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Consideracdes finais

O presente trabalho se prop6s a analisar como, no pos-Guerra Fria, uma
organizacdo internacional — a ONU — experimentou uma série de transformagdes
em suas préaticas relacionadas com o instrumento das operagdes de manutencéo da
paz (OMPs). Fazia-se necessério ndo apenas descrever, arrolar tais mudangas, mas
avaliélas, contra o pano de fundo dos dois documentos tomados como referéncia
(equivalendo aos extremos do horizonte temporal abordado): “Uma Agenda paraa
Paz’, “Relatorio Brahimi”. Em suma: as péginas precedentes tiveram por fito
aferir como préticas sociais rotinizadas ensgjam formas especificas de mudanga
nas relagdes sociais estabelecidas por agentes reflexivos — 0 mecanismo de
feedback.

Para ensgar possibilidade de avaliacdo, foi necessario buscar em fontes
diversas a “moldura’ analitica adequada. Boa parte das linhas prévias foi dedicada
a compatibilizacdo dos instrumentais tedricos providos pelos autores Anthony
Giddens e Ernst Haas, partindo de lécus distintos na teoria social, mas que se
provariam capazes de dialogar, para os fins do presente trabalho. Sem a ontologia
edtruturacionista de Giddens, a tipologia da mudanga de Haas estaria literalmente
“solta’” no egpaco-tempo. Sem atipologia de Haas, porém, a ontologia de Giddens
continuaria a carecer de referenciais para avaliar a mudancga, especialmente em
termos empiricos. Ambos postulam uma agéncia socia reflexiva, ambos se
preocupam com a mudanca nas relagdes sociais;, anbos se preocupam com a
relacdo entre conhecimento e praticas sociais. Essa similaridade forneceu o
substrato inicid para a empresa de usar ambos o0s autores como referéncia tedrica
para o presente trabalho; ndo nos esquegamos, porém, que uma sintese so foi
possivel a partir das constatagdes das limitacdes de cada uma das contribuicbes
(aslacunas, os “siléncios’ tedricos foram, pois, 0 “catalisador”). A resultante foi o
“destacamento” de um conjunto de mudangas sociais especificas, no seio de um
fluxo incessante de “mudanca socia” — mudangas institucionais nas atividades

relacionadas com as OMPs da ONU, no pés-Guerra Fria. Foram desvelados
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mecanismos de regulacdo flexivel (a “estrutura estruturada’, implicando
impedimento e possibilidade para a agéncia social), permitindo a perpetuacéo de
padrdes de praticas mesmo em contextos de coordenagdo precarios (qual sgja, a
ONU, gerenciando 20 ou mais OMPs smultaneamente, cada qual com suas
demandas especificas, e compartilhando as mesmas dificuldades na obtengéo de
recursos, na gestéo compartilhada das OMPs com os estados-nagdo soberanos
etc).

E chegado, pois, 0 momento do “balango” find — oportunidade para
delimitar, comparativamente, o comportamento dos padrdes de préticas das 13
sub-atividades escolhidas dentre as muitas levadas a cabo pelas OMPs, no periodo
1992-2000. De uma miriade de préticas sociais levadas a cabo ao longo de 8 anos,
abarcando boa parte do globo terredre, o presente trabalho destacou apenas uma
fracdo (que se pretende representativa). O presente trabaho colheu em “Uma
Agenda para a Paz’ e “Relatério Brahimi” algumas das sub-atividades analisadas.
Outras foram selecionadas a partir da constatagdo de discrepancias entre os
documentos referidos — caso, por exemplo, da Informacgéo Publica. Outras, ainda,
ausentes em ambos, foram escolhidas pela elogliéncia desse “siléncio” — as
lacunas que a ONU néo quis preencher, ou ndo aprendeu a preencher, nesses 8
anos, fizeranm uma diferenca significativa para o diaadia de milhGes de
individuos em todo o globo (por exemplo, Meio Ambiente e os problemas
advindos da forma como foram promovidas as iniciativas de Reconstrucéo
Econbmica através das OMPs).

De anteméo, o presente trabalho deixou claro que ndo pretendeu fazer uma
andlise maniqueista: Aprendizado ou Adaptacdo? Nao h4, entdo, uma resposta
nesse sentido — seria ingénuo adotar uma tal metodologia dicotdmica para aferir
mudancas em diversas atividades no seio de uma mesma organizagdo
internacional, levadas a cabo durante quase uma década, em “cen&ios’ que
abrangeram boa parte da superficie terrestre, envolvendo uma multiplicidade de
outros agentes sociais e, ndo custa lembrar, 31 OMPs. Também ndo se trata de
uma comparagao de percentis, “ quanto de Aprendizado, quanto de Adaptacéo” .
O presente trabalho imbui-se precisamente de duas contribuigdes tedricas criticas
do behaviorismo outrora popular nas RIs. No curso deste trabalho, pois, ndo sera
com grandezas matematicas que teremos tragado o “percurso” das OMPs da ONU

no pés-Guerra Fria.
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Os parametros de afericdo da mudanca num conjunto de préticas
“degtacadas’ do fluxo da vida social — Aprendizado e Adaptacdo — sdo formas
distintas de colocar “parénteses’ analiticos numa mesma realidade proteana. N&o
s80 categorias ontologicamente apartadas, nos termos do presente trabalho
(consideragd@o que vai dém do postulado por Erng Haas quanto este propde uma
tipologia) — afiguram-se como duas dimensdes, imbricadas, do processo de
monitoramento reflexivo levado a cabo pelos agentes sociais (no caso, ONU). A
afericdo da mudanca ingtitucional esta intimamente relacionada com 0 processo
de reflexdo monitorada — ndo se trata de comparar, como fez Haas, “estados
finais’ de um mesmo fenbmeno, indicando qual das “trajetdrias’ de mudanca teria
sido trilhada.

