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RESUMO

Uma caracteristica marcante das rel ages internacionais no periodo Pés-Guerra Friatem sido a
crescente disposi¢ao por parte dos membros da comunidade internacional a usar aforcaarmada
para conter violagbes massivas de direitos humanos em cen&rios de conflito armado e crise
humanitéria. Trata-se das intervencdes internacionais de protecdo humana, conceito utilizado
para descrever o uso de forgas armadas estrangeiras para conter tais violagdes com base em
normas internacionais de protecdo humana e na aprovacdo da comunidade internacional. A
partir dos anos 2010, tais intervencdes formam um padrdo de ocorréncia, definido por um
arcabouco juridico-normativo que as legitimam, atores dispostos e capazes a conduzi-las,
cendrios de ocorréncia especificos e conformagao operacional propria. Esse é 0 objeto de estudo
deste trabalho, sendo seu objetivo a determinacdo desse padréo de acordo com seus atores,
cend&rios e meios de conducdo, analisando-0 a partir das normas internacionais de protecéo
humana e das regras do Sistema Nagdes Unidas.

Palavras-chave: Intervencdo Humanitaria; Operacbes de Paz; Protecdo de Civis;
Responsabilidade de Proteger; Gerenciamento de Conflitos.

ABSTRACT

A marked characteristic of internationa relations in the post-Cold War period has been the
growing willingness by the members of the international community to use armed force to
contain massive human rights violations in armed conflict and humanitarian crisis scenarios.
These are the international intervention for human protection, concept used to describe the use
of foreign armed forces to contain such violations based in international norms of human
protection and on the approva of the international community. Starting in the 2010s, these
interventions form a pattern of occurrence, defined by a legal-normative framework, players
willing and able to undertake them, specific occurrence scenarios and operation design of their
own. Thisisthe object of study of this work, being the determination of this pattern according



to its players, scenarios and means of analyzed from the international norms of human
protection and the Unites Nations System’ s rule its objective.

Key-words: Humanitarian Intervention; Peace Operations, Protection of Civilians,
Responsibility to Protect; Conflict Management.
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INTRODUCAO
As profundas mudancas causadas no cenario internacional no final dos anos 1980 com

o fim da chamada bipolaridade e do periodo conhecido como Guerra Fria anunciaram o inicio
deuma“novaera’ paraadisciplinade Relagdes Internacionais (RI): o Pés-GuerraFria. No que
tange a seguranca internacional, uma das principais caracteristicas desse novo periodo foi a
mudanca do padrdo dos conflitos armados com a diminuicdo dos tradicionais conflitos
interestatais e, simultaneamente, 0 aumento crescente do nimero e intensidade dos conflitos
internog/intraestatais. 1 Essa (percepcio de) transformagdo foi acompanhada de crescentes
preocupacdes quanto as violagdes massivas de direitos humanos em tais cenérios, ensegjando a
intervencdo de forcas militares estrangeiras naqueles conflitos. Trata-se das intervencoes

internacionais de protecdo humana (11PH).

O fenbmeno né&o é verdadeiramente novo, tendo-se registrado casos classicos durante a
Guerra Fria em cenarios como Bangladesh (1971), Camboja (1979) e Uganda (1979). Em tais
casos, contudo, ndo houve aval da comunidade internacional, além de sua importanciater sido
eclipsada pel as tensdes politico-militares daquele periodo (WHEELER, 2000). Com o fim da
bipolaridade, tal tipo de intervencéo passou a ser legitimado pela comunidade internacional
como formade conter crises humanitarias como aquel asregistradas em partesdo Oriente Médio
edaAfrica, fosse por meio de agdes militares|evadas acabo por coalizées multinacionais, fosse
por meio das operagdes de manutengdo da paz da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU). A
legitimidade crescente dessas agOes, entretanto, apresentou a comunidade internacional um
dilemade dificil resolucéo: a necessidade de respeitar os principios estabel ecidos de soberania
estatal e ndo interferéncia nos assuntos internos de um Estado versus o crescente clamor pela
protecdo e defesa dos direitos humanos, inclusive pelo uso daforga. A percepgédo por parte de
alguns atores internacionais de que se tornava necessario o emprego da forca para proteger
populacdes civis em cenarios de conflito ensgjou a formulacéo de concepgdes controversas

como as nogdes de “direito deingeréncia’ e “dever deingeréncia’.

Tal dilema ndo foi superado durante a primeira década do periodo Pés-Guerra Fria,
tendo-se observado o insucesso da comunidade internacional em um nimero consideravel de
crises, sendo os maiores exemplos o fracasso das intervences na Somélia e na Bosnia (1992-
1995), esta ultima marcada pelo massacre da aldeia de Srebrenica em 1995 a despeito da

! Na realidade, tal mudanca se observa desde o fim da Segunda Guerra Mundial (1939-1945). Contudo, a
possibilidade de uma guerra nuclear entre as duas superpoténcias durante a Guerra Fria manteve as preocupactes
arespeito das questdes tradicionais de seguranca em alta, a despeito da diminui¢do dos conflitos interestatais e da
crescente eclosdo de conflitos internos ao longo da bipolaridade.
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presenca de tropas de paz da ONU, e a inércia perante o genocidio de Ruanda em 1994. A
controvérsia gerada pela intervencdo militar da Organizagdo do Tratado do Atléantico Norte
(OTAN) nacrise de Kosovo em 1999, considerada “ilegal, porém legitima’ (11CK, 2000, p. 4),
2 fez com que o proprio Secretério-Geral da ONU & época, Koffi Annan, buscasse uma nova
forma de abordar o dilema de modo a evitar a eclosdo de novas catastrofes humanitarias e a

resguardar a soberania dos Estados.

Nesse sentido, a primeira década do século XXI presenciou a emergéncia de novas
normas internacionais de protecdo humana, dentre elas os principios da Responsabilidade de
Proteger (RdP) e da Protecéo de Civis em Conflito Armado (PdC), que passaram a balizar a
atuacdo da comunidade internacional na prevencao e na contencao de atrocidades em massa. A
centralidade destes principios se justifica pelos seus objetivos subjacentes. De um lado, a
concepcdo normativa e a propria denominagcdo da RdP buscavam superar 0s impasses que
assolaram nogdes anteriores como o “direito de ingeréncia’. Do outro, a afirmacdo da PdC
buscava legitimar 0 uso da forca em operaces de paz em que o mesmo fosse parte de seus
mandatos. A emergéncia e consolidac&o de tais normas em conjunto com a divisdo de tarefas
entre a ONU, as organizagOes regionais e 0s Estados-nacionais capazes e dispostos a intervir
em tais casos reconfiguraram as |1PH, fazendo com que apresentassem um novo padrédo em
meados dos anos 2010.

Esse novo padréo ainda se mostra incipiente e pouco definido, apresentando, contudo,
algumas caracteristicas importantes. Primeiramente, as novas normas internacionais de
protecdo humana (especiamente a RdP e a PdC) adquiriram clara centralidade nos debates
sobre crises humanitérias e conflitos armados, tendo como desenvolvimentos fundamentais a
emissdo de mandatos mais robustos e explicitos para as operacbes militares, bem como
alteragOes importantes nos modos de uso daforca. Nesse sentido, o emprego de forgas militares
na protecdo civil tem sido feito por duas vias principals. as operacOes de paz multilaterais
(conduzidas pela ONU ou por organizagOes regionais com base no principio de PdC) e as
intervencdes militares para contencéo de atrocidades em massa (conduzidas pelos Estados-
nacionais com base na doutrina da RdP). Em segundo lugar, hd uma diviséo de trabalho entre
0s atores do sistema, que mistura elementos de permanéncia e de mudanca. Por um lado, a

2 De acordo com o relatério final da Comissdo Internacional Independente sobre o Kosovo (I1CK, 2000, p. 4,
traducéo livre), a intervencdo “foi ilegal porque ndo recebeu aprovacdo prévia do Conselho de Seguranca das
Nacbes Unidas. Contudo, a Comissdo consideraque aintervencdo foi justificada porque todas as vias diplométicas
foram exauridas e porque a intervencao teve o efeito de liberar a populagdo majoritaria do Kosovo de um longo
periodo de opressao sob dominio sérvio”.
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caracteristica central dadivisio de trabalho ja observada anteriormente — especialmente no que
se refere as operagOes de paz (KENKEL, 2013) — permanece: os paises industrializados do
Norte atuam como financiadores (provendo os recursos financeiros) enquanto que os paises em
desenvolvimento do Sul (especiamente os do Sul da Asia) atuam como “méao-de-obra’
provendo pessoal militar, civil e policial para as missdes. Em paralelo, a atuagdo direta dos
paises ocidentais (quando ocorre) se da majoritariamente fora do ambito operacional da ONU
por meio das chamadas operagdes de apoio apaz. 3 Ademais, enquanto que 0s primeiros tendem
aatuar em grandes conflitos de larga escala (Afeganistdo e Iraque, por exemplo), os tltimos se
fazem mais presentes em conflitos de menor intensidade €/ou de menor importancia estratégica
(Republica Democratica do Congo, Darfur, Somdlia, entre outros). Por outro lado, observa-se
nos ultimos uma tendéncia crescente de atuacdo conjunta e simultanea de diversos atores em
um mMesmo cenario, com a especializacdo das tarefas desempenhadas por cada um. Nesse novo
contexto, de forma geral, a ONU tem se encarregado das tarefas mais amplas de estabilizacdo
e reconstrucao durante periodos mais prolongados, enquanto que as organizagOes regionaistém
desempenhado tarefas mais especificas e por periodos mais curtos (muitas vezes antes do
desdobramento de missdes da ONU como forma de preparacéo do terreno). Ademais, alguns
Estados e coalizOes multinacionais tém atuado esporadicamente como tropas de apoio,
assumindo as missdes maisintensas e exigentes. Por fim, tais caracteristicas se apresentam clara
e fortemente nos conflitos ocorridos no continente africano, que, ndo coincidentemente, tem

sido palco da grande maioria das crises humanitérias e das | |PH nos ultimos anos.

Ainda que ndo seja uma novidade, o tema vem crescendo paul atinamente nos Ultimos
anos e, emboraja segja conhecido naacademiabrasileirade RI, estdlonge de ser esgotado pelos
estudos jarealizados. Ainda gue consideravel mente tratado na producéo cientificanacional, sua
abordagem se faz de forma fragmentada e esporadica. De fato, a andise preliminar dos
trabal hos académicos produzidos nacional mente (incluindo teses de doutorado, dissertagoes de
mestrado e artigos em periodicos) 4 permite identificar alguns focos de andlise, ° sendo
perceptivel, contudo, a auséncia de um estudo abrangente que integre os diversos aspectos da

teméticaem um mesmo trabalho. O fato de apenas dois dos 39 trabal hos analisados serem teses

3 As operagtes da OTAN nos Bélcas e no Afeganistdo se destacam como principais exemplos.

4 Ao todo sdo duas teses de doutorado, 25 dissertagdes de mestrado e 12 artigos publicados em periédicos
nacionais.

5 Estudos da participagéo brasileiranas operacdes de paz da ONU e/ou estudos de caso de cendrios onde tal atuagdo
se faz presente; andlise de aspectos especificos das operagdes de paz ou intervencgdes internacionais (sgjam eles
releituras a partir de perspectivas teoricas ou andlise de aspectos especificos destas operacdes, como legitimidade,
legalidade, etc); e, estudos de caso dedicados a um cendrio especifico (e, adicionalmente, a um aspecto especifico
do caso estudado).
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de doutorado e de nenhum deles apresentar estudo suficientemente ampl o e abrangente do tema
reforcaajustificativa do presente estudo, especialmente ao se levar em contaa complexidade e
a profundidade envolvidas em uma pesquisa de tese. Ao preencher essa lacuna, este trabalho

oferece uma contribuicéo significativa a producéo nacional.

Ademais, 0 gerenciamento de crises humanitérias e conflitos armados por parte da
comunidade internacional, objeto de estudo ha muito consolidado na disciplina, tem adquirido
importancia crescente nos Ultimos anos com o recrudescimento dos conflitos e das crises deles
decorrentes nos ultimos anos (UNITED NATIONS, 2015). Isso demonstra a importancia e a
pertinéncia do estudo realizado, refor¢cando sua justificativa e sua contribuicdo para o avanco

do tratamento do tema nos circul os académico-cientificos e fora deles.

Esse € 0 objeto deste trabalho, sendo o0 seu propdsito primario responder ao seguinte
problema de pesquisa: 0 que determina a conformagéo do padréo atual das [1PH? Para isso,
testa-se a seguinte hipétese de trabal ho: o arcabouco juridico-normativo do Sistema ONU e das
normas internacionais de protecdo humana em conjunto com a divisdo de trabalho entre os

principais atores do sistemainternaciona determinam o padréo atual das I1PH.

Neste momento, € necessario apresentar algumas consideracdes acerca do desenho de
pesguisa, especialmente quais sdo e como se relacionam as varidveis estudadas. Embora as
normas internacionais de protecdo humana justifiqguem a deflagracdo e legitimem a conducéo
das IIPH, sendo as tarefas divididas e desempenhadas de maneira simulténea e especializada
pelos atores, estas sdo variavels intervenientes, as quais se somam aintensidade dos conflitos e
0S interesses estratégicos envolvidos como variaveis independentes. Embora as Ultimas
parecam se sobrepor as primeiras em importancia, o foco da pesquisa permanece nas variavels
intervenientes por serem aspectos gerais e universais das |1PH como objeto de estudo, enquanto
que as variaveis independentes, ainda que fundamentais a andlise, mudam constantemente de
acordo com o caso analisado. Nesse sentido, deve-se ressaltar que o arcabouco politico-
normativo em questdo € condicdo necesséria, porém ndo suficiente para a ocorréncia das
referidas intervencdes. Em outras palavras, as normas relativas as intervengdes permitem, mas

ndo explicam a sua ocorréncia. °

O objetivo geral deste trabalho é determinar o padréo estabelecido das atuais 11PH de

acordo com os atores envolvidos, os cenarios de ocorrénciae aconformagdo operacional dessas,

6 Ressalta-se que esse desenho de pesquisa se utiliza, simultaneamente, tanto de inferéncia causal quanto de
inferéncia descritiva, sendo esta Ultima a mais importante e de maior impacto para o estudo.
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analisando-o a luz do referencia politico-normativo estabelecido pelo Sistema ONU e pelas
normas internacionais de protecdo humana. De modo a cumpri-lo, tem-se também os seguintes

obj etivos especificos:

|. Estabelecer uma estrutura analitica que apresente os aportes tedrico-conceituais e
referenciais politico-normativos necessarios a andlise do objeto de estudo.

1.  Examinar a atuagdo da ONU, das organizagOes regionais e dos Estados nacionais nas
[IPH & luz dos principios norteadores e objetivos centrais do Sistema ONU na
manutencdo da paz e das normas internacionais de protecdo humana;

[1l.  Diferenciar os principais cenarios de conflito armado e/ou crise humanitéria que
tenham sido palco de alguma forma de intervencéo e as respectivas respostas dadas
pela comunidade internacional;

IV. Andisar as intervencOes armadas internacionais e as operagfes de paz como
instrumentos para protecao civil;

V. Explicar o funcionamento das IIPH de acordo com o padréo identificado a partir da
andlise de casos ilustrativos.

Com o proposito de obter uma resposta satisfatéria ao problema de pesquisa e de testar
devidamente a hipétese apresentada, cumprindo, assim, os seus objetivos (geral e especificos),
este trabalho se desenvolve em cinco fases consecutivas, cada qua correspondendo a um
capitulo: (1) estabelecimento do quadro de andlise; (2) exame dos atores envolvidos nas |1 PH;
(3) identificagdo dos cenérios de ocorréncia; (4) anadlise dos diferentes tipos de operacdes de
protecdo; e (5) avaliacdo final do padrdo das I1PH. Nesse sentido, utiliza-se de método de
pesqgui saeminentemente dedutivo: partindo-se dos aspectos mais gerais e abrangentes do estudo
e aprofundando a abordagem até se chegar as analises especificas e mais detalhadas de casos
concretos.

Primeiramente, estabelece-se o quadro de andlise que guia o esforgo de pesquisa no
Capitulo 1. Nele, sdo apresentados o0s principais conceitos e ferramentas analiticas Uteis a
andlise do objeto de estudo. Sua primeira parte consiste na delimitacdo do conceito de
“intervencdo internacional de protegdo humana’ a partir das definigdes previamente
estabel ecidas na literatura examinada. Também s&o apresentados, como elementos de apoio,
outros conceitos e elementos analiticos Utels, tais como as nogdes de soberania, comunidade
internacional, legitimidade e conformagao operaciona das referidas intervengdes. A segunda
parte consiste na apresentacdo do referencia politico-normativo que orienta o estudo: o regime

juridico do Sistema ONU e das normas internacionais de protecédo humana.
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A partir da delimitacdo do quadro de andlise, d&-se prosseguimento com o exame dos
atores envolvidos nas [IPH no Capitulo 2. Nesse capitulo, busca-se diferenciar os papéis
exercidos por trés principais conjuntos de atores: aONU, as organizacdesregionais e os Estados
nacionais. Nesses dois Ultimos, destacam-se, no primeiro grupo, a OTAN, a Unido Europeia
(UE), a Unidio Africana (UA) e a Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Ocidental
(CEDEAO) €, no segundo, os Estados Unidos da América (EUA), Canad4, Reino Unido e
Franca. O objetivo é apresentar as perspectivas adotadas e as funcdes exercidas por cada um
desses atores em seus respectivos contextos, bem como o |6cus de agdo especifico de cada um
e ainter-relacdo existente entre eles.

Em seguida, segue-se a identificagdo dos principais cenarios de conflitos armados e
crises humanitarias que ocasionam as [IPH no Capitulo 3. A identificacdo realizada nesse
Capitulo ndo é simplesmente geogréfica, mas também tipologica; ou sga, busca elucidar a
relacdo entre os principais tipos de conflito e/ou crise e as respectivas respostas dadas pela
comunidade internacional, identificando quais respostas séo dadas a quais eventos de crise. A
principio, pode-se constatar uma forte concentracéo desses cenarios no continente africano e no
Oriente Médio, aém de tratarem-se mgjoritariamente de cenérios de conflito interno. Outro
ponto importante abordado nesse momento € a diferenciacéo (breve e superficial) dos cenérios
que sdo avos de agOes intervencionistas daqueles que ndo sdo, explicitando as condi¢des
suficientes e necessérias para a ocorréncia de intervengoes.

Apoés essa etapa, érealizadaaanalise abrangente dos diversostipos de operacoes levadas
a cabo pelos atores nos cenérios identificados no Capitulo 4. Essa andlise, desenvolvida com
base em estudos e classificagbes anteriormente abordados, diferencia, em detal hes, os diversos
tipos de operacdes militares que sdo classificadas como I1PH (tanto as intervencdes militares
quanto as operacdes de paz, notadamente as de manutencéo da paz robusta e de imposi¢éo da
paz) de acordo com seus componentes legais, sua conformacao operacional e os atores por elas

responsaveis.

Por fim, € realizada a avaliacdo final do tema no Capitulo 5, sendo apresentados, com
base nos capitulos anteriores, o teste da hipétese e a inferéncia ao problema de pesquisa. O
objetivo desse capitulo final é organizar as evidéncias provenientes dos demais capitulos,
apresentando-as de forma a cumprir 0s objetivos propostos e responder satisfatoriamente as
perguntas langadas pelo esforgo de pesquisa. Tal objetivo serd cumprido pela determinagdo do
padréo das I1PH, explicando seu funcionando. Para isso, serdo analisados, de forma integrada

e sistematica, quatro casos ilustrativos: (1) a Republica Democratica do Congo (RDC); (1) a
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Costa do Marfim (111); o Mali; e (IV) a Republica Centro-Africana (RCA). A escolha desses
casos se deve ao conjunto de caracteristicas comuns que o0s tornam mais adequados para a
analise empirica do tema de estudo: todos sdo cenérios de conflitos internos preocupantes em
termos humanitarios, nos quais a comunidade internacional tem se engajado fortemente e onde
a atuacdo dos atores se da de maneira simulténea e integrada, com tropas da ONU, de
organizagOes regionais e nacionais atuando em conjunto e de forma especializada. Nesse
sentido, a andlise desses casos sera realizada com base nos seguintes critérios. (i) uma breve
contextualizacdo do conflito e crise humanitariaem questdo; (ii) a abordagem da situacdo pela
comunidade internacional a partir das normas de protecdo humana e do envolvimento dos
atores; e (iii) aavaliacao daeficacia e da efetividade das respostas internacionais em termos de

protecdo civil.

Apdbs 0s cinco capitulos principais, € apresentada a Conclusdo, contendo um sumério
dos resultados principais da pesquisa. Além de encerrar o trabalho, evidenciando as
consideracOes finais, reforca-se aimportancia do estudo e a sua contribuic¢éo para o avango do
conhecimento e do tratamento do tema conforme anteriormente mencionando, possibilitando

avancos e desenvol vimentos futuros.
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1. QUADRO DE ANALISE

O estabel ecimento de uma estrutura analitica que articul e os aportes tedrico-conceituais
e referenciais politico-normativos € vital para o desenvolvimento da andlise das I1PH. Nesse
sentido, com vistas ao cumprimento dos objetivos do estudo, o Quadro de Analise proposto a
seguir visaservir de base ao esforco de pesguisa como um todo, apresentando quatro elementos
essenciais, estando cada uma das secOes do texto dedicada a um deles. Na primeira secéo, €
realizadaaandlise preliminar de conceitos e instrumentos analiticos complementares: soberania
estatal; comunidade internacional; e legitimidade das agdes internacionais. Na segunda se¢éo,
€ apresentada a defini¢cdo pormenorizadado conceito de “intervencdo internacional de protecéo
humana’. Na terceira secéo, é explicitada uma breve explicacdo a respeito da conformacao
operacional assumida por essas intervengoes. A quarta secdo apresenta o referencial politico-
normativo composto pelo regime juridico do Sistema ONU e pelas normas internacionais de

protecdo humana. Por fim, a quinta e Ultima segdo encerra o capitulo.

1.1.Conceitos einstrumentos de analise preliminares

O adequado entendimento das questfes relativas as |1PH exige o esclarecimento prévio
de especificidades relativas a outros conceitos e concepcdes analiticas preliminares, tais como
a nocdo de soberania estatal, a definicdo de comunidade internacional e o julgamento da
legitimidade das ag¢les internacionais de intervencdo. Esse é o propésito desta secéo, estando

cada uma das subsecBes a seguir dedicada a um destes esclarecimentos especificos.

1.1.1. Soberania estatal

Inicialmente, observa-se lacunaconsideravel entre o que asoberaniadeveriaser eaguilo
que elarealmente é. Essalacuna entre ateoria e arealidade da soberaniafoi apontadainclusive
pel o ex-Secretario-Geral das Nagdes Unidas, Boutros Boutros-Ghali, ao afirmar que ateoriada
soberania“ nuncafoi correspondida pelarealidade” (UNITED NATIONS, 1992, p. 4, traducéo
livre). Defato, conceitual mente, asoberaniaé vistacomo “mais aspiragéo querealidade’, tendo
seus principais tedricos (como Bodin, Maguiavel e Hobbes) tratado a soberania de formamais
normativa e menos positiva (RAMSBOTHAM; WOODHOUSE, 1996, p. 34, traducdo livre),
ndo sendo esse um conceito inviolavel (tanto legalmente quanto na pratica) como suas

defini¢des maisformais/legais deixam aentender (WEISS, 2012). Aindaassim, no que serefere
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ao debate sobre as intervencdes nas relagbes internacionais, 0 Estado soberano permanece o0

ator mais importante (SHUE, 2006), sendo impossivel dispensa-lo de qualquer andlise séria.

A soberania pode ser entendida de vérias formas, sendo geralmente definida como “o
poder independente e sem restricdes de um Estado em sua jurisdicdo” (WEISS, 2012, p. 15,
traducéo livre) e o Estado soberano como “um regime deleis (...) composto por individuos que
atribuiram agéncia ao Estado para uma ampla gama de atividades, incluindo relagdes com
outros Estados’ (ONUF, 1995, p. 47, traducdo livre). 7 Independentemente da definicdo ou
entendimento adotados, deve-se ter em mente que o conceito de soberania ndo é fixo nem
estatico, tendo sido aplicado de formas diversas em diferentes momentos dependendo da
valoracéo feita pelas elites politicas envolvidas em sua aplicacdo, estando “sempre em um

processo de transformacao” (ROSENAU, 1995, p. 196, traducéo livre).

O esclarecimento dos diversos aspectos relativos a soberania se mostra Util por permitir
compreender melhor o fendmeno da intervencéo. E necessério, contudo, inserir a problemética
da soberaniano novo contexto Pos-Guerra Fria. A importancia desta contextualizacdo pode ser
resumida da seguinte forma:

Por mais paradoxa que o conceito de soberania estatal possa parecer, ee
permaneceu “ essencia mente inconteste” por dois séculos ou mais. Como uma
regra atamente geral, formal, e bem apoiada, o principio da soberania estatal
depende de uma estabilidade conceitual que levou originalmente dois séculos
paraalcancar. O conceito de soberaniaestatal agora parece estar perdendo sua
coeréncia e o principio suafor¢a congtitutiva. Também em mudanga estdo as

regras concernentes a admissibilidade da intervencéo (ONUF, 1995, p. 48,
traducéo livre).

O inicio desse novo periodo historico e as mudangas nele observadas suscitaram aideia
de que o fim da Guerra Fria trouxe também o fim da “ estabilidade conceitual” da soberania
estatal (Ibid.). A hipétese de que astransformagdes em ocorrénciano cenério internacional apés
o fim da bipolaridade Leste-Oeste causassem a erosdo gradativa da soberania dos Estados,
tornando-os mais suscetiveis a intervencao, tem sido amplamente debatida desde o inicio dos
anos 1990. Para alguns analistas, por um lado, as “ambiguidades e dificuldades inerentes a
analise dasoberania’ setornaram “especialmente desafiadoras’ no atual momento de “ mudanca
rapida e profunda’ (ROSENAU, 1995, p. 192, traducéo livre), ocasionando um deslocamento

de autoridade do Estado soberano para a comunidade internacional. & Por outro lado, outros

7 Onuf (1995, p. 47-51) trata a agéncia a partir da perspectiva sociol gica de Anthony Giddens.
8 Para Rosenau (1995), tal processo de mudanca tem ocorrido desde os anos 1950, tendo sido apenas acelerado
apos o fim da Guerra Fria.
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estudiosos se mostram mais céticos e cautelosos, afirmando que a interferéncia externa nos
assuntos internos dos paises tem sido “uma caracteristica duradoura e generalizada do sistema
de Estados desde a sua origem”, tendo tais intervencdes ocorrido majoritariamente por motivos
materiai s associados a seguranca dosintervenientes (KRASNER, 1995, p. 233, traducéo livre).
Com o tempo, contudo, alguns analistas passaram a adotar um posicionamento intermediério e
mais moderado sobre a questdo, reconhecendo que, embora a violag&o rotineira da soberania
por parte dos Estados mais poderosos seja uma caracteristica antiga e persistente do sistema
internacional, asfronteiras estatai s tém se desgastado parti cularmente nas Ultimas duas décadas
(WEISS, 2012).

Independente do contexto (tradicional ou atual), asoberania, tanto em sentido conceitual
quanto como principio legal, esta diretamente ligada a ndo intervengdo. Conforme observado
anteriormente, a coexisténcia simultanea de varios Estados soberanos no cenério internacional
faz com que o exercicio individual da soberaniade cadaum limite o exercicio dosdemaisesga
também limitado por eles. Em tal cenario, a propria soberaniatornaa ocorrénciadaintervencéo
“inevitavel, e suas regulagcdes a0 mesmo tempo necessarias e resistidas’ (ONUF, 1995, p. 49,

traducéo livre).

Uma vez que o corol&rio da soberania estatal € a ndo intervencdo, tem-se que a
ocorréncia da intervencéo estabelece os limites externos do controle soberano dos Estados
(FINNEMORE, 2003). Defato, aabordagem do problemadaintervencdo a partir daperspectiva
da soberania e suas préaticas levanta algumas questdes, dentre elas o problema da justificacdo
(devido a “forte proibicdo” imposta pela soberania), o da posse dos “direitos ao dominio
soberano” (que pertencem ao Estado, e ndo ao povo em nome do qual governa) e a
impossibilidade de se estabelecer um “direito a intervencdo” com base no mau uso do poder
por parte de um governo (KRATOCHWIL, 1995, p. 33-35, tradugdo livre). Essa viséo
convencional, em que a intervencdo € vista como a “revogacd da soberani@’
(RAMSBOTHAM; WOODHOUSE, 1996, p. 40, traducdo livre), contudo, é contrastada pela
perspectiva de alguns estudiosos para quem a relacéo entre soberania e intervencdo deve ser
vista como “complementar, em vez de contraditoria’, estando a soberania “condicionada ao

respeito aum padrdo minimo de direitos humanos’ (WELSH, 2006b, p. 177, traducZo livre).

Embora hgja agumas divergéncias entre as diversas concepgoes de soberania estatal,
todas eas concordam, em alguma medida, em gque ha limites ao poder soberano do Estado,

9 Esta é a perspectiva por trés do conceito da RdP em sua formulagao original (ICISS, 2001).
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independentemente de terem sido estabel ecidos pela simples agéo internacional dos Estados ou
pel 0 estabel ecimento de normas e regras em ambitos externos a suajurisdi¢cdo. Essa constatacéo
torna necessario o exame da propria organizagao 1° dos Estados no sistema internacional, no

gue ficou conhecido como “comunidade internacional”.

1.1.2. Comunidade internacional

Assim como a nogao de soberania estatal, ndo ha defini¢do consensual de “comunidade
internaciona”. Na visdo de alguns analistas, € “um termo informal que significa diferentes
coisas para diferentes pessoas’ (RAMSBOTHAM; WOODHOUSE, 1996, p. 30, traducdo
livre). De acordo com Robert Jackson, pode-se identificar trés tipos diferentes de comunidade
internacional: (i) acomunidade de Estados e cidadéos; (ii) acomunidade da humanidade; e (iii)
a comunidade mundial. Cada um desses diferentes tipos ideais é baseado em um conjunto
diferente de normas, que podem divergir ou mesmo entrar em conflito umas com as outras.
Com foco na andlise dos dois primeiros tipos, Jackson aborda os Estados, cidaddos e seres
humanos como “unidades portadoras de direitos e deveres’ na busca de uma “comunidade
internacional operativa’, ou sgja, a “comunidade internacional como elemento ou referente na
condutados lideres estatais e outros agentes’ . Nesse sentido, Jackson afirmaque a“ comunidade
internacional (...) ainda &, fundamentalmente, uma comunidade de Estados soberanos, embora
jd ndo sgja exclusivamente assim”. (JACKSON, 1995, p. 61, traducdo livre). Referir-se a
“comunidade internacional” €, portanto, se referir a sociedade internaciona “constituida por
acOes governadas por regras’, sendo o reconhecimento mutuo da soberania a* marca definidora
da sociedade de Estados’, a qual, por sua vez, é entendida como um ambiente de
constrangimentos socialmente construidos que, simultaneamente, constrangem e habilitam as
acoes dos Estados (WHEELER, 2000, p. 21, traducéo livre).

O melhor exemplo atual de “comunidade de Estados soberanos’ é a propria ONU, !

regida pela Carta das Nacfes Unidas, que estabel ece os padrdes de conduta de seus Estados-

10 0 termo n3o esta sendo empregado em seu sentido burocrético-organizacional . Na verdade, seu uso, af, serefere
aos proprios fundamentos do sistema internacional, sgja em sua acepgdo tradicional de sistema de Estados
soberanos, sgja na visdo tipica dos adeptos da Escola Inglesa de “ sociedade internacional” .

11 Em uma visdo mais abrangente, “[p]oliticamente, pode-se apontar para uma comunidade internacional mais
fundamental que as NagBes Unidas. a comunidade tradicional da diplomacia e do direito internacional
consuetudinario (...)" enquanto que “[f]ilosoficamente, pode-se apontar para outra comunidade mais fundamental
gue as Nagdes Unidas: a comunidade da humanidade (...)", contudo “embora seres humanos sejam anteriores aos
Estados nateoria e na histéria, qualquer posi¢ao que a comunidade da humanidade desfrute napréticae, assm, na
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membros seguindo a “cléssica moralidade Vestfaliana das relagcdes internacionais’. Além dos
elementos cléassicos, acomunidade internacional em sua configuragdo onusiana dispde também
de estruturas que demonstram caréter “mais ativo e expansivo”, notadamente as disposicoes
ligadas ao papel potencial mente intervencionistado Conselho de Segurancada ONU (Capitulos
V-VIl da Carta), 2 6rgdo central da Organizacdo em relacio as questdes de seguranga
internacional. 3 Nesse sentido, a ONU constitui a melhor representagdo da “‘ comunidade

internaciona’ em termos organizacionaisformais’ (JACKSON, 1995, p. 62, 64, traducéo livre).

Umavez adotadaa ONU como defini¢éo operativa de “comunidade internacional”, deve-
se atentar para as possiveis mudancgas de algumas das “normas e praticas fundamentais da
comunidade internacional” reunidas em sua Carta, 0 que leva a0 questionamento acerca da
conseguente alteracdo do cardter da comunidade internacional atua “de um regime negativo e
n&o intervencionista paraum positivo eintervencionista’ (Ibid., p. 69, traducéo livre). Umavez
que “a definicdo operativa da comunidade internacional” afeta a “légica normativa da
intervencdo”, e que, em uma comunidade de Estados soberanos, a regra existente de néo
intervencdo tem precedéncia, torna-se necess&ria a justificacdo da intervencdo para sua
ocorréncia (lbid., p. 76, traducéo livre).

Umavez que a prética daintervencéo se choca com as normas centrais de soberaniae ndo
intervencdo, a legitimacdo ou justificacdo de tal prética é “imperativa’. Nessa perspectiva, 0
“qgue é aceito pel os Estados como causas legitimas para aintervencéo (...) revelamuito sobre a
natureza do sistemainternacional” (LY ONS; MASTANDUNO, 1995b, p. 260, traducéo livre),
pois “[r] egras apoiadas somente pelaforga, sem qual quer legitimidade ou autoridade normativa
sdo dificeisde sustentar etendem ando durar muito” (FINNEMORE, 2003, p. 2, traducéo livre).
Deve-se, portanto, passar ao exame da legitimidade das intervengdes no cenério internacional

contemporaneo.

realidade atualmente geralmente depende da disposicdo e da habilidade de lideres estatais em reconhecer os
direitos humanos’ (JACKSON, 1995, p. 62-63, traducéo livre).

120 Capitulo V da Carta da ONU estabelece as regras gerais de organizacdo do Conselho de Seguranca, enquanto
gue o Capitulo VI tratada“ solucdo pacificade controvérsias’ e o Capitulo VII das “ameagas a paz, ruptura da paz
e atos de agressdo”. Essa diferenciacdo é fundamental para analisar as possiveis agoes de intervencdo a serem
tratadas posteriormente.

13 Além do Conselho de Seguranca, que, de acordo com a Carta das Nagdes Unidas, detém competéncia exclusiva
para se pronunciar sobre questdes de paz e seguranca internacional por meio de resolucfes vinculantes, a
Assembleia Geral das NagBes Unidas pode, em caréter eventual e subsidiario (quando o Conselho se encontra
paralisado), se pronunciar a respeito de tais questdes, porém, por meio de resolugdes recomendatorias (ndo
vinculantes).
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1.1.3. Legitimidade das agOes de intervencéo

A questdo da legitimidade das intervencdes esta diretamente rel acionada a organizagéo
do sistema internacional em uma sociedade de Estados soberanos e as regras compartilhadas
entre eles. Contudo, antes de abordar diretamente as regras da sociedade internacional e como
elas podem permitir aocorréncia de intervengdes, é necessério analisar alguns aspectosiniciais

referentes alegitimidade internacional em si.

De forma geral, a legitimidade em contextos sociais amplos advém de julgamentos
baseados em “regras publicas comumente aceitas” (COLEMAN, 2007, p. 20, traducdo livre),
cabendo “aqueles que querem legitimar suas agbes (...) fazer apelos a regras e normas
compartilhadas’ (WHEELER, 2000, p. 26, traducdo livre). Nesse sentido, a legitimidade em
contextos internacionais especificos depende da identificacdo de quatro “ questfes centrais’: 0
sujeito do julgamento de legitimidade; o grupo ou audiéncia para alegacdes de legitimidade; as
regras que servem como padréo para tais julgamentos e seu relacionamento com o direito
internacional; e 0 motivo da importancia atribuida pelos Estados a legitimidade internacional
(COLEMAN, 2007, traducdo livre). Essaideia de legitimidade pode (e deve) ser aplicadatanto
aos atores internacionais quanto as agdes por el es empreendidas.

Primeiramente, deve-se andlisar a legitimidade das acdes empreendidas no cenario
internacional. Uma implicagdo importante do entendimento de legitimidade internacional
apresentado acima € que el e advém de uma concepcdo particular de sistemainternacional. Uma
vez gue a legitimidade internacional é, basicamente, um “julgamento publico de acordo com
regras publicas’, devendo ser “justificada com respeito a padrdes de comportamento (para
acoes) ou de reconhecimento (para atores) comumente entendidos e compartilhados’, conclui-
se que “o sistema internacional deve ser concebido como uma sociedade estruturada por um
conjunto de regras comumente entendidas’ (Ibid., p. 27, traducdo livre). Ainda assim, nesse
sistema internacional, ha a possibilidade (ndo totalmente remota) de que acdes estatais sgjam

percebidas como legitimas sem serem legais (e vice-versa). 1

A partir desse entendimento, deve-se voltar a andlise da legitimidade no sistema
internacional para os Estados, uma vez que “a primeira referéncia de legitimidade do sistema
internaciona é a de seus préprios atores’ (FONSECA JR., 1998, p. 145). Primeiramente, é

14| sso se deve a possibilidade de as normas subjacentes aosj ulgamentos de | egiti midade na sociedade internacional
serem distintas das leis internacionais, fazendo com que a legitimidade e a legalidade das a¢fes dos Estados néo
sejam necessariamente coincidentes (COLEMAN, 2007).
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necessario ressaltar que o exame da legitimidade no ambiente internaciona difere
fundamentalmente daquele feito para 0 ambiente interno, pois, diferentemente deste, ndo ha
autoridade suprema no cenario internacional que possa sancionar e fazer cumprir as normas e
regras da sociedade. Nesse sentido, uma conclus&o preliminar advinda de um ponto de vista
Redlista seria ade que tal exame €impossivel e/ou irrelevante, umavez que, nessa concepcao,
0 Unico juizo feito pelos Estados é o da conveniéncia e o Unico limite para as suas agdes € 0 seu
proprio poder. Entretanto, mesmo partindo-se desse ponto de vista, h4 a necessidade
“indispensavel” de “dar fundamento ao fato da soberania’ (Ibidem). Essa € a explicacdo de
Gelson Fonseca Jr. (1998, p. 145):
Ainda que toda a acdo internacional fosse expressa em disputas de puro poder,
0 grau minimo de regra para que tal jogo pudesse ocorrer seria o do
reconhecimento de quem joga. O processo de reconhecimento mituo da
condicdo de jogador, ou sga, 0 preenchimento dos requisitos para que um

Estado se constituacomo tal, seria o eixo fundamental do que se constitua como
legitimidade internacional .

Essa singularidade do ambiente politico internaciona se deve a uma “dupla pertinéncia’, ou
sga, “o fato de ndo existir uma instancia regular e permanente com autoridade para dizer,
guando ha controvérsia, 0 que € legitimo, ou ao aprovar uma lei nova ou a eleger uma nova
tendénciapolitica’, fazendo com que “ alegitimidade internacional se construa(...) em espectro
que ird do maximo de legitimidade (coeréncia absoluta de comportamento com a norma e
tendéncias de valores) a um minimo (situagdo do poderoso que constroi a sua legitimidade a
partir do poder ...)”. Nesse sentido, “a legitimidade nasce quando o interesse se generaliza, se
converte em norma que serve a estabilidade da sociedade das nagdes como tal”, sendo “tema
fundamental para que entendamos os comportamentos dos Estados no mundo contemporaneo”,
pois “cria balizas e constrangimentos mesmo para os que tém poder” (Ibid., p. 151-152, 154,
163).

Essa perspectiva da legitimidade internacional se mostra ainda mais importante nos
contextos que envolvem o uso da forga, uma vez que sua utilidade é vista em funcéo da sua
legitimidade. Nessa perspectiva, aforga é vistacomo meio para a obtencdo de um determinado
fim, devendo estar “casada’ com a legitimidade para que se tenha o efeito desgjado. Td
casamento tem, a0 menos, duas dimensdes importantes: a meta buscada pela forca deve ser
vistacomo legitimae aforcadeve ser percebidacomo um meio legitimo paraalcanca-la. *° 1sso

15 A legitimidade da forca, portanto, sb é assegurada quando é usada “como um Ultimo recurso” e “somente para
propésitos defensivos ou humanitarios” (FINNEMORE, 2013, p. 19, traducgo livre).
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se mostra especialmente valido em questdes de intervengdo, pois “[p]ara que a intervencao
‘funcione’ e sgja Util politicamente, ela deve alcancar um objetivo que Estados e publicos
domesticos aceitem e fazé-lo de uma maneira que eles vejam como legitima’ (FINNEMORE,
2003, p. 18, traducdo livre).

Nesse sentido, Estados que levam a cabo acdes de intervencédo devem justifica-las perante
quatro audiéncias de legitimidade “potencialmente cruciais’ (COLEMAN, 2007, p. 24):
opinido plblica doméstica; opinido publica do pais avo; 1 vizinhos imediatos dos
interventores; e, finalmente, acomunidade internacional de Estados. As preocupacfes quanto a
legitimidade internacional, portanto, estdo dirigidas &s duas Ultimas audiéncias. E importante
enfatizar que todas sdo audiéncias potenciais, podendo os Estados responsaveis pela

intervencdo, na pratica, privilegiar umaem detrimento da outra, ou, simplesmente, ignoré-las.

Além de prover substrato ajustificativa das intervengdes, os argumentos de legitimidade
ajudam a disponibilizar recursos para sua viabilizagdo. 1sso se deve, em parte, a no¢éo de que
apoliticainternacional é" estruturada por fatores normativos e ideacionais bem como materiais’
(Ibid., p. 40, traducéo livre). Com o tempo, os Estados estabel ecem entre si regras que regem a
legitimidade e a necessidade das intervencgdes. Tais regras, contudo, ndo estéo separadas das
capacidades de poder, pelo contrario, sdo fortemente (se ndo inteiramente) moldadas pelas
acOes de Estados poderosos que tém maiores capacidades de intervir (FINNEMORE, 2003).
Durante a Guerra Fria, por exemplo, as duas superpoténcias justificavam suas intervencdes em
paises da sua vizinhanga simplesmente na necessidade de propagarem suas proprias agendas
politico-ideol 6gicas. Atualmente, tal justificativa ndo € mais aceita. Ainda assim, “diante do
conflito entre a norma (n&o-intervencado) e o interesse, vencera o interesse se quem o projeta
tiver poder parata” (FONSECA JR., 1998, p. 150).

Antes de prosseguir com a andlise, € preciso fazer uma ressalva. A abordagem
procedimental dalegitimidade internacional, baseada naideia de que “ o teste dalegitimidade €
apréticaestatal” (WHEELER, 2000, p. 21, traduc&o livre) €, certamente, um critério importante
para a avaliagdo das intervengdes, mas ndo constitui, contudo, o teste definitivo. E necessaria,
também, uma abordagem substantiva que possa ser utilizada para avaliar as qualificacfes das
intervencdes (especial mente aquelas com algum componente humanitério) e que permitam a

reflex&o criticasobre as respostas normativas da comunidade internacional. Em outras palavras,

16 Embora as intervencdes ndo exijam o consenso das popul agdes dos paises nos quais atuam, elas devem contar
a0 menos com a aguiescéncia (se ndo o apoio) de parcel as substanciais desta populacdo para serem viaveis.
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deve-se avaliar o quanto aintervencdo “€ um movimento legitimo na sociedade internacional”
(Ibid., p. 26, traducdo livre). Essa avaliagdo contém elementos tanto descritivos (estudo da
préticaestatal) quanto normativos (questionamento da permissividade dasintervencoes em uma

soci edade de Estados constituida por regras de soberania, ndo intervenc&o e ndo uso daforca).’

