enquanto fosse progressivamente blogueada e cercada por grupos armados?
Teriaque permitir que o cerco seconsumasse, e s poderiareagir quando recebessefogo? Entéo
ndo poderia ser — e cada vez mais seria, se adotada essa prética— tarde demais?

Por exemplo, uma perseguicéo bem conduzida poderia eliminar a recorréncia de ataques por
parte de um determinado grupo. O comedimento estd em permitir a fuga desse grupo ou em
empreender uma perseguicao com rigido controle de fogo, priorizando a capturados membros
do grupo?

Esse tipo de questionamento precisa de um conjunto de constrangimentos de uso de forca
realistas e suficientemente informados. Esforgos para descobrir uma solugdo desse dilemas
ainda nos deixam numa area definitivamente cinzenta. Veja-se Daniel 1997 para uma revisdo
sucinta do assunto; para outra visdo, veja-se Livermore 1997.

4  Tal descontentamento pode ser expresso de formadiretae francapor académicos, por exemplo
Fishel 1998b ou Dziedzic 1998; mas achamadaenfaticaem prol deresolugdesclaras, de unidade
de esforgos, e clarezano que sgjam oslimites do consentimento, entre outros temas, também é
evidente em textos como, por exemplo, 0 pragmético Bonn & Baker 2000. Veja-se, em particular,
Manwaring & Fishel 1998 paraum resumo razoavel mente completo das“ ligdesjadeveriam ter
sido aprendidas.”
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Um Unico caso de fracasso em peace enfor cement autoriza, por si so, ainvalidaggo do conceito
e 0 abandono dessa alternativa? Veja-se Daniel 1997 para a apresentagéo da fragilidade detal

posicdo, e Betts 1995 para problemas estruturais na natureza de PKO como atualmente
entendida. A posicdo do “Brahimi Report” (2000) étalvez amaisradical: aONU deveriaabrir
mao detoda e qual quer missdo que se caracteri zasse como sendo de peace enforcement, del egando-
aa“coalizOesdevoluntarios’. A questdo, claro, € paraque entdo serviriao Capitulo V11l daCarta
das NacOes Unidas.

Por diversos limites de acesso, tenho consciéncia de umafraco substancial daliteraturaaque
ndo tive aindaacesso. Assim, se algum elemento do que se apresentamais abaixo jafoi ditoem
outro lugar, por outro autor, eu a egremente concedo a honra e muito apreciariaaindicacdo da
referéncia

Trabalho, j& ha algum tempo, na questéo da atualidade e pertinéncia da Teoria da Guerra de
Clausewitz, particularmente com Eugenio Diniz e Salvador Ghelfi Raza. Esse segue sendo um
empreendimento proficuo e produtivo; umaselegdo de passagens prévias desse esforco continuo
pode ser achadaem Proenga Jr & Diniz 1998, 2001; e ProencaJr, Diniz & Raza1999. Parauma
visdo mais aprofundadado tema, veja-se Diniz 2002, inclusive paraumaaplicacdo diretaateoria
das relagdes internacionais; para uma discussao algo mais aprofundada do contelido da teoria
Clausewitiziana, veja-se Diniz & Proenca Jr, (2002), no prelo.

Trabalho, ja ha algum tempo, na questéo da atualidade e pertinéncia da Teoria de Policia de
Bittner, particularmente com Eugenio Diniz e Jacqueline M uniz. Umaamostradosfrutos detal

trabalho pode ser achadaem Muniz, Proenga Jr & Diniz 2000.

Registro que, pelo menosdepoisdo “ Relatério Brahimi” (2000), aONU parecetolerar o uso de
Peace Operations como acategoriageral; parece, assim, ter se dado contadaimpropriedadede
se designar tanto o conjunto de todos os tipos de operagdes quanto um tipo especifico pelo
mesmo termo, a saber, “operagdes de manutencdo da paz’ (PKO). Apesar disso, esse segue
sendo 0 nome internacional para o conjunto das operagdes de paz, e de fato, mesmo apés a
implementacao inicial do Relatorio, segue sendo 0 nome do Departamento de Operagdes (de
Manutencdo) da Paz. Eu respeito o uso do termo “operagdes de manutencdo da paz” (PKO)

nesse contexto, inclusive em termos de compatibilidade de sua abreviatura em inglés, embora
prefirao termo “MissBes de Paz” como categoriageral.