O que tratara de ser feito, diferindo de Haas (e para dém das consideracdes
de Giddens), € uma comparacdo entre “ conjuntos de mudancas’, referenciados ao
“problema a ser resolvido” em cada sub-atividade. Qual foi a “trgjetéria’ da
guestdo do Financiamento, nas OMPs entre 1992 e 2000? Houve mudanca
substancid na “moldura cooperativa’? Houve “adicdo e/ou retirada’ de novas
atividades, sem que o problema mudasse substanciamente? A quest&o assumiu
uma importancia insuspeita, sgja pelos problemas vivenciados, sga por uma
mudanca de mentalidade (embutida nas préticas)? Foram providas solucfes para o
problema e, pois, Financiamento tornou-se uma questdo “menor”? Essas sdo
apenas algumas possbilidades. A tarefa de “destacar” um conjunto de mudangas,
num continuum de mudanca incessante, € das mais complexas.

Dai, novamente, a constatacdo: Aprendizado e Adaptacdo sdo duas
manifestagdes do mesmo fendmeno, a mudanca social monitorada reflexivamente
por um agente. Os “parénteses’ colocados pelo andlista ndo sdo separagdes
ontologicamente rigidas — conquanto Uteis, para os fins do presente trabalho.
Trata-se de fixar sgnificados onde estes estéo “em fluxo”, tragar micropontos no
espago-tempo para proceder a uma avaliagéo post-facto (pois, dgo artificia) de
procedimentos que 0s agentes sociais “adotam e renovadamente dotam” a todo
ingante. Mudanca € a constante — temos que descer aos pormenores dos padrées
de préticas para comparar formas de mudanca entre si. E preciso lidar com
sobreposicbes —tracos de Aprendizado emergindo de contextos adaptativos,

inovagdes sendo tragadas por constrangimentos contingenciais diversos.
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Assim dito, ndo ha como “escolher” Adaptacdo ou Aprendizado. Resta
tragar, uma comparagdo entre os conjuntos de préticas no seio de cada sub-
atividade — manifestagdes de Aprendizado versus manifestagdes de Adaptacio —
e, analogamente, tracar a mesma comparagdo entre as sub-atividades para que
tenhamos um “quadro gerd” das OMPs da ONU no periodo 1992-2000. O
resultado se assemelha a uma tela impressionista. A medida que nos distanciamos
das linhas (algo borradas) tracadas na tela, forma-se uma imagem coerente e
superior a soma das partes, tons de Aprendizado e Adaptacdo se sobrepondo para
criar umasnergia.

No tocante a0 Financiamento, o olhar retrospectivo constata que, de fato, a
ONU néo encontrou solugéo para um de seus constrangimentos mais cronicos. As
OMPs representaram uma demanda adicional sobre um orgamento organizaciona
ja bastante comprometido. A intensificacdo das atividades de manutencdo da Paz
e Seguranca, no poés-Guerra Fria, ndo foi acompanhada de crescimento
comparavel das contribuicdes dos estados-membros. Apds o pico de 1993, as
OMPs edtiveram as voltas com orcamentos cada vez mais restritivos e, nesse
sentido, buscaram, sendo responder ao problema “fundacional” orcamentério,
lidar com as restrigdes colocadas. Dai derivam a abordagem “minimaliga’ dos
efetivos e orcamentos, bem como a reutilizagdo compulsiva de recursos. Novas
concatenagOes de atividades foram levadas a cabo, ensgando aternativas num
contexto de agravamento do “problema a ser resolvido”. Alguns problemas,
dentro do “problema’, foram resolvidos gracas a mudanca das préticas das OMPs
— e alongevidade destas foi menos prejudicada pela escassez de recursos do que
por outras razdes. Adaptacdo deu a tbnica — o “problema a ser resolvido”
permaneceu intocado (até porque o “sub-sistema de operagdes de manutencdo da
Paz da ONU”, tomado isoladamente, ndo teria como proceder a reforma geral do
“sdgema ONU” e seu orcamento). N&o obstante, houve algumas instancias de
Aprendizado — qual sga como proceder, via regulagdo flexivel, ao
“enxugamento” *°* de uma “moldura cooperativa’ como um todo.