Nesse sentido, trés regras principais devem ser avaliadas: o respeito a soberaniaestatal; a
proibicdo a “guerra agressiva’; e 0 endosso da acdo militar para a promogdo da paz e da
segurancainternacionais. Primeiramente, a soberaniaestatal (e seu corolario, o principio dando
intervencdo) permanece relevante na realizacdo de julgamentos de legitimidade, pois, embora
aregrajatenhasido flexibilizada em alguma medida, “esta longe de ter sido suplantada’. Em
segundo lugar, arealizacdo de uma “guerra de agressao” € “simplesmente néo aceitéavel (bem
como ilegal)” no sistema internacional contemporaneo, sendo explicitamente proibida pela
Carta da ONU. Esta somente permite o uso da forca para autodefesa ou sob autorizagdo do
Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas (CSNU), o que leva a terceira regra, o
“reconhecimento de que umaintervencéo militar internacional pode ser necessaria no interesse
da paz e da seguranca internacionails’ (COLEMAN, 2007, p. 41-44, tradugdo livre). A
autorizacdo de uma intervengdo por meio de uma Resolugdo do CSNU pode ser vista, nesse
contexto, como a “expressdo legitima da voz da comunidade internacional”, diferenciando as
intervengdes internacionais das unilaterais justamente com base nesse parametro de
legitimidade (LY ONS; MASTANDUNO, 1995b, p. 262, traducZo livre). 1

A aplicacdo dessa regra tem evoluido consideravelmente desde o fim da Guerra Fria.
Originalmente concebido para conter Estados fortes enggados em guerras agressivas, O
mecanismo de intervencdo para manutencdo da paz passou a ser utilizado, a partir dos anos
1990, na tentativa de conter crises humanitérias provenientes de guerras civis e conflitos
internos em paises periféricos. Essa nova situacdo € bem resumida por Fonseca Jr. (1998, p.
161):

(...) se olharmos para a atuagdo do Conselho de Seguranga em casos de conflito
depois de 1989, veremos claramente que o debate sobre a legitimidade de

acionamento dos mecanismos da Carta das Nagdes ndo € mais questionado, no
sentido de que a ‘comunidade internacional’ pode agir para debelar situagtes

17 Em relagdo a esse Ultimo aspecto, um questionamento verdadeiramente normativo envolveria a avaliagdo do
guanto a prética de intervencdo deveria ser permitida na sociedade internacional. Contudo, tendo em vista os
objetivos deste trabalho, realiza-se aqui uma avaliac8o positiva, buscando determinar o quanto a intervencéo
realmente é permitida.

18 Essa diferenciacio seré apresentada na seco seguinte.
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como a da Somdlia, de Ruanda, de Angola, da BAsnia, e o problema se desloca
para o como agir, qual aforma mais eficiente de debelar o conflito. *°

A ocorréncia de tais intervences, portanto, so se tornou possivel uma vez que os cenarios de
crise que as desencadearam passaram a ser percebidos como ameagas a paz e a seguranga
internacionais, vindo aintegrar a agendado Conselho de Seguranca (WELSH, 2006a). A partir
dai, visdes provenientes da academia passaram a tratar as crises humanitarias e as ameagas a
paz e asegurancacomo “ estreitamente ligadas’ (COLEMAN, 2007, p. 46), tendo tal abordagem
sido adotada pelo proprio Conselho de Seguranga, que passou a autorizar o desdobramento de

operacOes de intervencdo sob a égide do Capitulo VII.

A0 mesmo tempo em que “a liberdade que se adquiriu para intervencdes em que a
judtificativa € a protecéo de direitos” (FONSECA JR., 1998, p. 163) cria uma nova permissao
parao uso daforcano cenério internacional, essa novaregracria, também, um constrangimento
paraasuaocorréncia. Nesse novo contexto, taisintervengdes sdo permitidas “ somente se outros
Estados aceitarem que elas servem interesses internacionais em vez de (ou, pelo menos, bem
como) prioridades exclusivamente nacionais” (COLEMAN, 2007, p. 46, traducdo livre). Em
uma perspectiva histérica mais ampla, isso indica uma mudanca no sistemainternacional, uma
vez gue as intervencdes militares, antes justificadas somente com base em argumentos de
capacidades de poder e autopreservacao dos Estados, passaram ater |egitimidade crescente em
casos de guerracivil e/ou falénciaestatal e apartir da existéncia de consensos articulados entre
0s membros da comunidade internacional de Estados (LY ONS; MASTANDUNO, 1995b).

Apesar do clima de " elevadas expectativas de agcao” e de maior “permissividade” desse
novo debate sobre a legitimidade das intervencdes, sua ocorréncia, particularmente parafins de
protecdo humanitaria, permanece como tema controverso nas relagdes internacionais. 1sso se
deve, primariamente, a oposi ¢cdo de membros importantes da sociedade internacional (inclusive
membros permanentes do CSNU), mas também as preocupacfes quanto as consequéncias
potencial mente negativas (WELSH, 2006a, p. 2, traducdo livre). Outro aspecto “inevitavel” a
ser levado em contanaandlise “ é o de que, a medida que os conflitos af etam diferenciadamente
0S interesses estratégicos das poténcias (...) as formas de solucdo de conflito estardo
necessariamente contaminadas por variavels geopoliticas’. Aindaassim, “ alegitimidade para

intervir nos conflitos amplia-se e ganha novos e mais fortes contornos, agora, quando a relacéo

19 De forma andloga, Kai Kenkel (2012, p. 43), ao andlisar aimplementaco do principio da RdP, enfatiza que “o
estado atual do debate (...) se concentra sempre mais na implementacdo concreta do conceito e ndo mais em sua
aceitacdo normativa’.
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interesse individual e acdo do Conselho é mais difusa e, portanto, mais amparada em valores
outros que ndo avontade unilateral desse ou daquele pais’ (FONSECA JR., 1998, p. 161-162).
Isso, por suavez, leva ao exame da legitimidade dos atores, ou sgja, “gquem pode e guem deve
responder” a crises humanitarias no mundo Pos-Guerra Fria (RAMSBOTHAM;
WOODHOUSE, 1996, p. 157, traducéo livre). De acordo com James Pattison (2010, p. 74,
traducéo livre), a caracteristica mais importante da legitimidade do(s) ator(es) engajados em
acOes de intervencdo € a sua eficécia, sendo ela um fator “primario, necess&rio e, as vezes,

suficiente” na determinacdo de sua legitimidade. %

A busca de solugdo para o problema da agéncia nas questGes de intervengdo passa
necessariamente pelo exame das organizagoes internacionais (Ols), pois elas se encontram “em
posicdo privilegiada para realizar julgamentos competentes de fato e de valor”, provendo um
“selo de aprovacdo” que reflete um “julgamento coletivo de que a intervencdo tanto
corresponde aos interesses da comunidade internacional quanto suas regras conhecidas’
(COLEMAN, 2007, p. 49, traducdo livre). Essa “funcdo legitimadora’ cabe primariamente &
ONU, porém, néo lhe é exclusiva, podendo ser estendida, em alguns casos, a outras OIS,
notadamente as regionais. Em termos estritamente legais, contudo, somente o CSNU pode
autorizar o uso daforca com base no Capitulo VIl da Carta. Isto faz com que arelago entre a

ONU e as organizagdes regionais sgja, ab mesmo tempo, complementar e conflitiva.

Embora seja ainda hoje a Ol por exceléncia, alegitimidade da ONU n&o € inconteste ou
livre de controvérsia. Isto se deve ao fato de a Organizag&o poder ser vista de vérias formas
(todas elas factiveis) em diferentes contextos, o que pode gerar conflitos entre seus Estados-
membros. Deformageral, aONU pode ser utilizada (e geralmente €) como umaferramentados
Estados para a obtencéo de seus interesses, ab mesmo tempo em que funciona como uma
estrutura para todos os Estados-membros atuarem conjunta e simultaneamente. Além disso, a
Organizag&o pode ser tanto elapropriaum ator 2* (como quando tomaparasi aresponsabilidade
de gerenciar crises por meio de operagOes de paz) quanto simplesmente uma legitimadora da
iniciativa de outros atores (como quando aprova operacoes de paz conduzidas por organizagoes

regionais). Ainda que segja vista como a “principal legitimadora mundia”, representando a

20 Embora ndo descarte a importancia de outros fatores, como a autorizagdo legal da intervencdo e a motivagéo
humanitaria dos interventores, o autor em questdo afirma que tais fatores “tém, na melhor das hipoéteses,
significac8o peguena para a legitimidade de um interventor” (PATTISON, 2010, p. 184, traducdo livre).

2L Alguns autores (COLEMAN, 2007; HEINZE, 2009) tém opinides divergentes quanto a possibilidade da ONU
ser um ator em casos de intervencdo. Em sua visdo, somente os Estados (individualmente ou agrupados em
aliancas) sdo atores nos casos de intervencdo militar, sendo a ONU apenas a estrutura | egitimadora de suas agoes.
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“comunidade internacional como um todo”, muitas vezes a ONU é vista como instrumento das
grandes poténcias, notadamente dos interesses norte-americanos (RAMSBOTHAM,
WOODHOUSE, 1996, p. 158, traducéo livre).

Aindaassim, nem sempre aONU étidacomo o ator mais apropriado paralidar com crises
internacionais, podendo as organizagdes regionais assumir a lideranca em certos casos. 1sso se
deve a duas vantagens potenciais que as Ultimas detém sobre a primeira. Em primeiro lugar, a
ONU pode ndo ser a organizagdo melhor “posicionada’ para responder a questdo, tendo
algumas organizagOes regionais maior flexibilidade e agilidade no gerenciamento de crises de
caréter regional, além daimportancia global . 22 Segundo, organizagdes regionais podem servir
como “reservas’ da ONU nos casos em que esta se encontrar incapacitada para atuar em
cendrios de crise (como quando ndo ha resposta por parte do Conselho de Seguranca devido a
auséncia de consenso entre os membros permanentes). Por um lado, as organizagdes regionais
padecem de algumas deficiéncias, como a falta de “universalidade” em comparacdo com a
ONU, além de ndo serem necessariamente as mais preparadas (financeira e militarmente) para
intervir em um cenario real. Por outro, é possivel que elas desfrutem de algumas vantagens,
podendo vir aadquirir maior legitimidade em suas regi6es nos casos em que a ONU se encontrar
paralisada ou incapaz de dar resposta propria a crise em questdo; demonstrando maior interesse
na resolucdo efetiva de uma crise; ou diminuindo os custos de uma ag&o intervencionista
(COLEMAN, 2007; PATTISON, 2010).

Em suma, os Estados nacionais permanecem 0s atores primarios nas questdes de
intervencéo devido as suas capacidades. Entretanto, no que tange a legitimidade das agdes de
intervencdo, estes perdem (ou, a0 menos, compartilham) sua primazia como atores em
detrimento das Ols, uma vez que estas sdo vistas como “guardias da | egitimidade internacional
paraintervencdes militares” (COLEMAN, 2007, p. 72, traducéo livre). No caso da ONU, sua
primazia se deve a universalidade de sua filiagdo e ao fato de somente ela poder autorizar
legalmente o uso da forca no cendrio internacional. Quanto as organizagOes regionais, sua
primazia se deve tanto a sua capacidade de legitimacao “ aproximada’ quanto de atuacéo direta,

reunindo recursos disponibilizados pelos Estados interventores.

2 O substrato legal para essa abordagem é o Capitulo VIII da Cartada ONU.
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1.2.ConceitodelIPH

A delimitacdo do conceito de “intervencdo internacional de protecdo humana’ passa pelo
entendimento de trés aspectos especificos a ele circunscritos: (1) a definicdo de “intervencdo”;
(I1) asua classificagéo como “internaciona”; e (I11) a sua caracterizagdo como “humanitaria’.
Tendo por base esses trés e ementos, pode-se, final mente, definir mais precisamente o conceito
supracitado.

1.2.1. Definicdo de “intervengdo”

De forma geral, o termo “intervencdo” pode ser usado para descrever uma serie de
atividades, ndo necessariamente de carater militar, por parte de um ator externo, tais como:
transmissdes de radio ndo autorizadas pelas autoridades estatais; bloqueio das transmissoes
estatais deradio etelevisdo; interrupcao das rel agdes econdmicas; espionagem; gjudafinanceira
a movimentos subversivos; sabotagem de infraestrutura; ataques cibernéticos; etc (SCHEID,

2014). E necessério, portanto, esclarecer o entendimento desse conceito.

Partindo de uma perspectiva mais abrangente, Gene Lyons e Michael Mastanduno
concebem a intervencdo como parte de um “continuo”, que vai da intervencdo propriamente
dita até o simples exercicio da influéncia politica. Nessa concepcao, “intervencéo envolve a
travessiafisicadas fronteiras com um propoésito bem definido” (que pode variar do provimento
de assi sténcia humanitariaao bombardei o de instal agdes quimicas e nucleares). Umaalternativa
menos severa pode ser a tentativa de “isolar outro Estado ao cortar relagbes econdmicas e
diplométicas, geralmente com a meta de precipitar o colapso do governo ou uma mudanca em
seu comportamento ofensivo”. 22 Por fim, os “ Estados podem buscar influenciar outro governo
amudar seu comportamento por meio de negociagies, ou a0 prometer recompensas ou ameagar
punicdo” (LYONS; MASTANDUNO, 1995a, p. 10, itdicos originais, traducéo livre). De
qualquer forma, o objetivo desses trés instrumentos € aterar o comportamento de determinado
governo e a escolha de qual o instrumento a ser utilizado varia de acordo com o problema em
questdo. Esses mesmos autores reconhecem, contudo, que a distingdo analitica entre esses trés
instrumentos pode ndo se refletir narealidade, umavez que as“fronteiras’ entre os trés ndo séo
t&o claras na prética politicados Estados. A distincdo empirica dos instrumentos se torna ainda

mais dificil pelo fato de Estados interventores fazerem o uso simulténeo dos trés, geralmente

2 Tal medida corresponde, na prética, a aplicacdo de sanges econdmicas e diplométicas.
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se utilizando de uma gradagdo, na qual, primeiro, tentam influenciar politicamente o Estado
alvo para, em seguida, isol&1o por meio de sangdes e, por fim, aplicar aforgafisicaconduzindo

uma intervencao militar.

Outra abordagem mais especifica e aprofundada da quest&o daintervencéo é apresentada
por Martha Finnemore, para quem as “politicas de intervencdo encontram-se na fronteira da
paz e daguerranapoliticainternacional”. Umavez quetal distin¢go se mostradificil (ndo sendo
facil, muitas vezes, diferenciar aintervencao da guerra), exigindo que 0s atores que se engajam
em tais atividades " desenhem linhas em grandes continuos de tons de cinza’, Finnemore aborda
0 conceito de forma mais direcionada, entendendo a “intervencéo” como “o termo usado para
comprometimentos de soberania por outros Estados que séo excepcionais de alguma forma’
(FINNEMORE, 2003, p. 8-9, traducdo livre). Nesse sentido, a autora estabelece limites que
definem o que pode ser classificado como “intervencdo”: (i) Estados devem usar o termo
“intervenca@o” para descrever suas atividades; (ii) a atividade deve envolver o uso daforca, ou
sgja, agdes de cardter militar; 2* e (iii) as forgas militares devem encontrar oposi¢ao durante o
seu emprego. Nesse ponto, a autora afirma expressamente ndo estar interessada em
“desdobramento de militares de umamaneiracompletamente consensual” (1bid., p. 12, traducéo
livre), 0 que, tecnicamente, exclui de sua andlise as operacdes de paz, uma vez que uma das
condic¢des fundamentais para 0 seu emprego € o consentimento do Estado anfitrido. Contudo,
uso “benigno” do termo “intervencdo” para descrever a inser¢céo de “uma forca militar de
manutencdo da paz (...) ao longo de uma linha de cessar-fogo entre exércitos beligerantes’ é
reconhecido por Don Scheid (2014, p. 3, traducé&o livre) que, no entanto, afirmaser maiscomum

uma interpretacdo maisintrusiva.

Em sua andlise, Finnemore aborda trés possiveis casos de ocorréncia de intervencéo:
intervencOes motivadas por questdes de geopolitica e seguranca (voltadas para a promocéo e
protecdo da ordem); intervengoes de interesses econdmicos (empregadas para 0 pagamento de
dividas); e intervencdes que lidam com questfes sociais ou humanitérias (intervencoes
humanitérias). A classificagcéo dos diferentes tipos de intervencdo € feita com base em dois
parametros. a explicagdo dada pelos Estados para intervirem; e as agOes realmente
empreendidas em solo. % Ainda assim, a autora reconhece a complexidade dos casos reais ao

% Nesse sentido, a autora ndo considera outras atividades (de cardter econdmico ou diplomético) como
intervencdes, mesmo que os Estados as designem como tal.

% Embora a autora reconheca a possibilidade de existirem “metas adicionais’ (“agendas ocultas’) aquelas
apresentadas para a deflagraco da intervengdo, sua presenca, em sua perspectiva, ndo torna a existéncia da
justificativa priméria menos real .
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afirmar que “[t]odas as intervencBes sdo impulsionadas por mais de um proposito e sdo
justificadas em fundamentos maltiplos’ e que “[ulmaintervengdo pode potencia menteter mais
de um propésito; de fato, geramente tem” (FINNEMORE, 2003, p. 12, traducéo livre).

1.2.2. Definigdo de “internacional”

Uma importante classificacgo das intervenctes € feita por Lyons e Mastanduno quanto
ao seu cardter internacional. Nesse sentido, tais autores definem a intervengdo internacional
como “a travessia de fronteiras e violagOes de soberania levadas a cabo pela ou em nome da
comunidade internacional” (LY ONS; MASTANDUNO, 19953, p. 12, tradugéo livre).

O trago marcante das intervengdes internacionais que as diferenciam de intervencoes
unilaterais é o seu processo de legitimacdo, ou sgja, a justificativa politica e/ou legal da acéo
intervencionista perante as normas internacionais. Uma intervencdo internacional, portanto,
“tende a ser mais facil de legitimar uma vez que pode ser levada a cabo mais crivelmente em
nome dos val ores compartilhados da col etividade, em vez de em nome dos i nteresses especiais

de um Estado em particular” (Ibidem, traducdo livre).

Deve-seressaltar, contudo, que essalegitimidade sempre é avaliada posteriormente e caso
a caso. Conforme mencionado anteriormente, existe a possibilidade que a acéo de um Estado
(ou de um grupo de Estados) sgja percebida como legitima, ainda que ndo desfrute de plena
legalidade, ou, pelo contrario, que padeca de legitimidade, ainda que seja formalmente legal.
Exemplos ilustrativos disso foram as intervencdes da OTAN no Kosovo (1999) e na Libia

(2011), respectivamente. %

De forma geral, a ocorréncia de intervencdes internacionais so pode ser compreendida a
partir do pressuposto de uma comunidade internacional subjacente (“comunidade internaciona
operativa’) e das nogdes de legitimidade dela advindas. Em outras palavras, as intervengtes
internacionais sdo agquelas levadas a cabo em concordancia com as normas e regras da

comunidade internacional. Intervencdes que ndo estejam de acordo com esse padrdo, portanto,

% No primeiro caso, a auséncia de uma resolucdo do CSNU autorizando a agéo militar atornou ilegal de acordo
com as normas do Sistema ONU; contudo, a constatacdo posterior de que aintervencao foi necessariaparaimpedir
uma catastrofe humanitéria legitimou a sua ocorréncia, mesmo sem autorizacdo legal. JAno segundo caso, a agdo
intervencionista contou com a autorizagdo expressa do Conselho de Seguranca por meio de sua resolucdo 1973,
com base em argumentos humanitérios; porém, a condugéo das operacGes militares e 0 seu UsO para promover a
mudanga de regime no pais minaram gradualmente a legitimidade dos interventores, que teriam extrapolado o
mandato da ONU.
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s80 consideradas “unilaterais’, a despeito de serem legitimadas em outras bases, como, por
exemplo, argumentos humanitérios. A presenca desses, inclusive, tem sido uma caracteristica

da maioria das intervencgdes internacionais do Pos-Guerra Fria.

1.2.3. Definicao de“humanitéria’

As intervencdes internacionais voltadas a protegdo humana sdo comumente conhecidas
como “intervencfes humanitérias’. Trata-se de conceito que pode ser definido de variasformas,
o0 que reflete seu cardter “atamente politizado e contencioso, tanto em suas formas abstratas e
operacionais’. Suas principais diferencas em rel agéo aos demais modos de intervencao incluem
0 “status dos atores envolvidos, os objetivos da acdo tomada pel o interventor em vez do ato de
uso da forgca em si, a questdo do consentimento, os meios utilizados e a legalidade da agéo”
(LABONTE, 2013, p. 24, traducéo livre). Contudo, ha controvérsias consideraveis sobre esse
conceito, tanto quanto ao seu significado quanto com a propriaterminol ogiausada paradesigngd
lo. De fato, a expressdo “intervencdo humanitéria” € problemética e potencialmente confusa.
Aindaassim, autores reconhecidos como Thomas Weiss (2012, p. 12, traducéo livre) continuam
utilizando-o ainda hoje por “ser amplamente empregado nas literaturas académica e politica’.
Nesse sentido, embora alternativas conceituais e politicas (como a no¢do de RdP) tenham

surgido desde os anos 2000, de forma geral, tem se mantido o uso do termo tradicional . 2°

Ainda que ndo sga livre de controvérsias, 0 conceito de intervencdo humanitéria
bastante debatido na literatura cientifica, havendo pontos focais e convergéncias suficientes
para se abordar 0 temacom clarezaanalitica. A partir daanalise de um nimero consideravel de

definicdes apresentadas, 2 pode-se entender a intervencdo humanitéria como uma agio que

27 Weiss (2012, p. 12-13, traducdo livre) reconhece que, ainda que a RdP “seja uma linguagem melhor e mais
precisa, um argumento adicional para usar o velho Iéxico seria mais verdade no empacotamento de um elemento
essencial, mas muitas vezes subestimado da RdP’, ou sgja, o fato de muito do debate sobre a RdP (tanto nos
circul os diplométi cos quanto na academia) ser focado em seus aspectos preventivos. Similarmente, outros autores
(PATTISON, 2010; SCHEID, 2014) também se opde ao uso da RdP para se referir aintervencéo humanitériapelo
fato daquela ser conceitual mente mais ampla e abrangente que esta Ultima.

2 As definicoes utilizadas s3o: “interferéncia coercitiva nos assuntos internos de um Estado, envolvendo o uso da
forca armada, com os propésitos de abordar violagdes massivas de direitos humanos ou prevenir o sofrimento
humano generalizado” (WELSH, 20063, p. 3, traducdo livre); “o uso de for¢a militar por um Estado ou grupo de
Estados na jurisdic&o de outro Estado, sem a sua permissdo, com o proposito primério de parar ou evitar o abuso
flagrante de pessoas dentro desse Estado que esteja sendo perpetrado ou facilitado pelas autoridades de fato desse
Estado” (HEINZE, 2009, p. 7, traducdo livre); “acdo militar forgosa por um agente externo nacomunidade politica
relevante com o proposito predominante de prever, reduzir, ou parar sofrimento grave ou perda de vidas em curso
ouiminente” (PATTISON, 2010, p. 28, traducéo livre); “acdo militar tomada por um Estado ou grupo de Estados,
no territério de outro Estado contra esse estado ou seus lideres, sem o consentimento desse Estado, que éjustificada
parcia mente ou em sua totalidade por uma preocupacéo humanitéria ou de proteccdo com a popul agéo do Estado
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necessariamente envolve o uso ndo consensua de forga militar por parte de um agente externo
em um determinado Estado com o propdsito claro de conter abusos de direitos humanos. A
partir desse entendimento amplo e geral do significado do conceito, deve-se andlisar algumas

de suas especificidades e os pontos de convergéncia e divergéncia entre os autores estudados.

Andisando o componente humanitario das intervencbes dos anos 1990, Oliver
Ramsbotham e Tom Woodhouse buscam substituir a “preocupagdo unidimensional com
motivos humanité&rios’ a partir de uma nova concepcao, baseada nos “valores centrais’ de
“humanidade, imparcididade, neutralidade e universdidade” (RAMSBOTHAM;
WOODHOUSE, 1996, p. 114). Nesse sentido, a analise desses autores se baseia nas seguintes
guestdes.

(i) se houve uma causa humanitaria; (ii) se houve um fim humanitario
declarado; (iii) se os interventores trabalharam para esse fim com razoével
imparcialidade e sem interesses que fossem claramente incompativeis com

ee; (iv) se as necessidades humanitéarias foram empregadas; e (v) se houve
um resultado humanitario (1bidem, traducdo livre).

Outra perspectiva possivel é apresentada por Nicholas Whedler em sua “Teoria
Solidarista da Intervencdo Humanitérid’, que apresenta parémetros especificos a serem
cumpridos para que umaintervencao seja considerada humanitaria: deve haver umacausajusta
(“ emergéncia humanitéria suprema’); 2° aforga deve ser usada como Gltimo recurso; *° tal uso
deve ser feito de forma proporciona; e deve haver dta probabilidade de um “resultado
humanitério positivo”. Além dessas quatro “condigdes limiares’, Wheeler apresenta quatro
“critérios adicionails’ que aumentam a legitimidade de uma agdo particular: primazia dos
motivos humanitérios; justificativa da intervencdo em termos humanitarios; legalidade da
intervencado; e seletividade (WHEELER, 2000, p. 33-40).

Percebem-se, j&, algumas diferencas entre a analise de Ramsbotham e Woodhouse e a

teoriade Whedler, das quais se destaca os diferentes status dados a justificativa humanitéria da

anfitridao” (LABONTE, 2013, p. 24, traducéo livre); e “uma intervencdo militar na jurisdicdo de um Estado por
forcas externas parafins humanitérios’ (SCHEID, 2014, p. 3, traducéo livre).

2 Segundo Wheeler (2000, p. 34, traducdo livre) “ndo ha definicdo objetiva do que é contado como uma
emergéncia humanitéria suprema’, mas que tal situacdo “existe quando a Unica esperanca de salvar vidas depende
de estrangeiros virem ao resgate’. Em outras palavras, “[€]mergéncias humanitarias supremas sao situaces
extraordindrias em que civis em outro Estado estdo em perigo iminente de perderem suas vidas ou sofrerem
sofrimento apavorante e nas quais forgas nativas ndo podem ser confiadas para encerrar essas violagdes de direitos
humanos’ (Ibid., p. 50, traducéo livre).

%0 A especificidade do uso da forga como Gltimo recurso é corroborada por outros autores que enfatizam que a
“intervencdo humanitaria(...) € considerada primariamente como um Gltimo recurso ou uma medida a ser adotada
somente quando outras fracassam, em vez de formar parte de uma estratégia coerente de prevencao” (LABONTE,
2013, p. 34, traducdo livre)
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intervencdo. A justificativade Wheeler parando incluir o “fim humanitério declarado” entre as
condicdes limiares de uma intervencdo humanitéria é a sua visdo de que o objeto referente
devem ser as vitimas, e ndo os atores interventores. Portanto, “se puder ser mostrado que 0s
motivos por tras daintervencdo, ou as razdes por tras da seleccdo dos meios, sdo inconsistentes
com um resultado humanitério positivo, entdo ela é desqualificada como humanitaria’. Porém,
“mesmo se uma intervencdo for motivada por razdes ndo humanitarias, ela ainda pode contar
como humanitaria, desde que 0os motivos e 0os meios utilizados ndo minem um resultado

humanitério positivo” (Ibid., p. 38, traducéo livre).

Boa parte dos estudiosos, contudo, adota pontos de vista divergentes aos de Wheeler. Um
deles é Pattison, para quem “intervencéo humanitéria deve ter uma intengdo humanitaria’, ou
sga, “parar ser ‘humanitaria , umaintervencdo deve ter o proposito predominante de prevenir,
reduzir, ou parar perda de vidas ou sofrimento humano real ou iminente’. Nesse sentido, ta
autor afirma expressamente que “o principal objetivo de um interventor deve ser resolver uma
crise humanitaria em curso no Estado avo, tal como limpeza étnica, genocidio e a violagcdo
massiva de direitos humanos basicos’ (PATTISON, 2010, p. 27-28, itdlicos originais, traducéo

livre). 3t

Semelhantemente, para Thomas Weiss a “promessa de uma justificativa humanitaria
genuina’ € um dos critérios fundamentais da intervencdo humanitaria. Em sua perspectiva, 0s
motivos por trés de umadecisdo governamental deintervir militarmente em crises humanitarias
variam, incluindo motivagdes éticas, legais, ou mesmo calculos de interesse nacional. Umavez
gue tais motivos sdo “ quase invariavel mente misturados’,, torna-se necessario o convencimento
do Estado, em algum momento, de que a intervencao serve aos Sseus interesses para que ela
ocorra. Ainda assim, mesmo que a justificativa humanitéria “néo precise ser exclusiva ou

mesmo principal, deve ser explicita e proeminente” (WEISS, 2012, p. 7-8, traducéo livre).

Por fim, segundo Don Scheid, o “traco definidor” das intervencbes humanitérias “é
somente a protecao e 0 resgate de pessoas inocentes’. Por um lado, este autor reconhece que 0s
Estados que levam a cabo tais intervencdes “geralmente o fazem em busca de metas tanto
humanitérias quanto estratégicas’, sendo mais fécil, inclusive, para as liderancas estatais
convencer seus cidaddos da utilidade de uma intervencéo com base em “metas de interesse

nacional”. Ainda assim, para que tal intervencdo seja verdadeiramente humanitaria, “a meta

8L A despeito desta exigéncia, o referido autor reconhece que “este ndo precisa ser o Unico objetivo”, sendo
necessario apenas que o “impulso humanitario” seja“predominante” (PATTISON, 2010, p. 28, traducéo livre).



predominante, imediata daintervencéo deve ser humanitéria’ (SCHEID, 2014, p. 4-5, traducéo

livre).

Além da necessidade das justificativas humanitarias, outro ponto focal sobre o qual
devem ser feitas algumas ressal vas € a exigéncia de que aintervencao ocorra” contra os desej os
de um governo, ou sem consentimento significativo” de forma*néo solicitada’ (WEISS, 2012,
p. 6-7, traducdo livre). Emborase restrinjaaandlise aos casos em que haforcamilitar envolvida,
0 “requisito legal de‘ndo consentimento’ €, napratica, muito dificil de manter — particularmente
guando o consentimento € ambiguo ou coagido” (WELSH, 20063, p. 3). Nesse sentido, podem
ser observadas diferentes gradacdes de consentimento/ndo consentimento, sendo a auséncia
total de consentimento evidente quando ha oposicéo explicita por parte de um regime politico
reconhecido. Contudo, tais casos sd&0 minoria, sendo predominantes agueles em que o
consentimento € “controverso” e de “pouco sentido prético”, ambiguo ou mesmo irrelevante
(WEISS, 2012 p. 7, traducéo livre). Para ser caracterizada como “intervencdo”, portanto, o que
importa € “que a agao sgja contra 0s desegjos de alguém, tais como milicias, senhores da guerra
OU gangues criminosas e, em particul ar, aquel es responsaveis pelacrise humanitéria(...) mesmo
gue ndo segjanecessariamente contra os desejos do governo do Estado alvo” (PATTISON, 2010,
p. 26, itdlicos originais, traducdo livre).

Outra questdo importante para o estudo das intervencdes humanitérias é sua questionavel
legalidade. Percebe-se que, a excegdo de Wheeler, nenhum dos demais autores considera a
legalidade aspecto importante das intervengdes humanitérias. De fato, mesmo Wheeler ndo lhe
da primazia, colocando-a entre os “critérios adicionais’ para que uma intervencdo sga
considerada humanitaria. Por um lado, isso faz com que as intervengdes humanitérias
(conforme apresentadas por esses autores) possam entrar em choque com a concepcao de
intervengdes internacionals apresentada na subsecéo anterior, tornando aquelas intervengoes
deflagradas sem a autorizagdo do CSNU (requisito para que a intervencdo seja considerada
legal) unilaterais. Tais intervengdes, contudo, podem, ainda, ser consideradas legitimas
(dependendo da perspectivaadotada), umavez que, como jaafirmado, legalidade elegitimidade

Nao necessariamente coincidem.
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1.2.4. Conceito final

A partir daconvergénciadostrés conceitos apresentados nas subsegtes anteriores, pode-
se delimitar, de forma mais precisa, o conceito final de “intervencéo internacional de protecéo

humana’ direcionado aos objetivos desta pesquisa:

Intervencdo internacional de protegdo humana se refere a0 emprego de forgcas armadas
estrangeiras com o objetivo explicito de conter violagdes massivas de direitos humanos em
cenarios de conflito armado. Ta acdo deve necessariamente estar embasada em normas
internacionais de protecdo humana e deve ser percebida como legitima pela comunidade

internacional .

Traduzindo em termos prético-operacionais, uma IIPH deve conter, no minimo, trés aspectos
para ser considerada como tal. O primeiro é o seu meio de conducdo, ou Sgja, 0 emprego de
tropas estrangeiras, que podem ser desdobradas sob o comando da ONU, de uma Ol regiona
ou de uma coalizéo ad hoc de Estados-nacionais. O segundo € a necessidade da justificativa
humanitéria, ou sgja, a necessidade de a agdo intervencionista estar embasada em normas
internacionais de protecdo humana, como os principios de RdP e PdC, além de estar em
conformidade com as normas do Direito Internacional Humanitario (DIH) e do Direito
Internacional dos Direitos Humanos (DIDH). O terceiro e ultimo aspecto € a necessidade de
legitimacdo pela comunidade internacional, o que, em outras palavras, significa que a agéo
intervencionista necessariamente deve ser aprovada pela ONU, mais especificamente pelo seu

Conselho de Seguranca por meio de umaresolucdo de Capitulo VII.

A leitura desse conceito e a andlise de seu contelido podem suscitar 0 questionamento
sobre qual é adiferencaentre as I11PH como definidas acima e as intervengdes humanitarias em
sua acepcao tradicional. Se ambos os conceitos apresentam a mesmaideia, qual € o sentido de
se dlterar anomenclatura? A resposta é mais uma questdo de “imagem” e menos de linguagem.
Como consequéncia das controvérsias geradas pela sua operacionalizagdo pratica nas Ultimas
décadas, 0 conceito de intervencdo humanitaria se tornou demasiadamente estigmatizado e
polémico, o que acabou por prejudicar sua utilidade analitica a despeito da manutencdo de seu
uso pela literatura. Os debates sobre as intervencdes humanitérias, tanto nos circulos
académicos quanto no cendrio politico, passaram a se concentrar nos potenciais efeitos
coletareis e consequéncias negativas em vez de em sua utilidade e adequacdo analiticas. Outras
aternativas ja exploradas, como a de centrar o debate na RdP, se mostram iguamente

problematicas, uma vez que tais concepcdes englobam as intervengdes humanitarias, mas néo
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se resumem a elas. 3 Nesse sentido, a mudanca de nomenclatura proposta aqui tem como
objetivo resgatar a utilidade prética origina do conceito como ferramenta de andlise, evitando
polémicas e controvérsias desnecessarias e pouco relevantes e se concentrando no que o
conceito efetivamente diz e ndo no que ele pode produzir ou provocar. Em suma, mantém-se a
ideia central e o sentido original do conceito, mas se altera a sua denominacéo para evitar 0s

problemas e vicios associados a ele.

Ademais, a mudanga da nomenclatura possibilita que se analisem as “intervengoes
humanitérias’ e as operagdes de paz com mandatos de PAC em conjunto, superando a divisdo
conceitual estanque entre esses dois tipos de operacdo militar. Tal superacdo € especia mente
atil aos objetivos deste estudo, uma vez que, conforme demonstrado em secdes e capitulos
posteriores, a maioria dos esforgos internacionais de protecéo civil por intermédio da forca
armada se d& por meio das operagdes de paz. Dessa forma, 0 tratamento conjunto dessas duas
categorias como parte de um mesmo continuo constitui outra contribuicdo da proposta

conceitual feitaaqui.

1.3.Conformacéo operacional das|IPH

Conforme visto anteriormente, as IIPH englobam, simultaneamente, dois tipos
aparentemente distintos de operagdes militares: intervencdes armadas e operacdes de paz. Antes
de avaliar o enquadramento de tais agbes no quadro das I1PH, contudo, é necessario apresentar
dois esclarecimentos importantes: (i) as distingdes entre “intervengdes armadas’ e “ operagoes
de paz” e (ii) as diferentes abordagens da problemética da protecdo humana de acordo com o

conceito de “ protegéo civil”.

As intervengdes armadas em sentido tradicional sdo aquelas enquadradas pelas definicdes
conceituais apresentadas na secdo anterior, sendo apenas necessario, portanto, definir as
operacdes de paz. HAum ndmero consideravel de definicdes de“ operacdes de paz”, que podem
variar em termos de amplitude e precisdo, dentre as quais duas sdo Uteis para 0s obj etivos deste
trabalho: uma de teor académico-analitico e outra politico-institucional. A primeira é provida
por Alex J. Bellamy, Paul D. Williams e Stuart Griffin (2010, p.18, traducéo livre), para quem:

(...) operacbes de paz envolvem o uso de pessoa expedicionério
(policial e/lou militar), com ou sem aautorizagdo daONU, com mandato

32 Estudiosos consagrados como James Pattison (2010), Thomas Weiss (2012) e Don Scheid (2014) se utilizam
desse argumento para manter o conceito de intervencdo humanitéria, a despeito de todos os seus problemas.
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ou programapara: (1) assistir a prevencéo de conflito armado ao apoiar
um processo de paz; (2) servir como instrumento para observar ou
assistir aimplementacdo de cessar-fogo ou acordos de paz; ou (3) impor
cessar-fogo, acordos de paz ou a vontade do Consel ho de Seguranca da
ONU de formaa criar uma paz estavel.

J& em termos politico-ingtitucionais, deve-se ressaltar a terminologia utilizada pela propria

ONU, que define “ operacdes de paz” como “[o] peracdes de campo desdobradas para prevenir,

gerenciar e/ou resolver conflitos violentos ou reduzir o risco de sua recorréncia’ (UNITED
NATIONS, 2008d, p. 98, traducéo livre).

Assim como as hogdes de intervencdo e operacdes de paz, 0 conceito de “ protecdo civil”

€ heterogéneo e de multiplo entendimento. Segundo pesquisadores do Henry L. Stimson Center
em Washington (EUA),

Protec&o civil exige um conceito operacional paraguiar as tropas enfrentando
questBes em solo e uma estrutura estratégica para abordar essas questdes
répida e eficazmente. Ela exige, em resumo, que “operacionalizemos’ a
“responsabilidade de proteger” ao abordar como ambos os tipos de missdes
(operacfes de paz com mandados de protecdo e intervencdes militares de
“responsabilidade de proteger” em larga escala) devem ser conduzidas
(HOLT; BERKMAN, 2006, p. 9).

Tais autores apontaram a auséncia de definicéo consensual de “protecéo civil”, havendo seis

conceitos diferentes empregados em campo com implicacdes diversas (Ibid., p. 35):

VI.

Uma obrigacéo legal dos militares de cumprir com as normas do direito internacional
humanitério e do direito internacional dos direitos humanos durante a condugéo daguerra
(o “conceito das Convencgdes de Genebra’);

Um resultado natural da guerra tradicional advindo da derrotado inimigo (o “conceito da
guerra’);

Uma funcdo a ser cumprida pelas organizagbes humanitérias auxiliadas por forgas
armadas naformagado do “espaco humanitério” (o conceito de “ espaco humanitério”);
Um resultado do desenho operacional da assisténcia humanitéria com fins de reducéo da
vulnerabilidade de civis em risco fisico (0 “conceito da agéncia de assisténcia’);

Um conjunto de tarefas para as tropas desdobradas em operagOes de paz e outras
intervencdes potencia mente envol vendo o uso daforca para deter ou responder a ataques
a populagdes vulneraveis (0 “conceito de tarefa da manutencéo da paz da ONU”);

O objetivo primario da missdo, desenhada especificamente para impedir assassinatos em
massa como estipulado pela RdP (0 “conceito da responsabilidade de proteger”).
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Desses sei's conceitos, 0s dois Ultimos sdo de maior interesse para o estudo por estabelecerem a

protecdo de civis como objetivo primario e tarefa principal das tropas desdobradas.

Nesse sentido, no ambito das operagdes de paz multilaterais (o “conceito de tarefa da
manutencdo da paz da ONU”), a protecdo de civis € componente substantivo dentro de um
mandato mais amplo (geralmente de Capitulo VII). Esse é o modus operandi da maioria das
missOes multidimensionais da ONU com mandatos complexos, cujas tarefas de protecéo séo
numerosas e englobam uma ampla gama de agdes, 3 podendo ser levadas a cabo por forgas
policiais militares ou componentes civis dentro das fungbes de Estado de Direito ou por
componentes militares de forma dissuasdria contra potenciais perpetradores de matanca
generalizada. Ja nas intervencGes militares para contencdo de atrocidades em massa (0
“conceito daresponsabilidade de proteger”), as forgas armadas séo empregadas diretamente de
forma mais coercitiva em ambientes ndo permissivos para impedir ou conter a ocorréncia dos
crimes previstos na doutrina da RdP, ou sgja, genocidio, crimes de guerra, crimes contra a

humanidade e limpeza énica (Ibid.).

Deve-se distinguir, portanto, as operacdes militares de protecéo civil com base nessa
diferenciacdo, uma vez gque “uma intervencdo militar desenhada expressamente para proteger
civis de matanca em massa € fundamental mente diferente de uma operacéo de paz mandatada
para proteger civis de riscos muito menores’ (HOLT; BERKMAN, 2006, p. 3, traducéo livre).
E necessério ressaltar, contudo, que a distingdo entre as duas n&o é t&0 clara quanto a andlise
conceitual aparenta, observando-se uma “zona cinzentd’ crescente entre as “intervencoes
humanitérias classicas’ e a“manutencéo da paz tradicional”. A andlise de tais operagdes se faz
necessaria por “refletir a transicdo nas operacfes de paz e em intervencdo humanitaria’,
tornando-a “mais relevante para a pratica contemporanea” (PATTISON, 2010, p. 29-30,
traducéo livre).

Com base na constatacéo de Thomas Weiss (2012, p. 11, traducéo livre, grifos proprios)
de que a “intervencdo humanitéria varia entre aimposi¢céo da paz, a protecado coercitiva e a
guerra’, pode-se utilizar a diferenciagdo entre essas trés categorias como ponto de partida

Primeiramente, deve-se entender que tais categorias compdem um espectro de operacoes

% Podem variar entre provimento de apoio a lei e a ordem, escolta de comboios, protecdo de campos,
estabelecimento de “portos seguros’, rompimento de milicias, desmilitarizacdo de campos de refugiados e de
deslocados internos, organizagdo de desarmamento e intervencdo em prol de individuos ou comunidades

ameacadas.
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militares que vai da manutencdo da paz tradicional, passando pela imposicdo da paz, até a

guerrade fato, conforme ilustrado naFigura 1.1.

Este quadro trabalha com trés tipos bésicos de operacdes militares, divididas com base
nos niveis de consentimento e capacidade de forca, bem como o tipo de mandato e postura de
combate. O primeiro € composto pelas operacdes de manutencdo da paz, em que se observam
ato nivel de consentimento e baixa capacidade de forca, aliados aum mandato de Capitulo V|
focado em técnicas de promogdo de consentimento e uma postura imparcial de ndo-combate,
na qual a forca é usada somente para autodefesa. O segundo tipo engloba as operacdes de
imposi¢éo da paz, nas quais ha diminuicdo do consentimento e aumento da capacidade de forca
em relacdo ao primeiro tipo, acompanhados, por um lado, de um mandato de Capitulo VII em
que se adicionam técnicas de imposi¢do do mandato as de promocao de consentimento e, do
outro, uma posturaimparcial de preparo parao combate baseada na auséncia de consentimento
ou em consentimento incerto. O terceiro tipo, por fim, sdo as operacdes de guerra de fato, nas
quais o consentimento € inexistente a capacidade de for¢a € maxima, o mandato é de Capitulo
V11 focado em técnicas de combate e a postura é parcial, havendo um inimigo designado a ser

combatido. O foco do estudo esta nos dois Ultimos tipos.

Em seguida, € necess&io diferenciar dois objetivos possivels para as operaces
localizadas na parte intermediéria do espectro: a“imposi¢éo de cumprimento” e o “ provimento
de protecdo” (WEISS, 2012, p. 10, traducdo livre). Enquanto o primeiro objetivo caracterizaas
operacOes de imposicao de paz “puras’, 0 segundo se relaciona as chamadas “ operacdes de
protecdo coercitiva’, termo que “descreve a estratégia especifica de uso ou ameaca de uso da
forca com o propdsito de proteger civis (...) paraintervencdes militares ou algumas operacoes
de manutencdo da paz robustas de Capitulo VII com mandatos de protecdo” (HOLT,;
BERKMAN, 2006, p. 6, traducdo livre). 3 E nesse Ultimo tipo (protegdo coercitiva) em que

recai o foco do trabalho.

3 A distingdo entre operagtes de manutencdo da paz robustas e de imposicdo da paz é confusa e imprecisa,
contudo, ha diferencas importantes entre as duas. Segundo a prépria ONU “[€]hquanto que a manutencéo da paz
robusta envolve o uso da forga no nivel tético com o consentimento das autoridades do Estado anfitrido e/ou as
principais partes do conflito, aimposi¢éo dapaz pode envolver o uso dafor¢ano nivel estratégico ou internacional”
(UNITED NATIONS, 2008d, p. 19, traducdo livre).
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Figura 1.1: Quadro das Oper a¢es de Paz

Fonte: USA, 2003, p. 77.

Em resumo, para os efeitos desta pesquisa, sdo consideradas como [IPH quaisquer
operacdes militares que pressuponham um minimo uso da forca a partir de um mandato de
Capitulo VI e que tenham como principal objetivo a protegdo coercitiva, sejam elas operacdes

de manutencéo da paz robustas, operacdes de imposi¢cao da paz, ou operacdes de guerra.

1.4. Referencial politico-nor mativo

Para se avaliar de forma satisfatoria as fundacdes normativas e politicas das | 1PH, deve-
se estabel ecer um referencia que sirva de base para o estudo desse fenémeno. Tal referencia é
composto por dois elementos especificos que sdo apresentados detal hadamente a seguir: (1) o
regime juridico estabelecido pela Carta das Nagdes Unidas; e (11) as normas internacionais de

protecéo humana.