Reconhego o débito com os alunos e ouvintes da disciplina “ Projeto de Forga” de 1997 pelo o
estimulo que provocou a clara categorizagdo da crise como um caso de guerra limitada, em
particular a Salvador Ghelfi Raza. Eu argiiria que ha algo para ser aprendido sobre o
desenvolvimento paralelo do temada“ administragdo decrises’ (crisismanagement) edo tema
das Missfes de Paz ou “operagdes de manutencdo da paz” (PKO). Aqui desejo apontar como
tanto um quanto outro temaforam apresentados, ou ao menos percebidos, como sendo objetos
Unicos e distintivos, sO trataveis por estatuto tedrico proprio. Argumento nesse artigo que esse
ndo é tampouco o caso para PKO.

Embora existam os que afirmam que as PKO sdo uma forma de paz. Para um panorama
abrangente dessa posi ¢ao, veja-se Featherstone 1994. Trata-se de uma posi cionamento politico,

e até militante, mas que tem forga nos estudos de paz. Parece-me bastante evidente que se
houvesse paz num dado territorio, as forgas de paz ndo teriam o que fazer 14

A opcao do anglicismo compelir (deto compel) € umaescolhanecesséaria, dadaacargavaorativa
associadaa*“ coagir” (queinsinuaumaassimetria, 0 que ndo é o caso e que, defato, contaminaa
definicdo); o desuso de“ compulsar” (como em compulsdo, que no uso do idiomaatual insinua
motivaglesintrinsecas de quem age, que é contraditdrio com o que se quer dizer); adualidade de
“constranger” (que insinua uma medida de embaraco, distante do que se afirma aqui, que é o
efeito deliberado do ato de forca ele mesmo) ou, mesmo, aderivagdo jurisdicista de “ obrigar”

(que poderiaser umaalternativa, mas que dadaaforcade seu uso naterminologialegal, insinua
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um juizo positivo do que se deve fazer, “por obrigagdo”). Em Proenca J- & Diniz (2002)
esperamos dar conta dessa e de outras deci sdes de traducdo de formamais extensa.
Clausewitz 1993: 83.

Esse é um caso realmente freqliente nas ciéncias. A termodindmica, para citar um exemplo
imediato, ndo tem conceito para “frio”; o frio é simplesmente expressdo de uma auséncia de
calor. Nesse sentido, a insatisfacdo de Galtung 1976 com a defini¢do “negativa’ de paz me
parece, no minimo, inapropriada. Remeto o leitor as excelentes criticas de Boulding 1977.
Novamente, o caso da“ administragdo de crises’ pode servir parailuminar aforma especifica
com aqual o tema é tratado em Boutrous-Gahli 1994, 1995 em contraste, por exemplo, com
Bonn & Baker 2000.

Eu adotel aqui uma abordagem assumidamente minimalista, suficiente para as necessidades
argumentativas de um artigo. Talvez sgja 0 caso de uma revisio mais abrangente numa outra
ocasi &o.

Aqui também decidi-me por uma abordagem suficiente, empregando uma perspectiva algo
impressionistaapartir defontes secundérias. Paraum contato com essasfontes, eu identificaria
Fishel 19983, Barrasch 1990 e Detter 2001 para 0s que se interessem por essa percepcao de
“trgjetérias’ aplicadaa PKO.

Reconheco o débito paracom Clévis Brigag&o por suas observacdes | lcidas sobre aimportancia
e percepcao desse componente da trgjetéria de PKO.

Veja-se, por exemplo, Proceedings 21.

Reconhego o déhito para com John Fishel no que diz respeito a questdo da distancia entre a
forma (para)académicade diversos dos documentos normativos das forgas armadas dosEUA e
seu contelido propriamente militar ou administrativo. Em particular, seus exemplos dos
momentos criticos daescriturados primeiros manuais de OOTW foram de grandeimportancia
para minha compreensdo da multiplicidade de pressies a que seus autores estdo sujeitos, e o
caréter expediente de diversas deci sdes cujaredacdo faz com que aparentem mais solidez do que
de fato possuem.

Um excelenteexemplodeumtal fio éo dotrgjeto do“ ParadigmaManwaring”, que se desenvolveu
desde 0 modelo SWORD durante os anos 80 e 90. Para um histérico desse paradgima, veja-se
Fishel 1998b; para uma sintese do estado-da-literatura, veja-se Last 1998.