Considerando o “fator Tempo”, acomparacdo torna-se mais dificil, pois que
caregada de ambiglidade. A duragdo dos mandatos das OMPs oscila

copiosamente ao longo do periodo abordado, mandatos longos e curtos, unos ou

80 Traducdo livre do termo anglo-sax&o “ downsizing”
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multiplos, se aternando sem que um padrdo se estabeleca, muitas vezes no seio da
mesma operagdo. Como lidar, com a ambiguidade? As OMPs, na busca por um
“ponto referencia”, a0 mesmo tempo modificaram e perpetuaram a “moldura
cooperativa” Sao visiveis tragos tanto de Adaptacdo quanto de Aprendizado no
processo em questdo. Basta que atentemos para o carater multifacetado do
“problema a ser resolvido”, porém, e a ambiguidade torna-se algo confortavel. A
ONU == propds, nos termos de “Uma Agenda para a Paz”, a estar “no lugar certo,
na hora certa, pelo tempo necessario”. Pode-se com justeza ver o “Rdatério
Brahimi” como a constatagdo de que, ao longo dos anos 1990, aONU “cai em si”
a0 perceber que, no pds-Guerra Fria, a demanda pela presenca da ONU era muito
mais intensa, urgente e “custosa’ do que poder-se-ia ter imaginado. E uma
demanda dificil de ser atendida

N&o obstante, ndo foi provida uma solucdo satisfatoria para o “problema’
em questédo — o “horizonte tempora” adequado para o cumprimento das tarefas
das OMPs, ja considerando um contexto em que 0s estados-nacéo relutam em
prolongar seguidamente o funcionamento destas. A adequacdo dos mandatos as
necessdades do campo de operagdes seriam preocupagdo téo intensa para o
“Relatério Brahimi” quanto o foram para “Uma Agenda para a Paz’. Dai a
constatacdo de que a Adaptacdo, comparativamente, predominou sobre o
Aprendizado.

Quanto a0 Auxilio Humanitario, o retrospecto das OMPs é menos
controverso — um dos poucos e, dadas as condi¢des, improvaveis, sucessos da
ONU numa década turbulenta. Assume feigdes impressionantes a capacidade de
projetar um mesmo conjunto de praticas, ao longo de 0ito anos, nos cendrios mais
diversos a0 redor do globo. Téo impressionante que a condatagdo seguinte ndo
tarda — ndo foi tarefa levada a cabo pela ONU, isoladamente, muito menos pelo
DOMP. Tratou-se de um fascinante empreendimento conjunto de diversos agentes
sociais das RIs, figurando com destaque as ONGs. Um esfor¢o herculeo, levado a
cabo, por vezes, a despeito dos formalismos burocréticos intraaONU
(especidlmente no biénio 1992-1993). Houve Adaptacdo? Decerto — dados os
constrangimentos conjunturais (0 genocidio ruandés é apenas 0 exemplo mais
extremo), as OMPs muitas vezes operaram verdadeiros “milagres’ para suster as
“redes’ de auxilio humanitario que acabaram por abragcar — muitas vezes, usando

daforca armada. Mas, para aém desta constatacéo, a criagdo da “rede”’ de auxilio
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humanitério na qual as OMPs acabaram envolvidas figura como inovacdo das
mais relevantes, exemplo fulgurante de Aprendizado. Resta saber, enfim, quem
gprendeu e quem ensnou. Muito do que foi levado a cabo o foi a despeito dos
0rgdos da ONU associados as OMPs.

A ambiglidade retorna quando atentamos para o retrospecto das préticas
referidas ao Uso da Forca nas OMPs. A ONU foi demandada para muito além das
expectativas contidas em “Uma Agenda para a Paz’; a linha entre “ manutencdo da
paz’ e “reforco da paz’, longe de ser reforcada, tornou-se anda mais
indistinguivel. E isso teve lugar ao passo que um padrdo consistente de préticas
néo era consolidado — OM Ps autorizavam o uso daforca para além dos confins da
“manutencdo da paz” apenas para, em seguida, reverter a decisdo. Ainda que a
maioria das OMPs, ao find do periodo 1992-2000, fosse “militarizadas desde o
berco”, a autorizagdo para 0 uso da forca era relacionada com a protecéo dos
integrantes das proprias OMPs (assunto que sera alvo de exame, posteriormente)
ou com a savaguarda das agéncias provedoras de auxilio humanitéario (como ja
examinado anteriormente e como apontado no “Relatério Brahimi”). Ainda,
houve oportunidade para inovagGes como 0s conceitos de “area protegida’. Desta
feita, temos manifestactes probleméticas de Adaptacdo (qual sgja, uma tendéncia
de oscilagdo entre “manutencdo da paz” e “refor¢o da paz’ no seio das OMPs) e
agumas manifestagbes de Aprendizado (entrelacamento entre questdes de
seguranca e questdes humanitérias). Outra vez a ambiglidade aparece, e
novamente esta relacionada com um “problema a ser resolvido” de face duplice.
As OMPs s0 contribuiram para a crescente ndo-distingdo entre as formas de uso
da forca arroladas na Carta da ONU, no entanto se mostraram capazes de
coadunar acdo humanitéria com uso da forca, quando necessario (isto €, apos as
catastrofes na Somalia, Ruanda e Bdsnia-Herzegovina — duras li¢oes).