1.4.1. Regime da CartadaNacdes Unidas

Assinada em 1945 ap6s o fim da Segunda Guerra Mundial, a Carta das Nac6es Unidas
€ 0 marco fundamental da ONU, estabelecendo os principios, normas e regras gue regem o
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Sistema ONU e ao qual se sujeitam seus 193 Estados-membros. No gue diz respeito ao objeto
de estudo deste trabalho, o regime juridico estabel ecido pela Carta tem importancia central por
regular a permissibilidade do uso da forca por parte dos Estados e da interferéncia da
Organizacdo em assuntos internos dos paises. Nesse sentido, alguns principios, regras e

mecani Smos associ ados a essas questfes merecem andlise mais detalhada.

Primeiramente, o regime da Carta consagra o principio da ndo intervencdo, ou sgja, a
proibicéo da interferéncia nos assuntos internos de um Estado membro: “[t]odos os Membros
deverdo evitar em suas relacOes internacional's a ameaga ou 0 uso daforga contra aintegridade
territorial ou a dependéncia politica de qualquer Estado, ou qualquer outra agdo incompativel
com os Propdsitos das Nacfes Unidas’” (ONU, 1973, Art. 2°, § 4°).

Ainda que consagre a inviolabilidade da soberania nacional dos Estados-membros e
proiba-os de fazer uso daforga em suas relagdes internacionais (exceto em autodefesa), a Carta
contém, também, uma excegdo importante a esse principio: o poder do Conselho de Seguranca
de atuar de forma coercitiva em prol da manutencéo da paz e da seguranca internacional. O

texto é claro:

Nenhum dispositivo da presente Carta autorizara as NagGes Unidas a
intervirem em assuntos que dependam essencialmente da jurisdicéo de
qualquer Estado ou obrigara os Membros a submeterem tais assuntos a
uma solucao, nos termos da presente Carta; este principio, porém, ndo
prejudicara a aplicacdo das medidas coercitivas constantes do Capitulo
VIl (Ibid., Art. 2°, § 7°).
E necessario, portanto, analisar os poderes do Conselho para atuar nesse sentido.
Enquanto que o Capitulo VI da Carta trata da “solucéo pacifica de controvérsias’, o
Capitulo VI, dedicado a “acéo relativa a ameagas a paz, ruptura da paz e atos de agressao” da

poderes a0 CSNU de determinar “a existéncia de qualquer ameaga a paz, ruptura da paz ou ato

de agressdo” e de adotar medidas que “deverdo ser tomadas de acordo com os Artigos 41 e 42,
afim de manter ou restabelecer a paz e a segurancga internacionais’ (Ibid., Art. 39). No Artigo
42, 0 Conselho é autorizado a
(...) levar e efeito, por meio de forcas aéreas, navais ou terrestres, aacao
que julgar necesséria para manter ou restabelecer a paz e a seguranca
internacionais. Tal acéo podera compreender demonstractes, bloqueios
e outras operacOes, por parte das forgas aéreas, navais ou terrestres dos

Membros das Nagdes Unidas (Ibid., Art. 42).
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Fica claro, portanto, que, no ambito do regime juridico estabelecido pela Carta das
Nacdes Unidas, o uso da forca armada somente € legitimado quando autorizado pelo Conselho
de Seguranca, que devera fazé-lo com base na existéncia de ameacas a paz e a seguranca
internacional e atos de agressao nos termos do Capitulo V1. Nesses casos, a ocorréncia de uma
intervenc@o nos assuntos internos de um Estado sem o seu consentimento é ndo somente

permitida como passa ater amparo legal.

Por um lado, o regime juridico do Sistema ONU regula a atuagéo da Organizagdo inclusive
por meios coercitivos contra os designios de um Estado-membro. Por outro, as normas
internacionais de protecdo humana determinam os padrdes minimos de conduta e as acdes que

ndo devem ser permitidas, mesmo em situages de conflito armado.

1.4.2. Normasinternacionais de protecdo humana

As chamadas normas internacionais de protegdo humana englobam os mais diversos
dispositivos juridicos presentes no direito internacional publico, incluindo normas de hard law
(ou sga, de cardter vinculante, que geram obrigaces aos Estados partes), soft law (de caréter
ndo vinculante, simplesmente recomendatério) e de jus cogens (de carater costumeiro,
composto por regras ndo escritas, mas respeitadas por serem tidas como padrfes minimos de
conduta). Em sentido mais amplo, a protecéo internacional da pessoa humana é estabel ecida
pelas normas contidas no DIDH, no DIH e no Direito dos Refugiados — as chamadas “trés
vertentes da protecdo internacional dos direitos da pessoa humana’ (TRINDADE et al., 1996).
Em sentido mais especifico, a protecdo civil em conflitos armados é estabelecida pelos
principios de PdC e de RdP.

O DIDH tem como principais bases a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos e a
Convencéo paraaPrevencao e Repressdo do Crime de Genocidio, ambas datadas de 1948, além
de outros tratados e convengdes posteriores, tais como a Convencéo sobre a Eliminacéo de
Todas as Formas de Discriminacdo, a Declaragdo sobre os Direitos Civis e Politicos, a
Declaragdo sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (todas datadas de 1966), a
Convencéao sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagéo contraa Mulher (1979),
a Convencao contra a Tortura e outros Tratamentos ou Penas Cruéis (1984) e a Convencado
sobre os Direitos da Crianga (1989). Trata-se de um conjunto misto de normas de hard law
(convencoes) e soft law (declaragdes), destacando-se as primeiras por estabel ecerem “ diretrizes
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universais para a conduta estatal” (KENKEL, 2012, p. 25). Tais normas sdo a base juridica da
protecdo internacional dos direitos humanos em tempos de paz, enquanto que essa protecao em

periodos de conflito armado é estabelecidapelo o DIH.

As normas gue fundamentam o DIH sdo apresentadas pelas quatro Convencgoes de
Genebra de 1949 (hard law): (1) condicéo dos feridos e doentes nas forcgas armadas de campo;
(I1) condicéo dos feridos, doentes e avariados nas forgas armadas no mar; (111) tratamento de
prisioneiros de guerra; (1V) protecéo de civis em tempos de guerra. Esta Gltima se destaca por
ser “de suma importancia no debate sobre a intervencdo humanitéria, dado que estabelece a
distingdo entre combatentes e ndo combatentes” (Ibid., p. 24). A essas quatro convengoes se
somam seus Protocolos Adicionais, datados de 1977, referentes a situagéo de vitimas de guerras
internacionais (i) e vitimasde guerrascivis (ii). Além desses tratados, também constituem bases
normativas do DIH os principios fundamentais adotados pelo Comité Internacional da Cruz
Vermelha (CICV) em 1965: (1) humanidade; (2) imparcialidade; (3) neutraidade; (4)
independéncia; (5) voluntariado; (6) unidade; e (7) universalidade. Enquanto as Convencdes de
Genebra disciplinam a atividade militar dos Estados parte em periodos de conflito armado, os
principios fundamentais do CICV servem de guia para a atuagdo deste no mundo todo. Ainda
que tais principios sirvam de modelo para qual quer acdo considerada como “humanitaria’, néo
podem ser plenamente aplicados as 11PH. %

Segundo Kai Michael Kenkel (2012, p. 25), “[€]stes avancos no Direito Internacional
Humanitério tiveram papel fundamental na criacdo de padrbes de conduta aceitaveis em
situacdes de conflito”. Embora haja uma separacdo claraentre o DIDH e o DIH no que tange a
temporalidade de sua aplicacdo (0 primeiro em tempos de paz e 0 segundo em tempos de
conflito armado), ha também uma “ grave lacuna relativa aos conflitos (disturbios e tensdes)
internos, nos quais os direitos basi cos da pessoa humana sdo amplamente violados’, o que “se
deve até certo ponto ao fato de ndo se haver interligado maisintimamente o direito internacional

humanitério e a protecio internacional dos direitos humanos’ (TRINDADE, 1996). * Ainda

35 A atuacdo do CICV, por um lado, é considerada como “humanitarismo imparcial (...) baseado no consentimento
das autoridades publicas com pouca ou nenhuma critica ostensiva de seu comportamento”, enquanto que as | 1PH,
por outro, seriam exemplos de “humanitarismo revolucionario (...) que desconsidera os desgjos e reivindicactes
legais das autoridades publicas’ (RAMSBOTHAM; WOODHOUSE, 1996, p. 17, traducdo livre). Ademais, o
significado atribuido a alguns principios (como imparcialidade) e conceitos chave (como PdC) diferem
consideravelmente entre as organizagOes encarregadas da assisténcia humanitéria e os Estados e Ol's envolvidos
nas | 1PH.

36 A despeito dessa separagdo, Antdnio Augusto Cancado Trindade (1996) reconhece que “a doutrina e a prética
contemporéneas admitem (...) a aplicagdo simultanea ou concomitante de normas de prote¢do, sgja do direito
internacional dos direitos humanos, seja do direito internacional dos refugiados, sgja do direito internacional
humanitério”, tendo se evoluido “da compartimentalizacdo para a convergéncia’.



assim, reconhecem-se como “importantes efeitos de longo prazo destes documentos, em termos
normativos (...) 0 seu foco na situacdo legal do individuo no Direito Internacional”, o que,
consequentemente, “exerceu influéncia fundamental sobre o limite e a base para aintervencéo,
assim como serviu de alicerce para relevantes conceitos politicos subsequentes’” (KENKEL,
2012, p. 25) como a RdP e aPdC. De fato, conforme expresso em declaracdo oficial do CICV,
“[a] protecédo de civis em conflitos armados estéd no nacleo do DIH e pode ser claramente visto
em muitas de suas disposicoes’. 3

Desde 1999, o CSNU tem apresentado forte condenacéo ao “ataque deliberado a civis
em situagdes de conflito armado”, tendo expressado “sua disposicdo em responder a situagtes
de conflito armado em que civis estgjam sendo atacados ou que a assisténcia humanitaria aos
civis estgja sendo deliberadamente obstruida” por meio de “medidas apropriadas a disposicéo
do Conselho em acordo com a Carta das Nagdes Unidas” (UNITED NATIONS, 1999a).
Estabel eceu-se, assim, o principio da PdC, que, desde entdo passou a ser operacionalizado pelo

Conselho de Seguranca, com base no entendimento de que

0 ataque deliberado de popul ages civis ou outras pessoas protegidas e
0 cometimento de violagtes sistematicas, flagrantes e disseminadas de
violacBes de direito internacional humanitario e dos direitos humanos
em situagBes de conflitos armados pode congtituir uma ameaga a paz e
asegurancainternacionais (UNITED NATIONS, 2000c, p. 2, tradugéo

livre).
Nesse sentido, em sua Resolugdo 1.296, o Conselho expressa

asuaintencdo de assegurar, quando adequado e viavel, que as missdes

de manutencdo da paz recebam mandatos e recursos adequados para

proteger civis sob ameacaiminente de perigo fisico, incluindo o reforco

da capacidade das Nagbes Unidas para plangar e desdobrar

rapidamente o pessoa de manutengdo da paz, policia civil,

administradores civis e pessoal humanitério (Ibid., p. 3, traducéo livre).

Desde entdo, esse principio tem sido incorporado aos mandatos de boa parte das
operacdes de paz da ONU, permitindo as missdes que possuam componente de PdC em seu

mandato o uso daforgaarmadana protecéo de popul agdes em risco iminente de violénciafisica.

87 Operagbes de Manutencdo da Paz: Declaragdo do CICV as NagGes Unidas. Disponivel em:
<https://www.icrc.org/por/resources/documents/statement/uni ted-nations-multi nati onal -forces-statement-2011-
10-27.htm>. Acesso em: 25 Fev. 2016.
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Nesse sentido, resolucdes posteriores do Conselho vém desenvolvendo os aspectos prético-

operacionais do principio, como aresolucdo 1.674, que estabelece

sua prética de assegurar que 0os mandatos das missdes de manutengdo
da paz, politicas e de consolidagdo da paz das Nagdes Unidas incluam,
guando apropriado e em uma base caso-a-caso, provisdes relativasa (i)
protecdo de civis, particularmente aqueles sob ameaga iminente de
perigo fisico em suas zonas de operacao, (...) diretrizes claras quanto ao
gue as missdes podem e devem fazer para alcancar essas metas, (...)
prioridade [dada a protecdo de civis] em decisbes sobre 0 uso de
capacidades e recursos disponiveis, incluindo recursos de informacéo e
inteligéncia, na implementacdo dos mandatos (UNITED NATIONS,
2006b, p. 3-4, traducdo livre).

Tais medidas foram reafirmadas na resolucéo 1.894, que expressou também a “importancia de
confiar a manutencao da paz e outras missdes rel evantes incumbidas com a protecéo de civis
mandatos claros, criveis e redlizavels’ e a “a necessidade de uma orientagdo operacional
abrangente sobre tarefas e responsabilidades da manutencdo da paz na implementacéo dos
mandatos de protecdo de civis’, solicitando, nesse sentido, que o Secretario-Gera
desenvolvesse “ em consulta aproximada com Estados-membros, incluindo paises contribuintes
de tropas e policia e outros atores rel evantes, um conceito operacional paraa protecéo decivis’
(UNITED NATIONS, 2009d, p. 5-6, traducgo livre).

Esse conceito operacional foi elaborado e langado no ano seguinte, tendo sido revisado
e reformulado nos anos posteriores a partir da experiéncia das missdes em campo. Em sua
versao atual, o conceito operacional de PAC € composto de trés “camadas’ que englobam toda
a gama de instrumentos a disposi¢do das operacOes de manutencéo da paz para cumprimento
de seus mandatos de protecdo. Tais camadas sdo “mutuamente acomodadas e reforgadas’,
devendo ser “implementadas simultaneamente, em concordancia com os mandatos especificos
das missdes e em |uz das circunstancias em solo”, ndo havendo “hierarquia ou sequenciamento
inerente” entre elas e envolvendo todos os componentes das missdes. A primeira camada,
“protecdo por meio do didogo e enggjamento”’, envolve atividades de “didogo com um
perpetrador ou potencial perpetrador, resolucéo de conflitos e mediacéo entre as partes em
conflito”, incluindo “persuadir 0 governo e outros atores relevantes para intervir para proteger
os civis’. A segunda camada, “provimento de protecéo fisica’, abrange “atividades pelos

componentes policial e militar envolvendo demonstragdo ou uso da forga para prevenir, deter,
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antecipar e responder a situagdes nas quais civis estejam sob ameaga de violéncia fisica’. A
terceira e Ultima camada, “ estabel ecimento de um ambiente protetor”, engloba atividades que
“gudam a criar um ambiente protetor para civis e sd0 geralmente plangadas
independentemente” (UNITED NATIONS, 20153, p. 8, traducéo livre).

Além do conceito operacional, 0 mandato de PdC aplicado as operagdes de manutencéo
da paz das Nagbes Unidas possui outros aspectos importantes. Sua definicdo geral basica
consiste em “todos 0s meios necessarios, até e incluindo o uso de forgaletal, visando prevenir
ou responder a ameagas de violéncia fisica contra civis, dentro das capacidades e areas de
operacao e sem prejuizo aresponsabilidade de governos anfitrides’ (Ibid., p. 5, traducéo livre).
Ademais, a PdC se baseia nos seguintes principios orientadores (i) fundamentacdo no direito
internacional; (ii) mandato prioritério; (iii) responsabilidade priméria dos governos; (iv)
responsabilidade dos mantenedores da paz; (v) dever ativo de proteger; (vi) comando e controle;
(vii) aplicabilidade continua dos principios da manutengdo da paz; * (viii) atividade da missio
inteira; (ix) abordagem abrangente; (X) cooperacdo com atores humanitérios e respeito aos
principios humanitérios; (xi) abordagem baseada na comunidade; (xii) perspectiva de género;
e (xiii) integracdo das preocupagdes de protecdo a crianca. Alguns desses principios merecem
atencdo especial. Em relacdo a sua fundamentacdo no direito internacional (i), o conceito
operacional deixa expresso gque as tropas de paz, ao usarem aforca, “devem respeitar o direito
internacional costumeiro, incluindo o direito internacional dos direitos humanos e o direito
internacional humanitério” (Ibid., p. 6, traducdo livre). Os terceiro, quarto e quinto principios,
em conjunto, estabelecem, basicamente, que a reponsabilidade priméria de protecdo dos civis
em situagdes de conflito armado é do governo local, ndo sendo o mandato da missédo um
substituto (iii). Ainda assim, a missdo tem o dever de apoiar 0 governo ou agir
independentemente no cumprimento dessa responsabilidade quando este n&o for capaz de
cumpri-la sozinho ou quando as proprias forgcas governamentai s apresentarem uma ameaca aos
civis (iv), devendo agir pro-ativamente (e ndo reativamente) nesse sentido (v). Ademais, a
cooperacdo com atores humanitarios e o respeito aos principios humanitarios se mantém por
meio da separagdo entre 0s componentes da missdo, uma vez que a manutencdo de “uma
distingdo clara entre o papel e funcéo dos atores humanitérios daqueles dos atores politicos e

militares (...) € um fator chave na criacdo de um ambiente operacional no qual as organizactes

% Consentimento das partes; imparcialidade; e ndo uso da forca exceto em autodefesa e defesa do mandato
(UNITED NATIONS, 2008d, p. 31).
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humanitérias possam desempenhar seu mandato efetivamente e com seguranca’ (Ibid., p. 7,
traducéo livre).

A RdP tem sido debatida desde sua apresentacéo inicial pelo relatério final da Comisséo
Internacional sobre Intervencéo e Soberania Estatal (ICISS), de dezembro de 2001, que, a
pedido do Secretario-Geral da ONU, cunhou o termo “responsabilidade de proteger” como
forma de superar os debates sobre soberania e intervencéo humanitéria (ICISS, 2001). Alguns
anos maistarde, na ClpulaMundia em celebracdo ao 60° aniversario daONU, chefes de Estado
do mundo todo afirmaram o principio da “responsabilidade de proteger populaces de
genocidio, crimes de guerra, limpeza étnicae crimes contraahumanidade”. Nos parégrafos 138
e 139 do Documento Final da Cupula Mundial, ficou estabelecido que

Cada Egtado individual tem a responsabilidade de proteger suas
populacdes de genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes
contra a humanidade. (...) A comunidade internacional deve, quando
apropriado, encorgar e agudar os Estados a exercer esta
responsabilidade (...).

A comunidade internacional, por meio das Nagdes Unidas, também tem
aresponsabilidade de usar meios pacificos, diplomaticos, humanitarios
e outros apropriados, em concordancia com os Capitulos VI e VIII da
Carta, paragudar aproteger popul ages de genocidio, crimes de guerra,
limpeza étnica e crimes contra a humanidade. Nesse contexto, estamos
preparados para adotar acdo coletiva, de forma tempestiva e decisiva,
por meio do Conselho de Seguranga, em concordancia com a Carta,
incluindo o Capitulo V11, em uma base de caso-a-caso e em cooperacdo
com as organizages regionais relevantes quando apropriado, caso 0s
mel 0s pacificos sgjam inadequados e as autoridades nacionais estgjam
manifestamente falhando em proteger suas populacfes de genocidio,
crimes de guerra, limpeza énica e crimes contra a humanidade
(UNITED NATIONS, 20053, p. 30, traducdo livre).

No ano seguinte, 0 Conselho de Seguranca, por meio de sua resolucéo 1.674, fez sua primeira
referénciacoficial aRdP ao afirmar que “ as partes de um conflito armado tém aresponsabilidade
priméria de tomar todas as medidas factivels para assegurar a protecdo de civis afetados’
(UNITED NATIONS, 2006b, p. 2, traducdo livre), reafirmando as provisdes dos paragrafos
138 e 139 do Documento Final da Clpula Mundial de 2005.

A adocdo formal da RdP por parte da ONU representou um avanco importante para o
conceito, porém parcial, especialmente no que tange ao seu impacto legal. O fato de estar
expressa em umaresolucdo da Assembleia Geral (de caréter recomendatorio, portanto) impede
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que a RdP sgja imposta aos Estados-membros das NagBes Unidas como uma obrigagdo. 3
Contudo, o novo principio tem sido considerado (inclusive por setores do proprio Sistema
ONU) como “uma norma emergente do direito costumeiro internacional” (jus cogens),
conferindo-lhe “ status de um entendimento comum”, possibilitando, portanto, “que funcione
como uma forma de protecéo dos direitos humanos’ (FAGANELLO, 2013, p. 161, itdlicos
originais). Outros estudos afirmam que a RdP estd em processo de se tornar uma norma
vinculante e que sua evocacao recorrente fard com que ela segja, eventua mente, incorporada ao
direito internacional costumeiro (PATTISON, 2010).

Apobs sua adocdo pela Assemblela Geral e seu reconhecimento pelo Conselho de
Seguranca, outro avanco importante no desenvolvimento da RdP como principio politico do
Sistema ONU foi a sua estruturacéo por parte do Secretario-Geral, Ban Ki-moon, por meio de
relatdrio sobre aimplementac&o do principio. Neste relatério, consolidou-se o entendimento de
que a aplicacdo da RdP se restringe somente aos quatro tipos de atrocidades em massa
enunciados pela Capula Mundia em 2005, construindo-se uma abordagem de escopo estreito
e resposta profunda do principio no Sistema ONU. Nesse sentido, estruturou-se a RdP em trés
pilares: (1) as responsabilidades de protecéo do Estado, ou sgja, “a responsabilidade duradoura
do Estado de proteger suas popul agdes, sejam nacionais ou ndo, de genocidio, crimes de guerra,
limpeza étnica e crimes contraa humanidade’; (1) a*“assisténciainternacional e construcéo de
capacidades’, isto €, “o compromisso da comunidade internacional de assistir os Estados no
cumprimento dessas obrigagoes’; e (Il1) a “resposta tempestiva e decisiva’, ou a
“responsabilidade dos Estados-membros em responder coletivamente de forma tempestiva e
decisiva quando um Estado esta manifestamente falhando em prover tal protecdo”. O relatério
enfatiza, ainda, que todos os pilares “devem estar prontos para serem utilizados a qual quer
ponto, jaque ndo ha sequéncia para se mover deum parao outro” (UNITED NATIONS, 2009c,
p. 8-9, traducdo livre).

Dentro da estrutura de trés pilares da RdP, dois deles (pilares 11 e I11) tém implicacdes
importantes para as |IPH. Por serem “baseadas no principio de consentimento e geralmente
desdobradas em apoio a e com o0 consentimento geral do Estado anfitrido”, as operacdes de
manutencdo da paz da ONU sdo vistas como ferramentas do segundo pilar, aindaque “[q]uando
mandatadas sob Capitulo V1| para proteger civis, as missdes de manutencdo da paz podem usar

3 Alguns analistas, contudo, afirmam que o principio aprovado pela Assembleia Geral “é, em parte, juridicamente
vinculante (...) porgue (...) reflete em grande parte o direito internacional existente” (PATTISON, 2010, p. 48,
traducdo livre).
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a forca como Ultimo recurso quando civis estiverem sob ameaga iminente de perigo fisico”
(UNITED NATIONS, 2012a, p. 5, traducdo livre). Nesse sentido, em situagGes que “grupos
armados (...) busgquem tanto derrubar o governo por meios violentos e intimidar a populacéo
civil por meio de violéncia aeatoria e disseminada’, a atuacéo “antecipada, direcionada e
contida de ativos militares e forgas armadas internacionais podem ser capazes de salvar vidas’
(UNITED NATIONS, 2009c, p. 18, traducéo livre). Ja o terceiro pilar envolve
(...) uma gama mais ampla de agdes coletivas, sgjam pacificas ou ndo
pacificas, [que] podem ser invocadas pela comunidade internacional se
duas condi¢bes forem cumpridas: (a) “caso meios pacificos sejam
inadequados’, e (b) “as autoridades nacionais estiverem

manifestamente falhando em proteger suas populacfes’ dos quatro
crimes e violagOes especificados (1bid., 22, traducdo livre).

Neste respeito, 0 Secretério-Geral € enfatico ao afirmar que “ndo ha espago parauma estratégia
rigidamente sequenciada ou ‘gatilhos' para agdo estreitamente definidos’ (Ibidem, traducéo
livre), frisando que
Em uma situacdo de emergéncia se desdobrando rapidamente, os
tomadores de deciséo das NagOes Unidas, regionais, sub-regionais e
nacionais devem permanecer concentrados em salvar vidas por meio de
uma acdo ‘tempestiva e decisiva (...), ndo em seguir escadas politicas
arbitrérias, sequenciais ou graduadas que valorizam procedimento em

vez de substanciae processo em vez de resultado (Ibid., 22-23, traducéo
livre).

Em resumo, o terceiro pilar ressalta aideia de gue o principio de RdP, conforme estabel ecido
pelos lideres mundiais em 2005, “reflete a dura realidade de que nenhuma estratégia para o
cumprimento da responsabilidade de proteger estaria completa sem a possibilidade de medidas
de imposicéo coletiva, inclusive por meio de sangdes ou agdo militar coercitiva em casos

extremos” (lbid., p. 25, traducéo livre).

Em outro relatério de implementagdo da RdP, publicado posteriormente e dedicado
inteiramente a “resposta tempestiva e decisiva’, Ban Ki-moon voltou a defender que “a
imposicéo militar deve permanecer parte da caixa de ferramentas’, ainda que a meta principal
seja o0 aprimoramento das medidas preventivas e das respostas ndo coercitivas. Nesse sentido,
o relatorio afirma claramente que “[s]omente 0 Conselho de Seguranca pode autorizar o uso da
forca sob o Capitulo VI, Artigo 42 da Carta” eque a

Forca militar coercitiva pode ser utilizada de véarias formas, por meio
de desdobramento de forgcas multinacionais sancionadas pelas NagGes

Unidas para o estabelecimento de zonas de seguranca, a imposicdo de
zonas de exclusdo aérea, o estabel ecimento de uma presenca militar em
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terra ou no mar para propositos de protecdo ou dissuasdo ou quai squer
outros meios conforme determinado pelo Conseho de Seguranca
(UNITED NATIONS, 20123, p. 9, tradugdo livre).

Ainda que hgjainter-relagdes e ligagdes entre os principios de PAC e RdP, é necessario
distinguir sua aplicabilidade, tal como estabelecido pela prépria ONU. A principal “zona
cinzenta’ na divisdo entre os dois principios que pode levar a confusdo € quanto a
operacionalizacéo feita pel as operacdes de paz. Os documentos da Organizagcdo esclarecem que
o trabalho das tropas de paz € diferente em situacdes referentes a um e a outro principio, pois
“[alinda que o trabalho dos mantenedores da paz possa contribuir parao cumprimento de metas
da RdP, os dois conceitos de responsabilidade de proteger e de protecéo de civis tém pré-
requisitos e objetivos separados e distintos’ (Ibid., p. 5, traducéo livre). Nesse sentido,

Ainda gue a estrutura da RdP compartilhe algumas fundacdes legais e
conceituais e empregue alguma terminologia com a PdC, elas séo
digintas. Mais importante, a RdP pode ser invocada sem o
consentimento do Estado anfitrido, especificamente quando o Estado
anfitrido estiver falhando em proteger sua populagdo — a RdP prevé,
portanto, uma gama de acdo que vai além dos principios da manutencdo

da paz, que exige o consentimento do estado anfitrido (UNITED
NATIONS, 20153, p. 19, traducdo livre).

O proposito principal do referencial politico-normativo apresentado € prover parametros
de andlise que permitam o exame do processo de legitimagdo das I1PH em nivel internacional.
Nesse sentido, para que uma operacdo militar desdobrada em um cenario de conflito armado se
encaixe nos parametros conceituai s apresentados anteriormente, deve-se estar em pleno acordo
com o regime juridico da Carta da ONU, tendo sido aprovada pelo seu Conselho de Seguranca
com base no Capitulo VII, e ter sua fundamentacdo juridica-normativa nas normas
internacionais de protecdo humana, sendo, preferencialmente, legitimada com base nos
principios de PdC e/ou RdP.

1.5.Conclusdo

Embora segja possivel estabelecer limites claros e rigidos no plano analitico-conceitual,
a operacionalidade pratica das IIPH se mostra consideravelmente confusa e desafiadora,
exigindo de seu estudioso moderacdo na escolha e utilizagdo de seus instrumentos de andlise.
S80 necessarios, portanto, instrumentos conceituais-analiticos que sgjam, por um lado,

sofisticados e el aborados o suficiente para permitir aandlise de casosreais e que, por outro, ndo
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sgiam demasi adamente abrangentes a ponto de perder sua capacidade explicativa. Em suma,
tais instrumentos ndo devem ser restritos demais a ponto de néo terem aplicabilidade real nem
tdo amplos a ponto de ndo estabelecerem quaisquer limites a andlise. Uma abordagem

equilibrada é vital.

Esse é 0 objetivo por tras do Quadro de Analise agui apresentado. Na prética, o objeto
de andlise é mais complexo e desafiador do que os instrumentos propostos para estuda-lo.
Contudo, aconstrucdo deuma* caixadeferramentas’ conceitual -analiticacomo a proposta aqui
ndo é o fim do trabalho, mas apenas seu ponto de partida, sendo fundamental para a producéo

de resultados Uteis para 0 avanco do estudo do tema.
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2. ATORES

Tendo por base 0 Quadro de Andlise apresentado no capitulo anterior, pode-se
desenvolver o estudo do atual padréo das I1PH, sendo a apresentacdo e avaliacdo dos atores
responsaveis pela sua conducdo parte fundamental da andlise. No periodo Pos-Guerra Fria,
varios governos e Ols tém se envolvido com a protecdo humana por meio de intervengoes
armadas e/ou operagdes de paz. Alguns deles detém tradicao estabel ecida no campo, outros séo
mais recentes. Todos, porém, apresentam suas particul aridades, incluindo perspectivas proprias
acerca das questdes de protecao civil e nichos especificos de atuacdo. Para os propositos deste
trabalho, os atores identificados estdo divididos em trés grupos. O primeiro deles € composto
unicamente pela ONU, por ser a Unica organizacdo de carater global e principal representante
da comunidade internaciona em geral. O segundo grupo € composto pelas principais
organizagOes regionais envolvidas nas atividades em questdo: a OTAN, a UE, a UA e a
CEDEAO. Por fim, o terceiro grupo € composto de alguns poucos Estados que apresentam

atuacdo maior e/ou mais diretanas |IPH: EUA, Canada, Reino Unido e Franca.

Tendo como objetivo examinar a atuacdo dos atores anteriormente enumerados nas
[1PH, este capitulo se divide em quatro se¢des. A primeiradel as € dedicadainteiramente aONU,
enquanto a segunda € voltada para as organizagdes regionais e aterceira aos Estados-nacionais.
Em cada uma dessas secOes, a andlise dos atores € feita com base em trés balizadores centrais.
() a perspectiva/posi¢ao adotada sobre protecao civil; (ii) o panorama geral das acOes levadas
a cabo no terreno; e (iii) a suarelagdo com os demais atores (Sgja entre a organizagao e seus
Estados-membros, entre o Estado e as organizagdes das quais faz parte ou dos Estados e

organizacOes entre si). A Ultima secdo, por suavez, apresenta as conclusdes parciais.

2.1.0rganizacao das Nacgdes Unidas

Dentre todos os atores envolvidos nas 11PH, as Nagdes Unidas detém papel central,
devido ao nimero de tropas desdobradas em operacdes de paz (maior que a maioria das Ols —
ver Figura 2.1) e a importancia de suas normas e instituicbes no sistema internacional
contemporaneo. Nesse sentido, a Organizacdo tem sido tanto uma arena na qual as regras e
politicas acerca da protecdo civil sdo discutidas quanto um ator por i mesma, congregando 0s
recursos (financeiros e humanos) de seus 193 Estados-membros. No que tange a sua atuacéo

nas [1PH, a ONU tem papel vital gracas as suas operacOes de paz que, desde 1999, atuam
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largamente em prol da protecdo humana tendo como base o principio de PdC. Outro conceito
importante para a atuagcdo da ONU nesse campo e que se desenvolveu simultéanea e
paralelamente a este € anoc¢do de “ manutencdo da paz robusta’ (conceito apresentado na secao
1.3 do Capitulo 1).

Figura 2.1: desdobramentos militar es em oper acdes de paz (2000-2014)

Fonte: Global Peace Operations Review.

Por ser a principal organizacdo atuante ndo sO na protegdo civil, mas também na
manutencdo da paz e da segurancainternacionais, aONU &, delonge, o ator de maior presenca
nesse cenario. Os numeros atestam tal magnitude: 14 operacOes desdobradas em quatro
continentes com contingente total de mais de 91 mil (incluindo tropas, especiaistas militares e
policiais) provenientes de 124 paises. “° Além da protecdo humana, as operacdes de paz da
ONU auxiliam paises e comunidades em conflito por meio de uma série de tarefas, incluindo
facilitacdo e supervisdo de acordos de paz, assisténcia a0 desenvolvimento, superviséo de

elei¢cdes e transi¢des democraticas, questdes de género, etc.

A construcéo do principio de PdC no ambito da ONU se deu fundamentalmente a partir
das deliberacbes do seu Conselho de Seguranca, mais especificamente a partir das resoluces
1.296 e 1.894, a primeira por apresentar uma definicdo inicial do principio e a segunda por

40 Dados de maio de 2018. Fonte: ONU.



64

deixar expressa a necessidade de desenvolvé-lo de forma detalhada e aprofundada. Com base
nessa Ultima resolucéo, a PdC ganhou conformagdo operacional nos anos 2010, adquirindo
formato de atividade global e abrangente das operacdes de paz que possuem tal mandato e
estruturada em trés pilares. ** Sua centralidade esté expressa em diversos documentos e
relatérios da Organi zagéo dedicados as operagdes de paz (UNITED NATIONS, 2008d; 2015b).
Essa centralidade também € quantificivel: das 14 operacdes atuantes em meados de 2018, sete
possuiam mandatos de PdC e estima-se que mais de 98% das tropas e policiais desdobrados em
tais operagOes atuavam em prol desse mandado (UNITED NATIONS, 2015b, p. 38).

Outro conceito de fundamental importancia para a protecéo civil no ambito das
operacdes de paz da ONU e que esta diretamente relacionado aos mandatos de PdC tem sido a
da manutencdo da paz robusta. Basicamente entendido como “uma estratégia politica e
operacional que sinaliza aintencéo de umamissdo da ONU em implementar seu mandato e em
deter ameagas a um processo de paz existente em face de resisténcia de spoilers’ (UNITED
NATIONS, 20093, p. 21, traducdo livre), tal posturatem sido motivada, em grande parte, pela
necessidade de proteger populagdes civis contra violénciafisica e estender a autoridade estatal
(DANIEL, 2013). Formulado a partir de uma nota conceitual apresentada ao Comité Especial
daAssembleia Geral das Nactes Unidas (AGNU) sobre operacoes de paz em 2010, aONU tem
sido bastante cautel 0saem separar amanutencao da paz robusta daimposicéo dapaz. O referido
documento € enfatico nesse sentido:

Manutencdo da paz robusta ndo é imposicdo da paz. Manutencdo da
paz robusta € distinta da imposi¢cdo da paz, em que o uso daforca é de
nivel estratégico e buscado frequentemente sem o consentimento do
Estado anfitrido e/ou das principais partes em conflito. A ameaga e uso
da forca na manutencdo da paz robusta € de nivel tético, limitada no
tempo e no espaco e visa contrariar ou conter spoilers especificos e
ameagas residuais ou iminentes em um ambiente de conflito ou pos-
conflito. Contexto de violénciaem larga escala ou em que as principais
partes estejam engagjadas em conflito violento ndo € mais um de
manutencédo da paz robusta. Missdes robustas ndo sdo configuradas ou
destinadas a abordar qualquer colapso sistémico em um processo

politico (UNITED NATIONS 2010 apud KARLSUD, 2015, p. 43,
itlicos originais, traducdo livre).

Mais recentemente, o Painel Independente de Alto-Nivel sobre Operacdes de Paz explicitou a

conexao entre 0 uso crescente da forga armada por parte das operacoes de paz da Organizagéo,
de um lado, e a necessidade de fazé-lo em cumprimento aos mandatos de PdC de outro. Um

41 O Capitulo 1 j& se dedica consideravelmente a evolucéo do principio da PdC, incluindo citacdes diretas das
resolugdes do CSNU e do conceito operacional mencionados, razéo pela qual ndo é necessario repetir tal
apresentacdo aqui.
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reflexo dessa relagé@o, de acordo com o Painel, € justamente o fato das principais operacoes
desdobradas no século XX terem como tragos marcantes a robustez e a primazia da PdC em
seu mandato (UNITED NATIONS, 2015b).

Embora seja perceptivel que, desde o fim dos anos 1990 e o comego dos anos 2000, a
ONU tem sido cada vez mais ativa na protecdo civil, tanto no ambito politico (por meio da
atuacdo do CSNU) quanto no aspecto operacional (por meio da atuagdo de suas tropas de paz),
a implementacdo prética de seu mandato legal ainda padece de criticas. Em um relatério de
2014, o Escritério de Servicos de Supervisdo Interna das Nagdes Unidas publicou um relatério
de avaliacdo dos mandatos de PdC, ressaltando um “déficit significativo” nas acOes das tropas
de paz (CURRAN, 2017, p. 78). Ainda que esse relatorio afirme, por um lado, que “[d]esde
2009, progresso consideravel tem sido feito em desenvolver orientagdo e estruturas para apoiar
atividades de protegcdo de civis em campo”, por outro, deixa expresso que “[h]& um padréo
persistente de operacdes de manutencdo da paz ndo intervindo com forgca quando civis estéo
sob ataque” (UNITED NATIONS, 2014a, p. 6-7, traducdo livre). A andlise apresentada
concluiu que apenas em uma minoria de incidentes de ataques contra civis houve respostas
imediatas por parte das tropas de paz no terreno. * Além de alertar paraum “ esgarcamento” do
conceito de PdC, *® o relatdrio apontou dois fatores que tém prejudicado uma atuagio mais
proativa das tropas de paz na implementacdo desse mandato: diferencas de interpretacéo das
resolugdes do Conselho de Seguranca (que, por suavez, levam a diferencas no uso daforca) e
a interpretacdo dos mandatos por parte das liderancas das missdes (que fazem com que a
abordagem de PdC varie do conservadorismo a robustez). Tais fatores refletem caracteristicas
mais amplas do Sistema ONU que acabam por limitar sua capacidade de acdo nos campos da

paz e seguranca e protecdo civil: a quantidade e diversidade de seus membros.

Asinumeras diferencas e assimetrias entre 0os 193 Estados-membros das Nagdes Unidas
representam, por si sds, um desafio & coesdo e a coeréncia da Organizagdo na manutencdo da
paz e da seguranca internacionais. No que se refere a conducéo de operacoes de paz com

mandato de PAC em ambientes “ndo permissivos’ (consideravelmente mais desafiadores que

42 “Dos 507 incidentes envolvendo civis relatados em relatérios do Secretério-Geral de 2010 a 2013, apenas 101,
ou 20 por cento, foram relatados como tendo uma resposta imediata da missdo. Por outro lado, as missdes ndo
relataram responder a 406 (80 por cento) dos incidentes em que civis foram atacados’
(UNITED NATIONS, 20144, p. 7, traducdo livre).

4 “Mandatos de protecdo de civis agora cobrem ameagas de grupos armados organizados e motivados
politicamente a grupos armados motivados oportunistas e motivados criminalmente, conflitos tribais e
intercomunitarios e conflitos sobre terra e recursos. O conceito foi esticado para cobrir a maioria das atividades
das missBes’ (Ibid., p. 17, traducdo livre).
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0s cendrios das operacOes “tradicionals’), trata-se de um desafio ainda maior. 1sso se deve a
conjuncdo de dois fatores: (i) a existéncia de divergéncias politicas entre os membros; e (ii) a
lacuna entre os recursos demandados pelas operacdes atuais e aqueles disponibilizados pelos
Estados.

No que se refere as divergéncias entre os Estados-membros da Organizacéo, o uso da
forcapor parte das operacdes de paz, incluindo as de PdC, se mostraum tema bastante polémico
e polarizador. Por um lado, alguns dos membros mais influentes e poderosos da ONU,
responsaveis em grande parte pela redacdo dos mandatos das missdes no CSNU e pelo
financiamento das operagdes, tém se mostrado consideravel mente dispostos a autorizar 0 uso
daforcapelastropas de paz. Por outro, alguns dos principais paises contribuintes de tropas, em
sua grande maioria proveniente do Sul global (VAN DER LIJN; AVEZOV, 2015), se mostram
ciosos em relagcdo a essa nova tendéncia por temerem um afastamento da “ manutencéo da paz”
em direcdo a “imposicéo dapaz” (KARLSUD, 2015). De fato, ha a percepcéo de que “o risco
gue enfrentam os mantenedores da paz aumentou gradualmente e €, agora, maior do que os
contribuintes de tropas estdo dispostos a aceitar (...) criando ‘espaco’ entre as resoluces
adotadas pelo Conselho e a implementacéo em campo” (UNITED NATIONS, 20144, p. 13,
traducédo livre). Ademais, muitos dos paises contribuintes de tropas imp&em, de formaimplicita
ou explicita, ressalvas aos seus contingentes, dificultando ainda mais a implementacdo de

mandatos de PdC em ocasifes nas quais 0 uso daforca se faz necessario (Ibid.).

No que tange a lacuna de capacidades necessarias e disponiveis as operacfes, 0 que se
observa é um contraste entre o que as missdes atuais demandam e o que os contribuintes estdo
dispostos a entregar. Boa parte das operagdes de paz da ONU desdobradas nos ultimos anos
atua em cen&rios “ndo permissivos’, onde as populacfes civis se encontram continuamente
ameacadas por spoilers. # 1sso exige um conjunto de “ativos mais avangados’, tais como
“unidades militares e policiais avangadas,; apoio de aviacdo; veiculos todo-terreno robustos;
bem como ativos deinteligéncia, vigilancia e reconhecimento, incluindo sistemas remotamente
pilotados’ (BERDAL; UCKO, 2015 p. 8, traducdo livre), 0s quais S80 escassos, especia mente
nos paises em desenvolvimento responsaveis pela maior parte dos contingentes
disponibilizados. Assim, essalacuna entre recursos demandados e capaci dades disponiveis gera
um desafio ainda maior para a “geragao de forca” nas operagdes da ONU. Ademais, segundo

4 A ONU define spoilers como “[i]ndividuos ou grupos que podem lucrar com a disseminago ou continuagdo da
violéncia, ou tenham interesse em interromper uma resolucdo de um conflito em um dado contexto” (UNITED
NATIONS, 2008d, p. 99, traducdo livre).
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alguns analistas (DANIEL, 2013), muitos dos principais contribuintes de tropas da ONU se
mostram claramente descontentes com o conceito de operagdes robustas, aém de ndo deterem

capacidades militares para conduzir tais operagdes de forma ndo episodica

No que tange arelacdo da ONU com outros atores envolvidos nas [1PH (incluindo Ols
regionais e Estados-nacionais), a centralidade da Organizacdo é evidenciada mais uma vez,
dada a extensarede de parcerias existentes nas quais as Nagoes Unidas detém posicdo vital. De
fato, muitas das operagBes contemporéneas sdo possibilitadas gracas a parceria com
“[flormagdes militares n&o lideradas pelas Nagdes Unidas desdobradas nacionalmente, sob a
égide de uma organizacéo regional ou parte de uma coalizdo ad hoc” (UNITED NATIONS,
2008d, p. 73, traducéo livre). A importanciadetais parcerias pode ser percebidatambém apartir
da leitura do Relatorio do Painel Independente de Alto-Nivel sobre Operacdes de Paz, que
apresenta “[u]ma parceria de paz e seguranca mais forte e inclusiva para o futuro” como uma
das quatro “transi¢des essenciais’ para a melhoria das operagoes de paz da ONU “° (UNITED
NATIONS, 2015b, p. 24, traducgéo livre).

Dentro desse amplo conjunto, dois grupos de parceiros da ONU podem ser destacados:
(i) as organizagdes regionas, e (ii) os paises ocidentais. Tais parcerias apresentam graus
variados de “ cooperacdo, coordenacdo e divisdo de trabalho (...), mas também de competicdo
e tensdes hierarquicas entre ingtituicdes cuja influéncia politica e capacidade operacional
podem variar muito de uma para outra’, tornando a cooperacdo “mais ou menos equilibrada e
reciproca’ (TARDY, 2015, p. 11, traducéo livre).

Desde a Guerra Fria, a ONU tem buscado parcerias com as organizagdes internacionais
e, reciprocamente, tais organizagdes tém procurado estreitar seus lagos com as Nagdes Unidas
amedida que se engajaram em operagdes de paz (I1bid.). Ao longo das Ultimas décadas, tornou-
se notdria a tacita “ divisdo de trabalho” entre elas, em que as operacdes de imposi ¢ies da paz
eram reservadas as organi zagOes regionai s, enquanto que cabiaa ONU a conducéo de operactes
de manutencdo da paz (KARLSUD, 2015). “® Isso se deve, em parte, a nogdo de que “[n]os
nivels operaciona e tatico, a ONU ndo tem as ferramentas ou capacidades para executar

4 Asoutras seriam a “primazia da politica’, o “espectro das operagdes de paz” e “secretariado das Nagdes Unidas
mais concentrado em campo e operagdes de paz das NagBes Unidas mais centradas nas pessoas’ .