Custa-me crer que se precise de evidéncia mais incisiva do a cance desses esforgos do que a
adicdo do item “Consideragdes Civis’ ao secular “missao-inimigo-tempo-terreno-tropas’ da
tomada de decisdo militar pelo Exército dos EUA. Vela-se Bonn & Baker 2000, ou o site do
Exército dos EUA — http://lwww.army.mil para o “Manual de Campo 100-5, Operagdes”
(FM-100-5, Operations) abase doutrinéria de toda sua concepcao de guerra, eaindao “Manual
de Campo 100-23, Operagdes de Paz” (FM 100-23, Peace Operations). A discussdo do
significado daconcepcdo deforgasde* amplo espectro” como o arrimo conceitual do projeto de
forcados EUA no século XX tem implicagdes ndo triviais, sejaparaadiscussdo de PKO, sgja
mesmo para a discussdo da politica de defesa de qual quer pais.

Veja-se, para um panorama desses resultados Barrasch 1990; para um sumario de alguns dos
principais dilemas, veja-se Last 1997.

Clausewitz 1993: 83.

Reconhego o déhito que tenho com Paul K. Davis pelas perguntas que me levaram aenfocar o
assunto como talvez eu ndo viesse afazé-lo. Qualquer estudioso daguerratem umadividaeterna
paraaviuvade Clausaewitz, Marie, sem cujos esfor¢os Da Guer ra provavel mente nuncateria
sido publicado. Paraoleitor, euindicaria, até adisponibilizagdo danovaedicdo do DaGuerra,
em preparagdo para 2002, Clausewitz 1993, com umanota particular para os ensai os contidos
nessaedi¢do. Chamo particular atengéo parao valor eaqualidade do contelido de Corbett 1988.
A home page de Clausewitz, mantida por Christopher Bassford, € uma magnifica primeira
referéncia para os que tenham algum interesse em Clausewitz. http://www.clausewitz.com
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Carecemos de um apanhado sisteméti co da evol ugéo do pensamento sobre aguerracontrastado
com aprética. Parao periodo desde a Renascenga, as duas coletaneas Earle 1943, Paret 1986 sdo
adequadas; umarevisio mais sintética pode ser encontraraem Elting 1974. Com seus diversos
problemas de atualizagdo, a obra magna novecentista de Delbriick (1971, 1972, 1973, 1974)
segue sendo afonte primeirae de maior félego paraadiscussdo do que se denominava, quando
de seus escritos, como “aarte da guerra’ ao longo da histéria. Os leitores sdo advertidos que
muito da critica contemporanea dirijida a obra de Delbriick deriva de ressalvas revisionistas
guanto a sua postura estritamente materialista, e ndo a erros de fato ou incorrecdes.

Apesar daprevaléncia de seu uso (por exemplo, nas escolas militares), vi-me agradavelmente
surpreso pela auséncia de qualquer defesa do espectro dos conflitos como um arcabougo
conceitual naliteratura. |sso pode ser umafalhaem minharevisdo bibliogréfica, e apreciariaa
referéncia, seexiste, detal defesa. Paraumaapresentagdo introdutdriasuficiente do que sgjaesse
gréfico, sugere-se Griess 1986.

A estrutura conceitual clausewitiziana permite criticar consistentemente outras préticas de
redefini¢ao de guerrapor critérios quantitativos (taxade mortos por periodo, por exemplo), por
critériosjurisdicistas (s0 haguerrase hadeclaragdo de guerra) e outros. Essas outras abordagens,
ainda que danosas ao entendimento, tém rel ativamente menos presencano temados estudos de
PKO e, em favor da conciso, podem esperar outra ocasiao.

A compreensdo de que politica, estratégia e tatica sdo dimensdes onipresentes no fenbmeno
bélico desautoriza sua dissolucéo em adeso asestruturas hierérquicasdasforgcasem “niveis’ da
guerra. Esse equivoco admite criticaand ogaaque sefez aquestdo da“intensidade” daguerra,
mas infelizmente é algo mais longa. Excuso-me de fazé-la aqui em detalhe. Dado o caréter
sedutor que esse erro tem — ao atribuir a politica ao chefe do Executivo, atéaticaao tenenteea
estratégiaao general, para ser sucinto — esse tema merece tratamento, a ser apresentado noutra
ocasido.