No tocante a Seguranca do pessoa das OMPs, ndo ha lugar para
ambiguidades, vez que ha notével discrepancia entre as (ndo-)consideragcdes de
“Uma Agenda para a Paz” e os pormenores do “Relatério Brahimi” arespeito. A
ONU, ap6s uma série de reveses consideravels, ndo apenas passa a considerar
como prioritéria a seguranca de seus integrantes. Num contexto de recursos
escassos e demandas crescentes, ou a ONU é eficiente em sua acdo, ou ndo faz
sentido estar presente como “alvo preferencial”, € a admoestacdo contida no

“Relatorio”. Destafeita, um “ndo-problema’” emerge como questdo prioritéria, néo
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apenas tomado isoladamente, mas como insumo para outras atividades (uma
operacéo sob ameaga constante de ataque ndo pode executar com perfeicéo outras
tarefas que ndo as relativas a segurancga). Adaptacdo, sem davida houve, a duras
penas, a0 custo de vidas humanas e credibilidade da organizag&o. Mas néo resta
duvida, quando a “moldura cooperativd’ € rearticulada e um “néo-problema’
torna-se prioridade, as OMPs conseguiram ir dém da mera adaptacdo as
condigOes adversas. Uma valiosa (e, espera-se, consolidada) lic&o foi aprendida

Outra manifestagdo clara de Aprendizado sobrepujando Adaptagéo
encontramos no reexame das Parcerias da ONU levadas a cabo pelas OMPs entre
1992 e 2000. Ao contr&rio das indicagBes de “Uma Agenda para a Paz’, um
padrédo de relacionamento entre ONU e outras Ols de cunho regional foi
estabelecido com solidez a0 longo de 31 OMPs, via de regra com a ONU
dependendo mais de seus parceiros do que o contrério (essa Ultima consideracdo €
reconhecida tacitamente pelo “Relatério Brahimi”). Como dantes exposto, as
“vantagens comparativas’ do regionalismo e os congrangimentos colocados a
acdo da ONU (recursos, deslocamento, tomada de decisio multilatera)
impulsionam esta Ultima Ol a cooperar num campo em que, em tese, teria
primazia (manutencdo da paz e seguranca internacionais). Mas ndo devemos
obliterar, nessa considerac@o, as contingéncias de cada operagdo como elemento
gue influi na decisdo da ONU de cooperar com outras Ols — qual sgja, um efeito
“adaptativo”, referido as agruras de cada operacdo em seu campo de atuacdo
(especialmente na Africa). Portanto, Aprendizado certamente, mas também, ainda
gue menos proeminente, Adaptacao.

Direitos Humanos prolonga ainda mais o retrospecto de Aprendizado das
OMPs. A guestéo néo esteve ausente de “Uma Agenda para a Paz’, mas assumiu
relevancia inédita dai em diante — de corolério das politicas adotadas pelas OMPs,
Direitos Humanos passa a ser insumo de todas as praticas levadas a cabo pelas
OMPs, tal como reconhecido no “Relatério Brahimi”. Assm, tém lugar uma
rearticulacdo profunda entre as “agendas’ levadas a cabo pelas OMPs, com
Direitos Humanos perpassando um amplo espectro de préticas, da conduta dos
policiais civis as tarefas de reconstrucdo da Paz pés-conflito, sem esquecer do Uso
da Forca pelas OMPs. Essa mudanga, certamente, foi motivada pelas agruras
vivenciadas pelas OMPs ao redor do globo, destaque para Somdlia, Ruanda e

Bésnia-Herzegovina. As massivas violagbes dos Direitos Humanos, diante
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dagueles que deveriam promove-los, tornou ndo apenas mais urgente a tarefa da
ONU — ensgjou oportunidade para um reexame profundo do “modus operandi” da
organizagdo. Tivemos, assim, ndo apenas a criagdo de ingtituigdes como o0s
Tribunais Ad Hoc e os escritérios nacionais de defesa dos Direitos Humanos, mas
a rearticulagdo temética, recolocando a questdo no centro das agcdes da ONU via
operagbes. Destarte, a constatagdo de que houve Adaptacdo (pressdes
“contingenciais’, necessidade de responder as violagdes de algum modo, “fazer
justica’); mas bem mais houve Aprendizado, com uma profunda redefinicdo da
“moldura cooperativa’ referente as OMPs.

No tocante a Construcdo da Paz pds-Conflito, o retrospecto € menos
animador. O conceito é eivado de relevancia crescente ao longo do periodo 1992-
2000, partindo de “Uma Agenda para a Paz” (que o engendra) para chegar ao
“Relatério Brahimi” (que o consagra, mas iguamente constata a parca
performance da ONU no tocante a concretizacdo das metas estabelecidas). O que
ja era um problema de relevo, pois, se tornou ainda mais premente e relevante —
sem que, no entanto, as praticas da ONU tenham operado uma mudanca
comparavel. N&o € que as OMPs tenham permanecido as voltas com 0s mesmos
guestionamentos de 1992 — por exemplo, no referente a “quais tarefas de
reconstrucdo tém a primazia’, o periodo apresenta uma consolidacdo bastante
notavel das tarefas de desarmamento, desmilitarizacdo e desmobilizacdo de
combatentes como primazes (algo que o “Reatério Brahimi” reconhece). No
entanto, a ONU mostrou-se reticente quanto a padrdes de praticas que
harmonizem a construcdo da paz poés-conflito com a manutencdo da paz.
Comparativamente, 0 auxilio humanité&io emergencia teve uma performance
bastante mais destacada. A trajetéria entre os dois documentos referenciais indica
gue a ONU novamente “cai em S” no pds-Guerra Fria, percebendo que esta
presente aonde ndo ha paz para ser mantida — ela terd que ser produzida e, nesse
interim, as questdes pés-conflito acabam sendo deixadas em segundo plano. Nesse
sentido, 0 “problema a ser resolvido” em 1992 subsiste até 2000; ainda que alguns
problemas “dentro do problema’ tenham sido resolvidos (determinagdo da
prioridade de certas tarefas de reconstrucéo, por exemplo), demonstrando que a
ONU aprendeu ago, a resliéncia da “moldura cooperativa’ nos indica