4 Apbs as operagdes desdobradas na RDC, Mali e RCA durante a primeira metade dos anos 2010, nas quais as
préprias tropas da ONU tém adotado posturas mais robustas, alguns (KARLSUD, 2015) passaram a questionar a
manutencdo dessa divisdo.
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operacOes de combate e é altamente incerto se é possivel habilita-la para ser uma organizagéo
de combate” (lbid., p. 41, traducéo livre).

Dentre as organizacOes regionais atuantes em operacgoes de paz, duas delas sdo tidas
pela ONU como “parceiros chave’: aUA eaUE (UNITED NATIONS, 20093, p. vi). No caso
da primeira, trata-se de uma parceria que avangou consideravelmente ao longo da segunda
metade dos anos 2000 e da primeira dos 2010 por meio de “[V]arias colaboragdes inovadoras
de missOes especificas’, aém de iniciativas mais amplas, como o Programa de Construgéo de
Capacidades Nagdes Unidas-Unido Africana, desenvolvido ao longo do periodo 2006-2016.
Tais desenvolvimentos fizeram com que as duas organizacfes desenvolvessem “vantagens
comparativas distintas” (UNITED NATIONS, 2015b, p. 75).

Jaarelacdo da ONU com os paises ocidentais, dentre os quais se destacam os Estados-
membros da OTAN e da UE, tem sido marcada pela ambivaléncia. Por um lado, as grandes
poténcias ocidentais (EUA, Reino Unido e Franga) ha muito se utilizam das operacfes de paz
das Nacbes Unidas para gerenciar conflitos que néo justifiqguem seu envolvimento direto e, a
partir da década de 1990, como mecanismo de policiamento da ordem internacional e de
mitigacdo do sofrimento humano. Outros paises vistos como “poténcias médias
internacionalistas’ (tais como o Canada, Irlanda e os paises escandinavos) viram nas operacoes
de paz um meio eficaz de projetar poder, associando muito de suas identidades internacionais
a essas operacoes. (BELLAMY; WILLIAMS, 2009). Ademais, observa-se um longo historico
de cooperagdo entre a ONU e os paises ocidentais (notadamente a Franca) em que a primeira
se encarrega da “ manutencdo da paz complexa’ enquanto que os Ultimos provém apoio militar
necessario paraimpor resolucdes para os conflitos (DANIEL, 2013).

Apdbs um breve periodo de grande aproximacao durante a primeira metade da década de
1990, no qual a maioria desses paises contribuiu em larga escala com as operacdes da ONU, o
envolvimento direto dos paises ocidentais em geral (ou sgja, contribuicdo de tropas) sereverteu
guase compl etamente apds os fracassos na Somdlia, Ruanda e Basnia. Contudo, tais paises ndo
se afastaram por compl eto das operacdes de paz, pois permaneceram consideravel mente ativos
nos cenarios em que a ONU atua, principalmente por meio de operacdes paralelas ou pela
disponibilizacdo de capacidades especializadas as operacdes da ONU. Nesse sentido, esse
model 0 de missdes especializadas e arranjos de parceria se mostra uma opgao vidvel em médio
prazo para se concretizar os (ambiciosos) mandatos das missdes sem a necessidade de que os
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governos ocidentais contribuam diretamente para as operagdes das Nagbes Unidas
(BELLAMY; WILLIAMS, 2013).

2.2. Organizacfesregionais

OrganizagOes regionais como a OTAN, UE, UA e CEDEAO tém se engajado cada vez
mais em operacgOes de paz, proprias ou em apoio as da ONU. Isso se deve em parte a percepcao
de que esta Ultima n&o seria capaz de cumprir 0s ambiciosos mandatos de suas missoes, bem
como pela busca de “solugdes locais para problemas locais’, especialmente no periodo Pos-
GuerraFria. A Alianca Atlantica se mostrou particularmente disposta a aceitar esse novo papel.
Contudo, aregionalizacéo das operagdes de paz e do gerenciamento de crises ndo € um processo
homogéneo, havendo diferencas consideraveis de capacidades entre as diversas organizacoes,
havendo, inclusive, algumas que ndo se limitam a propria regido (SEAMAN, 2012). Tais
assimetrias e disparidades tornam necessario 0 exame separado e detalhado de cada uma das

organizagOes supracitadas.

2.2.1. Organizagao do Tratado do Atlantico Norte

De forma geral, a OTAN pode ser considerada como a segunda principa organizacéo
na conducgdo das |IPH, sendo superada apenas pela propria ONU. Assim como esta Ultima, a
primeira tem se enggjado fortemente nos esfor¢os militares de protecéo civil no Pés-Guerra
Fria. Defato, aAliancaAtlanticafoi aunicaorganizacao ater um nimero de tropas desdobradas
em operacOes de paz comparavel as Nagdes Unidas, tendo, inclusive, superado seus niUmeros
em aguns periodos (ver Figura 2.1). Contudo, as abordagens das duas organizagdes diferem
consideravelmente (KJEKSRUD €t al., 2011).

Diferentemente daONU, que abordaa protecéo civil deformadiretaepositiva, aOTAN
aborda o temade formaindireta e negativa. O caréter indireto dessa abordagem se deve ao fato
de que, a0 contrério das Nagdes Unidas (que definem a protecdo humana como o proprio fim
de suas operagdes de paz), a Alianca Atlantica vé a protecéo de populacdes civis em regides de
conflito como um meio parase a cancar um fim. Jao aspecto indireto dessaabordagem significa
que, paraa OTAN, aprotecdo de civis ndo € uma tarefa a ser desempenhada pel as tropas, mas
uma consequéncia da precisdo de suas agoes (ou sgja, a auséncia de “dano colateral”). 1sso se
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deveu em grande parte a atuagdo da Organizagdo no Afeganistéo, onde aprotecdo civil adquiriu
centralidade estratégicaa partir da percepcao de que o objetivo maior da operacéo (aderrotada
insurgéncia Talibd) somente seria alcancado com o apoio da populacéo local, a qual, por sua
vez, somente apoiaria as forgas estrangeiras se as percebesse como protetoras em vez de
ameacas. Tal percepcdo somente se aterou apos a intervencdo na Libia em 2011, cuja
justificativa se deu majoritariamente em termos humanitérios. 4 Ademais, diferentemente de
outras organizaces regionais envolvidas nas IIPH, a OTAN ndo desenvolveu estratégias,

politicas e/ou conceitos especificos paraa protecdo civil (Ibid.).

A abordagem indireta e negativa da OTAN para a protecdo de civis € perceptivel na
andlise de alguns dos principais documentos da organizagdo. Em seu Conceito Estratégico *
mais recente, aAlianca elenca o gerenciamento de crises como umade suastrés “tarefas basicas
essenciais’. *° Contudo, tal tarefa é inteiramente voltada para questdes de seguranga, sem
qualquer mencgdo a prote¢do humana:

(...) antes, durante e apos os conflitos, a OTAN empregara ativamente
uma mistura apropriada daguel as ferramentas politicas e militares para
gjudar a gerenciar crises em desenvolvimento que tenham o potencial
de afetar a seguranca da Alianca antes que escalem em conflitos; parar
conflitos em andamento onde afetem a seguranca da Alianga; e gjudar
a consolidar a estabilidade em situagdes pos-conflito onde isso

contribua a seguranca euro-atlantica (NATO, 2010, p. 7-8, traducéo
livre).

Em sua Doutrina Conjunta para a Contribuicio Militar ao Apoio & Paz, ° a mencio a
protecao civil sefaz presente, porém nos moldes da abordagem indireta. Segundo o documento,
“[0] uso daforga nas operactes de manutencao da paz pode ser visto como predominantemente
reativo em vez de pré-emptivo, uma vez que é usado contra aquelas partes que estéo em
processo de violagdo do mandato”. Nesse sentido, a Doutrina enfatiza que “um ataque pré-
emptivo contrauma parte ndo estatal em conflito ndo deve (...) resultar em impacto humanitario
negativo” (Ibid., p. 2-11 —2-12, traducdo livre).

47 Mesmo naintervencdo no K osovo em 1999, que também teve um caréter fortemente humanitéario, ajustificativa
da OTAN para a intervencdo foi a preocupagdo com o transbordamento do conflito e os consequentes riscos a
seguranca de seus Estados-membros e néo a protecdo humana.

“8 Principal documento politico-normativo daOTAN, que define seus principaisinteresses, objetivos e orientagdes.
4 As outras duas s30 a defesa coletiva e a seguranca cooperativa.

%0« Apoio apaz’ em tal doutrina é definido como “[€]sforgos conduzidos imparcia mente para restaurar ou manter
apaz. Esforgos de apoio a paz podem incluir prevencdo de conflitos, pacificagdo, imposicao da paz, manutengéo
dapaz e consolidacdo dapaz’ (NATO, 2014, p. 1 — 2, traducéo livre).
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A leitura da Doutrina também permite constatar outra diferenca entre as abordagens da
OTAN e da ONU: o fato de que, enquanto a ultima adota uma visdo ampla e abrangente da
protecdo civil, a Alianga se mostra mais “preocupada predominantemente com a provisao
basica de protecdo” (BEADLE, 2010, p. 24, traducdo livre). Nesse sentido, o0 documento
enfatiza que a falha das forgas de paz em “responder a violagdes e abusos claros de direitos
humanos ou violagdes da base legal podem reduzir a (...) credibilidade e legitimidade” da
operacdo (NATO, 2014, p. 2-12, traducéo livre). Em outro trecho, deixa-se claro que umaforca
de paz “pode ser encarregada de assistir na protecdo de civis sob ameaca de violéncia fisica
durante certos tipos de esforcos de apoio a paz”, > podendo a operacéo utilizar de “todos os
meios necess&rios’, incluindo a forca armada. De fato, a Doutrina prevé que a forca de paz
“provavelmente assistira na protecéo fisicade civis por meio dadissuasio e, quando apropriado

e autorizado afazé-lo, do uso dafor¢a’ (Ibid., p. 3—11, traducéo livre).

Outro aspecto das agdes de apoio a paz daOTAN em que a protecdo civil sefaz presente
€ nas atividades de estabilizagcdo, mais evidentes em operagdes de manutencdo e de
consolidacg&o da paz. Dentre as “[a]tividades militares de estabilizagcdo que podem ser exigidas
a gudar a estabilizar a situagdo”, encontra- se 0 “[a]poio a provisdo de seguranca humana,
incluindo a protecéo de civis e de infraestrutura chave” (lbid., p. 4-1 — 4-2, traducéo livre). De
forma ainda mais aparente, em meio as “ missdes militares e tarefas relevantes ao apoio apaz”,
Se encontra 0 “apoio a protecdo de civis’, em que aforca de paz “pode ter umatarefa priméaria
de proteger civis, especialmente na imposi¢do da paz e na manutengdo da paz” (lbid., p. 4-5,
traducéo livre). Ademais, a protecdo de civis é explicitamente apontada como uma das

principais tarefas do componente terrestre em tais operacoes.

A despeito de ndo ser tdo enfatica em seu discurso politico quanto outras organi zagoes,
a OTAN, segundo James Pattison (2010), é o ator de maior legitimidade provavel nas |1PH
devido a sua efetividade e a sua infraestrutura militar. Nesse sentido, ainda que enfrente alguns
obstaculos, “se estiver disposta a intervir, a OTAN é ainda suscetivel de ser 0 agente mais
legitimo, devido, primariamente, a sua eficacia’, sendo “o agente mais provavel de ser bem-
sucedido, dadas suas substanciais capacidades militares, politicas e financeiras’ (Ibid., p. 201,
traducdo livre). De fato, uma das principais vantagens da Alianca € o fato de desfrutar das

51 Nesse ponto, a doutrina estabelece uma distingéo entre PdC e RdP, em que a“RdP é mais focada no mandato
paraintervencdo (Jusin Bello)” e a“RdP se relaciona a quarto ameagas especificas (genocidio, crimes de guerra,
limpeza étnica e crimes contra a humanidade), enquanto que a protecdo de civis pode abordar uma ordem de
violéncias contra civis muito mais ampla’ (Ibid., p. 3—11, traducéo livre).
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“ capaci dades necessarias paraimplementar todos os aspectos militares de operacdes de paz ao
longo do espectro de violéncia’ (VAN DER LIJN; AVEZOV, 2015, p. 52, traducéo livre).
Dentre tais capacidades, destaca-se a Forga de Resposta da OTAN (NRF).

Estabelecida em 2002 com o proposito geral de “ser capaz de prover uma resposta
militar rgpida a uma crise emergente”, a NRF garante a OTAN “0s meios para responder
rapidamente a vérios tipos de crise em quaquer lugar do mundo”. Trata-se de uma forca
multinacional com efetivo de cerca de 40 mil pessoas, composta de forgas terrestres, navais,
aéreas e de operagdes especiais dos Estados-membros da Organizacéo (e, eventualmente, de
paises parceiros) disponibilizados a Alianca por 12 meses de forma rotativa, os quais devem
estar preparados paradesempenhar “umaamplagamadetarefas’, incluindo operacdes de apoio
apaz. Em 2014, aNRF foi reforcada com a criac8o de uma“forga de ponta de lanca’, a Forca
Tarefa Conjunta de Altissima Prontid&o (VJTF). °> A meta estabel ecida paraa NRF em 2015 é
de ser capaz de conduzir duas operagOes principais de forgas conjuntas e seis operacoes
pequenas ou uma operacao grande de defesa coletiva (1SS, 2016). Apds o fim da operacéo da
OTAN no Afeganistdo em 2014, espera-se que a NRF adquira mais proeminéncia como
instrumento de acdo daAlianca (VAN DER LIIN; AVEZOV, 2015).

Ainda que a superioridade militar da OTAN ndo possa ser negada, ha davidas quanto a
sua disposicao de intervir em crises humanitérias distantes de sua base geografica. Apos mais
de dez anos de enggjamento militar custoso no Afeganistdo, os Estados-membros da
Organizagdo mostram-se pouco dispostos a levarem a cabo novas intervengdes armadas
semelhantes. Ademais, o desdobramento da crise na Ucrania em 2013-14 e o0 consequente
aumento das tensdes com a Russiafez com que muitos paises da Alianca (especia mente os do
leste da Europa) pressionassem para que houvesse uma mudanca de foco, concentrando os
esforcos da Organizacdo na defesa territorial e na dissuasdo militar. Ta quadro corrobora a
avaliagdo de alguns analistas de que o papel da OTAN em operagdes de paz esteja diminuindo
(Ibid.).

No que tange a sua relagdo com outros atores, a OTAN n&o desfruta de uma rede de
parcerias tdo diversificada ou t&o institucionalizada quanto a ONU ou outras organizactes

regionais. Contudo, a Alianca possui vantagens e desvantagens comparativas consideravels

52 NATO Response Force. Disponivel em:
<http://www.nato.int/cps/en/natohg/topics 49755.htm?sel ectedL ocale=en>. Acesso em: 16 Jun. 2017.
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nesse campo, O gue torna a cooperagdo com outros atores ndo somente desgével como

imperativa.

Como jé& apresentado, as avancadas capacidades militares e os recursos financeiros
abundantes da OTAN |he ddo uma vantagem comparativa consideravel em relacéo as demais
Ols atuando em operacdes de paz e intervencdes armadas. Entretanto, a Alianca padece dafalta
de capacidades civis para desempenhar tarefas fundamentais a protecéo civil que fogem ao
escopo da protecdo fisica provida por forgcas armadas, tornando-a “inteiramente dependente da
cooperacdo aproximadacom atores civis’ (KJEKSRUD et al., 2011, p. 30, traduco livre). 1sso
fez com que Organizagcdo se prontificasse a buscar aproximagdo com parceiros como a
Organizagao paraa Seguranca e Cooperacao na Europa (OSCE), ONU, UE e outros organismos
civis para aprimorar suas agdes de gerenciamento de crises (KFIR, 2015). O Conceito
Estratégico € claro a esse respeito:

Aslicdes aprendidas com as operacBes da OTAN (...) tornam claro que
uma abordagem politica, civil e militar abrangente € necessariaparaum
gerenciamento de crises efetivo. A Alianca se enggjard ativamente com
outros atores internacionais antes, durante e depois das crises para
encorgiar a andise, plangamento e condugdo colaborativas de

atividades no terreno, de modo a maximizar a coerénciae aeficaciado
esforco internacional geral (NATO, 2010, p. 19, traducéo livre).

Apesar da necessidade da cooperagcdo com outras organizacfes, alguns obstéculos
dificultam tais parcerias da OTAN. Em relacdo a ONU, a cooperacdo mais estreita no campo
das operacOes de paz se vé muito dificultada nos ultimos anos por uma questéo politica: o
complicado quadro das relagdes entre a Alianca Atlantica e a Russia, membro permanente do
CSNU e, portanto, com poder de veto sobre suas decisdes (RENN; DIEHL, 2015). Em relagdo
a UE, a despeito do grande nimero de paises pertencentes as duas organizacdes, a parceria,
institucionalizadaem 2003 por meio dosacordos “Berlin Plus’, foi seriamente prejudicada apos
0s processos de alargamento da Uni&o ocorridos na década de 2000 devido ao longo imbroglio
entre a Turquia (membro da OTAN) e o Chipre (membro da UE), virtualmente paralisando a

cooperacdo entre as duas organizagoes.

Ha também dlvidas consideraveis quanto a coeréncia interna da Alianca Atlantica
Apesar de seus 29 Estados-membros concentrados na Américado Norte e na Europa serem um
grupo bem menos heterogéneo que o dos Estados-membros da ONU, a maior parte do fardo
financeiro e militar recai sobre um grupo muito pegueno de paises. os EUA (principamente),

o Reino Unido eaFranca (em menor grau). Tal dependénciasefez visivel durante aintervencdo
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naLibiaem 2011 em que adependéncialogisticados europeus em rel agdo aos norte-americanos
no campo militar ficou evidente. Ta caso também mostrou aimportancia crescente que paises
parceiros ndo membros da Organizagéo vém adquirindo. O papel consideravel que tais paises
desempenharam naguela ocasido indica que, em vez de esforgos envolvendo a Alianca como
um todo, operagOes futuras da OTAN seréo mais parecidas com coalizOes baseadas nas
estruturas e capacidades da Organizagdo (VAN DER LIJN; AVEZOV, 2015). Outro indicativo
dessa nova tendéncia é a Iniciativa de Construcéo de Capacidades de Defesa, novo projeto da
OTAN que visa aumentar 0 apoio a paises parceiros para o desenvolvimento de capacidades
proprias (11SS, 2016).

2.2.2. Uniéo Europeia

No campo da protecdo humana, a UE (tanto como organizacdo em s quanto como
conjunto de Estados-nacionais soberanos) desempenha papel fundamental, tanto no ambito
politico-diplomético quanto no meio militar. Ha muito os europeus tém sido protagonistas na
defesa e no desenvolvimento de normas internacionais de protecéo. Muitos dos avangos no
estabel ecimento e implementacéo dos principios de PAC e RdP no ambito da ONU se devem a
UE e aseus Estados-membros (CURRAN, 2012; KJEKSRUD et al., 2011). A UE também tem
se tornado um ator importante no gerenciamento de crises, sendo, segundo James Pattison
(2010), amais capaz das organizagdes regionais nesse campo (apos a OTAN), especiamente
por ser a unica além da Alianca Atlantica capaz de intervir além das suas fronteiras. Ademais,
a UE é a unica organizacéo aém das Nagdes Unidas a dispor de capacidades civis e militares
préprias para as diversas tarefas necessérias as operacdes de paz contemporaneas (VAN DER
LIIN; AVEZOV, 2015). Trata-se, portanto, de um dos atores mais importantes para as |1PH
contemporaneas.

A visdo de mundo apresentada pela UE € atamente influenciada pelos valores da
protecdo humana. A importanciados direitos humanos e da seguranca humana esta presente em
vérios documentos de todos os ti pos publicados pel a organi zagéo (dos tratados fundamentais as
diretrizes operacionais). Vérios desses documentos também fazem mencgdo ao gerenciamento
de crises como uma das atividades fundamentais da Uni&o, a comegar pelo proprio Tratado da

Uni&o Europela (TUE) em suaversdo mais recente, conhecida como “ Tratado de Lisboa’.
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A PoliticaComum de Seguranca e Defesa (PCSD) da UE, estabel ecidainicialmente em

1999, * foi reformada e reforcada com o Tratado de Lisboa. De acordo com o Tratado, essa

Politica “ garante a Unido uma capacidade operacional apoiadaem meios civis e militares’, os

quais podem ser empregados “em missdes no exterior afim de assegurar a manutencéo da paz,

a prevencao de conflitos e o reforgo da seguranca internaciona” (UNIAO EUROPEIA, 2010,
Art. 42 °, 1). Podendo envolver meios civis e militares, tais missdes incluem:

as acgles conjuntas em matéria de desarmamento, as missdes

humanitarias e de evacuacdo, as missbes de aconselhamento e

assisténcia em matéria militar, as missdes de prevencdo de conflitos e

de manutenc&o da paz, as missdes de forcas de combate para a gestéo

de crises, incluindo as missdes de restabelecimento da paz e as
operagoes de estabilizaco no termo dos conflitos (Ibid., Art. 439, 1).

Outro documento de ato nivel da Unido bastante importante nesse sentido € a sua
Estratégia Global para politica externa e de seguranca aprovada em 2016. Essa Estratégia, ao
apresentar a promocao da paz e a garantia da seguranca (de seus cidadaos e de seu territorio)
como um de seus interesses, menciona como exigéncia a necessidade de “um interesse mais
alargado na prevencao de conflitos, na promocao da seguranca humana, naresolugéo das causas
profundas da instabilidade e na prossecucio de um mundo mais seguro” (UNIAO EUROPEIA,
2016, p. 11).

Ao apresentar sua “abordagem integrada para os conflitos e as crises’, a Estratégia
destaca que “Estados frageis que irrompem em conflitos violentos (...) e a violéncia e 0
sofrimento humano inqualificavels a que dao origem, ameagam 0S NOSSOS interesses vitais
comuns’. Nesse sentido, o documento deixa expresso que “[a] UE empenhar-se-a na
consolidagdo da paz de uma forma pratica e regida por principios, concentrando os seus
esforcos nas regides circundantes paraleste e para sul”, além de “ a seguranca humana através
de uma abordagem integrada’. Ainda em relacdo a sua abordagem para os conflitos e crises, a
Estratégia Globa da UE caracteriza ta abordagem como sendo “multidimensional”,
“multifaseada”, e “multiniveis’, em que se recorra a “todas as politicas e instrumentos
disponiveis e destinados a prevenir, gerir e resolver conflitos (...) agindo em todas as fases do
ciclo do conflito”. Ademais, ao afirmar que “[a] UE empenhar-se-a de forma mais sistemética

na dimensdo da seguranca destes conflitos’, a Estratégia defende que a Uni&o “deve ser capaz

53 |nicialmente denominada Politica Europeia de Seguranca e Defesa (PESD) e parte da Politica Externa e de
Seguranca Comum (PESC), sua nomenclatura e estrutura foram redefinidas a partir do Tratado de Lisboa.
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de responder de forma répida, responsdvel e determinada as crises’ (Ibid., p. 22-23, itdlicos

originais).

Além da dimensdo normativa apresentada em seus tratados e documentos politicos de
alto nivel, a UE se faz presente no cenario de paz e seguranca internacional por meio das
missoes civis e operaces militares da PCSD, as quais |he provém * certa capaci dade como ator
de gerenciamento de crises, na Europae aém” (TARDY, 2015, p. 7, traducdo livre). De 2003
a 2017, 34 missdes e operacdes foram enviadas para regides da Europa, Africae Asia, estando
16 (seis operacBes militares e nove missoes civis) delas aindaem campo ao final desse periodo,
contabilizando um efetivo total de mais de cinco mil pessoas. >* Tais missdes e operagdes
constituem “a atividade mais visivel da UE no dominio da seguranca internaciona”, sendo
consideradas “ 0s exemplos mais tangiveis’ da qualidade da UE como ator nesse cenério (lbid.,

p. 17, traducdo livre).

A atuagdo europeia no gerenciamento de crises por meio das missdes e operagdes da
PCSD tornou necessario 0 desenvolvimento de conceitos e diretrizes para atividades de PdC
por parte da UE. Nesse sentido, o Conselho da UE *° decidiu, em 2003, que as operagdes de
gerenciamento de crises da Unido deveriam abordar as questes de “protecdo especial, direitos
e necessidades de assisténciados civis’ (CURRAN, 2012, p. 38, traducgdo livre). A partir dessa
decisdo, o Conselho da UE aprovou, alguns anos mais tarde, o Projeto de Diretrizes Revisadas
sobre Protecéo de Civis em Missdes e Operacdes da PCSD. Buscando aprimorar a*“integracéo
das preocupacdes de PAC” nas missdes e operagdoes da PCSD, o documento se inspira em
abordagens afins de outras organizactes (como a ONU, o CICV, aOTAN, aUA eaOSCE). O
documento enfatiza, contudo, aimportancia de “ esclarecer papé's e responsabilidades e tomar
nota das diferencas entre as organizagdes envolvidas na PdC”, bem como de “uma distingdo
clara entre o papel dos miliares e o papel dos atores civis e humanitarios’ e de “assegurar que
tarefas que sdo realizadas complementarmente” visando desenvolver “uma abordagem
coordenada para a PAC em sentido mais amplo” (EUROPEAN UNION, 2010, p. 6, traducédo

livre).

A despeito de sua importancia normativa, o Projeto de Diretrizes possui uma lacuna

consideravel: a auséncia de uma definicdo precisa de PdC. Ainda que nenhuma das missoes e

> Military and civilian missions and operations. Disponivel em:
<https.//eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/430/military-and-civilian-missions-and-
operations_en>. Acesso em: 17 Jun. 2017.

% Orgéo executivo da Unido, composto por ministros de Estado dos paises membros.
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operacOes da PCSD até entdo tenha feito mengdo explicita ao principio em seus mandatos
(omissdo reconhecida no préprio documento), a auséncia de tal defini¢do pode gerar o risco de
que “a UE sofradefalta de direcdo estratégica para guiar suas atividades e operacdes’, além de
“umafaltadedefinicdo” que“criadificuldades em quantificar 0 sucesso das estratégias de PAC”
(CURRAN,2012, p. 39, traducéo livre).

Apesar de se aproximar consideravelmente da visdo da ONU e de outras organizagoes,
a perspectiva europeia para a protecado civil apresentada pelo Projeto de Diretrizes possui duas
diferencas significativas. Uma delas é aforte ligagdo que estabel ece entre os conceitos de PAC
e RdP, o que, apesar de refletir fielmente a visdo europeia da protecdo humana, “ arrisca animar
tensdes entre paises que consideram a RdP como uma tentativa de minar o principio da
soberania’. A outra é a adocdo de uma perspectiva humanitéria de protegdo que “transforma a
PdC de umatarefaaumavisio abrangente que é virtualmenteimpossivel deseatingir”, levando
ao risco de “complicar a operacionalizacdo do conceito em termos militares” (KJEKSRUD et
al., 2011, p. 19-20, traducéo livre). A despeito detais omissdes e diferencas arriscadas, o Projeto
de Diretrizes apresenta um bom nlmero de éreas de preocupacio, *® além de demandar
treinamento adequado nelas para o pessoal desdobrado nas missdes e operagdes da PCSD, tanto
por meio de programas da UE quanto em nivel nacional. Ademais, o documento apresenta uma
série de tarefas operacionais a serem conduzidas em missdes e operacdes com mandato de

PdC,>" apesar de ndo esclarecer o papel dos militares em sua conducao (Ibid.).

A necessidade de preencher as lacunas identificadas no Projeto de Diretrizes levou o
Conselho da UE a apresentar, alguns anos mais tarde o Conceito sobre PdC nas OperagOes
Militares lideradas pela UE. Esse novo documento reconhece que o fracasso em “assegurar a
PdC durante uma operagao poderiater consequéncias estratégicas devido ao impacto negativo
dainfluénciadamidia sobre aopinido publica’, o que, por suavez, pode “ minar a credibilidade
e sucesso final da operagdo militar devido a expectativas frustradas e resultante redugdo do

% |ncluem “acriagdo de um ambiente seguro para civis; acesso humanitério; respeito as normas internacionais de
protecéo de civis e aos Principios Orientadores de Direito dos Refugiados e Deslocados Internos (...) assegurar o
respeito aos direitos bem como a protegdo de civis em conflito armado, particularmente em relacdo a criancas e
criangas-soldado (especia mente meninas), proteger as mulheres e criangas de exploragéo e abuso sexual, tréfico,
integracdo de género e consciéncia sobre HIV/AIDS’ (KJEKSRUD et al., 2011, p. 19, traducdo livre).

57 Incluem “monitorar a implementacdo de um acordo de paz e cessar-fogo; criar condicGes propicias a entrega
segura, tempestiva e desimpedida de assisténcia humanitéria; assegurar a liberdade de movimento e seguranca de
rota (incluindo para refugiados/desl ocados internos); gerenciamento da ordem publica (incluindo da situacéo dos
direitos humanos) e relatoria; patrulhas militares e policiais, monitoramento e treinamento das estruturas militares
ou policiais locais para assegurar a PdC; e estabilizagdo de uma situagdo pos-conflito por meio de DDR
[Desarmamento, Desmobilizac8o e Reintegracdo] e RSS [Reforma do Setor de Seguranca]” (Ibid., p. 32-33,
traducdo livre)
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apoio publico”. Diferentemente do Projeto de Diretrizes, o Conceito apresenta uma defini¢do
(imprecisa) de PdC:
PdC é amplamente entendida como incluindo todos os esforgos para
reduzir os efeitos de conflitos armados sobre populacdes civis,
nomeadamente por meio da mitigacdo dos efeitos negativos da
conducdo de operacOes militares e para ativamente proteger civis da

violéncia fisica por outros (EUROPEAN UNION, 2015, p. 6-7,
traducéo livre).

Tendo em vista seu objetivo, o documento destaca a abordagem proativa da PdC, que é
“concentrada primariamente na gama de situagdes em que forgcas militares sdo mandatadas a
prover protecdo de ameaca (iminente) de violénciafisica a populagdes civis, i.e.. em operaces

militares (executivas) da UE” (Ibid., p. 6-7, traducéo livre).

Nesse Conceito, a UE deixa claro que seus contingentes devem fazer uso de “todaforca
necessaria que seja autorizada pelo mandato para prevenir, antecipar e responder para por fim
aviolénciafisica’, o que deve ser feito de acordo com os seguintes principios: (a) mitigagcdo
dos riscos de PAC por meio da adogcdo de uma postura proativa em vez de reativa; (b)
engajamento abrangente com todos 0s outros atores para assegurar a implementacéo de uma
estrutura de coordenagdo com eles; (¢) contribuir com um ambiente protetor e propicio a PdC;
(d) assegurar a sensibilidade de conflito, garantindo um entendimento profundo do contexto,
inclusive das insegurancas/preocupacdes de seguranca da popul acéo civil e implicacdes paraas
operacdes militares e evitar contribui¢des descuidadas as dinamicas de conflito e ainseguranca
dos civis. Ademais, o Conceito esclarece que “0s riscos potenciais aos civis causados pelas
forcas militares da UE ao conduzir operacfes militares serdo mitigados por meio do principio
de n&o causar dano, evitando e minimizando baixas de civis e usando um amplo espectro de
capacidades ndo letais’ e que “[gJuando a PdC for um objetivo distinto da operacdo ela deve
ser lidadade forma proativapor meio daidentificagcdo deindividuos e grupos em risco potencial
e plangjando medidas direcionadas especificamente a evitar e/ou mitigar seu perigo” (lbid., p.

8-9, traducdo livre).

Semelhantemente a outras organizagOes regionais, a UE desenvolveu uma forca de
prontidao capaz de intervir rapidamente em crises. 0s Grupos de Batalha. Operacionalizados a
partir de 2007, tais forgcas visam “prover uma capacidade de reacdo rapida as estruturas de
gerenciamento de crises da UE ao estarem prontos para desdobrar entre cinco e 30 dias’, tendo
como objetivo “preparar o terreno paraforgas de manutencéo da paz maiores, maistradicionais

(...) e assim, estarem preparados para operar em zonas de desdobramento hostis’, dando a UE
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“umaopcdo de respostarapidaauténoma, que pode ser utilizadacomo ‘for¢cade pontadelanca’,
com capacidades de entrar em uma zona de conflito com o objetivo de estabilizé&la’
(CURRAN, 2012, p. 40, traducéo livre). S8o compostos por duas forgas multinacionais
separadas de 1,5 mil tropas de forma rotativa por um periodo de seis meses.

Desenhados para desdobramentos menores e mai s rapidos, as atividades desempenhadas
pelos Grupos de Batalha estéo consideravel mente voltadas a protecdo humana e se encaixam
nos parametros do terceiro pilar daRdP e do espectro de operacfes de paz. Contudo, haduvidas
quanto a capacidade dos Grupos de Batalha em “oferecer a gama de protecdo completa a
populagbes civis’. Por serem “uma ferramenta restrita (...) oferecendo um numero
relativamente pegqueno de soldados para entrar em um ambiente de conflito por um periodo de
tempo relativamente curto”, questiona-se a capacidade de tais for¢as em cumprir 0s objetivos
apresentados pela UE no campo da protecéo humana (1bid., p. 42-43, traducgdo livre). Ademais,
outro fator que complica a credibilidade dos Grupos de Batalha da UE € o fato de nuncaterem
sido desdobrados na prética, o que ndo se deve a uma auséncia de oportunidade (RENN;
DIEHL, 2015).

N&o ha como negar aevidénciade que“h, no nivel declaratdrio, um compromisso com
a seguranca humana, protecdo de civis e RdP’ por parte da UE; entretanto, “[n]o nivel
operacional, hd menos clareza’. Ndo se pode dizer que a atuagcdo da UE nesse cen&rio é
“palavras sem agdes’, pois “[o] peragdes militares e civis tém mostrado que, no contexto certo,
a UE pode empregar recursos substanciais em operagdes’ (CURRAN, 2012, p. 46, tradugédo
livre). Contudo, ainda hé sérias duvidas quanto ao al cance da capacidade operacional daUnido,

especificamente em relagdo a intervengoes de larga-escala (PATTISON, 2010).

Mesmo que as operagdes da PCSD tenham se tornado “ferramentas importantes para a
acao externada UE”, elas também demonstram “limites do que a UE e seus Estados-membros
s80 capazes e dispostos afazer” em questdes de segurancainternacional. De fato, tais operacoes
“tém, namaioria dos casos, sido limitadas em tamanho e escopo” e, salvo raras excegoes, “nao
s80 designadas a gerar impacto estratégico no Estado ou regido recipiente” (TARDY, 2015, p.
7-8, traducdo livre). No que tange especificamente as operagoes militares, os esforcos
empreendidos no ambito da PCSD tém sido modestos. *® A duracio dos desdobramentos,

especiamente em cendrios de maior risco, tem sido pegquena, ndo alcancando, ha maioria das

%8 Dentre as quatro operactes desdobradas de 2010 até 2017, somente uma empreendeu forcas de combate de
forma executiva, ndo havendo nenhuma operacéo de média a larga escala nesse meio.
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vezes, um ano. Além disso, nenhuma das operacdes desdobradas em meados dos anos 2010
possuiu mandatos de imposi¢do da paz (embora estes sgjam previstos em nivel declaratorio),
demonstrando que as “operacoes militares da UE tém sido caracterizadas por uma concepcao
bastante timida de uso da forca’, pois, ainda que “[a]lguns Estados tém sido relativamente
robustos (...) ainda ficam aquém das respostas no nivel superior do espectro militar”. Ainda
assim, asmais de 30 “ operagoes militares e missdes civis da PCSD atestam aexisténciade certa
visdo de politica de seguranca da UE que é distinta da concepcdo de qualquer outrainstituicao”
(Ibid., p. 32, traducéo livre), o que é perceptivel ao se analisar asrelagdes da UE com osdemais

atores envolvidos nas | PH.

Assim como a ONU, a UE possui uma rede consideravel mente extensa de parcerias, a
gual atribui importancia significativa. De fato, a Unido tem demonstrado interesse em
“intensificar trocas entre ela e a ONU, bem como com a OTAN e a Unido Africana’
(KJEKSRUD et al., 2011, p. 20, traducdo livre). De fato, 12 das 16 missoes e operaces da
PCSD em andamento em 2015 eram conduzidas em paralelo as de outros atores no terreno e
seis das dez operagdes militares desdobradas desde 2003 ocorreram em sequéncia as de outras
organizagfes (TARDY, 2015).

A relagdo da Unid com as Nagdes Unidas no campo das operagdes de paz ja €
“familiar”, especiamente na Africa, onde todas as missies e operacdes da PCSD tém atuado
junto as operagdes daONU (CURRAN, 2012), sendo aparceriamais desenvolvidada UE.
A partir de uma declaragdo conjuntaemitidaem 2003, a cooperagao entre as duas organi zagoes
tem se institucionalizado e desenvolvido “de maneiras inigual@veis por outras organizacoes’
(TARDY, 2015, p. 30, traducdo livre). Em 2012, um plano de a¢cdo sobre o0 apoio da PCSD a
manutencdo da paz da ONU ajudou a revitalizar a parceria apos um periodo de estagnacéo e,
alguns anos mais tarde, a contribuicdo de tropas europeias a operacdo da ONU no Mali e a

presenca de operaces da UE paralelas nesse pais e na RCA comprovaram tal esforco (Ibid.).

Entretanto, ainda que as duas organizagOes compartilhem abordagens diretas e bastante
parecidas sobre PAC, ha diferencas importantes entre as perspectivas de cada uma, incluindo a
relacdo desse conceito com a RdP. Ademais, suas visdes sobre a manutencdo da paz robusta
constituem “[u]ma das diferencas mais proeminentes entre a UE e a ONU”, pois, de um lado,
“[@ ONU tem encontrado dificuldades em fazer com que os Estados-membros apoiem a
abordagem mais robusta & operagdo da paz”, enquanto que, de outro, a Uni&o (e a maioria de
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seus Estados-membros) “vé arobustez como uma pré-condi ¢ao para aprotecdo efetivade civis
contraameagas fisicas’ (KJEKSRUD et al., 2011, p. 21, traducdo livre).

Em contraste a parceria com a ONU, a relagdo UE-OTAN € menos desenvolvida, ndo
somente pel os motivos apresentados na subsecdo anterior, mas também por um baixo nivel de
interacdo no terreno. De fato, o arranjo estabelecido pelos acordos Berlin Plus esta
desatualizado e o Unico cenario onde se observa a implementacdo prética desse arranjo € na
Bosnia. Em contraste, naAfrica, onde se encontra agrande maioria dos desdobramentos da UE,
a OTAN esta praticamente ausente. Outros cendrios onde as duas organizagdes tém atuado
incluem Kosovo, Afeganistéo e o Golfo de Aden, sendo que, nestes dois Ultimos, a interagcéo

entre elastem sido mais caracterizada como competi¢ao que como cooperacéo (TARDY/, 2015).

Outra parceria europeia fortemente desenvolvida € a com a UA por meio da Parceria
Africa-UE. A principal faceta dessa parceria é a assisténcia europeia a construcdo de
capacidades africanas, especialmente por meio da Instalacéo Africana de Paz, financiada pelo
Fundo Europeu de Desenvolvimento desde 2004. Tal cooperacéo tem sido fundamental para o

desdobramento das operagdes de paz da UA (Ibid.).

Ademais, a UE também conta com parcerias com Estados ndo pertencentes aUni&o. De
fato, 30 paises terceiros tém atuado como parceiros em missoes e operaces da PCSD desde
2003, sendo que 16 del es possuem um Acordo-Quadro de Participacéo que prové estruturalegal

e politicaa parceria (Ibid.).

Essa extensa rede de parcerias (que ndo se esgota nos exemplos supracitados) e seus
“varios processos de interacdo contribuiram para a credibilidade e a legitimidade da UE no
campo de gerenciamento de crises’ (Ibid., p. 31, traducéo livre). Contudo, assim como outras
organizacoes, a UE padece de problemas de coerénciainterna. O referendo britanico de 2016
em que prevaleceu o pleito pela saidado Reino Unido da UE (conhecido como BREXIT) ainda
deixa muitas davidas quanto a operacionalizacdo futura da PCSD, na qual a Gr&Bretanha
detinha papel central junto a Franca. Além disso, ha divergéncias importantes entre os Estados-
membros remanescentes daUnido, como adiferencaentre aposturafortementeintervencionista
da Franca que contrasta com a posi¢&o ndo intervencionista e avessa a riscos da Alemanha e de
outros paises. Essa conjuncdo de incoeréncias torna altamente improvavel o engajamento da
Unido em intervencdes de larga escala no futuro proximo. Ademais, assim como no caso da
OTAN, a UE padece de consideravel dependéncia dos EUA em relacéo a ativos chave, como
transporte aéreo pesado e inteligéncia (VAN DER LIIN; AVEZOV, 2015).
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2.2.3. Unido Africana

Desde sua origem, a UA “procurou promover a norma da seguranga coletiva’, tendo
“indubitavelmente, ao longo dos ultimos quinze anos, liderado na promog¢do de normas de paz
e seguranca no continente” (MURITHI, 2016, p. 232, traducéo livre). De fato, a Unido se
destaca por ser “a Unica organizacdo regional ou internacional que tem consagrado o principio
de ‘responsabilidade de proteger’” em seu documento fundacional, aém de ter desenvolvido
“uma variedade de ferramentas e mecanismos para responder eficazmente a emergéncias e
desastres complexos’, tendo obtido “algum progresso na prevencdo de conflitos,
nomeadamente por meio do desenvolvimento de novos instrumentos e mecanismos
multilaterais’ (FREIRE et al., 2016, p. 223, traducdo livre). A transformacéo da antiga
Organizagdo da Unidade Africana em Unido Africana na virada do século trouxe mudancgas
importantes para o regime de paz e seguranga do continente e para as agoes de protegdo humana
nele empreendidas. Grande parte disso se deveu a mudanca de postura da organizagao
continental: de uma fortemente ndo intervencionista a uma razoavel mente intervencionista em
casos de protecdo civil (MURITHI, 2016).

Essa mudanca € perceptivel no Ato Constitutivo da UA, que elenca entre os objetivos
da organizagdo “promover a paz, a seguranca e a estabilidade no continente” e “[p]romover e
proteger os direitos humanos e dos povos’ (AFRICAN UNION, 2000, Art. 3, f, h, traducéo
livre). Mais importante ainda, o Ato Constitutivo apresenta como principios da UA “o direito
da Uni&o deintervir em um Estado-membro em conformidade com uma deciséo da Assembleia
arespeito de graves circunstancias, nomeadamente: crimes de guerra, genocidio e crimes contra
a humanidade” e “o direito dos Estados-membros de requererem a intervencéo da Unido de
modo arestaurar a paz e a seguranca’ (Ibid., Art. 4, h, j, traducéo livre). Percebe-se, portanto,
gue o préprio Ato Constitutivo da UA Ihe confere “ o direito de intervir e aresponsabilidade de
proteger em situagbes de crimes de guerra, crimes contra a humanidade e genocidio”,
permitindo a Unido “agir como afiadora continental e protetora da seguranca, dos direitos e do

bem-estar do povo africano” (MURITHI, 2016, p. 232, traduc&o livre).

Apos a sua fundagdo, a UA buscou desenvolver e implementar a Arquitetura Africana
de Paz e Seguranca (AAPS), composta por “estruturas, objetivos, principios e valores, bem

como processos de tomada de decisdo relativos a prevencgao, gerenciamento e resolucéo de
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crises e conflitos, reconstrugdo e desenvol vimento pds-conflito”. > Em termos organizacionais,
a AAPS é formada pelo Conselho de Paz e Segurancga (CPS), a Comissdo da Unido Africana
(CUA), o Painel dos Sabios, o Sistema Continental de Alerta Antecipado (SCAA), a Forca
Africana de Prontidéo (FAP) e o Fundo de Paz.

O CPSfoi fundado em 2004 com a aprovacdo do Protocolo Relativo ao Estabel ecimento
do Conselho de Paz e Seguranca da Unido Africana, tornando-se o principal componente da
AAPS. Além de apresentar a estrutura do Conselho, seus 6rgdos de apoio, seus objetivos e
principios orientadores, o Protocolo contém disposi ¢Bes importantes rel acionadas ao poder do
CPS para intervir em cenérios de crise humanitéria no continente africano. Nesse sentido, 0
Protocol o reafirma os direitos de intervencdo da Uni&o apresentados nos artigos 4 (h) e 4 (j) do
Ato Congtitutivo (AFRICAN UNION, 2002, Art. 4, j, k), além de determinar, como uma de
suas fungdes, a conducéo de “ operagdes de apoio a paz e intervencdo em conformidade com o
artigo 4 (h) e (j) do Ato Constitutivo” (lbid., Art. 6, d, traducdo livre). O CPS €, portanto, a
“umainstituicdo chave encarregada de conduzir operagdes de paz” naAfrica(MURITHI, 2016,

p. 232, traducéo livre).