Aqui éimportante ndo confundir alegalidade dessa decisdo, dadaaobrigagéo de obediénciade
todos os Estados-Membros as decisdes emanadas do Conselho de Seguranga nos termos da
CartadaONU com o amplo debate sobre a propriedade, | egitimidade ou continuada utilidade de
taisarranjos. Vg a-se 0 artigo 25 daCarta, onde selé: “ Os membros das Nages Unidas concordam
em aceitar efazer cumprir asdecises do Consel ho de Seguranga de acordo com ostermos dessa
Carta.” Para um panorama do funcionamento da ONU, veja-se os diversos documentos de
informagdo da propria ONU, em  http://www.un.org.

Vejase, por exemplo, Findley 1997. A expectativa, especialmente militar, de uma unidade
politicade agao em perfeita contrapartida com a unidade de comando da organizagdo militar é
fonte de diversas situagBes e mal entendidos ao longo de toda a estrutura de PKO. Desde o
ponto devistaaqui apresentado, reflete apenas um entendimento ingénuo do que sejaapoalitica.
Veja-se, por exemplo, o prefacio politico de Wider Peacekeeping.

Veja-se, ainda, Wiseman 1997.

Confesso que ainda ndo estou satisfeito com esse tratamento da quest&o do consentimento em
PKO. Parauma apreciacao aprofundada do problema e uma exposi¢éo candidadosimpasses a
que eleleva, veja-se Featherston 1994. Trato do tema explicitamente em Proenga Jr 2002.
Teria se perguntado a Alexandre, o Grande (299-334 A.C.), em seu leito de morte, a quem
deixava o seu Império. Com seu Ultimo alento, ele teria sussurado: “ao maisforte”.

Abordo explicitamente essa questdo em Proenca Jr 2002.

Veja-se Wider Peacekeeping e, de formamais extensa, Morrison 1998.

Esse me parece 0 ponto de maior divergénciaentre Galtung 1976 e Boutrous-Gahli 1994, 1995.
Galtung claramente espera que os “bons oficios” tenham o caréter de umaforma de mediagéo,
em que os lados em disputa se comprometam, de algumaforma, com um resultado concreto. A
firme distingdo da préatica diplomatica entre mediacdo e “bons oficios’ impediu que esse
entendimento estivesse presente no Agenda para Paz; poderia se argumentar que isso fez de
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peace making um termo vazio de significado préprio. Nesse sentido, pode-se pensar que a
concepcao de peace enforcement realmente ndo pertenceriaa PKO, pel os motivos apontados
por Galtung. Esse artigo resolve essa questao, ao eliminar afalsaimpressio de que PKO seria
um fendmeno Unico, distinto da guerra e da paz.

Veja-se, umavez mais, Wider Peacekeeping e Morrison 1998.

Ve a-se Wiseman 1997 e adiscussao dos capitul os de concepgdes‘ operacionais’ e estratégicas
Wider Peacekeeping.

A questdo dos alegados niveis da guerra € um problema atual, ja que é tema recorrente na
literatura militar. N&o existe, realmente, uma defesa tedrica de sua existéncia. Numa prética
muito comum em textos militares, eles ‘simplesmente existem’. Veja-se a tentativa de Griess
1986 de emprestar algumaldgicaao que ele mesmo destacacomo simples expediente. Esseéum
temaque merece algum trabalho maisexplicito.

Esses corresponderiam a procedimentos padréo ndo bélicos. Veja-se Morrison 1998.

A reluténcia dos proponentes de tal abordagem tem uma curiosa contraparte no entusiasmo
militar pelagarantiade que umamissio SO exigirameétodos pacificos. Trata-se deumaconvergéncia
de pdlos opostos; os primeiros (por exemplo, Featherston 1994) dizem que néo deve haver
combate. Os segundos esperam que ndo haja combate (veja-se Boon & Baker 1999 ou Wider
Peacekeeping). Constréi-se entdo um fal so consenso da expectativa de que o combate ndo tem
lugar em PKO. Quando ele ocorre, assume-se, arrogantemente, que a“ realidade estaem erro.”
O Relatdério Brahimi argumenta por esse ponto por motivactes estritamente pragmaéticas, isto
é, aimpossibilidade de se produzir coa¢do ou constrangimento sem o respal do do uso daforga.
http://www.un.org/dpko.

E precisamente a especificidade dos meios de forgaem termos de seus requisitos e possibilidades
quedeterminalimites aaco bdica. E disso que se trataquando sefalada” gramética’ dosmeios
deforga: hacoisas que sdo militarmente impossiveis ou, aternativamente, temerérias.