predominio da Adaptacéo.
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Quanto & Importancia dos Policiais Civis, temos as OMPs do periodo 1992-
2000 operando uma modesta revolugdo. “Uma Agenda paraa Paz” jaindicava que
os efetivos civis das OM Ps teriam uma importancia crescente no poés-Guerra Fria,
tornadas as OMPs “multidimensionais’. No entanto, a mudanga nos padrdes de
préticasfoi muito maisintensa e profunda do que o apontado por Boutros-Boutros
Ghali. Quando da redacdo do “Relatério Brahimi”, ja na gestédo Kofi Annan, os
policiais civis tinham-se tornado ndo apenas componentes integrais,
indispensaveis, da prética totalidade das OMPs no periodo — eles se tornaram
elementos de ligacdo entre uma miriade de outras atividades efetuadas pelas
OMPs, do auxilio humanitario a promocéo dos Direitos Humanos e reconstrucéo
econdmica. No seio de uma “moldura cooperativa profundamente integrada’, os
Policiais Civis tornaram-se 0s agentes sociais mais imprescindiveis — por vezes,
pelas “pressdes’ da contingéncia (incapacidade dos governos locais promoverem
alel e a ordem, reducdo crescente dos efetivos militares das OMPs, problemas
oriundos do uso da forga nas OMPs, necessidade de prover seguranca ao pessoal
das OMPs etc). Tal configurava uma novidade — ndo apenas uma questéo tornava-
se mais importante, um agente socia especifico cresceu de vulto no interior da
“moldura cooperativa” por ser capaz de lancar pontes sobre sub-atividades até
entdo mantidas estanques. A renovada relevancia dos Policiais Civis motivou
mudangas no desenho ingtituciona do DOMP e da prépria estrutura de varias
OMPs; representou um desafio logistico e orcamentario, num contexto de
“minimizagdo” de cudtos, e tornou-se pedra angular das empreitadas de
“administracdo temporarid’ e mesmo “construcéo de estados’ por parte da ONU.
N&o obstante, pois, a relevancia das demandas contingenciais vividas por cada
operacdo (que certamente impulsonaram os Policiais Civis a abarcarem uma
gama crescente de tarefas “improvisadamente’), temos que sub-atividade
tornou-se campo para experimentos profundos de Aprendizado, por parte das
OMPs.

Quanto a Informagdo Publica, ainda que o retrospecto tenha sido bastante
menos intenso do que as mudangas aferidas no que respeita aos Policiais Civis,
também podemos notar predominio do Aprendizado frente a Adaptacdo. Quando
da feitura de “Uma Agenda paraa Paz”, o provimento de Informac&o Publica por
parte das OMPs ndo era uma prioridade, nem sequer uma tarefa secundéria, na
visdo de Boutros-Boutros Ghdi. Perpassado o periodo abordado, a ONU
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paul atinamente vé-se &s voltas com necessidades de aumento de eficiéncia das
tarefas de comando e controle no “campo de operacdes’, muitas vezes este Ultimo
equivalendo a todo o teritério de um estado-nagdo. Da mesma forma, o
relacionamento ONU-populagdes dos estados “avo’ das OMPSs provou-se crucid
no sucesso da prética totalidade das atividades levadas a cabo no “campo de
operagdes’, com destague para a redizacéo de eleicbes e 0 monitoramento dos
Direitos Humanos. A proépria“imagem da ONU” torna-se um elemento relevante,
em face de contextos catastroficos como os genocidios em Ruanda e ex-
lugoslavia. Dai ndo ser surpreendente a apari¢ao destacada, pormenorizada, dessa
sub-atividade no “Relatério Brahimi”. Ta se deve ndo apenas aos enfrentamentos
providos pela experiéncia do “campo de operacdes’, responsaveis por uma série
de adaptacdes nas OMPs pré-existentes. Ocorreu, para além desses rearranjos,
uma reformulacéo da* moldura cooperativa’, na qual o provimento de informagéo
por parte das OMPs, para consumo “interno e externo”, assumiu relevancia
decisiva— uma manifestacéo eloqiente de Aprendizado.