Em conjunto com o CPS, outro aspecto fundamenta da AAPS é a proposta de
estabelecimento da FAP. Composta de “contingentes multidisciplinares de prontidédo, com
componentes civis e militares em seus paises de origem e prontos para desdobramento rapido
em prazo apropriado” (lbid., Art. 13, 1, traducdo livre) e divididos em cinco brigadas,
provenientes, cada uma, das sub-regides do continente (Africa do Norte, Africa Ocidental,
AfricaOriental, AfricaCentral e AfricaAustral) em parceriacom as organi zagdes sub-regionais
representantes de cada uma. Suas areas de atuacdo incluem: “missdes de observacdo e
monitoramento”; “outros tipos de missdes de apoio a paz’; e “intervencdo em um Estado-
membro em respeito a graves circunstancias ou a pedido de um Estado-membro para restaurar
apaz e a seguranga, de acordo com o Artigo 4 (h) e (j) do Ato Constitutivo” (1bid., Art. 13, 3,
traducéo livre). Seis cenarios foram projetados para o desdobramento da FAP: (1)
aconselhamento militar a uma missdo politica; (2) missdo de observacdo militar em conjunto
com operacbes da ONU; (3) missdes de observacdo independentes;, (4) operacOes de
manutencdo dapaz de Capitulo V1 e desdobramentos preventivos; (5) operacdes de manutencéo
da paz complexas e multidimensionais contra spoilers de baixo nivel; e (6) intervengdes da UA

% The African Peace and Security Architecture (APSA). Disponivel em: <http://www.peaceau.org/en/topic/the-
african-peace-and-security-architecture-apsa>. Acesso em: 19 Jun. 2017.
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para“ situacdo de genocidio onde acomunidade internacional ndo gjaprontamente” (AFRICAN
UNION, 2003, p. 3, traducéo livre).

Um trago caracteristico da AAPS € a sua preocupacao com a prote¢do humana. De fato,
todos os 6rgaos que a compdem sdo “ central mente preocupados com a protecéo de popul agdes
civis’ e todas as suas institui cbes e mecanismos refor¢cam a determinacéo politica de que, em
“circunsténcias graves’, a “acéo pode precisar ser tomada para proteger civis sem 0
consentimento do Estado alvo” (OKEKE; WILLIAMS, 2017b, p. 15, traducdo livre). Além
dessa estrutura politico-institucional, desde 2003, a AAPS tem sido implementada na prética
por meio das operacdes de apoio a paz conduzidas pela UA e pelas coalizdes multinacionais

por ela autorizadas, tendo a grande maioria del as mandatos de protegdo civil (Ibid.). &

Por “proverem orientacdo em nivel estratégico e serem destinadas a assistir na
formulagdo de orientacdo em nivel operacional e tético” (KJEKSRUD et al., 2011, p. 40,
traducéo livre), a CUA desenvolveu, em 2010, as Diretrizes para Protecdo de Civis em
Operagdes de Paz da UA. Nesse documento, o conceito de PdC é definido como:

inclui atividades desempenhadas para aprimorar a seguranca de
popul aghes e pessoas em risco e assegurar o pleno respeito aos direitos
de grupos e individuos reconhecidos em instrumentos regionais (...) e
no direito internacional, incluindo direito humanitério, dos direitos

humanos e dos refugiados (AFRICAN UNION, 2010, p. 5, traducéo
livre).

Alguns elementos da abordagem africana para protecdo civil merecem destaque
(KJEKSRUD et al., 2011). Um deles é aintencdo de que a“[a] ¢do tomada pela Uni&o Africana
em relacdo a PAC deve apoiar e complementar os esforcos das autoridades do Estado anfitrido,
quando apropriado, e aprimorar suas capacidades de alcangar a seguranca de civis e prevenir
abusos’. Outro elemento de destaque é o fato de que um mandato de PdC “exige uma
abordagem multidimensional e coordenada, com responsabilidades claras e diferenciadas para
0s componentes militares, policiais e civis, que reconheca as atividades de protecdo das
autoridades do Estado anfitri&o, populagdes civis e atores externos’ (AFRICAN UNION, 2010,
p. 6, traducdo livre). O mais importante desses elementos, contudo, sgja, talvez, a abordagem

“multi-camadas’ do conceito de PdC.

80 A despeito disso, apenas duas operacdes de paz da UA desfrutaram de mandatos com autorizacéo explicita para
uso daforca armada para proteger civis (OKEKE; WILLIAMS, 2017b).
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De acordo com essa abordagem (que se assemelha muito ao conceito apresentado pela
ONU), aPdC inclui quatro “camadas’: (1) “protecdo como parte de um processo politico”; (2)
“protecdo de violénciafisica’; (3) “protecdo baseada em direitos’; e (4) “o estabel ecimento de
um ambiente protetor” (lbid., p. 8, traducdo livre). Dentre essas quatro camadas, a protecao

contra violéncia fisica merece destaque.

Essacamada pode ser divididaem quatro fases que “podem ndo ser sequenciais e podem

coexistir ao longo da &rea damissdo”. Sdo elas (Ibid., p. 9, traducéo livre):

I. Prevencdo: atividades desempenhadas para desencorgar grupos a desenharem
atividades hostis, visando minimizar os riscos de escalada/escal ada descontrolada de
conflito;

1. Preempcdo: medidas paraimpedir ou derrotar uma ameacaiminente ou obter vantagem
sobre um grupo spoiler antes que ele lance uma atividade violenta desenhada. Nesse
contexto, a ameaca iminente é baseada em uma avaliagdo de tempo (i.e., esta prestes a
acontecer) eindicacdo (i.e., informacéo factua);

[1l.  Resposta: 0 uso proporciona da forga para neutralizar ou tornar ineficaz um grupo
spoiler apo6s o0 surto de violéncia. Maior autorizac8o para certas atividades pode ser
exigida;

IV. Consolidagdo: atividades necess&rias para gerenciar uma sSituagdo pos-conflito,
incluindo negar a grupos ameagadores a habilidade de restaurar a capacidade de

combate.

A despeito da abordagem multidimensional, a provisdo de protecdo contra violéncia fisica
envolve “atividades claramente militarizadas’, nas quais os “ativos militares devem ser usados
para deter, prevenir e responder a ameagas especificas e ndo especificas a populacéo civil e
consolidar a situagdo de seguranca apos o uso da violéncia’ (KJEKSRUD et al., 2011, p. 42,
traducéo livre).

As Diretrizes enfatizam que as quatro camadas “provém uma estrutura dentro da qual
atividades mandatadas para protecéo podem ser plangadas, conduzidas e relatadas’, as quais
“devem ser buscadas de forma continua, concomitante e de maneira mutuamente apoiada’.
Nesse sentido, as camadas e suas respectivas atividades*“ ndo devem ser vistas como implicando

uma abordagem sequencia a protegdo”, mas sim “conduzidas de forma paraela e holistica”
(AFRICAN UNION, 2010, p. 9, traducdo livre).
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Apds asuapublicacdo, as Diretrizes de PAC “tém informado o desdobramento de vérias
operacOes de apoio a paz da UA e como elas tentam proteger populagdes civis’, revelando um
entendimento conceitual préprio do tema, que, embora “possa ndo diferir significativamente
dos padrées normativos internacionais mais amplos (...) esta firmemente situado dentro das
especificidades da prevencao e resposta as situagdes de crise daAfrica’ (OKEKE; WILLIAMS,
2017b, p. 14, traducdo livre).

Outro documento importante para a conducdo das operacdes de paz da UA é a sua
Doutrinade Operactes de Apoio a Paz. Bastante ampla e abrangente, a Doutrina apresentauma
série de diretrizes para o plangjamento, conducéo e avaliacdo das operacoes de paz da UA,
sendo algumas dessas diretrizes importantes para a atuacdo de tropas de paz em atividades de
protecdo civil. Dentre as tarefas a serem desempenhadas pel as operagoes, a Doutrina apresenta
“[d]entro de um contexto amplo de umamissdo de paz, restaurar aseguranca humana, g udando,

assim a conter abusos de direitos humanos’ (AFRICAN UNION, 2012a, p. 5, traducdo livre).

Outra contribuicdo importante da Doutrina € o conceito de “Capacidade de
Desdobramento Rapido” como subcomponente da FAP. Nos casos de “[i]ntervencéo
antecipada durante conflito violento, casos de genocidio e graves violacOes de direitos
humanos’ que “exigiriam agdo rapida dos mecanismos de paz e seguranca da UA para parar
atrocidades, estabilizar uma situagdo e assistir no retorno a normalidade’, tal conceito
“prescreve o estabel ecimento de umaforcarobustamultidimensional”, aqual “ deve estar pronta
para um desdobramento veloz para evitar casos de genocidio, para assisténcia urgente a uma
forcade manutencao da paz e como uma presencade intervencao anteci pada em caso de conflito
iminente” (Ibid., p. 33, traducdo livre). A Doutrina apresenta também os principios para o
desdobramento répido: robustez; adaptabilidade/flexibilidade; preparacdo; mobilidade;
estrutura de comando e controle Unica; inteligéncia e auto-sustentabilidade logistica. O
documento também apresenta algumas janel as temporais aceitaveis para o desdobramento dos
diferentes tipos de missdo, sendo o0 prazo maximo para o desdobramento de uma intervencdo
humanitéria (em casos de genocidio ou desastre humano) de 14 dias e de 30 a 90 dias para
missdes “complexas e¢/ou multidimensionais’ mandatadas pelo CPS. Segundo a Doutrina, o
“desdobramento tempestivo e bem sucedido de forgcas em uma area de missdo depende de um
numero defatores’, dentre os quais se destacaa“ configuragdo robusta’, em que a configuracéo
daforca“permite o possivel escalonamento da situacdo (...) para uma intervencao robusta em

caso de umaexigénciadamissao”, sendo que a“forcarobusta’ deve “ser capaz de e mandatada
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a usar a forca exigida’, podendo, para isso, se utilizar das Capacidades de Desdobramento
Répido da FAP (lbid., p. 66-67, traducéo livre).

A PdC (com tal designacéo) comp&e uma parte pequena, porém importante da Doutrina.
Uma de suas provisdes € a afirmacdo de que os contribuintes de tropas “ devem assegurar que
seus contingentes sgjam adequadamente sensibilizados a seus papéis e suficientemente
treinados paragerenciar aPdC”. Em outro ponto, o documento deixaclaro que a“ PdC deve ser
suficientemente planejada para e € melhor acancada por meio da colaboracéo entre todos 0s
componentes da missdo (militar, policial e civil), o Estado-anfitrido e as agéncias civis
envolvidas® (lbid., p. 65, traducéo livre).

De fato, “a UA desenvolveu sua propria filosofia distinta a respeito e forma de
conceituar a protecdo civil”, sendo gque as agdes no terreno “demonstram a centralidade dos
temas de PdC para as operacdes de apoio a paz da UA”, fruto da “ decisdo politica de tornar a
PdC umatarefa central da sua agenda de paz e seguranca’ (OKEKE; WILLIAMS, 2017b, p.
10-11, tradugdo livre).

A consideravel quantidade de instrumentos e mecanismos voltados direta ou
indiretamente a protecdo humana desenvolvidos pela UA, combinados com a “postura
intervencionista e ativa’ adotada pela organizacdo em diversos cen&rios de conflito no
continente permitem afirmar que “a UA é comprometida com a RdP e as normas de protecéo
humana’. Contudo, a despeito de todos esses esforcos e da sua atuagdo em operagoes de paz,
“a UA esta longe de operacionaizar um regime efetivo de RdP” (MURITHI, 2016, p. 247,
traducdo livre). Nesse sentido, os principais obstaculos a plena implementacdo e
operacionalizacdo dos instrumentos e mecanismos instituidos por essa estrutura politico-
institucional sdo “a continua e recorrente falta de recursos e vontade politicada UA em prover
a capacidade necesséria paraintervir como um ator efetivo e ativo de resolugéo e/ou prevencdo

de conflitos’ (FREIRE et al., 2016, p. 223-224, traducdo livre).

Em relacéo aimplementacédo da RdP no continente africano, observa-se que “embora o
principio da RdP esteja implicito no Artigo 4 (h) do Ato Constitutivo, ainda h4 uma lacuna
significativa entre intencdes, implementacdo e capacidades’, fazendo com que a “UA tenha
sido incapaz de desdobrar meios militares para reagir e responder a tais ameacas’. O fato do
artigo 4 (h) do Ato Constitutivo jamais ter sido implementado na préatica ressalta ainda mais
essalacuna. No que serefere destruturada AAPS, observa-se “ claras limitages de capaci dades
(...) notadamente problemas financeiros, bem como vulnerabilidades |ogisticas e operacionais
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no que tange arespostaacrises’, dém de uma “falta de capacidade de coordenagdo dos vérios
mecanismos e 6rgdos envolvidos’ que acabam “atrasando a implementacdo de politica e

limitando a plena capacidade de agir da organizagao” (lbid., p. 229, traducéo livre).

Nesse sentido, as forcas de paz da UA enfrentam “problemas estruturais que limitam
Seu papel como um parceiro ha manutencdo da paz”. Além do financiamento, que continua
sendo “uma preocupacdo persistente”’, tais forcas frequentemente padecem da falta de
“ capacidade adequada para proteger civisou asi mesmas’, aém do fato de que os “ paises tém
retirado tropas abruptamente de missdes da UA para lutar guerras em casa’ (RENN; DIEHL,
2015, p. 224-225, traducdo livre). Provavelmente, tais limitaces decorrem do fato de a UA ser
“composta principalmente de Estados pobres, em desenvolvimento e autoritarios que sdo
incapazes ou indispostos a ativarem tanto os principios quanto as capacidades da UA no campo
dapaz e daseguranca’ (FREIRE et al., 2016, p. 236, traducéo livre). Ademais, outralimitagdo
da implementacéo dos mandatos de PdC pela UA € o fato de que tal implementacdo “néo tem
sido baseada em um ainhamento aproximado entre operacOes militares, de um lado, e
prioridades politicas, humanit&rias e de estabilizagdo, de outro”, fazendo com que sga
“improvéavel que a seguranca fisica sgja sustentada em areas recuperadas de grupos spoiler”
(OKEKE; WILLIAMS, 2017b, p. 22, traducéo livre).

Um dos principais (se ndo o principal) desafio a implementacdo da AAPS e dos
mandatos de PdC pela UA € a questdo da falta de recursos. Tal problema, por sua vez, esta
intrinsicamente rel acionado a outra deficiéncia dos africanos nessa area: a dependéncia externa.
Nesse sentido, alguns anadlistas afirmam que “a UA provou néo ter a capacidade real de
desempenhar um papel militar de alto nivel devido a fata de recursos e ter de contar com a
colaboracdo de outras organizagdes internacionais’, incluindo a ONU, a UE e a OTAN. Ta
dependéncia se refere ndo somente ao apoio financeiro, “mas também e ndo menos importante,
equipamento logistico”. O preenchimento dessa lacuna nos recursos materiais tem sido feito
por meio de “relacionamentos aproximados com outras organizagdes internacionais’,
especialmente a ONU e a UE, bem como de “ contribuigdes de paises individuais’, incluindo,
dentre outros, EUA, Reino Unido, Francae Canada (FREIRE et al., 2016, p. 230, 232, tradugéo
livre). Percebe-se, portanto, que o estado das relagdes entre a UA e outros parceiros diz muito

sobre sua capacidade de atuacédo nas | 1PH.

A importancia das parcerias externas para a UA é perceptivel em alguns de seus

documentos chave. No Protocol o Relativo ao Estabel ecimento do CPS, esta expresso que “[n]o
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cumprimento do seu mandato na promogao e manutencdo da paz, seguranca e estabilidade na
Africa’, esse Conselho “devera cooperar e trabalhar proximamente com o Conselho de
Seguranca das Nagdes Unidas(...) e(...) com outras agéncias relevantes da ONU na promocéo
da paz, seguranca e estabilidade na Africa’. O Protocolo estabelece também que “[g]uando
necessario, serd feito recurso as NagBes Unidas para prover o apoio financeiro, logistico e
militar necessério para as atividades da Uni&o Africana na promog¢éo da manutencdo da paz,
seguranca e estabilidade na Africa’. Ademais, o Protocolo afirma que o CPS “ devera também
cooperar etrabalhar proximamente com outras organizagdes i nternacionai s rel evantes em temas
de paz, seguranca e estabilidade na Africa’ (AFRICA UNION, 2002, Art. 17, 1-2, 4, tradugdo

livre).

No que tange a parceria UA-ONU, observa-se certo grau de divergéncia em sua
caracterizagc@o. Por um lado, alguns afirmam que ha“a emergéncia de uma parceria ONU-UA,
particularmente em intervencdes de protecdo humana’ em que a cooperacdo entre as duas
organizacbes em cendrios de conflito “tem ilustrado iniciativas por parte da ONU em forjar uma
‘parceriahibrida comaAfrica’ (MURITHI, 2016, p. 239, traduc&o livre). Por outro, haagueles
que argumentam que tal parceria “ainda permanece uma relacdo assimétrica’, sendo que “os
consel hos e recursos seréo mais provavel mente unidirecionais’, ou sgja, “fluindo daONU para
a UA”. Contudo, ressalta-se que “[€é] muito cedo para fazer julgamento definitivo sobre essa

parceria hibrida emergente” (Ibid., p. 243, traducéo livre).

Ainda em relagdo a parceria UA-ONU, algumas tendéncias marcantes podem ser
observadas. Primeiramente, observa-se uma tendéncia implicita de “uma divisdo de tarefas
entre as duas organizagoes’ em que os africanos atuam em situacdes de “inseguranca extrema’
com mandatos mais robustos, mesmo Com Menos recursos, 0 que “pode suscitar tensdes entre
as duas organizagdes em relacdo a capacidade de agir e entregar” (FREIRE et al., 2016, p. 230,
232, traducdo livre).

Outra tendéncia marcante dessa parceria se refere ao fato de que os paises africanos
“tém se distanciado largamente da manutengdo da paz regional autbnoma de longo prazo”,
favorecendo “missdes explicitamente interinas que s& um preltdio em vez de uma aternativa
a manutencdo da paz da ONU”, tendo esta ultima “emergido como a forma preferida de
manutenc&o da paz regional na Africa Subsaariana” (COLEMAN, 2011, p. 519-520, traduc&o
livre)”. 1sso se deve a dois fatores principais. Primeiro, “tanto atores continentais quanto sub-

regionais tém se distanciado de operagdes de manutencdo da paz abertas de longo prazo”.
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Segundo, o surgimento de uma “divisdo tempora de trabalho com a ONU” em que “a UA
concebe, atualmente, suas operagdes de paz como medidas interinas” (lbid., p. 524, traducao

livre).

Ainda assim, a despeito das aparentes tensdes, “a relacdo UA-ONU permanece
fundamental” e espera-se que o “ apoio da ONU permaneceraimportante parao trabalho daUA,
especificamente em campo” (FREIRE et al., 2016, p. 230, 232, traducéo livre). Outro aspecto
importante acerca da parceria UA-ONU é o ja mencionado Programa de Construcdo de

Capacidades desenvolvido entre as duas organizagdes ao longo de dez anos.

Outra parceria importante paraa UA é com a UE, ndo somente pelo valor desta tltima
como parceira, mas também por servir de modelo a primeira. 1sso é perceptivel ao se observar
a composicao e a estrutura da FAP, inspirada em grande parte nos Grupos de Batalha da UE.
Naturalmente, a UE tem provido apoio substancial ao esforgo africano em operacionalizar sua
Forca de Espera. A parceria entre as duas organizagOes “tem se tornado crescentemente
institucionalizada” ao longo da década passada gracas a iniciativas como a Estratégia da UE
para a Africa (2005) e a Parceria Estratégica Africa-UE (2007), que visa “a promocdo do
didlogo politico, apoio a arquitetura de paz e seguranca na Africa e provisio de financiamento
previsivel para as operacOes de apoio a paz’. Ademais, “outra ilustragdo concreta do
relacionamento institucionalizado” é alnstalacdo Africana de Paz, um fundo “voltado ao apoio
as operacOes de paz, construcao de capaci dades e respostas anteci padas a situagdes complexas’
(Ibid., p. 232-233, traducdo livre).

Diferentemente das parcerias com a ONU e a UE, as relagbes UA-OTAN sdo “quase
residuais’ (lbid., p. 233, traducgdo livre). De fato, a cooperagcdo entre as duas organizagoes se
faz de forma ad hoc, principamente por meio de apoio logistico, transporte aéreo e de
treinamento por parte da Aliangca Atléantica a operagdes daUA (COLEMAN, 2011).

Ouitro topico fundamental a respeito das relagbes da UA com outros atores é “como a
UA se relaciona com outras organizagdes regionais africanas e, particularmente, comunidades
econdémicas regionais (CERs)”, especiamente pelo fato de que “ndo ha procedimentos
estabelecidos para cooperacdo” (FREIRE et al., 2016, p. 234, traducdo livre). Tais
comunidades, consideradas “ os blocos de construcéo da Uni&o”, sdo a CEDEAO, a Autoridade
Intergovernamental sobre Desenvolvimento (IGAD), a Comunidade de Desenvolvimento da
Africa Austral (SADC), a Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Central (CEEAC), a
Comunidade da Africa Oriental (CAO), o Mercado Comum da Africa Oriental e Austral
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(COMESA) e a Uni&o do Magrebe Arabe (UMA). Em suas relagdes com essas comunidades,
a UA “deve davancar a capacidade regiona e relativa legitimidade local dessas CERs para
aprimorar a paz e a seguranca’ e espera-se que a Unido “continue a manter uma relacéo de
trabalho” com elas (MURITHI, 2016, p. 237, traducdo livre).

Ainda que n&o se possa negligenciar as sérias deficiéncias e limitagbes das quais
padecem a UA e suaarquitetura de paz e seguranca, também ndo se pode negar o avanco obtido
pela Unido no desenvolvimento e implementacdo de tal estrutura. De fato, Tim Murithi (2016,
p. 235, traducgdo livre) argumenta que, gragas ao “aparato institucional e normativo da UA, a
Africa tem uma das mais avancadas e extensas arquiteturas de seguranca no mundo”. Nesse
sentido, é perceptivel que os “Estados africanos tém demonstrado claramente que estdo
dispostos aintervir em crises em todo o0 continente com o objetivo de proteger civis’, de modo
queaUA “tem utilizado vérias ferramentas, incluindo o desdobramento de operacdes ofensivas
que compartilham muitas caracteristicas com campanhas de estabilizacdo e contra
insurgéncia’, as quais tém sido “crescentemente reconhecidas como uma das vantagens
comparativas dos esforcos regionais na promogao da paz e seguranca na Africa’ (OKEKE;
WILLIAMS, 20173, p. 85, traducdo livre).

2.2.4. Comunidade Econémica dos Estados da Africa Ocidental

Além da UA, algumas organizagOes subregionais africanas tém se destacado por
conduzirem operacdes de paz proprias em suas respectivas regides. Dentre elas, destaca-se a
CEDEAO, considerada por Pattison (2010, p. 206, traducéo livre) “a organizagao sub-regional
mais notavel para intervencdo humanitaria’. Essa organizacdo tem ndo somente “uma longa
hist6ria de desdobramento de operacdes de paz”, como também sistemas de comando e controle
sofisticados (VAN DER LIIN; AVEZOV, 2015, p. 47, traducédo livre). De modo andlogo aUA,
a CEDEAO possui uma proposta de desenvolvimento de uma forga de prontiddo propria (a ser
integrada a FAP), com um contingente total de 6,5 mil pessoas e capacidade de desdobrar 1,5
mil tropas em 30 dias e outras cinco mil dentro de 90 dias (HOLT, BERKMAN, 2006).

Diferentemente da UA, a CEDEAO tem diminuido o seu envolvimento direto em
operacOes de paz. Consideradas como casos “ paradigméticos’ de “ manutengdo da paz regional
auténoma na Africa Subsaariana’ durante a década de 1990, as operagdes de paz da CEDEAO

representaram um “ precedente para a concepcao da manutencdo da paz regional africana como
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sub-regional, robusta e controversa’ (COLEMAN, 2011, p. 520, traducéo livre). Contudo, tal
tendéncia foi revertida de duas formas. Primeiramente, devido a ascensdo da Uni&o e de suas
operacdes de paz, que fizeram com que a “manutencdo da paz continental” tenha se tornado
“uma forma significativa de manutencéo da paz regiona”. Em segundo lugar, as grandes
operagdes subregionais (como as da CEDEAO) “deram lugar a intervencgdes autorizadas pelo
Conselho de Segurancga, que envolvem forgas regionais como bombeiros (...) e que transitam
para missdes multifuncionais plenas de manutencéo da paz e consolidacéo da paz da ONU”
(Ibid., p. 522-523, traducédo livre). Ademais, algumas dessas operacoes tiveram “ efetividade
questionavel” (PATTISON, 2010, p. 206, traducdo livre).

Além disso, assim como aUA, a CEDEA O padece dafalta de financiamento e recursos
para intervir de forma bem-sucedida (Ibid.). Essa falta de recursos tem sido considerada o
principal motivo paraadiminuicdo das operagdes de paz africanas (tanto em nivel sub-regional
quanto continental), devido aos “enormes recursos financeiros e militares que essas operacoes
exigem” (COLEMAN, 2011, p. 522, traducéo livre). Semelhantemente ao caso da Unido, tal
deficiénciatem sido suprida por governos ocidentai s que tém se mostrado “ dispostos afinanciar
e apoiar operagOes dentro das estruturas dessas organizacOes para aliviarem o fardo de se
envolverem” (FREIRE et al., 2016, p. 234).

N&o restam duvidas de que as organizagOes regionais, por si proprias, sdo atores
importantes nas |1PH. Contudo, nenhuma delas adquire status de ator central nesse campo. Em
alguns casos, isso se deve afalta de recursos para maiores esfor¢os a despeito de sua disposi ¢éo,
como € o caso da UA. Em outros, 0 que se observa é o retraimento em contraposicéo a
abundancia de recursos materiais, como no caso da OTAN. De qualquer forma, ha um terceiro

conjunto de atores importantes nas |1PH: os Estados-nacionais.

2.3.Estados-nacionais

V&rios sdo os atores nacionais envolvidos nas |1PH, especialmente como contribuintes
deintervencdes armadas multinacionais e operacdes de paz multilaterais. Contudo, quatro deles
se destacam pel o seu ativismo na protegdo humana e pel a capacidade militar empregadaemtais

operacdes. Sdo eles os EUA, o Canada, o Reino Unido e a Franca.
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Antes de se voltar a atencdo a esses atores, € necessario apresentar umaressalva. Dentre
0s 10 maiores contribuintes de tropas para operacdes de paz multilaterais no mundo, nove séo
paises do Sul Global 5 (VAN DER LIJN et al., 2017, p. 278). Contudo, devido ao perfil
marcadamente conservador e reativo desses Estados — os quais, geramente, se posicionam
contrérios aos desenvolvimentos relacionados ao aumento da permissividade do uso da forca
no cenério internacional em prol da prote¢éo humana—, opta-se por ndo os incluir no grupo de

atores de destaque para as | IPH contemporaneas.

2.3.1. Estados Unidos da América

Desde o fim da Guerra Fria, os Estados Unidos “tém crescentemente definido seu papel
nas relacdes internacionais’ por meio da atuagéo em intervengdes humanitarias, operacdes de
paz e de estabilizac&o, seja diretamente com suas proprias forgas ou ao dedicar “um estoque
logistico surpreendemente grande e sempre crescente paraapoiélas’ (LUCASJR., 2014, p. 26-
27, traducdo livre). Seu envolvimento direto ou indireto em varias das intervencdes da
comunidade internacional em conflitos armados ocorridos nesse periodo bem como suas
capacidades impares paratal o tornam, por si SO, um ator de grande importancia para as |1PH
contemporaneas. Além disso, ressalta-se que, em 2017, os EUA foram o segundo maior
contribuinte de tropas para operacOes de paz multilaterais no mundo (VAN DER LIJN et al.,
2017, p. 278).

A atuagdo norte-americananas |IPH € intensa e, também, controversa. Mulitas vezes, a
participacdo dos EUA em tais intervencdes € vista como “fachada’ para atender interesses
nacionais egoistas de ordem estratégica, politica ou econdmica. Contudo, Seung-Whan Choi
(2013) apresenta evidéncias razoavelmente contundentes de que, pelo contrario, as
“intervencdes estrangeiras dos EUA sd0, em média, realizadas por propésitos humanitérios em
vez de por razdes politicas ou econémicas’ (Ibid., p. 128, traducéo livre). Em outras palavras,
“normas humanitarias em vez de interesses nacionais importam para incitar uma agao militar
dos EUA” (lbid., p. 130, traducéo livre). Nesse sentido, as intervencdes norte-americanas séo
mais provaveis nos casos de “violagBes de direitos de integridade fisica’, demonstrando a
tendéncia do governo norte-americano em defender os direitos humanos (1bid., p. 134, traducéo

livre).

61 S3o eles: Etidpia, Bangladesh, Paquistdo, india, Burundi, Uganda, Ruanda, Quénia e Nepal.
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A disposi¢ao norte-americana em intervir em cenarios de crise humanitaria € expressa
em aguns dos seus principais documentos politicos de alto nivel, como a Estratégia de
Seguranca Nacional. Em sua versdo mais recente, esse documento afirma que os EUA
“responsabilizardo os perpetradores de genocidio e atrocidades em massa’, sendo 0 apoio a
dignidade dos individuos e a reducdo do sofrimento humano algumas das “ acles prioritérias”

na promocao dos valores americanos (USA, 2017, p. 42, traducdo livre).

Além da tendéncia humanitéria de suas intervencBes militares, outro fator que
contribuiu para 0 aumento da atuac&o norte-americana nas |1PH foi o cenario estratégico pos-
11 de setembro. Nesse sentido, os atentados terroristas perpetrados em solo americano em
setembro de 2001 serviram para demonstrar que “grandes ameacas a seguranca nacional dos
EUA poderiam emanar dos lugares mais pobres e remotos da Terra’ (SMITH, 2013, p. 80,
traducdo livre). A mudanca de percepcdo politico-estratégica provocada serviu ndo somente
parajustificar a conducéo de intervencdes militares de larga-escala em paises distantes (como
no Afeganistdo e Iraque), mastambém para aumentar a cooperacao norte-americanaem matéria
de seguranca e defesa com paises das regifes af etadas, especialmente no Oriente Médio e na
Africa (OLSEN, 2015).

Contudo, devido a sua“perspectiva globa de seguranca, os EUA estdo particularmente
preocupados com a recorrente incapacidade da arquitetura internacional de paz e seguranca de
lidar com esses desafios globais complexos’ (VAN DER LIIN; AVEZQV, 2015, p. 7, traducéo
livre). Essa desconfianca, somada a condugdo das campanhas militares no Afeganistdo e no
Iraque, fez com que os norte-americanos desenvolvessem abordagens proprias para 0
gerenciamento de conflitos. Nesse sentido, em meados dos anos 2000, apos aguns anos de
envolvimento militar nesses paises, 0 Secretario de Defesa dos EUA determinou que
“operacOes de estabilidade seriam uma missdo militar central”, dando inicio a um esforgco de
“assegurar aprimoramentos tanto na capacidade quanto na aptidao dos militares em conduzir
essas operacdes’ (FLAVIN, 2008, p. 42, traducéo livre). O Exército e o Corpo de Fuzileiros
Navais, em particular, “ percorreram um longo caminho em direcéo aadocéo de umaabordagem
holistica de operactes de paz e de estabilidade” (Ibid., p. 49, traducdo livre). Os manuais e
doutrinas que resultaram desse processo incluem o manual conjunto das Forgas Armadas sobre
operagoes de paz (elaborado em alinhamento com a doutrina comum da OTAN) e os manuais
do Exército sobre operacoes de contra-insurgéncia, operacdes de estabilidade e operacdes de

paz.
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O Manual sobre Operacdes de Paz publicado pelo Estado-Maior Conjunto das Forcgas
Armadas € instrutivo a respeito da perspectiva norte-americana sobre tais operaces. Em sua
Ultima edicéo, o Manual prevé que os EUA podem participar de operagdes de paz em diversos
arranjos, incluindo “ operagdes conjuntas unilaterais dos EUA”, “operagdes multinacionais com
0os EUA como nacéo lider” e “operacBes multinacionais com os EUA como uma nagdo de
contingente”. O documento deixa expresso também que “[€]m muitos desses arranjos, as forgas
dos EUA se reportardo a cadela de comando dos EUA” (USA, 2012, p. I1-16 — I-17, traducéo
livre). Nesse sentido, o Manua apresenta uma ressalva notoria e peculiar acerca do
envolvimento norte-americano em operagbes militares de carder multilateral e/ou
internacional: arelutancia dos EUA em colocar suas forgas armadas sob comando estrangeiro.
Aindaque o Presidente tenha o poder de colocar militares norte-ameri canos sob umaautoridade
estrangeira, 0 documento deixa explicito aimprobabilidade de tal ocorréncia:

Quanto maior o antecipado papel militar dosEUA, menos provavel sera
gue o EUA concordara em ter um comandante que ndo sgja dos EUA
exercendo controle operaciona sobre forgas dos EUA. Qualquer
participacdo em larga escala de forcas dos EUA em operacOes de
imposicdo da paz em que segja provavel o envolvimento em combate

sera ordinariamente conduzida sob autoridade de comando dos EUA
(Ibid., p. 1-17, traduc&o livre).

Aindano tocante a participacdo em operacdes conjuntas, o Manua afirma que, tanto nos casos
de operacdes unilaterais quanto nas multilaterais, as forgas norte-americanas séo horma mente
estruturadas como forcgas-tarefas conjuntas, cuja composicdo “dependera da missdo, conceito

de operacdes e daameaca’ (Ibid., p. 111-3, traducdo livre).

Outra peculiaridade apresentada pelo Manual é a conceituacéo de alguns termos chave.
Segundo o documento, as defini¢cbes norte-americanas acerca dos termos “ manutencéo da paz”
e “mantenedor da paz” seguem as doutrinas conjuntas da OTAN e sdo diferentes daquelas
apresentadas pela ONU. Nesse sentido, os EUA optam pelo termo “ operagBes de paz” , enquanto
a Alianca Atlantica utiliza “operacdes de apoio a paz” e as Nagbes Unidas “operacdes de

manutenc3o da paz”. 2

No gue tange especificamente a protecdo humana, 0 Manual sobre Operagdes de Paz
traz algumas provisdes importantes, dentre as quais se destaca a incorporacédo de um novo

52 Embora alguns documentos da ONU (UNITED NATIONS, 2008d; 2015b) jafacam a diferenciacéo entre esses
e outrostermos, de formageral, o Sistema ONU se utiliza do termo especifico “ manutencéo dapaz” parasereferir
as suas operactes de paz como um todo.
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conceito de operagdo: as Operacdes de Resposta a Atrocidades em Massa (MARO). © Definido
como “uma operacdo de contingéncia para parar o uso sistemético e disseminado da violéncia
por um Estado ou grupos armados néo estatai s contrando combatentes” (SEWALL et al., 2010,
p. 23, traducéo livre), trata-se de um conceito novo, criado dentro do aparato emergente de
prevencdo e resposta a atrocidades em massa do governo norte-americano, que se diferencia
ndo pelo tipo ou escala da operagdo, mas pelo seu propdsito primério de proteger civis contra
violénciafisica. Nesse sentido, o Manual sobre Operagdes de Paz incorpora 0 hovo conceito ao
léxico militar norte-americano, prevendo que o comandante de uma forca de paz “pode ser
exigido a conduzir MARO para parar 0 uso sistematico e disseminado da violéncia por um
Estado ou grupos armados n&o estatai's contra civis ou outros grupos indefesos’ (USA, 2012, p.
[-11, traducdo livre) e que “ consideracdes de plangamento de MARO devem ser incluidas na
campanha conjunta/plano operacional sempre que houver potencial paraatrocidades em massa’
(Ibid., p. B-1, traducdo livre). O Manua também apresenta peculiaridades e desafios inerentes
aessetipo de operagdo que dificultam seu plang amento e condugdo, como sua dinamica multi-
partes, a dificuldade de se distinguir perpetradores e vitimas, as dindmicas escalatérias
singulares, a possivel percepcao de parcialidade por parte da operacéo, dilemas morais e o ato

grau de interacéo politico-militar em seu processo de planegjamento.

Outro documento oficial instrutivo a respeito da perspectiva norte-americana acerca da
protecdo civil por meios militares é o Guia de Referéncia Miliar sobre PdC, elaborado pelo
Exército. Esse documento afirma que, “[i]ndependentemente do propdsito primério da
operacdo, a PdC é importante por razdes morais, politicas, legais e militares’, devendo ser
“considerada e integrada durante todas as operacdes militares’. O Guia é enfatico ao afirmar
que “a credibilidade e legitimidade de uma operacdo militar e a missdo ou objetivo politico
abrangente depende de atores militares capazes e dispostos a proativamente protegerem civis
de outras ameagas’ (USA, 2018, p. 1, traducdo livre).

Nesse documento, a PdC é trabalhada em dois contextos especificos. operacdes de paz
e conflitos armados. N&o se trata, contudo de dois contextos separados, mas de um espectro
continuo, ao longo do qua caracteristicas de um ou de outro tipo de operacdo podem se
misturar. Operagoes potenciais ao longo desse espectro i ncluem amanutengdo dapaz (incluindo
suas variantes “tradicional” e “robusta’), imposicdo da paz, “intervencdo limitada® e

“operacoes principais de combate’. Independentemente do tipo de operagbes em que se

83 Qutro conceitual operacional semelhante e parcialmente congruente é o de OperacBes de Prevencdo e Resposta
a Atrocidades em Massa (MAPRO), apresentado em RAYMOND et al., 2012.
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engajam, as forgas armadas podem contribuir com a PdC de duas formas: “prevencao de dano
civil”, em que as forgas atuam de acordo com as normas do direito internacional para
“minimizar o dano civil” e “evitar agbes que minem esforgos por outros atores que aprimorem
asegurancahumana’; e “ acoes deliberadas de PAC”, em que os militares * conduzem operactes
ofensivas, defensivas e de estabilidade expressamente visadas a mitigar o dano a civis’. A
atuacdo militar em prol da PdC também é embasada em “fundamentos abrangentes’:
entendimento dos riscos aos civis; protecao dos civis durante as operacdes; e conformagédo do
ambiente protetor. O guia alertague o “[n]egligenciamento de qualquer dos principios aumenta

apossibilidade de que civis sofram dano desnecessario” (1bid., p. 8-10, traducéo livre).

Além daimportancia atribuida as questdes humanitéarias pelas suas estratégias politicas
e doutrinas militares, outro fator que deve manter os EUA consideravelmente atuante no
gerenciamento de conflitos é o proprio cendrio estratégico atual. A despeito da “sabedoria
convencional em Washington de que operaces terrestres complexas sdo coisa do passado”, 0
recrudescimento de crises humanitarias e conflitos armados em regifes de interesse norte-
americano (como Ucrénia, Irague e Siria) atestam “as demandas atuais e provaveis da forca
terrestre dos EUA” (IISS, 2016, p. 27, traducdo livre). Esse cen&io de instabilidade e
imprevisibilidade tem feito com que altos escaldes do governo e das Forcas Armadas norte-
americanas deem maior atencao aos desenvol vimentos de cenérios de conflito diversos de modo
a “adaptar abordagens diferentes para enfrentar as ameagas dispares que apresentam”
(FLAVIN, 2008, p. 48, traducdo livre). Dessa forma, mesmo havendo “alguma reluténcia em
relacdo ao empreendimento de desdobramentos estrangeiros estendidos’ e com mudancas
consideraveis napolitica externa do pais apos amudanca de governo em 2017, os EUA seveem
de frente a uma “situacdo de seguranca t&o instavel que tais contingéncias — ou ab menos o
engajamento militar externo continuado — provavelmente ndo possam ser descartadas’ (11SS,
2016, p. 27-28, traducdo livre).

Outro fator que favorece a atuagdo norte-americana no gerenciamento de conflitos no
mundo todo € a magnitude de seu poderio militar. De fato, “[0]s EUA permanecem a poténcia
militar mais capaz do mundo” e suas forgas “sdo bem treinadas e singularmente desenhadas
para projecéo de poder e intervencdo em escala global ao longo do espectro completo de
operacOes’. Dentre os fatores que favorecem a manutencéo e a busca do perfil expedicionario
das forcas armadas norte-americanas estdo o fato de serem “preocupadas em reter e
institucionalizar capacidades e habilidades aprendidas nos teatros iraquiano e afegéo” e de

demonstrarem “preocupacdes sobre ainstabilidade globa continuada naformade insurgéncias
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transnacionais, hibridas e regionais’ (lbid., p. 38, traducdo livre). Porém, mesmo sendo
reconhecidamente uma superpoténcia militar, os EUA ndo negligenciam aimportancia de suas

relaghes com outros atores envolvidos nas | 1PH.

Apesar de ndo figurar entre os principais contribuintes de tropas para as operacdes de
paz da ONU, % os EUA so um parceiro fundamental das Nagtes Unidas nessa érea. De fato,
“desde 2000, os EUA tém sido um dos Estados-membros — se ndo o Estado-membro — mais
integral ao crescimento da manutencéo da paz da ONU” e seu apoio “permanece essencial para
a sustentabilidade dos esforcos multilaterais de manutencdo da paz, especialmente agqueles
ocorrendo na Africa’ (SMITH, 2013, p. 71, itdicos originais, traducdo livre). Ademais,
qualquer operacéo de paz da ONU necessita do aval norte-americano para ser desdobrada. 1sso
se deve ndo somente ao status dos EUA como membro permanente do CSNU, mas também a
necessidade de apoio financeiro e logistico norte-americano para prover e desdobrar tropas e
pessoal para o terreno (WEISS, 2012). A manutencdo da paz da ONU também é importante
para os EUA, pois, “apesar de sua esmagadora capacidade militar”, os norte-americanos néo
dispbem dos “meios, dinheiro ou vontade parapoliciar o globo”, havendo “uma necessidade de
reparticdo de encargos que a manutencdo da paz da ONU pode, ab menos em parte, prover”
(SMITH, 2013, p. 80, traducéo livre).

Contudo, a despeito de apoiarem de forma geral 0 ideal da seguranca col etiva proposto
pelo Sistema ONU, a contribuic¢éo dos EUA a manutencéo da paz das Nagdes Unidas € marcada
pela seletividade. S&0 caracteristicas dessa seletividade o “uso ocasional da forga militar
unilateral, suapreferénciapel o engajamento em coalizdes ad hoc ou naOTAN emvez daONU,
bem como sua objecdo a ideia de estrangeiros comandando tropas dos EUA” (lbid., p. 71-72,
traducdo livre). Quando precisam fazer uso da forca armada de forma multilateral, os EUA
tendem a preferir fazé-lo por meio da OTAN ou de coalizdes multinacionais ad hoc. Isso se
explica, em grande parte, pela preferéncia dos militares norte-americanos em atuarem por meio

desses arranjos em vez do Sistema ONU.

De fato, muito do afastamento dos EUA das operagoes de paz da ONU se deve a
preocupacOes por parte dos militares (0 que, como serd demonstrado posteriormente, € uma
caracteristica comum em alguns paises ocidentais). Tais preocupacdes se devem a aguns

fatores importantes: a “mé lembranca’ institucional (ou mesmo pessoa) dos militares norte-

5 Em um ranking de 124 contribuintes de tropas, os EUA figuram na 742 posi¢ao, com uma contribuicdo total de
53 pessoas, sendo trés especialistas militares e 42 oficiais de pessoa (Fonte: ONU. Dados de maio de 2018).
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americanos em relacdo a sua participagdo em operacfes de paz durante os anos 1990; a
percepcao de que a dedicagéo a operagOes de paz prejudica as habilidades inerentemente
militares das forgas armadas; ® e a baixa prioridade dada & ONU como vetor de projecio de
poder — além do fato de a maioria dos paises para os quais a Organizagao desdobra suas tropas

ndo serem vistos como de grande importancia para os interesses de seguranca dos EUA (Ibid.).

O fato de os EUA néo contribuirem significativamente com tropas para as operacfes de
paz multilaterais (a excecdo daquelas conduzidas pela OTAN, que tém sido muito reduzidas)
ndo significaque o pais ndo tenha uma atuagdo significativanesse campo. Nareaidade, um dos
tracos marcantes da atuacdo norte-americana em operacOes de paz é o “foco em apoiar as
contribuicdes de outros paises, em vez de prover sua propria’ (lbid., p. 77, traducéo livre).

Muito do esforgo norte-americano nesse sentido esta concentrado no continente africano.

Conforme mencionado anteriormente, a Africa tem sido uma prioridade para os EUA
desde 0 11 de setembro. Tal importancia é perceptivel na Estratégia de Seguranca Nacional,
que afirmague o pais “ sera parceiro de governos, sociedade civil e organizacdesregionais para
encerrar conflitos violentos e de longa duracéo”. A Estratégia também refor¢a o compromisso
norte-americano de “continuar a responder a necessidades humanitérias enquanto também
trabalha com governos e organizagdes regionais comprometidos a abordar as causas do
sofrimento humano”, além de “sancionar instituicbes e funcionarios governamentais que
ataquem seus cidaddos e cometam atrocidades” (USA, 2017, p. 52, traducéo livre). Os EUA
também possuem uma presenca militar permanente consideravel na Africa por meio do
Comando Africa, com cercade 1,2 mil tropas no Djibouti e 250 no Niger, além de umabase de
drones na Etiopia (11SS, 2016, p. 50-52).

Nesse contexto, 0s norte-americanos desenvolveram uma “parceria forte” com a UA
com vistasacapacita-laaatuar eficazmente nas questdes de segurancado continente. A parceria
EUA-UA foi instituida em 2006 com o estabelecimento de uma Missdo dos EUA junto a UA
e, em 2010, os dois firmaram um acordo de assisténcia, que inclui programas na area de paz e
seguranca (OLSEN, 2015). Desde entdo, “[o]s EUA tém sido o provedor lider de
financiamento, transporte aéreo, treinamento e equipamento para as missdes da Unido
Africana’ (SMITH, 2013, p. 77, traducdo livre).