A questdo da capacidade intriseca dos armamentos (“técnica’) e a capacidade concreta de
combate por gruposarmados no terreno (“tética’) marcaumadivisoriaimportante. no primeiro
caso, trata-se de uma discussdo de engenharia de armamentos; no segundo, de Estudos
Estratégicos. Note-se que desse ponto de vista, adiscussio técni cadaengenhariade armamentos
ndo pertence, em s mesma, aos Estudos Estratégicos, embora possa ter significado quando
altera elementos téticos. E precisamente a relacio entre a discussio técnica da engenharia de
bisturis e aMedicina—so setornapertinente ao permitir ou restringir determinado procedimento
cirdrgico. Veja-se Proenga Jr, Diniz & Raza 1999.

Para um aprofundamento dessa dinémica e sua utilidade para uma model agem consistente do
combate, veja-se Gomes & Proenca Jr 2001.

Essa percepcdo, adotada pel o Grupo de Estudos Estratégicos, filia-se ao enquadramento geral
daEngenhariade Produgo. Paraum aprofundamento, veja-se Proenga Jr, Muniz & Diniz 1996.
Trata o contéudo dos processos pel os quais a atividade militar produz capaci dade de combate
como um tipo detrabalho, passivel de estudo e andlise em si mesmo. Para uma construcéo que
chega a resultados de interesse desde um ponto de partida bastante diverso, veja-se Ancona
1989a,b,c. Em particular, para uma expressdo do mesmo resultado sem, lamentavel mente, o
desdobramento de suas conseqiiéncias, Ancona 1989b (: 365-366); ver ainda (: 371).
Paraumadiscussao mais extensa, veja-se Gomes 2001.

Paraum panoramada evolugdo das armas combinadas no sécul o veja-se House 2001.
Paraaexposi¢ao doutrinariado Exército dosEUA, veja-se FM 100-5 Operations; veja-se, para
uma exposi¢ao introdutdria, Griess 1986.

Ha uma percepgéo crescente da importancia do provimento da ordem publica, do respaldo
legitimo dafor¢aao cumprimento dalel e daadministragéo dajusticano contexto das* operacfes
de manutencdo dapaz”. 1sso tomaaformadas discussdes da*“ Policia Civil” (Civilian Police—
CIVPOL ; ndo confundir comapoliciacivil brasileira) como componente essencial de qual quer
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atividadede PKO. Paraumaavaliagdo amplaesistematica, veja-se Oakley, Dziedizc e Goldberg
1998; em particular, o leitor é dirigido a Rodriguez 1998, um Q& A com o Chefe da Policiade
Chicago Matt Rodriguez e, para um sumario oportuno, para Oakley & Dziedzic (1998)
Conclusdes.

50 Compartilho o trabalho rumo ao entendimento atual de umateoria de policia com Jacqueline
Muniz, emboraaformulagéo particular que expresso aqui tenhase desenvolvido naausénciade
suas valiosas contribui¢des. Eu dirigiriao leitor aBittner 1990a,b.

51 Bittner 1990b: 251.

52 Eudirigiriao leitor aDziedzic 1998, Kelly 1998 e Findely 1997; os desafios multiculturais de
trabalho palicial, e o diagnéstico claro dos limites para solugoes e abordagens existentes pode
ser achadaem Shustaet a. 1995.

53 Tripodi 2001 apresenta o caso de formaclaraeincisiva.

54  Vease, por exemplo, o contelido do CD de treinamento da prépria ONU, disponivel on line.
http://<www.un.org/dpko>>

55 Paraum diagndstico otimista, vgja-se Shustaet al. 1995. Vegja-se, em particular, o contraste entre
as experiéncias daCaliférniaem relagéo ao restante dos EUA.
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Resumo

A clarezaorigina do que sejam as operagdes de manutencdo, ou Missoes
de Paz — PKO —jando existe, se é que algum dia ela de fato existiu. No decorrer
desse artigo Busca-se enquadrar as PKO nas teorias de guerra e de policia, com
base no entendimento sobreforcae violéncia, uso daforga, guerrae paz. Aofinal,
ha algumas observactes sobre a utilidade desses enquadramentos.

Abstract

The original meaning of what are the Peacekeeping Operations — PKO —
no longer exists, that is, if some day it really existed. This article tries to fit the
PKO in the theories of war and police, based on the comprehension of strength
and violence, the use of strength, war, and peace. In conclusion, there are some
observations about the utility of those allocations.

Palavras-chave: Operagdes de Paz; ONU.
Key words: Peacekeeping Operations; UN.