Algo diverso tém lugar na sub-atividade do Meio Ambiente. A despeito de
todo o debate intra-ONU sobre a relevancia da temética (o timing é implacavel — o
lancamento de “Uma Agenda para a Paz” foi quase smulténeo arealizacdo da ll
Conferéncia Mundial para 0 Meio Ambiente, ECO-1992), ndo se verificou um
destaque conferido a tematica em nenhum dos documentos referenciais do
periodo, com as OMPs tendo uma performance errética e episodica, a “atura’
desse siléncio. Relegado as margens do debate (e das préaticas das OMPs), 0 Meio
Ambiente pode ser, com justeza, condderado uma das grandes deficiéncias da
atuacdo da ONU referente a manutencdo da paz e seguranca internacionais no
periodo, isso dito num contexto de entrelacamento entre questdes de seguranca e
questdes humanitérias e relevancia crescente das atividades de “reconstrucéo da
Paz pbs-conflito”. O “siléncio” dessa sub-atividade, ademais, destaca as OMPs da
ONU do restante das atividades da organizacdo. E um indicio de que muito pouco
se gprendeu — e 0 que se fez deveu-se a contingéncia (e, possivelmente, a
dificuldade de converter metas de “reconstrucao da Paz pds-conflito” em politicas
efetivas no “campo de operacdo”).O resultado find é uma desapontadora mescla
de alguma Adaptacdo com pouquissmo Aprendizado, um “ndo-problema’ (nos

termos de “Uma Agenda paraa Paz”) permaneceu inalterado.
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O mesmo pode ser dito da sub-atividade da Reconstrugdo Econdémica, no
tocante aos “efeitos colaterais’ produzidos pela parceria entre a ONU e os
organismos financeiros internacionais (FMI, Banco Mundial etc). Um “néo-
problema’, nos termos dos documentos referenciais do periodo, mas um “néo-
problema’ que apareceu com frequéncia no retrospecto das OMPs, criando
dificuldades crescentes para levar a cabo uma <rie de atividades (especidmente a
reconstrucdo da Paz pos-conflito), influindo na relacdo entre ONU e as
populagdes dos estados “avo” das OMPs (tornando mais dificil a sustentabilidade
das proprias OMPs no “campo de operagdes’). Nao obsante, a tematica
permaneceu nas sombras, sem maiores consideracdes tanto em “Uma Agenda para
a Paz’ quanto no “Relatdrio Brahimi”. Em que pesem os “efeitos colaterais’
verificados nos “campos de operagcdo”, que ensgaram resposta eventual, pontual
das OMPs (Adaptacdo), a ONU aprendeu muito pouco, provavemente pelo
predominio de uma “visdo de mundo” que informa decisivamente a defini¢cdo do
“problema a ser resolvido”. Atentando apenas para a dimensdo “integradora’ da
dita globalizac&o, obliterando a dimensdo “fragmentadora’, a ONU posterga a
solucéo de um problema (que ela propria ndo considera como tal).

Perpassando todo o arco de sub-atividades das OMPs no periodo 1992-
2000, uma reexame das mudancas experimentadas pelo DOMP afigura-se como
elemento que agrega valor ao processo de reflexdo. O DOMP teve uma
performance revestida de consideravel ambiglidade entre 1992 e 2000. O 6érgéo,
virtual fruto do processo de reflexdo sobre as atividades da manutencéo da paz e
seguranca intraaONU (criado em 1992, na esteira de “Uma Agenda para a Paz”),
acaba por néo abarcar 0 escopo de atividades pretendido quando de sua criagéo.

O DOMP é €ele préprio um “filho” da iniciativa pioneira de “Uma Agenda
Para a Paz”, fruto da reflex&o iniciada em 1992. O 6rgdo, criado sob os auspicios
do Secretariado ainda em 1992, para concentrar a formulagdo de politicas das
OMPs, apos o estabelecimento destas pelo CS, porém, acabaria por refletir toda a
ambiguidade do periodo, com sua atuacdo oscilando tremendamente ao longo
desses 8 anos. Temos, inicidmente, 0 mais intenso periodo da atividade de
manutencdo da paz na ONU nos anos 1990, o biénio 1993-94, no qua os gastos
relativos a esta atividade dentro do “sistema ONU” atingiram a altura de US$ 3
bilhdes anuais. 1sso correspondeu a criagdo e aos primeiros meses do DOMP, que

esteve as voltas com OMPs como o UNPROFOR — inicidmente apenas um
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“arranjo interino” 2

, terminaria dando origem a 6 outras OMPs, abarcando um
territério bastante mais extenso do que a previsdo origind. A complexidade s6
aumentou com as inovagdes postas a prova em territério da ex-lugosavia, tais
como as “&eas protegidas’ e as operagdes de “deslocamento preventivo’. Em
seguida, Somélia e Ruanda adicionaram uma pitada de tragédia e monumentais
demandas institucionais ao recém-nascido DOMP.

Em seguida, o DOMP € ultrapassado por outros 6rgéos do “sistema ONU”
na capacidade de formulagdo de politicas. Num contexto de crescente ganho de
relevancia das questdes humanitérias no seio das OMPs, no qua questbes de
seguranca e questdes humanitérias se interpenetram, o DOM P perde a primaziada
coordenacdo humanitéria para 0 ECOAH e se vé paulatinamente colocado de lado
nas questdes de seguranca, cada vez mais associadas as parcerias entre ONU e
Ols regionais. O DOMP, assm, perde crescentemente autonomia na regulacéo
relativa a duas das préticas mais vaorizadas nas OMPs do pos-Guerra Fria: a
promog¢do do auxilio humanitério e a promo¢do da seguranca nas areas afetadas
pelos conflitos.