8 Tal pensamento mudou muito apds as experiéncias do Afeganistdo e Iraque, nas quais os EUA perceberam a
importanciadas tarefas de estabilizacgo. Apds o fim dessas campanhas (ou da diminuicao do envolvimento militar
norte-americano nesses paises), 0 que se tem é um debate acerca da necessidade de se priorizar a estabilizagéo
como uma tarefa militar (SMITH, 2013).
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Além do apoio provido as operacdes de paz da ONU e da UA, os EUA déo apoio
fundamental por meio do treinamento de militares africanos para atuarem em tais operacoes,
especialmente por meio de programas regionais (OLSEN, 2015). Dois deles se destacam. A
“Forca Tarefa Combinada— Chifre daAfrica’, com quartel-general no Djibouti, tem como érea
operacional, além desse pais, Etidpia, Eritreia, Quénia, Ruanda, Seychelles, Somalia, Tanzania
e Uganda e sua &ea de interesse inclui Chade, Camarfes, Egito, |émen, Mauritania,
M adagascar, Mogambique, RCA, RDC, Sudo e Sud&o do Sul. % Ja a“Iniciativa Pan-Sahel”
providenciou assisténcia a Chade, Mali, Mauritania e Niger na construcdo de capacidades de
2001 a 2009. ¢’

Além dos programas regionais, duas outrasiniciativas dos EUA merecem destague pela
sua contribuicao & condugio de operagdes de paz na Africa e no mundo. A primeiradelas é a
Parceria para a Resposta Répida na Manutencdo da Paz Africana. Estabelecida em 2014, trata-
se de um investimento da ordem de US$110 milhGes por ano ao longo de um periodo de 3-5
anos para “construir as capacidades dos militares africanos de rapidamente desdobrar
mantenedores da paz em resposta a conflito emergente, um conceito que guarda potencia
poderoso de salvar vidas’. O grupo inicial de parceiros € composto por Etidpia, Gana, Ruanda,
Senegal, Tanzénia e Uganda. ® A segunda é a Iniciativa Operagdes de Paz Globais (GPOI),
“um programa de assisténcia em seguranca financiado pelo governo dos EUA para conduzir
eficazmente operacBes de apoio a paz regionais e das Nagbes Unidas’. Em sua primeira fase
(2005-2009), a Iniciativa visou o treinamento de 75 mil tropas de paz e a construcéo de
capacidades regionais para a conducdo de operacfes de paz. Na segunda fase (2010-2014), o
objetivo foi “o treinamento direto de mantenedores da paz para assistir esforcos de paises
parceiros em construir capacidade enddgena e sustentével de treinamento em manutencdo da
paz”. % Além disso, a Iniciativa “desempenhou um papel de lideranca na implementag3o dos
objetivos de protecdo de civis dos Estados Unidos ao construir a capacidade da ONU,
organizacOes regionais e paises contribuintes de tropas/policia para abordar questdes de PAC”

por meio de algumas acles especificas. “[a]poiar e aprimorar atividades de treinamento

8 Combined Joint Task Force — Horn of Africa. Disponivel em: <https://www.hoa.africom.mil/about>. Acesso
em: 21 Jun. 2017.

57 Pan Sahel Initiative. Disponivel em: <https://2001-2009.state.gov/s/ct/rls/other/14987.htm>. Acesso em: 21 Jun.
2017.

%8 FACT SHEET: US.  Support for  Peacekeeping in  Africa.  Disponivel  em:
<https.//obamawhitehouse.archives.gov/the-press-office/2014/08/06/f act-sheet-us-support-peacekeeping-africa>.
Acesso em: 21 Jun. 2017.

% Global Peace Operations Initiative (GPOI). Disponivel em: < https://www.state.gov/t/pm/gpi/gpoi/index.htm>.
Acesso em: 21 Jun. 2017.
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relativas a PAC”; “[a]ssitir na padronizagdo, disseminacdo e implementagdo de manuais de
treinamento, diretrizes e doutrinas de PdC”; e “construir capacidades dos paises parceiros da

GPOI em treinar pessoal de manutencdo da paz em questdes de PdC”. 7

2.3.2. Canada

Considerado um “bom samaritano global”, o Canada tem sido um importante apoiador
da agenda de protecdo humana (e dos direitos humanos em geral) em suas relacOes
internacionais ha algum tempo (BRY SK, 2009). Embora ndo seja uma grande poténcia militar
como os EUA, o Reino Unido e a Franga, tem uma atuagdo considerdvel nas |IPH, tanto pela
suafiliagdo aONU ea OTAN guanto por meio de suapoliticaexterna. Além dasua participacdo
em intervencdes humanitarias e operacdes de paz, 0 Canada tem também papel importante no

desenvolvimento e na promogdo de normas de protegéo humana, como a PdC e a RdP.

De fato, quando o Canada adquiriu um assento ndo permanente e uma presidéncia
rotativa do CSNU em 1999-2000, sua atuacdo foi fundamental para o desenho, promocéo e
implementagdo do principio de PdC, incluindo a aprovacéo das resolugdes 1.265 e 1.296. Na
mesma época, 0 pais providenciou ainfraestrutura fisica necessaria para os trabalhos da ICISS,
tendo sido, posteriormente um dos principais promotores da nova norma de RdP, inclusive no

ambito das Nagdes Unidas (1bid.).

O humanitarismo da politica externa canadense pode ser percebido também em sua
politica de defesa, cujos principais documentos orientadores e doutrinas militares enfatizam a
importancia dos temas de protecdo humana e da participacdo em operagdes de paz para o pais.
Ao lado de aguns de seus aliados da OTAN, o Canada é reconhecido como pais cujas forcas
armadas tém as tarefas de manutencdo da paz e estabilizacdo entre suas missdes principais.
Nesse sentido, as forgas armadas canadenses sdo consideradas como as “mais explicitas em
identificar aintervengdo militar em crises humanitarias como componente chave em suamisséo
gera” (LUCAS JR, 2014, p. 26, traducéo livre). A andlise dos documentos de defesa do pais
demonstra essa afirmagao.

A Politica de Defesa do Canada apresenta um bom nimero de disposi¢des importantes

em rel acdo a atuacdo humanitaria das suas forgas armadas e sua contribuicdo com operacdes de

™ Global Peace Operations Initiative (GPOIl): Protection of Civilians Initiative. Disponivel em:
<https://www.state.gov/t/pm/gpi/gpoi/c57763.htm>. Acesso em: 21 Jun. 2017.




102

paz. De acordo com o documento, as forgas armadas canadenses permanecem “fazendo sua
parte na contribuicdo do Canada para um mundo mais estavel e pacifico, inclusive por meio de
operacdes de apoio apaz e manutencdo dapaz” (CANADA, 2017, p. 14, traducdo livre). Nesse
sentido, dentre as missdes centrais das suas for¢as armadas, 0 governo canadense apresenta
“[I]iderar e/ou contribuir para operacoes de paz e missdes de estabilizagdo internacionais com
as Nagoes Unidas, OTAN e outros parceiros multilaterais’ e “[€]ngajar-se em construcdo de
capacidades no apoio a seguranca de outras nagcoes e na sua habilidade de contribuir com a
seguranca no estrangeiro”. Nessa mesma perspectiva, a Politica estabelece o compromisso do
Canada em “[c]ontribuir para a paz e a estabilidade internacional” por meio de uma série de
operagdes concomitantes, dentre as quais se incluem: dois “desdobramentos sustentados’ de
500-1.500 pessoas, sendo um deles como nagéo lider; um “ desdobramento de tempo limitado”
(duracéo de 6-9 meses) de 500-1.500 pessoas; dois “ desdobramentos sustentados’ de 100-500
pessoas, dois “desdobramentos de tempo limitado” (duragdo de 6-9 meses) de 100-500 pessoas,
um desdobramento da Equipe de Assisténcia a Resposta a Desastres com “apoio adicional
escalonavel”; e uma operacdo de evacuacdo de ndo combatentes com “apoio adicional
escalonavel” (Ibid., p. 17, traducdo livre).

Nesse sentido, algumas das principais contribuicoes da Politica de Defesa do Canada
incluem o compromisso do pais em “manter capacidade de prover protecdo e alivio as
populacBes mais vulneraveis do mundo” e também de “fomentar conhecimentos de classe
mundial na construcdo de capacidade e resiliéncia de outros e entregar resultados tangiveis
nessas areas’ (lbid., p. 61, traducdo livre). Com base nessas disposicdes gerais, a Politica de
Defesa apresenta um “conjunto novo de oito missdes centrais para as Forcas Armadas
canadenses’ que inclui “um compromisso renovado com operagdes de paz e uma nova missao
focada em construir a capacidade de outros’ (Ibid., p. 105, traducéo livre). Nesse contexto, é
dada consideravel atencdo as operacdes de paz da ONU e as parcerias do Canada com outros

paises e organi zacOes na area.

Ao abordar a “mudanca da natureza das operacdes de paz”, a Politica de Defesa deixa
expresso que “operagdes de paz da ONU (...) avangam 0s valores e interesses canadenses’,
desempenhando “um papel critico em avancar a democracia, defender os direitos humanos e
dar apoio as comunidades vulnerdveis e marginalizadas que mais precisam”. O documento
reconhece também gue “ missdes da ONU muito frequentemente tém falta de recursos exigidos

para cumprir seus mandatos’ e que o Canada “esta bem posicionado para gjudar a preencher
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essas lacunas’ por meio de suas “ capaci dades e conhecimentos especializados’ (1bid., p. 54-55,

traducéo livre).

Ao airmar que “[als Forcas Armadas Canadenses estardo preparadas para fazer
contribuigcbes concretas a0 papel do Canada como ator internacional responsavel,
particularmente por meio da participacéo em operacoes de paz das Nagdes Unidas’ (Ibid., p.
61, traducdo livre), o Canada estabelece “um compromisso firme de aumentar seu apoio as
operacOes de paz das Nagbes Unidas’. Nesse sentido, algumas das agles previstas na Politica
de Defesa incluem: “prover pessoa canadense e treinamento as operacdes de paz das Nacbes
Unidas’; “reforcar 0 apoio canadense a prevencao e mediacdo de conflitos e aos esforcos de
consolidacdo da paz’; “apoiar os esforcos de reforma das Nagdes Unidas para tornar as
operages de paz mais efetivas’; “ 0 desdobramento de liderancga e tropas terrestres, bem como
a provisdo de capacidades facilitadoras criticas’. Ademais, a Politica prevé que “as Forgas
Armadas canadenses aprimorardo a habilidade de outros em contribuir com operacdes de paz
por meio de esforcos de treinamento e de construcdo de capacidades’, além de firmar o
compromisso de que “[a]s Forgas Armadas canadenses desenvolverdo relacionamentos com
outros parceiros multilaterais’, incluindo aUE eaUA, “ paraaprimorar ainda mais a capacidade
global de promover paz e estabilidade” (1bid., p. 84, traducgéo livre).

Além da Politica de Defesa, aimportancia da protecdo humana e das operacoes de paz
para 0 Canada esta presente em suas doutrinas militares. De fato, € importante ressaltar que o
Canada foi o primeiro pais desenvolvido a elaborar uma doutrina militar conjunta para
operacOes de paz (HOLT; BERKMAN, 2006), permanecendo um dos Unicos afazé-1o até hoje.
Uma das peculiaridades da doutrina canadense para operaces de paz (publicada ainda em
2002) é ser uma das Unicas a fazer referéncias diretas a RdP e as intervengdes humanitérias.
Estas Ultimas sdo tratadas como “ operagdes relacionadas’ as operagdes de paz, conduzidas em
ambiente “ndo permissivo’ (ou sga, ainda durante a fase de conflito) dentre as “agOes de
imposicao”, em que a forca armada € utilizada de forma moderada para fins de protecéo
humana, podendo ser “precursora as operagdes de manutencdo da paz complexa’ (CANADA,
2002, p. 2 -5, traducéo livre).

Outra peculiaridade da doutrina canadense para operacdes de paz € que elando se utiliza
da diferenciagcdo entre missdes de Capitulo VI e VII como critério para uso da forca armada.
Em vez disso, separa as operagdes de manutencéo da paz entre “tradicionais’ e “complexas’,

podendo estas Ultimas ser mandatadas para proteger civis. Tais operacdes “devem estar
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estruturadas para o pior caso”, incluindo “emergéncias complexas, graves violagdes de direitos
humanos ou genocidio” (Ibid., p. 5-8, traducdo livre), embora a doutrina ndo especifique como

tais situagGes devem ser gerenciadas pelas forgas de paz.

Além da doutrina para operagdes de paz, outro documento importante para analisar a
participacdo canadense em tais operacoes € a sua doutrina militar conjunta. Nesse documento,
estd expresso que o Canadé “pode comprometer as Forgas Canadenses com as operacdes da
ONU quando isso for do nosso interesse nacional, as condic¢des forem apropriadas, recursos
adequados estiverem disponiveis e onde se julgar que as Forgas Canadenses podem fazer uma
contribuicdo significativa’, além de estar “comprometido em prover forgas para participacdo
em operacOes de apoio a paz da OTAN de ndo Artigo 5 como determinado (...) caso a caso”
(CANADA, 2002, p. 3 — 6-3 — 7, traducdo livre). " Por fim, a doutrina conjunta apresenta
diretrizes gerais para conducdo de operagtes de paz pelas forgas armadas canadenses. S0 elas:
aexisténcia de uma ameaca a paz e a segurancainternacional; a busca de um acordo politico; a
necessi dade de um mandato claro e exigivel; aexigénciade apoio por parte das principais partes
em conflito ao desdobramento da forga; a concordancia dessas mesmas partes a participagdo
canadense; o fracasso prévio dos meios pacificos de resolucéo de controvérsias; a necessidade
de uma estruturade comando e controle e de um conceito de operacdes adequados; a adequacédo
da composicdo da forca; a adequacéo dos arranjos de financiamento e sustentacdo logistica;
regras de engajamento claras; risco aceitavel; e aavaliagdo quanto a possivel interferénciacom

outras operacoes de paz (lbid., p. 6 —11).

A despeito dos compromissos assumidos em sua Politica de Defesa e da importancia
atribuida as operagdes de paz em seu discurso politico e doutrinas militares, ha davidas quanto
a confiabilidade do governo canadense em cumprir tais promessas. Ainda que sgja considerado
um contribuinte “fiel” as operagdes da ONU, o Canada reduziu muito sua contribui¢do nos anos
2000 (BRY SK, 2009). Defato, a contribui¢do do pais a manutencdo da paz das Nagdes Unidas
é, modesta, "2 considerada“ amais baixa de todos ostempos’ em comparagéo a década de 1990.
Em 2015, o governo canadense se comprometeu areverter essatendéncia, provendo 600 tropas,
150 policiais e US$450 milhdes as operactes da ONU ao longo de trés anos. Tais operacles

tém uma grande necessidade de mais e melhores contribuic¢des, especialmente de contingentes

"L Referéncia ao Artigo 5 do Tratado do Atlantico Norte, que estabelece o compromisso dos paises da OTAN em
ir ao socorro de qualquer membro da Alianca que sofra agressdo armada em seu territorio. Nesse sentido, as
operagBes de “ndo Artigo 5" sdo aquelas voltadas a outros fins que ndo a defesa territorial.

2 Em um ranking de 124 contribuintes de tropas, 0 Canada figura na 812 posi¢do, com uma contribuicdo total de
40 pessoas, sendo sete especialistas militares e 12 oficiais de pessoal (Fonte: ONU. Dados de maio de 2017).
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fluentes em lingua francesa (devido & alta demanda em paises da Africa francofona), policiais
mulheres, forcas de reacdo rdpida e instalagdes médicas, capacidades que poderiam ser

disponibilizadas pelo Canada.

2.3.3. Reino Unido

Uma das principais poténcias militares do mundo, membro permanente do CSNU e
membro fundador da OTAN, o Reino Unido tem sido, ha muito tempo, um ator central nas
questdes de protecdo humana e operacdes de paz. Junto com outros paises europeus, foi
consideravelmente atuante no desenvolvimento, promoc¢do e implementacdo dos principios de
PdC e RdP. Ao lado de seus aliados norte-americanos e europeus, esteve envolvido em alguns
dos principais conflitos contemporaneos onde a protecéo civil foi questdo chave. Também foi
diretamente responsavel por boa parte dos esforcos de reforma das operacoes de paz da ONU

no século XXI, ao lado dos EUA e da Franca.

Durante os anos 2000, o Reino Unido foi um “defensor vocal” do processo de reforma
das operacBes de paz da ONU, tendo tido atuacdo importante em “prioridades tematicas
relevantes, notadamente protecéo de civis’ (WILLIAMS, 2013, p. 100, traducgdo livre). Nesse
sentido, um dos esforcos empreendidos pelo governo britanico foi a elaboracdo de uma
estratégia especifica voltada para o tema que abordasse a questdo de um ponto de vista
abrangente (ou sgja, ndo se limitando apenas ao ambito das operagdes de paz). Ta estratégia
foi lancadaem 2011.

Embora ndo possua uma doutrina militar conjunta voltada as operagdes de paz como o
Canada e os EUA, ™ o Reino Unido é um dos poucos paises a possuir uma estratégia especifica
e unificada para a PdC. " Essa estratégia estabel ece quatro areas de politicas nas quais o tema
é tratado: engajamento politico; proteco por operacdes de apoio a paz; agdo humanitéria; e
capacidade estatal. Nesse documento, os britanicos definem PAC como “todas as atividades

?  Canada is Still Wavering in its Pledge to UN Peacekeeping. Disponivel em:
<http://peaceoperationsreview.org/commentary/canada-is-till-wavering-in-its-pledge-to-un-peacekeeping/>.
Acesso em: 22 Jun. 2017.

" Anteriormente, a agdo britanica nesse contexto era balizada por uma diretriz militar conjunta de 2004, mas que
foi arquivada e suplantada com a aprovacdo do padréo da OTAN de 2014, indicando que “o Reino Unido vai
seguir o modelo da OTAN de ‘ OperagGes de Apoio a Paz' no futuro previsivel” (CURRAN; WILLIAMS, 2016,
p. 647, traducéo livre).

S Qutros paises ndo analisados nesse trabal ho que possuem estratégias de PAC semel hantes incluem a Austrdia e
a Suica.
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direcionadas a assegurar o pleno respeito aos direitos do individuo de acordo com aletrae o
espirito dos corpos pertinentes do direito, isto €, direito dos direitos humanos, direito
internacional humanitario e direito dos refugiados’ (UNITED KINGDOM, 2011b, p. 3,
traducdo livre).

Semel hantemente a doutrina canadense para operagoes de paz, a estratégia briténicafaz
referéncia direta & RdP, além de ressaltar que “ é crescentemente comum para as operagoes de
apoio apaz, incluindo tropas de manutencéo dapaz e policiais, desempenharem um papel chave
na protecdo de civis afetados por conflito armado” (Ibid., p. 5) Embora dedique uma se¢éo
inteira do documento atratativa do tema no ambito das operacdes de paz, a estratégia britanica
ndo apresenta nenhum direcionamento estratégico para as forcas armadas do Reino Unido
empregadas em tais cendrios, restringindo-se a explicitar o enggjamento diplomaético feito na

ONU e com outras organizagdes internacionais envolvidas na area.

Por um lado, aestratégia britanicainovaem relacdo a acéo dos demaisaiadosdaOTAN
por tratar o tema de forma ampla e abrangente, ndo se limitando as operacdes de paz e ao uso
da forca armada dentro delas. Por outro, a auséncia de direcionamento estratégico especifico
criaumalacuna para suaimplementacdo por parte dasforgcas armadas. Tal direcionamento deve

ser buscado, portanto, em outros documentos politicos de alto nivel do governo britéanico.

Principal documento relativo a politica de defesa do pais, a Revisdo Estratégica de
Seguranca e Defesa, em sua versao de 2015, ressalta aimportancia do gerenciamento de crises
para a seguranca do Reino Unido, apresentando disposicdes importantes acerca da atuagéo
britanica nessa area, além de firmar “compromissos préticos’ relativos a contribui¢éo com as
operacOes de paz da ONU (CURRAN; WILLIAMS, 2016). Citando os casos da Siria e do
Iraque, a Revisdo apresenta a preocupagdo briténica com crises que podem “desencadear e
acelerar instabilidade ao longo de uma regido”, bem como com os “desafios criados pela
faléncia estatal”, incluindo “instabilidade regional, necessidade humanitéria de larga escala,
migracdo em massa e trafico humano” (UNITED KINGDOM, 2015, p. 16, traducdo livre). O
documento afirma também que “[i]nstabilidade, conflito e faléncia estatal no estrangeiro
apresentam uma ameaga direta crescente ao Reino Unido”, criando “necessidades humanitérias
e de desenvolvimento de larga escal@’, estando, portanto, “firmemente em nossos interesses de

seguranca nacional enfrentar as causas e mitigar os efeitos dos conflitos’ (1bid., p. 63, traducéo

76 Trata-se de uma defini¢ao estabel ecida por um conjunto de agéncias humanitérias e de direitos humanos reunidas
no CICV em 1999 e, subsequentemente, adotada pelo Comité Permanente I nter-Agéncias (Inter-Agency Standing
Committee — IASC) na ONU.



107

livre). Nesse sentido, a conducdo de “operacfes para restaurar a paz e a estabilidade” é
apresentada como uma das contribui ¢es das forgas armadas britanicas & resposta do Governo
ascrises’ (lbid., p. 29, traducdo livre). O tratamento do tema pela Revisdo € feito por meio de
duas “frentes” paralelas. a contribuicdo a manutencéo da paz da ONU; e o estreitamento das

parcerias regionais, especialmente na Africa.

No que tange a manutencdo da paz da ONU, a Revisdo apresenta algumas disposi¢des
importantes einteressantes. Além de prometer a continuacéo do esforgo briténico em “ defender
areforma para aumentar a eficiéncia e impacto do enggamento daONU”, a Revisdo apresenta
0 compromisso do Reino Unido em “dobrar 0 nimero de pessoal militar que contribuimos para
as operaces de manutencdo da paz da ONU”, além de aumentar as contribuicdes de “policiae
especialistas civis’, prover treinamento as tropas de paz internacionais e formar uma“ Unidade
de Politica conjunta sobre Manutencéo da Paz da ONU” no governo (lbid., p. 60, tradugdo
livre). Além da formacdo dessa unidade, o documento prevé o estabelecimento de um
“mecanismo fast track para acelerar o desdobramento de ativos e conhecimentos militares para
resposta rgpida a crises quando nenhuma alternativa civil estiver disponivel” (Ibid., p. 65,

traducéo livre).

Ao airmar que “[r]iscos globais e instabilidade crescentes exigem uma resposta
internacional mais forte”, a Revisdo apresenta 0 compromisso britanico de “reforcar nossas
parcerias na construcdo de capacidades no estrangeiro com aiados, setor privado e
organizagdes dasociedade civil” (Ibid., p. 67, traduc&o livre), tendo por foco aAfrica. Segundo
o documento “[a] regido ao sul de nossa vizinhanca europeia € fonte significativa tanto de
ameaca quanto de oportunidade e permanecera vital a nossa seguranca e prosperidade
naciona”, sendo que o Reino Unido “continuara a devotar recursos a construcdo das rel acoes
gue precisamos nessa regido e aenfrentar as ameagas dela” (1bid., p. 55, traducéo livre). Nesse
sentido, a Revisdo menciona o “compromisso reforcado” do Reino Unido com a manutencéo
dapaz naAfrica, firmando o compromisso do pais em “fazer novos desdobramentos &s missdes
da ONU na Somdlia e no Suddo do Sul”. Além disso, o documento menciona a atuacéo da
Equipe Britanica de Apoio a Paz no Quénia em apoiar a Forca de Prontiddo da Africa Oriental
e no treinamento de militares da Etidpia, Quénia e Uganda em operacdes de paz regionais. O
documento também menciona o trabalho conjunto com a UA na promogdo de “vaores
progressistas, incluindo na manutencdo da paz” e a intencdo de “continuar a trabalhar

proximamente com a UA na construgdo da estabilidade” (I1bid., p. 57, traducéo livre).
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Fora a Revisdo Estratégica de Seguranca e Defesa, outro documento importante para a
politica briténica de gerenciamento de crises é a sua Estratégia de Construcéo da Estabilidade
no Exterior. Reflexo das “experiéncias dificeis das campanhas iraguiana e afega da Gra
Bretanha, a estratégia enfatiza uma abordagem preventiva e a montante”, sem deixar de
“mencionar respostargpidaacrises’ (JOHNSON, 2015, p. 17, traducéo livre).

O propdsito principal da Estratégia é “abordar a instabilidade e o conflito no exterior
porque é tanto moral mente certo e do interesse nacional da Gr&-Bretanha”, fazendo-o por meio
de “ferramentas diplomédticas, de desenvolvimento, militares e de seguranca” (UNITED
KINGDOM, 2011a, p. 4, traducéo livre). Nesse sentido, a Estratégia afirma que “[é] do
interesse do Reino Unido identificar crises emergindo no exterior antecipadamente, responder
rapidamente para preveni-las— ou lidar com ainstabilidade e o conflito que emergir e enfrentar
as causas da instabilidade, fragilidade e conflito a montante”, tendo como um de seus trés
“pilares de apoio mUtuo” a “[p]revensdo e resposta rapida a crises’. Ademais, o documento
afirma que o Reino Unido se concentrara “naqueles paises ou regides frageis e afetados por
conflito onde os riscos sao altos, nosso interesse estiver mais em jogo ou onde nos sabermos

que podemos ter impacto” (lbid., p. 18, traducéo livre).

A Estratégia ressalta que “[p]roteger civis esté no centro das politicas do Reino Unido
para prevenir, gerenciar e resolver conflitos’ (Ibid., p. 23, traducdo livre), além de destacar a
importancia das “missdes de manutencdo da paz da ONU e operagdes autorizadas pelo CSNU
e lideradas por organizagGes regionais’, as quais “contém a violéncia, estabilizam situagtes
pos-conflito fragels e reduzem a probabilidade de ressurgéncia de hostilidades sem a
necessidade de intervencao militar direta do Reino Unido” (Ibid., p. 30, traducéo livre). Nesse
mesmo sentido, 0 documento menciona a importancia de contribuir com a construcéo de
capacidades das organizagOes regionais “para lidar com a prevencao e mediagéo de conflito e
acordos politicos pos-conflito” por ter uma relacdo custo-beneficio favoravel e gudar a
“capacitar regides a lidar com os proprios conflitos’. Citando o exemplo da cooperacéo
britdnica com a CEDEAO, a Estratégia apresenta o compromisso do Reino Unido em
“continuar a trabalhar para reforcar esforgos regionais e se engagar ativamente com

grupamentos regionais’ (lbid., p. 32, traducéo livre).

A leituradesses documentos (em especial da Estratégia) ressalta uma caracteristicadual
das politicas britanicas de protecdo civil e gerenciamento de crises: o retraimento militar e 0

reforco das parcerias externas. Semel hantemente a muitos dos paises ocidentais, 0 Reino Unido
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tem se eximido de grandes empreendimentos militares (especia mente grandes desdobramentos
terrestres) apos mais de uma década de dificels e custosas campanhas no Afeganistdo e no
Iraque. Isso se deve a dois fatores associados: a falta de disposicdo politica em comprometer
recursos em esforcos que ndo estejam diretamente relacionados a interesses nacionais e a
escassez de capacidades (1SS, 2016).

Primeiramente, deve-se ressaltar a falta de disposi¢éo dos britanicos em se engajarem
em campanhas militares de larga-escala. Atualmente, observa-se “um percebido desgo
generalizado de restringir o uso do instrumento militar britanico, especialmente em coalizoes
estreitas’. 1sso se deve ao fato de as Forcas Armadas britanicas terem al cancado um estado de
sobrecarga em meados dos anos 2000, tendo o Exército britanico ficado “inegavelmente
esgotado até o seu limite”. Nesse sentido, apds as campanhas do Afeganistéo e do Iraque, “a
postura do exército briténico esta transitando das operacGes perenes para a prontiddo para
contingéncia, engagjamento de defesa, prevencao de conflito e dissuasao” (JOHNSON, 2015, p.
14-16, traducdo livre).

Em Segundo lugar, ha o problema de escassez de capacidades. De fato, o Reino Unido
“retém uma capacidade militar expedicionaria de amplo espectro, ainda que proxima a massa
critica’. 7’ Nesse sentido, ainda que a Revisdo Estratégica de Seguranca e Defesa tenha
“indicado uma disposi¢céo de reconstruir a prontiddo e ambicao militar” (1SS, 2016, p. 72-73,
traducéo livre), ha dois riscos que ameacam as forcas armadas britanicas. O primeiro deles é o
préprio tamanho das forgas, que faz com que muitos contingentes se aproximem da massa
critica. O segundo é a dificuldade de recrutamento e de retencdo, principamente de
especialistas (notadamente engenheiros), especialmente na Marinha e na Forca Aérea. Essa
escassez de pessoal tem feito com que o Reino Unido continue a “se comprometer com um
grande numero de operacdes, ainda que em pequena escald’ (lbid., p. 151, traducéo livre).
Nesse sentido, os esforgos militares internacionais do pais estdo concentrados na campanha
contrao grupo terrorista Estado Islamico (El) no Iraque e na Siria, namissao de apoio daOTAN
no Afeganistdo e em missdes ocasionais e pontuais de assisténcia humanitéria, como a

conduzida em Serra Leoa em 2014 para conter a epidemia de Ebola.

A exemplo da referida agdo contra o Ebola na Africa Ocidental, qualquer operacéo

militar briténica ndo associada a interesses vitais de seguranca do pais deve ser pequena e

7 Por “massa critica’ entende-se o exaurimento dos contingentes disponiveis para desdobramento, impedindo o
engajamento em novas campanhas expedicionérias.
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pontual. Nesse sentido, os documentos politicos do Reino Unido apresentam um conceito
interessante: as Equipes de Resposta de Estabilizacdo (SRTs). Apresentadas na Reviséo
Estratégica de Seguranca e Defesa de 2010, as SRTs sdo “ equipes integradas advindas de todo
0 governo, incluindo militares, policiais ou servidores civis e outros especialistas’ que “podem
se desdobrar rapidamente para ambientes dificeis e permitir ao Reino Unido rapidamente a
gudar amoldar aresposta a crises emergentes, tanto bilateralmente quanto em apoio a esforgos
de estabilizacdo multilaterais ou multinacionais’. Foram utilizadas pela primeiravez na Libia
em 2011 e, baseado nessa experiéncia, espera-se que tai s equi pes “ sejam uma adi¢ao importante
ao conjunto de ferramentas do governo para lidar com instabilidade e conflito” (UNITED
KINGDOM, 20114, p. 22).

Devido a essa escassez de capacidades préprias para intervencdo em cenarios de crise,
0 Reino Unido tem buscado reforgar suas parcerias com a ONU e outras Ols para que estas
assumam a responsabilidade pelo gerenciamento das crises com 0 apoio britanico. O discurso
politico-estratégico britanico é enfatico nesse sentido e, nos Ultimos anos, o governo britanico
tem assumido compromissos consideravels nessa &rea. Contudo, na prética, a cooperacao
briténica com tai s organizacOes é sel etivae, no caso especifico das Nagdes Unidas, muitas vezes

duvidosa.

Em relacdo a manutencdo da paz da ONU, a politica do Reino Unido tem sido pautada
por “respostas pragméticas a crises particulares, independente de qual partido politico esteve
no poder”. Nesse sentido, considera-se que 0 “Reino Unido tem consistentemente se engajado
com amanutencdo da paz da ONU por meio de atividades politicas, financeiras e de construcéo
de capacidades, bem como a0 manter desdobramentos de pessoal”. Diplomaticamente, o
governo britanico tem atuacdo importante, especialmente no CSNU, onde possui “uma grande
funcéo politicanainfluénciados mandatos de manutencéo dapaz”, tanto em regides especificas
(Chipre, Darfur, Serra Leoa e Somdia) quanto em éreas teméticas consideradas importantes,
como aPdC. (CURRAN; WILLIAMS, 2016, p. 631, traducdo livre). Em relacdo a contribuicdo

direta (ou sgja, tropas e pessoal) por parte do Reino Unido, o panorama é um pouco diferente.

No que tange a sua contribui¢do de pessoal para as operagoes de paz da ONU, a posicéo
do pais em meados dos anos 2010 contrasta com a assumida durante a década de 1990, quando
chegou a ser o principal contribuinte de tropas da Organizagdo (WILLIAMS, 2013). Ta
mudanca (comum aVvérios paises ocidentai s, especialmente na Europa) se deve aagunsfatores,
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incluindo a preferéncia por outros arranjos para atuacdo militar, ceticismo e descrédito em

relacéo a eficacia do Sistema ONU e uma autoimagem de excepcionalismo.

A despeito daimportancia atribuida as operacdes de paz da ONU pelo discurso politico
britanico, na prética, “em relagdo ao atingimento do objetivo maior da politica externa da Gré
Bretanha, a manutencéo da paz da ONU foi sempre vista apenas como uma entre varias
ferramentas e, muito raramente, foi considerada a mais importante ou eficaz’. Em outras
palavras “as prioridades estratégicas da Gra-Bretanha simplesmente divergiram daquelas da
manutencao da paz da ONU”. Nesse sentido, uma caracteristica marcante da atuagdo britanica
em operacOes de paz tem sido sua preferéncia em fazé-lo por meio de outros arranjos,
especialmente coalizbes ad hoc com aliados e parceiros ou como parte da OTAN (Ibid., p. 94,

traducéo livre).

Essa dualidade criou um paradoxo na atuagéo do Reino Unido em tais operagoes, pois
“entre 2000 e 2011, muito poucos soldados britani cos foram desdobrados como capacetes azuis
da ONU”, o que esta “em forte contraste com o grande nimero de tropas britanicas enviadas
para operacdes de gerenciamento de crises autorizadas pela ONU, principa mente nos teatros
bal canico, afegdo e iraquiano (pos-invasao)”. 1sso se deve, dentre outros fatores. ao fato de os
cenarios de atuacio da ONU (majoritariamente paises da Africa sub-saariana) n&o coincidirem
com as prioridades estratégicas e de seguranca do Reino Unido; ao “ceticismo profundo a
respeito da efetividade da manutencéo da paz multidimensional da ONU” por parte de “ seces
importantes do establishment militar e politico briténico”; e a forma de “excepcionalismo
britanico que viu as tropas do Reino Unido como altamente treinadas e equipadas em demasia
para serem desperdicadas como soldados rasos da manutencéo da paz da ONU” (Ibid., p. 94-

95, traducéo livre).

De fato, “forcas britanicas assumiram deveres substanciais de imposicdo da paz,
estabilizacdo e manutencdo da paz” fora da estrutura das Nagbes Unidas, o que suscita o
argumento de que “o Reino Unido, de fato, fez manutencdo da paz — apenas ndo sob o rétulo
da ONU ou mesmo da ‘ manutengdo da paz’” (JOHNSON, 2015, p. 15, traducéo livre). Nesse
sentido, tem-se afirmado que “apesar da Gré-Bretanha ter se comprometido com a ideia de
gerenciamento internacional de crises, iss0 ndo necessariamente significou que ela sempre
proveria mantenedores da paz para as operagoes da ONU”. Ou sgja, ao longo dos anos 2000, o
Reino Unido “esteve fortemente enggjado em questdes de gerenciamento de crises, mas ndo

por meio das estruturas da ONU”. Durante esse periodo, “ operacdes autorizadas pela ONU ou
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forada ONU nos Bélcas, Afeganistdo e Irague absorveram a vasta maioria da atengéo politica,
recursos militares e apoio publico para campanhas no exterior”, ressaltando o ja mencionado
fato de que “as prioridades das politicas externas do Reino Unido n&o convergiram com as
missOes dos capacetes azuis da ONU” (WILLIAMS, 2013, p. 106-107, traducéo livre).

Além da questdo do desencontro entre as prioridades geograficas da politica externa
britdnica e da manutencdo da paz das Nagdes Unidas, outro fator que explica a baixa
contribuicdo britanica as operagdes da ONU sdo as “preocupacdes significativas sobre as
estruturas da ONU para missdes multidimensionais mais compl exas, especialmente aquelas que
possam exigir o uso daforca” (Ibid., p. 108, traducdo livre). Isso se deve, em grande parte, a0
fracasso da operacdo da ONU nos Bacas durante os anos 1990, a qual contou com forte
presenca de tropas briténicas. Ao final daquela década, 0 governo britanico passou a adotar a
visdo “de que eraa OTAN, e ndo a ONU, que poderia entregar resultados favoraveis ao Reino
Unido” (CURRAN; WILLIAMS, 2016, p. 640, traducdo livre). Além desse episodio, aatuacdo
britanica independente em socorro a operacéo da ONU em Serra Leoa em 2000 respaldou a
visdo dos militares de que a “guda unilateral do Reino Unido era suficiente para resgatar a
ONU” (WILLIAMS, 2013, p. 109, traducdo livre). Ademais, o envolvimento britanico nas
intervencdes militares no Afeganistéo e no Iraque “empurrou firmemente qualquer discussao
sobre contribuicdes adicionais a operaces de manutencdo da paz da ONU para fora da agenda
politica’ (CURRAN; WILLIAMS, 2016, p. 640, traducdo livre).

A experiéncia dos militares britanicos, por sua vez, deu origem a uma “autoimagem
amplamente difundida de que a Gr&-Bretanha é uma poténcia especial, ndo um pais comum
contribuinte de tropas da ONU” e que, diferentemente destes ultimos, “os militares do Reino
Unido séo melhor utilizados para operacdes militares de ponta como aguelas em Serra Leoa,
Afeganistéo e lraque” (WILLIAMS, 2013, p. 110, traducdo livre). Ainda que ndo se possa
afirmar que os militares briténicos tém uma visdo favoravel da manutencdo da paz da ONU,
“seria errado concluir que as forgas armadas tém ignorado completamente as operacdes da
ONU” (CURRAN; WILLIAMS, 2016, p. 646, traducdo livre).

A despeito de o quadro apresentado ser desfavoravel a ocorréncia de grandes
contribui¢cdes militares britanicas as operacdes de paz da ONU, a contribuic¢éo dada pelo pais é

consideravel. ® De fato, “o Reino Unido providenciou mais tropas que qual quer dos seus pares

8 Em um ranking de 124 contribuintes de tropas, o Reino Unido figura na 342 posi ¢&o, com uma contribuicao total
de 711 pessoas, sendo 673 tropas de contingente, quatro especialistas militares e 16 oficiais de pessoal (Fonte:
ONU. Dados de maio de 2018).
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Estados desenvolvidos’ (JOHNSON, 2015, p. 15, tradug3o livre). ”° Trés fatores principaistém
sido determinantes em “conformar o nivel de desdobramentos de pessoal do Reino Unido em
operacdes de paz da ONU”: (i) o desdobramento de operacOes para “éareas de interesse
estratégico do Reino Unido” (se ocorre ou ndo); (ii) preocupacbes quanto a desafios
operacionais e riscos as tropas da ONU; e (iii) a capacidade briténica em preparar tropas para
desdobramentos da ONU (CURRAN; WILLIAMS, 2016, p. 641, traducéo livre). Ademais, as
forcas armadas britanicas tém “um estoque potencial de mantenedores da paz da ONU
experientes, treinados e motivados e, talvez aindamais crucial, facilitadores de manutencéo da
paz’ (JOHNSON, 2015, p. 14, traducédo livre). Além disso, “parece haver uma sobreposi cao
entre o que a ONU desesperadamente precisa (...) € 0 que o Reino Unido tem, agora, uma
capacidade operacional de sobra para prover”, ou sgja, “tropas e facilitadores rapidamente
desdobréveis e bem treinados’ (Ibid., p. 17, traducdo livre).

Ainda assim, ndo se deve esperar que o Reino Unido faga grandes contribuicdes de
tropas as operacOes da ONU devido a sé&rie de limitagdes (politicas e de capacidades
disponiveis) mencionadas anteriormente. Em vez disso, deve-se esperar que o “engajamento
briténico com a manutencéo da paz da ONU” permaneca “ principa mente de natureza politica
e financeira, impulsionado por vérias iniciativas de construcdo de capacidades para apoiar
outros paises contribuintes a desdobrarem em missdes da ONU” (CURRAN; WILLIAMS,
2016, p. 641, traducdo livre). Nesse sentido, destaca-se a atuagao das forgas armadas britanicas
em prover “capacidades de apoio ‘de fundo’ significativas para manutengdo da paz”, adém da
conducédo de“iniciativas bilaterai s de assisténcia e construcdo de capaci dades para apoiar outros
paises a contribuirem com operacdes de paz da ONU ou ndo” (Ibid., p. 632, traducdo livre).
Inclui-se entre tai's iniciativas programas de treinamento firmados com Quénia, Africado Sul e
SerraLeoa, 0 provimento de transporte aéreo estratégico para as operagcdes da ONU no Mali e
no Sudéo do Sul e 0 apoio as operagdes da UE. Ademais, a “OTAN permanece a estrutura

priméria de seguranca multilateral do Reino Unido” (JOHNSON, 2015, p. 17, traducdo livre).

Nesse sentido, além da atuagéo diplomatica no ambito do CSNU e do treinamento dado
amilitares de outros paises, a principa contribuic&o britanica & manutencdo da paz da ONU
deve ser o provimento de “capacidades de nicho”, especialmente de inteligéncia e vigilancia,
visando o desenvolvimento de“ um novo tipo de pacote de treinamento pré-desdobramento para

78 Contudo, “isso ainda é uma contribuicdo menor que aquela feita por muitos outros paises em desenvol vimento
ederendamédia’ (JOHNSON, 2015, p. 15, traducdo livre).
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mi ssdes especificas que aumentara a efi cacia de novos desdobramentos de mantenedores da paz
daONU” (WILLIAMS, 2013, p. 114, traducdo livre).

Além da sua cooperacdo com a ONU e outras organizagdes, uma parceria importante
para a atuacdo do Reino Unido nas IIPH é a Franca. Apés a assinatura dos acordos de
cooperacdo em defesa pelos dois paises em 2010, ambos tém realizado esforcos concretos para
estreitar a cooperacdo, como a expansdo da Forca Expedicionaria Conjunta britanica para uma
iniciativa binacional conjunta (1SS, 2016). Composta de 10 mil tropas “desdobraveis em
curtissimo prazo e capazes de implementar operacdes de ata intensidade’, tal forca se tornou

operacional em 2016. &

2.3.4. Franca

Como ator nas I1PH, a Franga possui um perfil semelhante ao do Reino Unido. Trata-se
de um pais ativo dentro das Nagdes Unidas e nos campos da protecdo humana e das operacoes
de paz, tanto pelaviadiplométicaquanto por meios militares. Contudo, a Franca possui algumas
caracteristicas singulares que a diferenciam de seus parceiros britani cos, notadamente um maior
grau de autonomia e de atuag&o em gerenciamento de crises por meios proprios, bem como um

nivel maior de ambi¢&o em seus planos e compromissos assumidos.

Assim como o Reino Unido, a Franca foi ator importante no processo de
desenvolvimento, implementacéo e promogao das novas normas internacionais de protecéo de
humana, como a RdP eaPdC. De fato, o governo francés vé “a emergéncia de novos principios
internacionais’, a exemplo da RdP, como “indicacBes de progresso ético” que representam
“uma transicéo estratégica’, mantendo sua intencdo de “fazer a consolidagdo desse principio
uma prioridade de sua agcéo” (FRANCE, 2013b, p. 23-24, traducdo livre).

Para a Franca, as operacfes de paz sdo instrumentos importantes de sua politica de
seguranca ao “influenciar eventos em areas onde tem interesses estratégicos ou historicos’,
aém de servirem como “modo de elevar o perfil da Franca como poténcia politica e militar”.
Nesse sentido, “[a]o contribuir com operagdes de paz, a Franga pretende enfrentar desafios de
seguranca tais como conflitos regionais, fluxos de refugiados, crime organizado, emer géncias

humanitarias, violacdes de direitos humanos e, mais recentemente, até mesmo terrorismo”

8 France and the United Kingdom. Disponivel em: <http://www.diplomatie.gouv.fr/en/country-files/united-
kingdom/france-and-united-kingdom/>. Acesso em 24 Jun. 2017.
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(TARDY, 2016, p. 612, grifos proprios, traducéo livre). De fato, o pais “tem se envolvido
significativa e consistentemente em operagoes de paz multinacionais na medida em que essas
operacdes constituem, agora, as atividades centrais das forgcas armadas francesas’ (TARDY,
2014, p. 771, traducdo livre). Contudo, a perspectiva francesa sobre tais operactes difere

consideravelmente da onusiana.

Segundo a perspectiva francesa, ha uma incompatibilidade entre os principios da
manutencdo da paz das Nagdes Unidas e os principios da agdo militar. Além disso, os militares
franceses vém a distin¢do clara e rigida entre manutencéo da paz e imposi¢éo da paz feita pela
ONU como problematica. Nesse sentido, a experiéncia francesa com as fracassadas operacoes
de paz da ONU dos anos 1990 fez com que 0 pais mudasse sua postura quanto a atuacdo em
tais operacOes, passando afazé-lo por meio de outros arranjos (como a OTAN e, maistarde, a
UE), dém de “renacionadizar” suas operagdes de paz ao desenvolver politicas e doutrinas
proprias que refletissem essa mudanca (TARDY, 2016). Outra divergéncia marcante entre as
perspectivas francesa e avisdo da ONU é aregeicdo, por parte da primeira, da*“ambivalénciae
ideologia deletéria da imparcialidade em face de atrocidades em massa’ (TARDY, 2014, p.
777, traducdo livre).

De fato, os franceses sdo relativamente avangados nessa questdo, tendo desenvolvido
uma doutrina de operacdes de paz gque previa o uso da forga de forma mais robusta ainda nos
anos 1990. A doutrina militar francesa trabalha com trés tipos de operacdes de apoio a paz: (i)
operagcOes de manutencéo da paz; (ii) operagdes de restauracdo da paz; e (iii) operacbes de
Imposi¢ao da paz. Desses trés, 0 segundo tipo se volta mais para questdes de protecdo de civis,
adotando tais preocupacdes como motivacdes primarias para 0 desdobramento de forgas
militares em vez de preocupacdes politicas (HOLT; BERKMAN, 2006). Emboraessatipologia
nunca tenha sido utilizada em nivel institucional, “a preferéncia por operactes de restauracéo
da paz refletiu uma transicdo em diregdo a operacOes mais coercitivas ao dar preeminéncia ao
possivel uso daforca por mantenedores dapaz” (TARDY/, 2014, p. 780, traducéo livre). Outra
contribuicdo da doutrina francesa para as operagdes de paz mandatadas para proteger civis€ o
seu conceito de “imparcialidade ativa’, que permite que as tropas de paz “mirem
agressivamente qualquer ator prevenindo a implementagdo de sua missdo”, 0 que permite
concluir que “[f]orgas francesas teriam poucos escripul os sobre derrotar abertamente um grupo
de genocidas se sua misséo incluisse a protecéo de civis’ (HOLT; BERKMAN, 2006, p. 123,
traducdo livre).



116

A atuacdo francesa em operagdes de paz no Pés-Guerra Fria ressalta a dualidade dessa
atuacdo, pois, de um lado, o pais “abragou a atividade de missdes de paz ao ter participado em
tantas tais operacdes por meio de vérias estruturas institucionais” enquanto que, de outro, “tem
se esfor¢ado para manter a primazia das fun¢es de combate de seus soldados, as quais néo
deveriam ser prejudicadas pela contribuicéo a operagtes de paz” . Nesse sentido, “o uso daforca
(...) em operagdes de guerralimitada’, como as naLibiaeno Mali, que, “ por sua natureza estéo
fora da alcada das operacOes de paz (...) atestam a evolugdo do pensamento militar francés”.
Fruto dessa evolucéo, a perspectiva francesa sobre operacdes de paz “distingue entre niveis
diferentes de uso da forca’, porém, se diferencia pela “ideia de um continuo entre aquelas
missOes em que 0 uso da for¢a sempre foi uma opcao”. Ressalta-se que a doutrina francesa
“reconhece que o papel da forca ndo € central em operagdes multidimensionais, em que a
dimensdo politica/econdmica tem precedéncia sobre um imperativo de seguranca definido
muito estreitamente” (TARDY, 2014, p. 771-772, traducéo livre).

Outra caracteristica da perspectiva francesa sobre operacdes de paz € o fato de “a
referéncia ao Capitulo VII da Carta da ONU em resolucdes do Conselho de Seguranca’” ter se
tornado um “critério para a participagdo francesa, independentemente de qual instituicéo
assumisse a lideranca’. Outra exigéncia para a participacéo francesa em operaces de paz € a
existénciade “ regras de engajamento claras que i nequivocamente se referissem ao Capitulo V11
e permitisse 0 uso da forca em casos aém da autodefesa’, as quais passaram a ser percebidas
como “necessdrias para manter o controle da situagdo no terreno em ambientes semi-
permissivos’ (TARDY, 20133, p. 121, tradugdo livre).

Uma das principais caracteristicas da abordagem francesa para as [ IPH em geral é asua
diferenciacdo entre “operacOes coercitivas’ e “operacbes de gerenciamento de crises’.
Contudo, ndo ha uma divisdo clara e rigida entre os dois tipos, estando prevista, em alguns dos
principais documentos de defesa do pais, a possi bilidade de umaoperagdo militar setransformar
de um tipo para outro. Ainda assim, “também aparenta haver uma distincéo qualitativa ndo
teorizada entre operagdes semi-coercitivas de curto prazo” de um lado, e “operacdes de longo
prazo que contém uma dimensdo de consolidac&o da paz e, portanto, a necessidade de pensar a
respeito do papel dos militares em termos diferentes’, de outro, com a Frangadando preferéncia
as primeiras em detrimento das Ultimas (TARDY/, 2014, p. 788, traducdo livre).

Segundo o Livro Branco Francés sobre Defesa e Seguranga Nacional, “as numerosas

operacdes militares nas quais a Francafoi envolvidaem anos recentes (...) mostram que a agcéo
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militar permanece uma parte importante de nossos esforcos de seguranga’ (FRANCE, 2013b
p. 10). Além de “manter uma presenca globa no palco internacional”, o pais se autoafirma
como uma “poténcia militar reconhecida’ que “retém uma capacidade de intervencédo
verossimil, aqual usou em numerosas ocasides’. Nesse sentido, a Franga destaca também sua
posi¢do como membro permanente do CSNU, seu “papel ativo na prevencao e gerenciamento
de crises’ e sua “parte ativa nas operagdes da OTAN” (Ibid., p. 14-15). Ademais, 0 pais
“reafirma sua determinacéo em manter as capacidades necessarias para sua autodefesa e para
defesa de seus aliados e para contribuir com operagdes autorizadas ou decididas pelo Conselho
de Seguranca’ (Ibid., p. 23).

De fato, a capacidade de responder a crises externas por meio de intervencdes militares
€ um aspecto importante da politica de defesa francesa. Segundo o Livro Branco, a
“[iIntervencdo externa responde a um objetivo triplo: assegurar a protecdo dos nacionais
franceses no exterior; defender nossos interesses estratégicos e aqueles dos NOSSos parceiros e
aliados, e exercer nossas responsabilidades internacionais’, aém de prover “profundidade
estratégicacrucial aposturade segurancada Franca, quer isso signifique prevenir aexacerbacdo
de uma crise ou por um fim a uma situagdo de conflito aberto que possa colocar em perigo
nossos interesses de seguranca’. Nesse sentido, um dos objetivos do pais é “ter capacidades
militares que |he permitam agir em areas prioritarias para sua seguranca e defesa’, dentre as
quais seinclui “as regides nas franjas da Europa, a bacia do Mediterraneo, parte da Africa (do
Sahel a Africa Equatorial)”, dentre outras. Paraisso, as “Forgas Armadas francesas devem ser
capazes deintervir em tréstipos de operaces nessas regides’. S&o elas. “ operagdes conduzidas
de forma autbnoma’; “ operaces como parte de uma coaliz&o — no quadro da Unido Europeia,
uma alianca estabelecida como a OTAN ou de forma ad hoc — na qual a Franca pode tomar a
inciativa e comando ou em que exerca umainfluéncia dominante”; e “ operacdes como parte de
uma coalizdo na qual a Franca faga uma contribuic¢éo, mas na qual o comando sgja confiado a
uma nacdo aliada’ (geralmente os EUA). O Livro Branco prevé também que, em “situactes
advindas da fragilidade de certos Estados, as forgcas armadas podem também ser capazes de se
engajar em operagoes de gerenciamento de crises’, as quais “ sdo suscetiveis de assumir formas

variadas, incluindo manutencéo da paz” (Ibid., p. 79-81, traducéo livre).

Em complemento ao Livro Branco de Defesa e Seguranga Nacional, o Conceito para
Operactes Militares afirma que a “ Franga permanentemente mantém tropas pré-posicionadas e
forcas de reacdo rapida em aerta prontas a intervir em uma estrutura naciona ou

multinacional”. O Conceito identifica aintervencdo como umadas “funcdes estratégicas’ para
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as quais as Forgas Armadas contribuem “permanente e diretamente (...) por meio de sua
habilidade de preparar e apoiar 0 engajamento de forgas desdobradas e sua agdo conjunta’.
Nesse sentido, o documento afirma que o “contexto estratégico também torna de primordial
importancia ter uma capacidade autdbnoma permanente de respostaimediata a crises’ aqual “é
alcangada a0 manter a forga nacional conjunta de resposta a emergéncias em estado de alta
prontiddo” (FRANCE, 2013a, p. 13-14, traducdo livre). Tal forca serd composta de cinco mil
pessoas em alerta, sendo 2,3 mil capazes de serem desdobrados paraintervir em um raio detrés
mil quilémetros dentro de sete dias. Além disso, a Franca contara com “ desdobramentos navais
permanentes’, baseados no Golfo Pérsico e na Africa (FRANCE, 2013b, p. 128).

O Conceito prevé, ainda, que “as Forcas Armadas podem se enggjar”, em periodos de
maior duragdo, “em operacOes de gerenciamento de crises, que podem assumir formas muito
diferentes’, incluindo “manutencdo da paz ou restauracdo da paz’, além de “operaces
coercitivas’, tais como “enggamento internacional em conflitos maiores, engaamento
auténomo limitado, imposicdo da paz”, dentre outras. O documento ressalta ainda que tais
operagdes “ndo sdo mutuamente excludentes’ e que “ uma operagéo pode (...), Simultaneamente
ou sequencialmente, incluir tanto agbes coercitivas quanto de gerenciamento de crises’
(FRANCE, 20133, p. 14, traducdo livre). Nesse sentido, o Livro Branco destaca que as forcas
armadas francesas “seréo capazes de se engajar, simultaneamente e em um longo prazo, em
operacOes de gerenciamento de crises em dois ou trés teatros distintos, um como principal
contribuinte”’. Tais forgas serdo compostas de contingentes de seis a sete mil tropas terrestres
em conjunto com forcas de operagdes especiais e componentes navais e aereos de apoio.
Ademais, o documento afirma que “as forcas armadas devem ser capazes de se enggjar dentro
de uma coalizéo e, por um prazo limitado, em um Unico teatro de agdo em uma operacdo
coercitivamaior, com a habilidade de assumir comando da operacdo”, devendo o pais ser capaz
de desdobrar até duas brigadas, compostas de 15 mil tropas terrestres, forcas especiais,
componentes navais e aéreos e “ 0s meios de comando e apoio associados” (FRANCE, 2013b,

p. 128, traducéo livre).

E importante ressaltar que a Franca “faz do principio da autonomia estratégica o
principal pilar de sua estratégia de intervencdo externa’, buscando “desenvolver capacidades
criticas permitindo tomar a iniciativa e agir autonomamente, mas, também, mobilizar seus
aliados e parceiros’. Prevendo ainda que a“maioria das operagdes externas (...) continuardo a
ser conduzidas em coalizao”, o governo francés mantém aposi¢do de que o0 pais“ deve ser capaz

de contar com capacidades que Ihe permitam reter sua Liberdade de deciséo e agdo em todas as
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circunstancias e exercer uma influéncia na condugdo geral das operages’, devendo as forgas
armadas “ser capazes de conduzir operacOes coercitivas em uma situagdo de ata intensidade,
notadamente em um cenario onde a deterioracdo da situacdo internacional possa obriga-las a

entrar em combate militar com forgas armadas de outro Estado” (lbid., p. 80, traducéo livre).

Semel hantemente a outros paises ocidentais, a Franca, a despeito de se mostrar disposta
ao uso da forga armada em situagdes de protecdo humana e em operacdes de paz, adota uma
posi¢éo cautel osa quanto arealizacdo de operagdes militares de grande porte. Segundo o Livro
Branco de Defesa e Seguranca Nacional, “é provavel que operacles rapidas e acdo indireta
sgjam preferivels a campanhas pesadas e estendidas’ e que “[o]peracbes direcionadas
conduzidas por forcas especiais e atagques remotos (...) tendem a se tornar mais frequentes em
um contexto em que aintervencdo convenciona continuara sendo mais dificil politicamente e,
as vezes, menos efetiva’. Nesse sentido, o documento aponta uma “ mudanca de circunstancias
nos Estados Unidos e na Europa’, aqual traz “implicagOes para politicas de gerenciamento de
crises e paraasinstitui coes responsavei s pela segurancainternacional” . Com base nesse quadro,
o Livro Branco deixa claro que a “Europa e os Estados Unidos tém apreensdes maiores sobre
se comprometerem com intervengoes estrangeiras de larga escala e estendidas’ (1bid., p. 30-31,

traducdo livre).

Tendo por base a avaliagdo de que o mundo atual vem se tornando “genuinamente
multipolar, mas também mais fragmentado”, o Livro Branco afirma que a postura francesa
“leva a uma abordagem regiona para o gerenciamento de crises’ (lbid., p. 32, tradugdo livre).
O Conceito para Operacdes Militares é claro a esse respeito ao afirmar que as “ Forgas Armadas
agirdo prioritariamente dentro das estruturas da OTAN, da UE, acordos de defesa ou coalizbes
ad hoc” e que elas “irdo desenvolver parcerias bilaterais, especialmente com a Alemanha e o
Reino Unido” (FRANCE, 20133, p. 10, traducdo livre). Nesse sentido, 0 Conceito apresenta,
dentre os cinco principais objetivos para as forgas armadas francesas, “reforcar a habilidade de
interagir com vérios stakeholders’ e “exercer influéncia dentro das aliancas e coalizées’. No
gue tange ao primeiro objetivo, destacam-se as metas de “desenvol vimento de agrupamento ou
compartilhamento de capacidades tanto dentro daOTAN quanto daUE” e de* cumprimento da
capacidade operaciona plenada Forca Expedicionaria Conjunta Combinada Franco-Britanica’,
esta Ultima alcancada em 2016. Ja em relagdo ao segundo, o Conceito afirma que tal objetivo
“implica nos colocarmos em posicdo de tomar ainiciativa, coordenar e exercer influéncia na
tomada de decisdo”, incluindo a “habilidade de ser uma nacdo quadro para uma operacéo

combinada de média escaa@’ e “habilidade de ser a nagdo lider dentro de uma coaliz&o,
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provendo capacidades operacionais chave que constituam centros de exceléncid’ (lbid., p. 21-

22, traducéo livre).

Ainda que se mostrem cautelosos quanto a0 engajamento em campanhas militares
grandes e de longa duracéo, os franceses identificam regides consideradas prioritarias para a
seguranca do pais onde a possibilidade de uma intervencéo francesa permanece aberta. Nesse
sentido, o Livro Branco identifica a faléncia dos Estados como um “desafio politico e
humanit&rio” que pode afetar a seguranca do pais e da Europa, sendo também “uma questéo
estratégica, dado que muitos dos Estados em questdo estdo as portas da Europa, na Africa’,
sendo aAfrica Sub-Saariana“ umaéareade maior fragilidade” (FRANCE, 2013b, p. 39, traducdo

livre).

Com base nesse quadro, o Livro Branco escalona as “ prioridades que regem o nivel e
intensidade de nossos enggjamentos politicos’, estando em terceiro lugar “estabilizar o
ambiente proximo da Europa com nossos parceiros e aliados’ (Ibid., p. 47, traduc&o livre). &
Nesse sentido, o Livro Branco afirma que “[€] do interesse da Europa — e da Franca — que
nenhuma ameaga surjaem seu ambiente proximo”, sendo “ a seguranca da vizinhanga da Uni&o
Europeiauma prioridade paraaFranga’ em que o “Magrebe (Norte da Africa) tem importancia
particular para a Franga e para a Europa’. Além dessa regido, o Livro Branco afirma que o
“Sahel, da Mauritania ao Chifre da Africa, junto a parte da Africa subsaariana, s30 regides de

interesse prioritério paraaFranga’ (Ibid., p. 53-54, traducdo livre).

Além do discurso fortemente pro-intervencdo, a pratica francesa no cen&io de
seguranca internacional corrobora a postura intervencionista do pais. Nos ultimos anos, as
forcas armadas francesas “foram espalhadas mais do que em qualquer ponto desde 1945,
estando desdobradas em “até oito teatros de combate, mais do que em qualquer momento da
histériarecente”. Contudo, € importante ressaltar que “arealidade € que os desdobramentos da
Franca tém sido primariamente motivados por prioridades nacionais, COMO COMpPromissos
significativos com a OTAN” (l1SS, 2016, p. 64, traducdo livre). Muitos dos desdobramentos
realizados desde 2015 foram em resposta aos atentados terroristas perpetrados no territério
francés naguele ano. Ainda assim, as “forcas francesas foram desdobradas ao longo de varios
teatros multiplos e em ritmo significativo em 2015, tanto no exterior quanto em casa’, sendo

gue o “ritmo operaciona mais elevado desde 2013 tem levado a Franca areverter atendéncia

81 Osdois primeiros sdo “ proteger o territdrio nacional e os nacionais franceses no exterior e garantir acontinuidade
das funcBes essenciais da nacdo” e “garantir a seguranca da Europa e do espago norte-atléntico com nossos
parceiros e aliados’, respectivamente (FRANCE, 2013b, p. 47, traducdo livre).
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de contracfes de pessoal e orcamento de defesa’, resultando em propostas sérias de aumentos
nessas areas (1bid., p. 94-95). Boa parte dos contingentes desdobrados encontram-se na Africa,
principalmente em Burkina Faso, Chade, Costado Marfim, Djibouti, Mali, Niger e RCA, aém
de tropas francesas desdobradas em operacdes da ONU ou da UE nestes e em outros paises do

continente.

N&o se pode negar, portanto, que a Franca “estd em uma posi¢do de (...) aparecer como
um ator importante de gerenciamento de conflito” (TARDY, 20133, p. 132, traducdo livre),
especialmente no continente africano. Entretanto, observa-se que a “Franca estd, de fato,
comprometida com as operacdes de paz criadas pela ONU, mas conduzidas por outros canais
institucionais, com umamediade pessoal de 5 mil a9 mil desdobrados em tais missdes ao longo
da ultima década” (TARDY, 2016, p. 619, traducdo livre). Isso aponta para a tendéncia de a
Franca desgar “ser mais seletiva em intervir quando interesses claros de seguranca forem
identificados” (TARDY, 2013a, p. 122, traducdo livre). Essa seletividade tem sido traco

caracteristico da atuagdo francesanas | 1PH.

De fato, o pais “contribui para operagbes de gerenciamento de crises em varios
continentes e por meio de diferentes tipos de operagdo, mas desenvolveu preferéncia
institucional por outras estruturas que nd a ONU, nomeadamente a OTAN, aUni&o Europela
e operacdes nacionais’ (TARDY, 2016, p. 611, traducdo livre). Em cenarios como o Mali ea
RCA, aFrancatem papel importante em apoio as tropas da ONU. Contudo, as tropas francesas
se mantém sob comando e controle nacionais de forma independente dos contingentes das
Nacdes Unidas. 1sso se deve ndo somente aja mencionadaimportanciadaautonomiaestratégica
para as forcas armadas francesas, mas também a sua desconfianca e ceticismo em relagdo as

operagoes de paz da ONU.

Semel hantemente ao Reino Unido, a Francga figurava entre os maiores contribuintes de
tropas para as operactes da ONU na primeira metade dos anos 1990. Entretanto, os fracassos
vividos pelas operactes nos Bélcas e em Ruanda aquel a época fizeram com que os franceses se
af astassem da manutenc&o da paz daONU. Muito do discurso politico-estratégico e dadoutrina
militar francesa, que enfatizam a importancia da autonomia e das parcerias europeias, se deve
a essas experiéncias. A critica francesafoi dirigida “tanto a natureza quanto das operacdes de
paz quanto a habilidade da ONU em conduzi-las’ (1bid., p. 613, traducéo livre).

Ainda assim, a ONU “subsequentemente permaneceu um férum importante para o
desenvolvimento e expressdo de politicafrancesa’. Contudo, o consenso firmado tanto entre a
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classe politica quanto nas forgcas armadas (e que permanece ainda hoje) é de que a Organizagdo
“é inadequada a cultura politico-militar francesa e as exigéncias da acéo militar”. Desde entéo,
a participacao francesa em operaces de paz e iniciativas militares semel hantes passou a estar
condicionada ao cumprimento dos pré-requisitos apresentados anteriormente, fazendo com que
a ONU continuasse desempenhando um importante papel legitimador, sem ser, contudo, o
arranjo operacional favorito. De fato, a “definicdo mais rigida das condi¢cbes para o
engajamento francés em operacdes de paz levou a uma presenca diminuida em missdes da
ONU” (Ibid., p. 615-616, traducdo livre) e, embora tenha retomado contribuicbes mais
significativas a partir de 2004 “em um numero seleto de operagdes, notavel mente na Costa do
Marfim, Libano e Chade” (TARDY, 2013a, p. 124), aém das operacdes mais recentes no Mali
e na RCA, a participacéo francesa em operacdes de paz da ONU ainda permanece em niveis
considerados modestos. & Ademais, a Franca tem buscado contribuir diretamente com as
operag0es da ONU a0 assegurar que seus oficiais ocupem posi¢cdes chave em missoes

especificas ou sgjam designados como comandantes de forca.

Em contraposicdo a sua contribuicdo com tropas (considerada pequenad), a Franca
apresenta um “alto nivel de comprometimento na conformagéo de politicas’, particularmente
no Conselho de Seguranga, “onde a Franca participa ativamente nos debates e na redacdo de
resolugdes’. De fato, o0 pais lidera as negociacOes e el abora¢tes de mandatos de algumas das
maiores operacdes da ONU, além de figurar como autor ou coautor de cerca de dois ter¢os dos
projetos de resolugdo sobre operacdes de paz aprovados pelo Conselho. Dessaforma, a Franga
“tem conseguido garantir certo nivel de visibilidade em gerenciamento de crises e desviar,
parcialmente, o criticismo sobre sua fraca presenca em campo” (TARDY, 2016, p. 619,

traducéo livre).

Além da sua atuacdo diplomética, os nimeros de contingentes franceses envolvidos em
operacOes de paz (em geral) ressaltam um “repudio parcial da ONU como estrutura operacional
em vez de uma retirada das operacdes de paz mandatadas pela ONU, que ainda constituem a
grande maioria do engagjamento militar francés’ (lbid., p. 619, traducéo livre). Ademais,
“enquanto que a ONU pode ndo ser a opcdo preferida, a histéria recente das préticas de
gerenciamento de conflito (...) demonstrou a utilidade continuada da ONU em certas

82 Em um ranking de 124 contribuintes de tropas, a Franca figura na 332 posicdo, com uma contribuicao total de
759 pessoas, sendo 673 tropas de contingente, dois especialistas militares e 50 oficiais de pessoal (Fonte: ONU.
Dados de maio de 2018). Ainda assim, apenas a China faz uma contribuicdo maior de tropas entre os membros
permanentes do CSNU e, dentre os paises do bloco ocidental, apenas Italia e Alemanha superam a contribuicdo
francesa.
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circunstancias’. Nesse sentido, a diplomacia francesa ndo descarta antecipadamente a
participacdo de tropas do pais em operacdes da ONU, dependendo do contexto. A participacdo

francesa nas operagdes no Chade, Costa do Marfim e Libano so exemplos disso.

No caso dessas operaghes, a Franca “comprometeu tropas em lugares que cabiam
claramente dentro de suas areas de interesse estratégico”, dado que os trés paises “eram vistos
COmo cruciais aos interesses econdémicos e politicos da Franga” (TARDY, 2013, p. 128,
traducdo livre). Tais casos comprovam a possibilidade de alteragdo da posi¢éo francesa em
relacdo a sua participacdo em operaces da ONU, demonstrando que “ a participagdo da Franca
em operacOes da ONU esta ligada a circunstancias especificas que podem, em algumas
circunstancias, levar a contribuicdes elevadas’. Ainda que estas tendam a ser “relativamente
seletas e de curto prazo”, esses casos “também mostram que a ONU pode oferecer um quadro
institucional de gerenciamento de crise que n&o pode ser ignorado pela Franca” (1bid., p. 130,

traducdo livre).

Casos como os trés mencionados anteriormente permitem afirmar que “tanto interesses
estreitos de seguranca quanto razdes institucionais mais amplas podem justificar o provimento
de mantenedores da paz franceses’ (Ibid., p. 130-131, traducdo livre). Contudo, ainda que
“cenérios onde a Franga contribuiria significativamente para uma operacéo liderada pela ONU
ndo possam ser descartados (...), a posicdo da Franca frente a manutencéo da paz da ONU
permanece pragmatica e ha pouca indicacdo de uma mudanca de politica mais pronunciada’
(TARDY, 2016, p. 623, traduc&o livre). 8

Além disso, a presenca de operacdes militares francesas operando em paralelo a
operacOes da ONU em alguns cenérios aponta para “a existéncia de um ‘modelo aternativo’
gue se encaixa na agenda de gerenciamento de crises da Franga’. Nesse sentido, “a presencade
tropas francesas nesses quadros € percebida (por decisores politicos franceses) como
complementar as operacfes da ONU, em uma divisdo de trabalho baseada nas respectivas
vantagens comparativas dos atores de seguranca’. Deve-se ressdtar que o método de
“ estabel ecer umaforgade reacdo rapidaem apoio aumaoperacéo da ONU enquanto permanece
operacionalmente distinta € um que recebe apoio na Franca e tem se tornado pratica comum”.
Assim, “[p]or meio de operagdes que podem ser nacionais, lideradas pela OTAN ou pela UE,

ou conduzidas por uma coaliz&o de Estados, a Franga pode, simultaneamente, contribuir para

8 Os atentados terroristas de 2015 reforgaram ainda mais a necessidade de se concentrar os esforgos em ameacas
e riscos de seguranca diretos e imediatos, tornando ainda mais improvavel o aumento da contribuigéo francesa as
operacdes de paz da ONU.
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0s imperativos da estabilizagdo sob suas proprias condi¢fes’ e, @ mesmo tempo, apoiar as
operacOes da ONU. Em outras palavras, “operacOes nacionais também podem oferecer a
flexibilidade de aumentar ou diminuir o tamanho do desdobramento francés como necessério
(...) enquanto que tais flutuacdes ndo sdo possivels dentro da estrutura mais rigida da ONU”.
Curiosamente, as operagoes da ONU adquirem importancia crescente para a Franga, pois seu
desempenho no terreno se torna fundamental para a estratégia de saida francesa. Ademais, a
Franca é, atualmente, o Unico pais a conduzir operaces militares nacionais mandatadas pela
ONU. Dessa forma, a Frangca se encontra em uma posicdo em que “pode escolher entre
diferentes estruturas institucionais’, o que faz com que, “[n]o futuro, a Franca serd mais
suscetivel a favorecer esses tipos diferentes de apoio que a contemplar o desdobramento de
unidades em umamissdo liderada pelaONU” . Esse conjunto defatorestornaum retorno francés
as operacoes de paz da ONU (como nos anos 1990) “improvavel” (Ibid., p. 624-627, traducéo

livre).

Defato, “quando se trata de fornecer mantenedores da paz, a Franga ainda considera as
organizacOes regionais ou as codizoes de Estados como ferramentas preferiveis de
gerenciamento de conflito” (TARDY, 20133, p. 137-138, traducéo livre). Tanto o Livro Branco
de Defesa e Seguranca Nacional quanto o Conceito para Operagdes Militares confirmam que,
no gue tange ao desdobramento de tropas em esfor¢cos multilaterais e/ou multinacionais, a
Franca prefere fazé-lo por meio da OTAN, da UE ou de coalizdes ad hoc com aliados e
parceiros na Europa e/ou América do Norte. A atuacdo francesa nos conflitos da Libia, Mali e
RCA nos ultimos anos comprovam essa tendéncia. Destacam-se, também, o compromisso
francés em participar da forca de reacdo rapida da OTAN (IISS, 2016) e a cooperacdo em
matéria de defesa entre Franca e EUA “em ritmo muito alto ndo visto na Ultima década” (11SS,
2015, p. 66, tradugdo livre), 3 bem como o apoio logistico provido pelo Reino Unido as

operacdes francesas na RCA e no Mali. &

Além das tradicionais parcerias europeias e transatlanticas, a Franca tem buscado
aprimorar suas relacdes com os paises africanos nho campo da seguranca e defesa. De acordo
com o Livro Branco de Defesa e Seguranca Nacional, o “apoio a0 estabelecimento da

arquitetura de seguranca coletiva na Africa é uma prioridade para a politica de cooperacio e

8 Neste Ultimo ponto, as tensdes entre a administracdo Donald Trump nos EUA e o atual governo francés (bem
COMo outros governos europeus) apos a posse do primeiro colocam em xeque a manutencdo dessa cooperagao no
curto prazo.

8 France and the United Kingdom. Disponivel em: <http://www.diplomatie.gouv.fr/en/country-files/united-
kingdom/france-and-united-kingdom/>. Acesso em 24 Jun. 2017.
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desenvolvimento da Franga” . Destacam-se, nesse sentido, “oito acordos de parceria em defesa
(Camarbes, aRepublica Centro Africana, Comores, Djibouti, Gabdo, Costado Marfim, Senegal
e Togo) e 16 acordos de cooperacéo técnica’ que “apoiam Estados africanos a assumir a
responsabilidade por controlar a propria seguranca’. Ademais, tais acordos oferecem as forcas
armadas francesas “instalacOes para antecipacéo e reagdo” (FRANCE, 2013Db, p. 54, tradugdo
livre). Tais disposi¢cdes, somadas a outras apresentadas por este e outros documentos de defesa,
ressaltam a importancia da Africa e dos seus paises para a politica francesa de seguranca e
defesa.

Porém, a despeito do discurso de parceria, a politica francesa para a Africa é
“frequentemente percebidacom consideravel grau de suspeitaquanto a seus objetivos genuinos,
inclusive por alguns de seus parceiros europeus’ (TARDY, 2016, p. 620, tradugdo livre). &
Muitas vezes, a postura francesa em relacdo a Africa tem sido caracterizada como
“neocolonial”. Trata-se de uma afirmacdo ndo de todo infundada. De fato, a “ideia de
continuidade entre operagdes coloniais e missdes de paz do século vinte e um é recorrente na
literatura francesa’ e, de certa forma, “0 que as tropas francesas tém feito em alguns paises
africanos desde os anos 1960 ou mesmo sob dominio colonial ndo € muito diferente de algumas
operacdes de estabilizacdo pos-conflito contemporéneas’ (TARDY, 2014, p. 774, traducéo
livre). Além disso, o papel francés no desenho e apoio as operacdes da ONU em muitos desses
paises abre brechas para que “ a natureza dessas missoes, i.e, suarelativaimparcialidade, possa
ser questionada’ (TARDY, 2016, p. 620, traducdo livre).

2.4.Conclusao

O quadro de atores envolvidos nas | |PH apresenta, simultaneamente, tragos importantes
de similaridades e diversidade. Algumas dessas caracteristicas merecem ser ressaltadas por
constituirem os primeiros indicios do padr&o assumido pelas I1PH na primeira metade dos anos
2010. S&o elas: (i) a centralidade das Nagbes Unidas, tanto como organizacdo quanto como
sistema; (ii) as perspectivas divergentes e as assimetrias de capacidades no que tange arobustez
das operagdes plane adas e desdobradas pelos diferentes atores; (iii) 0 peso dos atores norte-

americanos e europeus,; e (iv) aimportancia inconteste da Africano quadro geral.

8 Qutra divergéncia entre a Franca e seus parceiros da UE no tocante as operagoes de paz diz respeito a“ concepgao
da Franca dos méritos da coercdo em operagdes de paz’ (TARDY, 2014, p. 786, traducéo livre).
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Primeiramente, destaca-se a centralidade da ONU como ator e do seu Sistema como
estrutura politico-institucional para as IIPH. A Organizacdo tem sido historicamente (e
permanece) o principal ator responsavel pelo desenvolvimento e conducdo de operacOes
militares voltadas a protecdo humana. 1sso pode ser percebido pela simples observacdo da
Figura 2.1, que comprova que, a exce¢do de alguns breves periodos (que coincidem com a
retracaéo das operagdes da ONU ao final dos anos 1990 e o aumento dos engajamentosdaOTAN
nos Balcas no comego dos anos 2000 e no Afeganistéo entre 2009 e 2013), a ONU tem sido a
principa condutorade operacdes de paz no mundo, sendo, geralmente, alider tanto em nUmero
de tropas desdobradas quanto em desenvolvimentos politico-institucionais e doutrinarios, a
exemplo do principio da PdC e das politicas desenvolvidas em torno dele. Ademais, todos os
atores regionais e nacionais responsaveis pela conducéo de tais operactes fora do ambito da
ONU se reportam a sua estrutura politica em alguma medida e contribuem para suas operacoes

em algum grauv.

Em segundo lugar, a andlise dos diversos atores permite concluir que as perspectivas e
abordagens adotadas em relagéo as |1PH divergem consideravelmente entre eles. Embora hgja
CONsensos e pontos em comum entre todos, notadamente acerca da importancia da protecéo
civil e da ocasiona necessidade de usar a forca armada para assegura-la, ha importantes
divergéncias politico-doutrinarias nesse quesito, bem como diferencas consideraveis de
disposicdo e/ou capacidades paratal. A prépria ONU € um caso cléssico, observando-se que o
avanco obtido no desenvolvimento de novas normas, como a PdC e a RdP, n&o se reflete na
prética, tendo muitas das operagdes de paz da Organizacdo padecido de uma lacuna entre
expectativas criadas pelo mandato e implementacéo pratica no terreno. O mesmo se aplica, de
forma diferente, aos atores regionais e nacionais. Nesses casos, constata-se, por um lado, que
atores teoricamente mais capazes, como a OTAN e os EUA, sd0 pouco atuantes na pratica (ou
tiveram sua atuacéo consideravel mente diminuida no caso da OTAN), enquanto que, por outro
lado, atores que se mostram mais dispostos em seu discurso politico padecem de insuficiéncia
de capacidades materiais para levar tal disposi¢éo a cabo, a exemplo da UA. A Unica possivel
excecdo nesse quesito é a Franga, que demonstra considerdvel grau de desenvolvimento
politico-doutrinario e atuacdo militar em questdes de seguranca humana (embora permanecam

duvidas consideraveis acerca dareal intencdo francesa em tais questdes).

Outra caracteristica importante que se destaca € 0 peso dos atores norte-americanos e
europeus no cenario analisado. Ademais, deve-se ressaltar a importancia que EUA, Franca e

Reino Unido tém para o funcionamento da ONU, tanto por sua atuacao diplomaética nas varias
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instancias da Organizacdo quanto pelo apoio logistico, militar e de treinamento provido por
suas forgas armadas as operactes das Nagdes Unidas (e de outras organi zagdes). Nesse sentido,
ndo se pode negar que tais paises sd0 atores centrais no desenho e condugdo das IIPH

contemporaneas, a despeito de ndo serem 0s mais diretamente presentes no terreno.

Por fim, ainda que n&o se possa negar aimportancia dos europeus e norte-americanos,
também é dificil negligenciar aimportancia crescente dos africanos nas |1PH. Além do fato de
0 continente africano ser palco da maior parte de tais intervencdes (como serd posteriormente
demonstrado), os paises africanos tém adquirido responsabilidade cada vez maior pelo
gerenciamento das proprias questdes de protecdo humana. Mesmo padecendo de sérias
deficiéncias em termos de capacidades materiais e muitas vezes dependendo do apoio de atores
externos, os africanos (e, mais especificamente, a UA) vém aprimorando sua capacidade de
atuacdo de forma consideravel desde a virada do século. O fato de boa parte dos Estados e
organizacOes euro-atl anticas se comprometerem a apoiar tal esforco aponta para apossibilidade
de que a atuacdo africana em questdes de seguranca no proprio continente aumente no futuro

previsivel.

A conjuncdo dessas quatro caracteristicas permite fazer algumas projegdes acerca do
relacionamento entre esses varios atores em curto e médio prazo, bem como redizar os
primeiros apontamentos sobre o padrdo atual das [1PH. Nesse sentido, a ONU deve permanecer
o ator principal na conducéo das IIPH no futuro previsivel. O atual quadro geopolitico de
tensdes interestatais elevadas em vérias regides (especiamente no |leste da Asia e da Europa e
no Oriente Médio) e o recrudescimento da ameaca do terrorismo radical isldmico leva a crer
gue amaior parte da atencao das principais poténcias politicas e militares do mundo continuara
nessas questdes, cabendo as Nagdes Unidas (e aos seus apoiadores) atuar em prol da protecéo
civil nos cendrios em que tais tensdes ndo estiverem presentes. O considerdvel grau de
envolvimento de alguns Estados e organizagOes regionais africanos e europeus em tais questoes
pode aliviar o fardo da ONU em alguma medida. Porém, a falta de capacidades (no caso
africano) e a existéncia de ameagas de seguranca mais prementes (no caso europeu) faréo com
que a maior parte do fardo continue sobre os ombros das Nagdes Unidas. O socorro das
principais poténcias militares ocidentais em alguns casos continuara uma possibilidade
minimamente factivel. Contudo, tal socorro somente deve ocorrer nagueles casos em que tais
poténcias tiverem algum tipo de interesse em questdo e, quando, de fato, ocorrer, serade forma

pontual e localizada.
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Finalmente, no que tange ao cen&rio mais amplo das |1PH, é possivel constatar um forte
desequilibrio entre os atores responsaveis por sua conducéo. Ndo ha dividas de que, ao longo
do periodo Pos-GuerraFria, tal cenério progrediu em paralelo com as hormas internacionais de
protecd0 humana. Em outras palavras, boa parte dos atores aprimoraram suas capacidades
politico-ingtitucionais e materiais de intervencdo e as relaces entre eles se tornaram mais
organizadas e estruturadas. Contudo, a despeito de tais desenvolvimentos e a excegdo de casos
especificos em que interesses estratégicos e objetivos de protecdo humana se somam, a maior
parte do fardo continua sobre a ONU e suas tropas de paz. Nesse sentido, atendéncia de que a
Organizagdo permaneca a principal responsavel pela conducdo das IIPH no cenario

internacional recebendo apenas apoio episodico e parcial dos demais atores deve permanecer.
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3. CENARIOS

Apdsaandise dos atores responsaveis pelaconducdo das | 1PH, deve-se voltar aatencdo
para 0s seus cenarios de ocorréncia, ou sgja, os paises onde tais intervengdes sdo conduzidas.
Nesse sentido, € de vital importancia apresentar e avaiar os principais conflitos armados e
crises humanitérias do periodo Pos-Guerra Fria. Aindaque sgja consensual que este sgjamenos
violento que os periodos anteriores, a intensidade e a complexidade das crises e conflitos
deflagrados a partir da década de 1990 ainda sdo ameacadores para as populacdes civis das
regifes af etadas, sendo desafios consideraveis a comunidade internacional. O recrudescimento
de tais conflitos a partir de 2010 apenas ressalta a magnitude das ameacas e desafios

apresentados por tais cenarios durante a segunda década do século X XI.

Nesse sentido, 0 objetivo especifico deste capitulo é diferenciar os principais cenarios
de conflitos armados e crises humanitérias que tenham sido palco de alguma forma de
intervencao e as respectivas respostas da comunidade internacional . Paratanto, a analise desses
cenarios se encontra dividida em quatro secdes. A primeira apresenta o panorama geral dos
conflitos armados e crises humanitarias associadas do periodo Pos-Guerra Fria, detalhando seu
desenvolvimento ao longo desse periodo e delimitando os principais tipos de crises e conflitos,
bem como as regides e paises mais afetados. A segunda se¢do se atém aos principais focos de
tensdo dentro desse conjunto, tanto em sentido histérico (delimitando os periodos de maior
violéncia) quanto geografico (delimitando as regides mais violentas). A terceira secdo tem por
foco a diferenciacéo dos cen&rios de intervencdo dos de ndo intervengdo, explicitando as
condicdes necessarias para aocorréncia destas. Por fim, a Ultima se¢do apresenta as conclusdes

parciais.

3.1.Panorama geral dos conflitos armados e crises humanitarias

Para se ter uma nogdo mais precisa da gravidade dos conflitos armados e das crises
humanitérias do periodo Pos-Guerra Fria, € necessario, primeiro, construir um panorama geral
da ocorréncia de tais fendbmenos durante esse periodo. Para isso, seréo utilizados trés aparatos
conceituais complementares: (i) a analise das diferentes categorias de “violéncia organizada’,
a partir das informagtes disponibilizadas pelo Programa de Dados de Conflito de Uppsala
(UCDP); (ii) a andlise dos “conflitos politicos” com base no “Bardbmetro dos Conflitos’,

publicado anual mente pelo Instituto para a Pesquisa de Conflitos Internacionais de Heidelberg
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(HIIK); e (iii) outros fenbmenos classificados como “emergéncias humanitérias complexas’,
dentre as quais 0 genocidio, o politicidio e 0s assassinatos em massa. Na construcdo desse
aparato, sera dada primazia aos dados e andlises obtidos do UCDP, utilizando-se as demais
fontes de forma complementar. A justificativaparatal escolhaé aabrangéncia (conceitual eem
termos de periodos histéricos analisados) e versatilidade do UCDP em relagéo as demais fontes.
Estas, contudo, mostram-se complementos Uteis ao aprofundar elementos ndo abordados (ou

abordados de formarasa) pelafonte principal, obtendo-se, assim, umaabordagem equilibrada.®’

Os dados apresentados pelo UCDP para o0 periodo 1989-2016 — considerados
“conservadores’, ou sgja, “numero minimos’ (MELANDER, 2015, p. 2) —apontam os conflitos
baseados no Estado como categoria mais letal, responsavel por 57,68% das mortes, seguidos
pela violéncia unilateral (35,13%) e, por dltimo, pelos conflitos ndo estatais (7,19%). & O
Gréfico 3.1 apresenta a evolugdo tempora da letalidade de cada um dos tipos de violéncia

organizada durante o referido periodo.

Percebe-se pela observacdo do Gréafico 3.1 que ha trés picos de violéncia organizada
durante o periodo Pés-Guerra Fria: 1990-1991, 1999-2000, 2013-2015. Tais picos se devem a
eventos na Etiopia e & Guerra do Golfo (1990-1991), a conflitos no Chifre da Africa (1999-
2000) e aintensificagdo da guerra civil siria e das agdes do grupo terrorista El a partir de 2013
(MELANDER et al., 2016). Percebe-se também que o periodo 2013-2016 foi o mais violento
da série, sendo os nimeros desses quatro anos superados somente em 1994, que permanece
como 0 mais letal da série devido Unica e exclusivamente a ocorréncia do genocidio em

Ruanda.®

87 A base de dados do UCDP é umadas fontes mais utilizadas paraaandli se dos conflitos armados. Osresponsaveis
pelo Programa registram, anualmente, as ocorréncias e o nimero de vitimas da “violéncia organizada” em todo
mundo, expressdo utilizada para agregar trés tipos de eventos violentos: “conflito baseado no Estado”, “conflito
ndo estatal” e “violéncia unilateral”. Todas essas subcategorias possuem 0 mesmo limite minimo de intensidade,
25 mortes por ano, porém, diferenciam-se a partir de outras caracteristicas. Nesse sentido, “conflitos baseados no
Estado” englobam “todos os casos em que a0 menos uma das partes € o governo de um Estado, isso &, conflitos
armados entre Estados e dentro de Estados’, que podem variar “de pequenos conflitos ativos por somente um ano
ou dois (...) até guerras de larga-escala ao longo de décadas’. Ja os “ conflitos ndo estatais’ envolvem “combates
entre grupos rebeldes e milicias’, bem como “conflitos entre grupos organizados informalmente”. Por fim, a
“violéncia unilateral” é o “assassinato direcionado de civis desarmados por Estados ou grupos ndo estatais
formalmente organizados” (MELANDER et al., 2016, p. 727-728, traduc&o livre).

8 Dessas, mais de 60% (cerca de 500 mil) foram causadas somente durante o genocidio de Ruanda em 1994.

8 Dados do UCDP. Disponivel em: <http://ucdp.uu.se>. Acesso em 21 Ago. 2017.

% A despeito da preocupante tendéncia de recrudescimento dos conflitos armados a partir de 2011, uma andlise
historica mais ampla permite concluir que os anos apds 1989 tém sido consideravel mente menos violentos que o
periodo da Guerra Fria e que as duas guerras mundiais (MELANDER et al., 2016).
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Gréfico 3.1: nimero de mortes pela violéncia or ganizada (1989-2016)
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Fonte: UCDP.

Complementarmente a abordagem do UCDP, outro instrumental analitico atil € o
conceito de “conflitos politicos’, desenvolvido pelo HIIK em seu Barébmetro dos Conflitos.
Diferentemente do UCDP, o HIIK andisa os conflitos tanto quantitativa quanto
qualitativamente, utilizando um conceito amplo e multidimensional que utiliza varios
indicadores para determinar a intensidade de um conflito. Assim, um “um conflito politico €
umaincompatibilidade de intencdes entre individuos ou grupos sociais percebida’ (HI1K, 2018,

p. 6, traducdo livre), cujos atributos constitutivos sdo atores, medidas e questdes.