A crescente centralidade da construgdo da paz pds-conflito, no interior das
OMPs s6 acentuou essa tendéncia de “ultrapassagem’. Pode-se pensar 0 que isso
representa para uma organizagdo como a ONU que, no final da década de 1990,
havia passado de “administradora temporaria’ a virtual “congrutora de estados’.
Boa parte dos resultados parcos, no tocante a reconstru¢éo da paz pos-conflito, €
atribuida a inabilidade do DOMP ndo apenas em formular e implementar
politicas, mas em aprender com suas experiéncias pregressas. O reconhecimento
de que o DOMP teve problemas para aprender € eloglentemente demonstrado
pelo “Relatério Brahimi”, quando mencionou a falta de comunicagdo, dentro do
DOMP, entre as unidades de formacdo de politica e a unidade de “licbes
aprendidas’ **.

N&o obstante, 0 DOMP mostrou-se capaz de inovar em alguns aspectos, por
exemplo promovendo uma abordagem “minimalista’ da questéo do financiamento
(criando kits standard de logistica, propagando a cooperagdo entre os efetivos de

604

diferentes OMP para reutilizacdo compulsiria de recursos °), modelando os

8% Resoluczo 743 do Conselho de Seguranca da ONU (1992)
803 « Relatdrio Brahimi”, 2000: 49
% |dem: 54
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“conceitos de operacdo” pararefletir a nova concatenacdo das atividades militares,
civis e humanitérias dentro das OMPs em geral. O renovado papel do Secretariado
para “desbloquear” impasses em questdes-chave nas OMPs levou 0 DOMP, por
tabela, a ter um maior controle sobre algumas atividades. Pode-se dizer, desse
modo, que a mudanca da “moldura cooperativa’ das atividades relativas & OMP
“envolveu e arrastou” o DOMP, mesmo que este 6rgao ndo tomasse a “dianteira’
Nesse Processo.

Dai o retrospecto ambiguo, 0 6rgéo encarnou simultaneamente diversas
dimensbes da mudanca ingitucional, a despeito de estar, recém-criado, ainda
“tateando no escuro” quanto a seus proprios procedimentos e decisdes. O
“Relatério Brahimi” reconhece ambiglidade: a0 mesmo tempo em que
defende que 0 DOMP passe a ser financiado pelo or¢camento regular da ONU e
néo por um orcamento paralelo para“ atividades temporéarias’, propugna umasérie
de mudancas no desenho institucional daguele 6rgéo, com o fito de tornar mais
eficiente, especiamente na formulacdo de politicas, o seu trabalho. Algumas
mudangas ja hd muito haviam tido lugar na estrutura das préprias OMPs e, nesse
sentido, 0 DOMP as ingtitucionalizou (tais como a separagdo entre unidades civis
e militares e entre unidades adminigtrativas e logisticas, no seio do proprio
DOMP). Outras mudancas diziam respeito arelacdo entre unidades ja congituidas
— por exemplo, colocar em contato a unidade de “licdes aprendidas’ e a unidade
de formulagdo de estratégias. Enfim, mudangas também foram aventadas no
relacionamento do DOMP com outros 6rgéos do sisema ONU. O “Relatério
Brahimi” ressalta a relevancia do ECOAH no tocante a coordenacdo das
atividades de assisténcia humanitéria intra e extra-ONU e, nesse sentido, sintonia
seria requerida entre esse 0rgao do Secretariado e 0 DOMP (para que este Ultimo
néo fosse praticamente aijado do processo).

Destafeita, temos que o DOMP reflete com acuidade as mudangas ocorridas
nas atividades das OM Ps da ONU no periodo 1992-2000. Muitos padrfes de acédo
foram fruto da contingéncia e dos desafios que colocaram essas OMPs “contra a
parede”’; mas também houve oportunidade para inovacdo e Aprendizado. Este
I6cus sui generis do DOMP nas mudangas institucionais das OM Ps da ONU é um
espelho da mescla de insténcias de Adaptacéo e Aprendizado relativos as préticas
das OMPs no periodo abordado. Podemos também nos perguntar se a nova

concatenagao das responsabilidades, no seio do “sstema ONU” de manutencdo da
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paz, que acabou tendo lugar em 8 anos, ndo seria em si uma inovagéo digna de
nota. Esta indagac&o nos remete, curiosamente, a David Mitrany, para quem “as
atividades de governo e similares, no século XX, se relacionam menos com a

divisdo de competéncias do que com integrar funges’ .

UNIDADE DE ESCRITORIO DO _{U;';;’D?E;DE LIgOEN
RETIRADA DE SUBSECRETARIO| & AS

MINAS GERAL —{ESCRITORIO EXECUTIVO)
! { 1
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” E ADMINISTRATIVO
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DIVISAO||[DIVISAD ASIA E
AFRICA [ |ORIENTE MEDI i
FINANCIAMENTO:
ORCAMENTO PARA
DOMP - 1992 ATIVIDADES
_"TEMPORARIAS"

Figura 3: DOMP, 1992 (p6s-“Uma Agenda para a Paz”)
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DOMP - 2000

Figura 4: DOMP, 2000 (p6s-“Relatério Brahimi”)

&5 MITRANY, obracitada: 20
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Ao fim e ao cabo, qual é o “quadro geral” que resulta da andlise paraela
dessas 13 sub-atividades das OMPs da ONU no periodo 1992-20007?
Concatenando as andlises, temos uma série de sobreposi¢des de manifestagdes de
Adaptacdo e Aprendizado. Percebe-se que as sub-atividades se entrecruzam em
muitos pontos (0 que da margem para constatactes de que alguns passos foram
dados rumo a abordagem “holigica’, “profundamente integrada’ de “Uma
Agenda para a Paz"). Buscando destacar “conjuntos de mudanga’ no seio de um
fluxo socid de “mudanca continua’, de anteméo temos que ndo ha nenhuma sub-
atividade desprovida seja de manifestacOes de Aprendizado, seja de manifestages
de Adaptacdo. Comparativamente, vé-se um ligeiro predominio do Aprendizado
frente a Adaptacdo no cOmputo gera (a“margem” é bastante estreita, confrontado
com inimeros percal¢os no longo caminho que leva do entusiasmo manifesto em
“Uma Agenda Para a Paz’ até o0 “guste de contas’ consderavelmente mais
desiludido do “Relatorio Brahimi”). Resta averiguar quao significativa é esta
constatacdo de que a ONU “mais aprendeu do que se adaptou” no arco temporal
1992-2000. Na opinido do autor desse trabalho, ndo deveriamos ficar tdo
surpresos, diante de tal perspectiva de predominio relativo do Aprendizado, a
julgar pela escala, profundidade e gravidade dos acontecimentos que tiveram lugar
entre 1992 e 2000 — um periodo dos mais decisivos na ja longa histéria
ingtitucional da ONU e, sem davida, um periodo notavelmente conturbado das
RiIs. A avaiagdo contida no “Relatério Brahimi”, bastante critica da atuagdo da
ONU no periodo 1992-2000, nos indica, a primeira vista, que o Aprendizado foi
insuficiente. Seria de se esperar muito mais, confrontados com o objetivo

primordial da ONU conforme os termos de sua Carta constitutiva:

"A ONU foi fundada, nas paavras de sua Carta, para salvaguardar as geracoes
futuras do flagdo da guerra. Vencer esse desafio € a mais importante fungdo da
instituicdo e €, numa medida bastante significativa, a referéncia pelo qual as acbes
da organizacdo sdo julgadas pelos povos aos quais foi criada para servir. No curso
da Ultima década, a ONU repetidamente falhou em vencer esse desafio — e hoje,

continua incapaz de faze-lo” ®%°.

Questiono, porém, se temos que nos ater apenas ao “problema a ser

resolvido”, nos termos de 1945. E possivel prover uma resposta menos categorica

8%6 « Relat6rio Brahimi”, 2000: 8
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as colocagbes do “Relatorio Brahimi” (mesmo a luz de todos os percalgos que
tiveram lugar entre 1992 e 2000, mesmo com toda a série de reveses da ONU)?

Retomemos o processo de mudanca social, para além dos maniqueismos e
objetivos inertes no tempo e no espago. O mecanismo das OMPs emerge num
contexto em que a ONU est4 impossibilitada de operar como “sistema de
seguranga coletivo” — a Guerra Friaa. Com o fim da confrontacdo global das
superpoténcias, oportunidades surgem para que a ONU realize a contento sua
funcéo de garantidora da seguranca coletiva. N&o obstante, suas OMPs véo
bastante mais aém dessa fung¢do primordial da organizagdo, consagrada em sua
Carta; as OMPs “multidimensionais’ implodem a“moldura cooperativa’ tal como
estabelecida pela Carta (na qual, por sinal, ndo sdo mencionadas). Se a ONU
encontra dificuldades para se reformar como instituicdo internaciona (e esse foi
um tema central ao longo do periodo considerado no presente trabalho), suas
OMPs encarnam o espirito dos tempos, promovendo uma série de mudangas no
“edificio ONU”, violando as fronteiras cooper ativas previamente tracadas.

E por um tal motivo que todos os tracos de Aprendizado e Adaptaciio sio
valiosos para a ONU na condicdo de agente social reflexivo. Os parametros de
1945 n&o sdo suficientes para langar luz sobre o processo de mudanca socid
profundo e “desbordado”, violador de fronteiras, que a ONU vivenciou, através
das OMPs, entre 1992 e 2000. LicOes foram muitas vezes amargas. Muito ainda
hé& de ser feito, ndo para preencher uma lacuna nas atividades da ONU, mas para
aperfeicoar amultiplicidade de suas praticas. A guisa de conclusdo, num tom mais
avissareiro, podemos contar com a frase que encerra “Uma Agenda Para a Paz”

(nome apropriado, se aPaz € um norte a ser perseguido):

“Reforma é um processo continuo, e melhorias ndo tém limite” 7,

%7« Uma Agenda paraa Paz”, 1992: 17


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0310309/CA