Nesse sentido, a intensidade de um determinado conflito € “um atributo da soma das
medidas de conflito em um conflito politico especifico em uma area geogréfica e em um dado
espaco de tempo”, de modo que os conflitos sdo divididos em cinco niveis de intensidade: (1)
disputa; (1) crise ndo violenta; (111) criseviolenta; (IV) guerralimitada; e (V) guerra. Enquanto
os dois primeiros niveis sdo categorizados como “conflitos ndo violentos’ e de “baixa
intensidade”, os trés altimos sdo tidos como *“ conflitos violentos’, sendo as crises violentas
consideradas conflitos de “média intensidade” e as guerras e guerras limitadas de “alta

intensidade” e classificadas, também, como “conflitos altamente violentos’. Para se medir a

% Por motivos de visualizagdo, foram excluidos do gréfico os nimeros referentes ao genocidio de Ruanda de 1994
(500.907 na categoria violéncia unilateral).
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intensidade destes Ultimos, sdo utilizados cinco indicadores: (i) armas; (ii) pessod.; (iii) vitimas;
(iv) destruico; e (v) refugiados e deslocados internos (1bid., p. 7, traducdo livre). %2 O Gréfico
3.2 apresenta a evolucao do numero e intensidade dos conflitos politicos durante o periodo
2006-2017.

Grafico 3.2: intensidade dos conflitos politicos (2006-2017)
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Fonte: HIIK.

A partir da observagdo do Gréfico 3.2, percebe-se uma tendéncia de aumento e
intensificacdo dos conflitos politicos desde 2006. Durante o periodo analisado, os conflitos
politicos em geral aumentaram 14,36%, sendo que a porcentagem de conflitos violentos
aumentou de 38,67% do total em 2006 para 53,62% em 2017. Em compensacdo, os conflitos
altamente violentos (guerras e guerras limitadas) cairam de 9,94% do total em 2006 para 8,7%
em 2017.

Além disso, observa-se um periodo de elevada tensdo entre 2010 e 2015, praticamente
coincidindo com o dltimo pico de violéncia organizada observado no Grafico 3.1. Nesse

periodo, algumas tendéncias (maiores e menores) chamam a atencéo. Em primeiro lugar, tem-

92 Para maiores detal hes sobre como tais atributos determinam aintensidade de um dado conflito, ver HIIK, 2018,
p. 7-8.
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Se uma acentuagdo pronunciada do nimero total de conflitos, ultrapassando a linha dos 400
registrados por ano (e até passando alinhados 450 no caso do biénio 2013-2014). Em segundo
lugar, ressalta-se a virada ocorrida em 2012, quando o nimero de conflitos violentos superou o
de ndo violentos, sendo esse um primeiro indicio de recrudescimento dos conflitos politicos
durante o periodo. Por fim, ainda que se observe queda acentuada no total de conflitos de 2015
para 2016, deve-se notar que tal queda se deve a diminuicdo do nimero de conflitos ndo
violentos, enquanto que os numeros de conflitos violentos e atamente violentos pouco se
alteraram, confirmando o recrudescimento dos conflitos e indicando uma intensificagdo dessa

tendéncia nesse periodo mais recente.

Em termos de distribuicéo geografica, apenas dez paises registraram mais de 70% de
todas as mortes em violéncia organizada no periodo Pos-Guerra Fria. S8o eles: Ruanda, Siria,
Afeganistdo, Etiopia, Iraque, RDC, Sud&o, Sri Lanka, india e Nigéria (ALLANSON et al.,
2017, p. 577). Ademais, a despeito de toda a atencéo midiética dada a violéncia deflagrada no
Oriente Médio a partir dos eventos da Primavera Arabe de 2011, a0 se analisar o periodo Pds-
Guerra Fria de forma mais ampla, percebe-se que a Africafoi aregi&o mais violenta em todas
as categorias. De fato, ao longo desse periodo, o continente africano foi palco de 38% das
mortes em conflitos baseados nos estados, 62% das mortes rel acionadas a conflitos ndo estatais
e 22% das vitimas de violéncia unilateral contra 20%, 9% e 3% das mortes registradas no
Oriente Médio, respectivamente. % Contudo, tais regides se encontram em trajetdrias opostas
a0 final da série histérica, com a Africa se tornando menos violenta (principalmente em
comparacdo aos numeros da década de 1990) em contraposicdo a escalada da violéncia no
Oriente Médio nos anos 2010, especia mente nos conflitos armados (MELANDER, 2015).

Aindano que tange adistribuicéo geogréafica, aanalise dos conflitos politicos demonstra
distribuicbes diferenciadas a medida que tais conflitos se intensificam. Em um primeiro
momento, ao se observar todos os conflitos (violentos e ndo violentos) entre 2007 e 2017, as
regiGes mais conflituosas sio Asiae Oceania (31,87% do total) e Africa Subsaariana (24,22%),
seguidas pela Europa (16,95%). Contudo, ao se restringir a anadlise aos conflitos violentos, as
duas primeiras regides mantém suas respectivas posi¢oes (com 31,53% e 26,7% do total dos
conflitos violentos, respectivamente), enquanto que as Américas assumem a terceira posi¢cao
(15,91%), seguidas de perto pelo Oriente Médio e Magrebe (15,63%). Por fim, ao limitar a

andlise aos conflitos atamente violentos (guerras e guerras limitadas), a Africa Subsaariana e

% Dados do UCDP. Disponivel em: <http://ucdp.uu.se>. Acesso em 22 Ago. 2017.
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o Oriente Médio e Magrebe assumem destaque perceptivel (com 32,84% e 31,34% do total dos
conflitos altamente violentos, respectivamente). Os Gréficos 3.3 e 3.4 ilustram tais rel acoes.

Gréfico 3.3: distribuicéo regional dos conflitos politicos violentos (2007-2017)

m Europa = Africa Subsaariana = Américas Asia e Oceania  m Oriente Médio e Magrebe

Fonte: HIIK.

Depreende-se da andlise combinada dos dados apresentados pelo UCDP e pelo HIIK
que a Africa Subsaariana é a regid mais letal e uma das mais violentas do mundo, sendo
responsavel pelamaior parte das vitimas de violéncia e por boa parte dos conflitos de todas as
intensidades observados. Além disso, o Oriente Médio, ainda que ndo apresente a mesma

letalidade que a Africa, se destaca cada vez mais pela violéncia de alta intensidade.

Além das tendéncias gerais relativas a viol éncia organizada como um todo, percebe-se
pelo Grafico 3.1 que cada categoria tem sua evolucdo propria, apresentando tendéncias
particulares ao longo do periodo. Nesse sentido, é interessante observar tais especificidades
para compreender as mudangas dos padrdes de conflito no periodo Pés-Guerra Fria. No que se
refere aos conflitos baseados em Estados, percebe-se que, a excecdo de rarissimos momentos
durante o periodo 1989-2016, esses tém sido os principais responsaveis pela letalidade da
violéncia organizada. Por isso, é interessante analisa-los em maior detalhe, especialmente no
gue tange a gradacdo de sua intensidade e sua limitacéo geogréfica.
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Gréfico 3.4: distribuicdo regional dos conflitos politicos altamente violentos (2007-2017)

m Europa = Africa Subsaariana = Américas Asia e Oceania = Oriente Médio e Magrebe

Fonte: HIIK.

Primeiramente, semelhantemente aos conflitos politicos, os conflitos baseados em
Estados (anteriormente denominados simplesmente de “conflitos armados’) podem ser
divididos em trés graus de intensidade: (1) os “ conflitos armados menores’, com “ao menos 25
mortes relacionadas a batalhas por ano e menos de 1.000 mortes relacionadas a batalhas ao
longo do curso do conflito”; (2) os “conflitos armados intermedi&rios’, com “ao menos 25
mortes relacionadas a batalhas por ano e um acumulado total de a0 menos 1.000 mortes
relacionadas a batalhas, mas menos de 1.000 em qualquer ano dado”; e (3) as “guerras’, com
“a0 menos 1.000 mortes relacionadas a batalhas por ano” (GLEDITSCH et al., 2002, p. 619
traducéo livre).

Tais conflitos também podem ser classificados de acordo com sua delimitacdo
geogréfica, podendo ser categorizados em: (i) “conflitos armados interestatais’, os quais
“ocorrem entre dois ou mais Estados’; (ii) “conflitos armados extra-estatais’, que “ocorrem
entre um Estado e um grupo ndo estatal fora de seu proprio territorio”; (iii) “conflitos armados
internos internacionalizados’, os quais “ocorrem entre 0 governo de um Estado e grupos de
0posi¢ao interna com intervencdo de outros Estados”; e (iv) “conflitos armados internos’, que
“ocorrem entre 0 governo de um Estado e grupos de oposi ¢&o interna sem intervencdo de outros
Estados’ (Ibidem, traducéo livre).
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No mesmo sentido, de formasimilar, os conflitos politicos podem ser diferenciados em:
() interestatais; (ii) intraestatais; (iii) subestatais e (iv) transestatais. Assim, os “conflitos
interestatai s somente envolvem atores estatai s i nternaciona mente reconhecidos’, enquanto que
“conflitos intraestatais envolvem tanto atores estatais e atores ndo estatais’. Por sua vez, 0s
conflitos subestatais “ séo levados a cabo unicamente entre atores ndo estatais’, enquanto que
os conflitos transestatais “envolvem tanto atores estatais quanto ndo estatais e cumprem os
critérios de conflito politico paraao menos dois Estados soberanos’ (HIKK, 2018, p. 8, traducéo

livre).

Percebe-se, portanto, uma equivaléncia parcial entre as categorias de violéncia
organizada e de conflitos politicos. Nesse sentido, os conflitos armados interestatais e o0s
conflitos (politicos) interestatais sdo equivalentes, assim como os conflitos armados extra-
estatais e os conflitos (politicos) transestatais. Ja os conflitos (politicos) intraestatais podem se
equiparar tanto aos conflitos armados internos quanto aos internos internacionalizados, a
depender da intervencdo (ou ndo) de Estados terceiros. Por fim, os conflitos (politicos)
subestatais, por envolverem somente atores ndo estatais, ndo possuem equivaléncia entre os
conflitos baseados nos Estados, podendo, contudo, ser equiparados aos conflitos ndo estatais.
A Tabela 3.1 apresenta graficamente as equival éncias entre as diferentes categorias de violéncia

organizada (utilizadas pelo UCDP) e de conflito politico (utilizadas pelo HIIK).

Em relagdo a intensidade dos conflitos, embora se tenha registrado um aumento no
nimero de guerras em 2014, tal tipo de conflito mais intenso tem se tornado gradua mente
menos presente desde 1988. JA no que se refere a delimitagdo geogréfica, observa-se que, ao
longo de todo o periodo Pos-Guerra Fria, os conflitos intraestatai s tem predominado fortemente
(MELANDER et al., 2016). % Além disso, a andlise dos tipos de conflitos politicos comprova
a predominancia dos conflitos intraestatais em relagcdo aos interestatais, dado que o0s primeiros
constituem 77,74% dos conflitos violentos durante o periodo 2007-2017 e 75,12% dos conflitos
altamente violentos (HIIK, 2008; 2009; 2010; 2011; 2012; 2013; 2014; 2015; 2016; 2017,
2018). Adicionalmente, apartir de 2012, o nUmero de conflitosintraestatai s internacionalizados
tem aumentado consideravelmente, alcancando a proporgdo de 40% de todos os conflitos
armados em 2015, a maior ja registrada (MELANDER et al., 2016). Ainda que se tenha
observado leve queda em 2016 (de 40 para 38 conflitos), esse numero continua
consideravelmente alto (ALLANSSON et al., 2017).

% Defato, tal caracteristicatem sido uma constante desde o periodo pés-guerra (MELANDER et al., 2016).
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Tabela 3.1: equivaléncias entre as categorias de violéncia or ganizada e conflitos politicos

Violéncia organizada Conflitos politicos
Conflitos armados interestatais (conflitos Conflitosinterestatais
baseados no Estado)
Conflitos armados extra-estatais (conflitos Conflitos transestatais
baseados no Estado)

Conflitos armados internos
internacionalizados (conflitos baseados no

Estado) Conflitos intraestais

Conflitos armados internos (conflitos
baseados no Estado)

Conflitos ndo estatais Conflitos subestatais

Violéncia unilateral

Fonte: MELANDER et al., 2016; GLEDITSCH et al., 2002; HIIK, 2018.

Os conflitos ndo estatais, por sua vez, s@o consideravelmente menos letais que os
conflitos baseados em estados e, por vezes, que a violéncia unilateral. O nimero de ocorréncia
tende a variar significativamente de um ano para outro, dado a volatilidade dos eventos (que
surgem, escalonam e se encerram com consideravel rapidez). Contudo, desde 2010, o nimero
de tais conflitos aumentou consistentemente (MELANDER et al., 2016). De fato, se observa
que, no periodo 2015-2017, o nimero de tais conflitos se manteve razoavelmente constante,
constituindo 17,16% dos conflitos (politicos) violentos durante esse periodo e 6,79% dos
conflitos (politicos) atamente violentos (HIIK, 2008; 2009; 2010; 2011; 2012; 2013; 2014,
2015; 2016; 2017; 2018), indicando intensidade reduzida por parte desse tipo de conflito. Boa
parte do aumento e da intensificacdo desses conflitos se deve aos confrontos entre cartéis de
narcotraficantes no México e entre grupos rebeldes na Siria. De fato, desde 2013, 0 nUmero
desses conflitos tem sido 0 maior da série historica, sendo eles responsaveis pela maioria das
vitimas de violéncia ndo estatal. Nesse sentido, duas caracteristicas tém marcado os conflitos
ndo estatai s durante a década de 2010. Por um lado, se concentram mais no continente africano
(que permanece aregido mais afetada pela violéncia ndo estatal). Por outro, os casos ocorridos
no Oriente Médio tém registrado maior nimero de mortes (MELANDER et al., 2016). Assim
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como nos conflitos armados, 2016 registrou queda no nimero de conflitos ndo estatais: de 73
para60 (ALLANSSON et al., 2017).

Por fim, avioléncia unilatera € caracterizada por algumas peculiaridades em relacéo as
demais formas de violéncia organizada. De forma geral, sua ocorréncia € marcada por um
pequeno numero de casos extremamente letais, dos quais se destaca 0 genocidio de Ruanda
(responsavel por mais de 60% de todas as mortes por violéncia unilateral em todo o periodo
P6s-Guerra Fria), mas, também, por outros episodios, como 0s massacres conduzidos em
campos de refugiados na RDC em 1996-1997 e pela limpeza étnica conduzida por grupos
sérvios durante as guerras de fragmentacéo da ex-lugoslavia na década de 1990. Observa-se
pelo Grafico 3.1 que, a excecdo de um pegueno pico em 2002-2003, a violéncia unilateral
diminuiu consideravelmente durante o periodo 1998-2012. Contudo, apds esse periodo, seus
niveis voltaram a subir em grande parte devido a atuacdo do El em diversas partes do Oriente
Médio (MELANDER et al., 2016). Ainda assim, mesmo tal grupo tendo sido responsavel por
61% das vitimas desse tipo de violéncia em 2016 (ALLANSSON et al., 2017), a Africa
permanece sendo “aregido mais afetada pela violéncia unilateral”, tanto em termos de nimero
de atores envolvidos quanto em nimero de civis vitimados (MELANDER et al., 2016, p. 731,
traducéo livre). Nesse sentido, dentre os atores responsaveis pela maior parte das mortes em
violéncia unilateral estdo os governos de Ruanda (principa responsavel pelo genocidio), do
Sud&o e daRDC, bem como grupos ndo estatai s atuantes neste ltimo pais e na Africa Ocidental
(Ibid.). % Semel hantemente aos casos de conflitos armados e de conflitos ndo estatais, 0 ano de
2016 registrou diminuicdo no niumero de eventos de violéncia unilateral e de mortes por esse
tipo de violéncia organizada (ALLANSSON et al., 2017).

Deve-se registrar que, diferentemente das demais categorias de violéncia organizada, a
violéncia unilateral ndo possui equivaléncia dentre as categorias de conflitos politicos. Assim,
além datipol ogia daviol éncia organi zada apresentada pelo UCDP, outro aparato conceitual Util
paracomplementar aanalise dos conflitos armados e crises humanitérias (especialmente de suas
consequéncias) é o conceito de “emergéncias humanitarias complexas’. Definido por Andrea
L. Everett (2016, p. 5-6, itdicos originais, traducdo livre) como “um episodio de violéncia
politicaque perturba severa e extensivamente avidacivil e no qual o governo responsavel pelo

bem estar publico estegja incapaz ou indisposto a proteger a populagdo (ou facilitar esforgos

% Qutros atores notéveis nesse sentido sio o governo do Afeganistao, o El e os supracitados nacionalistas sérvios
dos anos 1990.
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externos para fazé-lo)”, tal evento deve “ou matar a0 menos 20.000 ou deslocar ab menos

500.000 civis durante um periodo de cinco anos ou menos’ para ser enquadrado no conceito.

Uma das vantagens do conceito de emergéncias humanitarias complexas € sua inter-
relacdo com outros, como o de viol énciaorgani zada, possibilitando umaanalise conjunta. Nesse
sentido, a observacdo “paraleld’ de tais emergéncias apds 1989 aponta para agumas
semelhangas e diferencas em relagdo ao desenvolvimento da violéncia organizada no mesmo
periodo. Em primeiro lugar, semelhantemente a violéncia organizada, as emergéncias
humanitérias complexas apresentaram picos em alguns anos da década de 1990 (1992 e 1999
especificamente) seguidos de um “declinio estéavel” ao longo dos anos 2000. Em segundo lugar,
engquanto gque as emergéncias continuaram diminuindo ao longo desse periodo, os conflitos
armados estabilizaram e chegaram a apresentar alta na segunda metade da primeira década do
seculo XXI (Ibid.), apontando para uma relativa diminuicdo da gravidade humanitéria dos
conflitos durante esse periodo. Ademals, ao se cruzar os registros de emergéncias humanitarias
complexas com as subcategorias de conflitos armados e violéncia organizada do UCDP, outro
achado importante é ressaltado: mais de 70% das emergéncias ocorreram em casos de conflitos
internos, sendo amaioria (57%) conflitos armados internos e uma parte menor (21%) conflitos
internos internacionalizados (1bid., p. 11).

Outra semel hanca observada entre as emergéncias humanitarias complexas eavioléncia
organizada € a dispersdo regional. Assim como a violéncia organizada, a maioria das
emergéncias humanitérias complexas registradas no Pés-Guerra Fria (44%) ocorreu na Africa
Dentre os paises mais af etados, encontram-se Indonésia, Irague, Afeganistdo, Sudéo, Angolae
RDC (lbid.).

Ainda na interseccdo entre a violéncia organizada e as emergéncias humanitérias
complexas, encontram-se trés fendmenos importantes para a andlise em questdo: o genocidio,
o politicidio e os natos em massa. Engquanto os primeiros sdo mais conhecidos (sendo o
genocidio tipificado como crime pelo direito internacional), o tltimo, apesar de ser um conceito
mais impreciso, tem como vantagem incluir os dois primeiros sem se limitar a eles. Nesse
sentido, adotando como critério seletivo o assassinato intencional % de cinco mil civis
perpetrados pelas forcas armadas ou outros grupos armados controlados pelo governo de um

determinado pais, Alex Bellamy (2015) apresenta uma lista de 65 casos de assassinatos em

% Alex Bellamy (2015, p. 569, traducdo livre) define “assassinato intencional” como “o assassinato de membros
nao combatentes do grupo alvo (...) como questdo de politica, estratégia ou exigéncia operacional”, sendo uma
“atividade proposital, cujos atores conduzem ao que €eles percebem como custo aceitavel”.
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massa conduzidas por Estados desde 1945. Desses, 21 ocorreram apds 1989. Quanto ao
genocidio e o paliticidio, tratam-se de duas formas de massacres de popul agdes civis que, assim
como os fendbmenos anteriores, mostram-se, de formageral, em declinio no periodo Pés-Guerra
Fria. Dessa forma, ainda que tenham sido registrados 12 casos durante o periodo Pos-Guerra
Fria, sendo dois deles em meados dos anos 2010 (Iraque e RCA), o nimero de civis vitimados
é relativamente baixo quando comparado a periodos anteriores. De fato, os genocidios e
politicidios eram mais frequentes e mais intensos durante a Guerra Fria e, desde o genocidio de
Ruanda, a ocorréncia e a intensidade de tais fenébmenos tém diminuido consideravelmente
(MELANDER, 2015).

A partir da andlise conjunta do desenvolvimento dos padrfes de violéncia organizada,
dos conflitos politicos e das crises humanitarias complexas durante o periodo Pés-Guerra Fria,
percebe-se a existéncia de alguns focos de tensdo temporais e geograficos de tais fenébmenos,
bem como uma tendéncia de crescimento e recrudescimento dos conflitos durante a década de
2010. No que tange a periodos mais especificos, os dados apresentados apontam para 0s anos
1990-1991, 1994, °" 1999-2000 e 2013-2016 como os mais letais da série histérica. Jano que
se refere ao crescimento e intensificagdo dos conflitos, tanto os dados do UCDP quanto os do
HIIK (apresentados nos Graficos 3.1 e 3.2, respectivamente) confirmam tal tendéncianos anos
2010. Por fim, em relacdo a delimitacdo geogréfica, € notavel que, a despeito de algumas
ocorréncias especificas em outras regides, os focos de violéncia mais intensa tém sido o
continente africano e o Oriente Médio. Nesse sentido, uma vez estabel ecido o panorama geral
dos conflitos armados e das crises humanitarias no Pos-Guerra Fria, deve-se aprofundar a

analise desses periodos e regides mais violentas do conjunto trabal hado.

3.2.Focos de tensdo e casos extraordinarios

Dando prosseguimento ao panorama geral dos conflitos armados e crises humanitarias
apresentados na subsecdo 3.1, delimitam-se agui os principais focos de tensdo de tais
fendbmenos apos o fim da Guerra Fria, tendo por base os periodos e regides abordados na
subsecdo anterior. Nesse sentido, dados de diversas bases especiaizadas (incluindo as ja
mencionadas e outras ainda ndo utilizadas) ser@o congregados para se determinar mais
precisamente quais tém sido os principais palcos de conflitos armados e crises humanitérias.

Uma delas € o UCDP e seus dados sobre a violéncia organizada. Além desse, a Forca-Tarefa

9 A inclus3o desse ano se deve especificamente a ocorréncia do genocidio de Ruanda e ao nimero extraordinério
de mortes causado.
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de Instabilidade Politica (PITF) do Centro para Paz Sistémica (CSP) apresenta 12 casos de
genocidio/politicidio ocorridos durante o periodo 1989-2016, ®® enquanto Bellamy (2015)
trabalha com 20 casos de assassinato em massa ocorridos durante o periodo 1989-2015. %
Ademais, algumas organizacOes ndo governamentais (ONGs) dedicadas a RdP apresentam
listas de cenérios nos quais popul agdes civis enfrentam, enfrentaram ou podem vir a enfrentar
situagdes referentes a esse principio, sendo que a Codizagdo Internacional para a
Responsabilidade de Proteger (ICRtoP) trabalha com 20 casos, ® enquanto que o Centro
Global para a Responsabilidade de Proteger (GCR2P) apresenta uma lista com 25 casos. 1%
Novamente, da-se primaziaao UCDP como fonte principal devido aabrangénciae versatilidade
de seus dados, complementando-os com informagdes extraidas das demais fontes. Aqui ndo séo
utilizados os dados do HIIK, dado sua abrangéncia limitada ao periodo 2007-2017 de

publicacdo da edicdo em linguainglesa do Barbmetro dos Conflitos.

Com base nesse conjunto, 37 casos foram elencados a partir do niUmero de mortes
registradas pelo UCDP, da constatacdo da ocorréncia de atrocidades e assassinatos em massa e
darecorréncia dos cenéarios nas listas supracitadas. A Tabela 3.2 apresenta a lista de casos e 0s
dados a eles referentes. O principal balizador € o nimero total de mortos por violéncia
organizada durante o periodo 1989-2016 de acordo com 0 UCDP (primeiracoluna). 19 Também
s80 gpresentados, quando for o caso, o tipo e magnitude da violéncia segundo aanalise do CSP

(segunda coluna). 1% Qutra informagao apresentada é a classificagdo do caso em questdo como

% Angola (1998-2002), Boésnia-Herzegovina (1992-1995), Burundi (1993), Iraque (1988-1991, 2014 - ),
lugoslavialK osovo (1998-1999), RCA (2013 - ), Ruanda (1994), Somalia (1988-1991) e Sri Lanka (1989-1990,
2008-2009), Suddo/Darfur (2003-2011). Disponivel em:
<http://www.systemicpeace.org/inscr/Pl TF%20GenoPaliticide%202016.x1s>. Acesso em: 08 Set. 2017.

9 Afeganistdo (1998), Angola (1994), Chade (1990), Congo (1999), Croécia (1992), Etidpia (1991, 1993), Iraque
(1990, 1993), lugodlavia/lK osovo (1999), Libéria (2003), RDC (1997, 2003), Ruanda (1994), Russia/Chechénia
(1996, 1999), Somalia (1990), Sri Lanka (2009), Sud&o (2002, 2006) e Timor Leste (1999).

10 Costa do Marfim, Darfur (Suddo), Gaza (Isragl/Palesting), Gedrgia, Guiné, lrague, Libia, Mai, Myanmar,
Nigéria, Quénia, Quirquistéo, RCA, RDC, Siria, Somdlia, Sri Lanka, Sudéo, Sudéo do Sul e Zimbabue.

101 Burundi, Coreia do Norte, Costa do Marfim, Egito, Eritreia, Filipinas, Guiné, 1émen, Iraque, |srael/Palesting,
Libia, Mali, Myanmar, Nigéria, Paquistdo, Quénia, Quirquistdo, RCA, RDC, Siria, Somdlia, Sri Lanka, Sudéo,
Sud&o do Sul e Venezuela

102 A escolha deste balizador pode ser questionada, uma vez que, caso fosse utilizado outro dado, a exemplo do
nimero de homicidios intencionais por 100 mil habitantes, obter-se-ia um quadro consideravel mente diferente. A
titulo de comparacdo e ilustracé@o, o nimero de mortes relacionadas a batal has (segundo dados do UCDP) na Siria
em 2016 foi de 43.936, enquanto que, no mesmo ano, o0 nimero de homicidiosintencionais por 100 mil habitantes
(segundo dados do Escritério das Nagdes Unidas para Drogas e Crime) na Venezuela foi de 56.333. A despeito
deste problemética, optou-se por se ater aos dados fornecidos pelo UCDP e por ndo incluir outros dados a fim de
Se preservar a coeréncia e a coesdo analiticas do estudo, mantendo a énfase nas questdes de conflitos armados.

103 O tipo de episddio é determinado por dois caracteres. O primeiro define se se trata de viol énciacivil -intraestatal
envolvendo grupos politicos rivais (C), étnica-intraestatal envolvendo o Estado e um grupo étnico distinto (E) ou
internacional envolvendo doisou mais Estados (I). O segundo divide os episodios entre casos menores de violéncia
(V) ou de guerra (W). A magnitude é medida por um nimero de 1 a 10 que reflete a escala da destruigdo causada
durante o evento, classificando-os como: (1) violéncia politica esporadica ou expressiva, (2) violéncia politica
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genocidio/politicidio pela PITF (e, nesse caso, sua magnitude de letalidade) 1 e/ou como
assassinato em massa de acordo com Bellamy (2015) (terceira coluna). Por fim, verifica-se se
0 caso em questéo figura nas listas apresentadas pela | CRtoP e/ou pelo GCR2P (quarta coluna).

Tabela 3.2: principais focos de conflitos armados e crises humanitarias no Pés-Guerra
Fria

Pais\Dado Total de | Tipo e | Genocidio/Paliticidio | Caso  de
mortos magnitude (magnitude) e/ou | RAP
matanga em massa
Ruanda 520.599 EW 7 Sim (5) N30
Siria 280.474 EW 6 N&o Sim
Afeganistao 180.839 Cw 4 Sim N&o
Etidopia 176.868 IW5 N&o N&o
lraque 106.721 IW 5, IW 6, N&o Sim
EW S5

RDC 101.966 CW5 N&o Sim
Sudao 91.727 EV 5 Sim (4) Sim
Sri Lanka 65.372 Sim (3; 0,5 Sim
Nigéria 47.488 EV 3,CW 3 N&o Sim
Somalia 43.394 CW5 Sim (3) Sim
Paquistao 40.117 EW 4 N&o Sim
Angola 33.152 Sim (3) N&o
Bosnia- 26.336 EW 6 Sim (4) Né&o
Herzegovina

limitada, (3) violéncia politica séria, (4) guerraséria, (5) guerra substancial e prolongada, (6) guerra extensiva, (7)
guerrainvasiva, (8) guerratecnoldgica, (9) guerratotal, ou (10) exterminio e aniquilagdo. CSP — Major Episodes
of Political Violence, 1946-2013. Disponivel em: <http://www.systemicpeace.org/warlist/warlist.htm>. Acesso
em: 21 Set. 2017.

104 A magnitude de mortes (DeathMag) é um nimero fracionario variando de 0 a5,0 que mede o nimero anual de
mortes registrada durante o evento de acordo com os seguintes valores: 0 para menos de 300; 0,5 de 300 a1 mil;
1,0de 1 mil a2 mil; 1,5de2 mil a4 mil; 2,0 de 4 mil a8 mil; 2,5 de 8 mil a 16 mil; 3,0 de 16 mil a 32 mil; 3,5
de 32 mil a64 mil; 4,0 de 64 mil a 128 mil; 4,5 de 128 mil a 256 mil; e 5,0 para mais de 256 mil.
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Libéria 23.244 CW4,CVv1 N&o N&o
Eritréia 19.154 IW 5 N&o Sim
|émen 18.309 CW2,CV1, Né&o Sim
EW 2
Russia/Chechénia 17.967 EW 4 Sim N&o
Filipinas 17.111 Cv 2 Sim Sim
Myanmar 17.058 N&o Sim
Burundi 16.590 EW 4 Sim (3,5) Sim
Congo 15.648 Cw3 Sim N&o
Sudéo do Sul 8.644 EW 4 N&o Sim
RCA 8.065 EW 3 Sim (1) Sim
Libia 7.335 CW4,CW 2 N&o Sim
| srael/Palestina 6.338 N&o Sim
Quénia 5.253 EV 3 N&o Sim
Mali 3.715 Cvi N&o Sim
Georgia 3.427 CW 1, EW 2, N&o Sim
W1
Egito 2.775 Cvi N&o Sim
lugoslavia/K osovo 2.639 Sim (1) N&o
Costado Marfim 2.623 CW 2 N&o Sim
Croacia 1.478 CW2,EW3 Sim N&o
Guiné 1.088 Cv1l N&o Sim
Venezuela 924 Néo Sim
Zimbébue 293 N&o Sim
Quirquistao 235 EV 2 N&o Sim
Timor Leste 201 Cv 2 Sim N&o

Fonte: elaboracéo do autor a partir de dados do UCDP, CSP, PITF, ICRtoP e GCR2P.
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Observando os dados da Tabela 3.2, obtém-se algumas constatagdes j& informadas na
secdo 3.1. Primeiramente, a concentracdo de cend&rios de conflito e crises humanitérias no
continente africano se confirma: dos 37 paises apontados, 20 estdo na Africa. O Gréfico 3.5

ilustra a concentrac&o dos casos nesse continente.

Graéfico 3.5: niUmero de casos por regiao

m Africa

m Asia

m Europa
Oriente Médio

B Américas

Fonte: elaborac&o do autor a partir de dados do UCDP.

A Africa é também a regifo com o maior nimero somado de mortos, sendo responsavel por
praticamente metade das mortes registradas em todos os casos. O Gréfico 3.6 demonstra
visuamente essa informagdo. Em segundo lugar, deve-se perceber a disparidade entre os
diversos casos, com a guns poucos apresentando indi ces consi deravel mente maiores que outros.
Em termos de nimero de mortes, apenas sei's cenarios apresentaram mais de 100 mil mortes
por violéncia organizada. No que se refere a intensidade da violéncia, nove cenarios foram
palco de episodios de magnitude 5-7, sendo que apenas quatro deles chegaram aintensidade 6
ou 7. Por fim, observam-se nove casos de genocidio/politicidio, sendo que apenas trés
apresentaram letalidade de intensidade 4 ou maior. Esses dois aspectos, a concentragcdo na
Africa e um pequeno nimero de casos extraordindrios, merecem ser analisados em maiores
detalhes.
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Gréfico 3.6: numero total demortos por regido
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Fonte: elaboracdo do autor a partir de dados do UCDP.

Ainda que muito da atencdo midiatica nos anos 2010 tenha sido dispensada a guerra
civil siria e as acbes do grupo terrorista EI em diversas partes do Oriente Médio, muito da
violéncia organizada desse periodo permanece concentrada no continente africano. Os dados
do HIIK, apresentados e analisados na subsecio anterior, confirmam: a Africa Subsaariana é o
palco damaior parte dos conflitos politicos de alta intensidade registrados desde 2007. Defato,
“sete dos oito conflitos mais sangrentos do mundo est&o na Africa’” (HARISON, 2016, p. 144,
traducdo livre). Por isso, € interessante apresentar as caracteristicas gerais mais comuns dos

conflitos africanos.

Segundo Graham Harison (2016, p. 145-146, itdlicos originais, traducdo livre), a
“violéncia em massa na Africa é social mente incorporada, transfronteirica, fluida, integrada em
formas de acumulacéo e, em algum grau, transnaciona”. Tais caracteristicas determinam nao
somente o perfil geral dos conflitos na Africa, como também sua evolugao e suas possiveis
formas de resolucdo. Nesse sentido, deve-se entender, primeiramente, que os “conflitos estdo
incor porados em contextos de violéncialongeva ou situactes dentro das quais o conflito € uma
possibilidade imediata’, ou segja, ndo sdo cenarios de crise padréo nos quais a ocorréncia de
violéncia em larga escala é extraordinaria. Em segundo lugar, os “conflitos s8o comumente

transfronteiricos’, compondo um cenario em que, a despeito do costume contrario,
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“geograficamente, os conflitos ndo sao facilmente compreendidos como contidos dentro de um
anico Estado”. Em terceiro lugar, os “conflitos sdo fluidos’, ou sgja, “tém seu proprio
dinamismo e complexidade interna e eles mudam ao longo do tempo”. Ademais, tais conflitos
sd0 “materialmente incorporados’, o0 que significa que “eles exigem certa organizacdo e
disposic¢éo de controle, acumulacéo e desdobramento de recursos’, determinando muito de seu
processo de evolugdo. Por fim, “todos os conflitos provocam intervencdo de um ou outro tipo
por agéncias externas’. 1%

Dentre os 37 casos elencados, alguns se destacam pela intensidade de seus indices.
Observando o conjunto de dados apresentados na Tabela 3.2, decidiu-se destacar e avaliar em
maior detal he cinco casos considerados extraordindrios. Ruanda, Siria, Irague, Suddo e Bosnia-
Herzegovina. O Grafico 3.7 demonstra como esse pequeno grupo de paises responde por mais
de 80% do total de mortos de toda a série. Ademais, tais paises foram (ou tém sido) palcos de
alguns dos piores conflitos e desastres humanitérios registrados desde o fim da Guerra Fria.
Isso pode ser comprovado pela observacdo dos dados apresentados na Tabela: 3.2: tais paises
s80 0s Unicos dentre os selecionados que apresentam magnitude de violéncia 6 ou 7 (guerra
extensiva e guerra invasiva, respectivamente) e/ou a ocorréncia de genocidio de magnitude 4
ou superior. Esse conjunto de fatores atesta o nivel extremado de violéncia observado nesses

paises, destacando-0s dos demais e justificando, portanto, sua andlise em separado.

N&o coincidentemente, dentre os vérios casos de conflitos armados e crises humanitérias
do periodo Pés-Guerra Fria, o genocidio de Ruanda de 1994 permanece, mesmo passados mais
de 20 anos, 0 mais grave, tanto em nimero de pessoas vitimadas quanto em intensidade de
violéncia. Os nimeros e indices associados ao evento comprovam: 500.907 mortos, 1% uma
guerra étnica de intensidade 7 (sendo o Unico evento dessa magnitude durante o referido
periodo) e magnitude de letalidade méxima. Tais nUmeros resultaram de uma “estrutura
organizacional friamente eficaz que implementaria o plano politico de genocidio mais
eficientemente que o que fora a cancado pel os campos de morte industrializados na Alemanha
nazista® (WHEELER, 2000, p. 212, traducéo livre). Esses dados e a vasta literatura dedicada

a0 estudo do referido evento dispensam maiores explicagdes. 1%

105 Esse aspecto dos conflitos € mais bem trabalhado na subsecdo 3.3.

106 E<timativa considerada conservadora. Outras fontes (BELLAMY , 2015) estimam o nimero de mortos em torno
de 800 mil, podendo mesmo chegar a um milh&o.

197 Para uma breve e sucinta explicagdo acerca das origens do genocidio e a omissio da comunidade internacional,
ver Wheeler, 2000, p. 208-241.
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Grafico 3.7: nimero total de mortos em casos extraordinarios
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Fonte: elaboracdo do autor a partir de dados do UCDP.

Desde a eclosdo do conflito em 2011, aguerracivil siriajavitimou centenas de milhares
de pessoas e provocou o deslocamento interno e externo de milhdes. O nimero total de vitimas
variade 300 mil até 481 mil (HIIK, 2018, p. 191). 1% Além disso, segundo o Alto Comissariado
das Nagbes Unidas para Refugiados (ACNUR), desde 2014, a Siria lidera o ranking de
refugiados e deslocados internos, 1 com 5,5 milhdes de refugiados nos paises vizinhos e 6,1
milhdes de deslocados internos (1bid., p. 192). Trata-se do maior nimero de pessoas desl ocadas
por conflitos em todo o mundo desde a Segunda Guerra Mundia. Ademais, boa parte da
popul acdo se encontra em situacdo delicada e necessitada de assi sténcia humanitéria, com 4,53

milhdes de pessoas em areas inacessiveis, incluindo 540 mil presas em &reas de conflito. 11

Um dos principais teatros de conflitos armados e palcos de crises humanitérias apos o
fim da Guerra Fria, 0 Iraque vivenciou ao menos trés periodos de elevada tensdo desde 1990.

O primeiro deles foi a Guerrado Golfo (1990-1991). A invasdo do vizinho Kuwait pelo Iraque

108 Segundo o CSP, o niimero de mortos é estimado em torno de 275 mil. Segundo 0 GCR2P, o nlimero de mortos
chega a 465 mil. Além disso, ao se analisar os dados do UCDP, constata-se que 99,99% das mortes por violéncia
organizada na Siria no periodo 1989-2016 foram registradas apés 2011.

109 Crisisin Syria. Disponivel em: <http://responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-syria>. Acesso em:
14 Set. 2017.

10 Syriaw  Global  Centre for the  Responsibility to  Protect.  Disponivel  em:
<http://www.globalr2p.org/regions/syria>. Acesso em: 14 Set. 2017.
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de Saddam Hussein e a subsequente expulsdo das forgas iraquianas daguele pais por uma
coalizdo internacional liderada pelos EUA resultou namorte de maisde 22 mil pessoas segundo
0 UCDP. ™! Alguns meses mais tarde, a violenta repressio das minorias curdas no norte do
Iraque pelo regime causou quase mil vitimas civis, 12 levando o CSNU a implementar uma
zona de exclusdo aérea na regido, a qual foi imposta por EUA, Reino Unido e Franga, que
também desdobraram forgas terrestres dentro das fronteiras iraquianas para proteger os curdos
em “portos seguros’ (WHEELER, 2000).

As tensbes voltariam a se elevar no Irague a partir de 2003, especificamente apos a
invasdo e subsequente ocupacdo militar do pais pelos EUA e seus aliados, que resultou na
derrubada do regime de Saddam Hussein. Desde entdo, a populacdo iraquiana tem sido
constantemente assolada pela violéncia, principalmente devido a enfrentamentos entre grupos
étnicos rivais. Esse cenario perdurou até 2010, quando os EUA finalizaram sua campanha
militar e retiraram suas tropas do pais no ano seguinte. O saldo final de mortos foi de mais de

30 mil, 2 sendo um dos mais intensos conflitos do periodo contemporaneo.

Contudo, a violéncia ndo diminuiu no Iraque apos a retirada dos norte-americanos. De
fato, a saida dos EUA deixou um “vacuo de poder” no pais, que foi preenchido por uma série
de grupos armados ndo estatai s, exacerbando a viol éncia sectaria e provocando umanovaguerra
civil. Tais enfrentamentos tém tornado o Irague um cenério desolador para a populagéo civil.
O nuimero de vitimas de violéncia registrado entre 2011 e 2016 ultrapassa 44 mil. 114 Segundo
0 Escritorio das Nagbes Unidas para Coordenacdo de Assuntos Humanitarios (OCHA), 11
milhdes de pessoas (cerca de um terco da populacdo) necessita de assisténcia humanitaria,
sendo 3,4 milhdes delas deslocados internos. 1> Ademais, ainseguranca alimentar, avioléncia
sexua e os enfrentamentos étnico-religiosos continuam preocupantes, bem como a
incapacidade de entrega de assisténcia humanitaria a varias popul agdes carentes por questdes

de seguranca.

111 De acordo com o CSP, o niimero estimado de mortos pelo conflito foi de 100 mil.

112 Dados do UCDP. Disponivel em: <http://ucdp.uu.se>. Acesso em: 15 Set. 2017.

113 Segundo 0 UCDP, foram 34.085 (26.914 por viol éncia baseada no Estado, 343 por violénciando estatal € 6.828
por violéncia unilateral) pessoas mortas no Iraque durante o periodo 2003-2010. Segundo o CSP, a invasdo e
ocupacdo militar norte-americana deixaram 150 mil mortos.

114 Segundo 0 UCDP, 44.201 pessoas forma vitimas da violéncia organizada no pais durante o periodo (34.895 de
violéncia baseada no Estado, 104 de violéncia ndo estatal e 9.202 de violéncia unilateral). O nimero de mortos
segundo o CSP é de 65 mil.

115 |rag: Global Centre for the Responsibility to Protect. Disponivel em: <http://www.globalr2p.org/regions/irag>.
Acesso em: 15 Set. 2017.
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Palco de conflitos armados ha vérias décadas, o Suddo também tem testemunhado a
ocorréncia de atrocidades em massa (incluindo genocidio de considerave letalidade),
especialmente na regido de Darfur. Embora ndo sgja a Unica regido do pais castigada por
conflito, Darfur tem recebido consideravel atencdo da comunidade internaciona devido as
consegquéncias humanitérias do enfrentamento entre o governo sudanés, forcas rebeldes e
milicias pré-governo desde 2003. O niimero de mortos chega as centenas de milhares 11° g, até
o fim de 2016, o nimero de deslocados internos chegava a 2,7 milhdes, aém de 250 mil
refugiados. 1** Ainda assim, a aparente melhoria do cenério fez com que, em 2017, o CSNU
reduzisse os contingentes militar e policia da Operac@o Hibrida da Uni&o Africana/Nactes
Unidas em Darfur (UNAMID), desdobrada desde 2007, em 44% e 30%, respectivamente
(HIIK, 2018, p. 100).

Parte dos vérios conflitos ocasionados pela fragmentacdo da antiga lugoslavia, a guerra
da Bosnia (1992-1995), travada entre servos de um lado e croatas e bosniacos de outro, foi
especialmente violenta (constatavel pelos dados da Tabela 3.2). Um de seus tracos definidores
foi, justamente, a violéncia direcionada n&o ao inimigo, mas as populagdes civis, dém da
limpeza étnica de vilas e cidades como principal estratégia. Nesse sentido, o episddio de
Srebrenica, em 1995, foi especialmente marcante. Naguela ocasi&o, “ao menos 7.414 homens
muculmanos foram sistemati camente arrebanhados e mortos’ por forcas sérvias a despeito de
tropas de paz da ONU no local, resultando no “pior crime de guerra de toda a guerra’
(WHELLER, 2000, p. 255, traducdo livre). N&o coincidentemente, tal episodio figura ao lado

do genocidio de Ruanda como um dos piores massacres do Pés-Guerra Fria.

Conforme mencionado anteriormente, boa parte dos conflitos armados e crises
humanitérias do periodo Pés-Guerra Fria suscita algum tipo de envolvimento da comunidade
internacional e/ou de atores externos. Nesse sentido, a préxima se¢do analisara em detalhes as
questdes referentes aos diversos tipos de intervencdo gque ocorrem nesses casos, buscando

explicitar quais deles sdo pal cos de intervengdes, de que tipo e por qué.

116 Enquanto Bellamy (2015) estima o nimero de mortos entre 180 mil e 200 mil, Harison (2016) afirma que tal
ndmero chega a 300 mil, ao passo que o CSP apresenta tal nimero na ordem de 350 mil.

117 Cridis in Darfur. Disponivel em: <http://www.responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-darfur>.
Acesso em: 25 Set. 2017.
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3.3.Diferenciacéo dos cenarios de intervencéo e nao intervencao

Com base no panorama geral dos conflitos armados e crises humanitérias e na selegdo
de focos de tensdo no periodo Pos-Guerra Fria, pode-se diferenciar os cenarios de ocorréncia
dos de néo ocorrénciade intervencdo, determinando as condi¢des suficientes e necessarias para
as IIPH. Nesse sentido, deve-se observar, a partir do panorama e dos casos supracitados, quais
fatores e condi¢Oes que levam atores externos (Estados-nacionais e Ols) a intervirem em um

cendrio de conflito ou crise humanitéria

O primeiro ponto a ser trabal hado € justamente a diferenciacdo dos casos de intervencdo
dos de ndo intervencdo. Assim, € interessante observar que, a despeito da ameaca que
representam a paz e a seguranca internacional e dos seus efeitos adversos sobre as popul acbes
afetadas, uma parcela significativa (mais de um terco) das guerras civis registradas apos a
Segunda Guerra Mundial ndo sofreu intervencdo estatal externa. Ademais, em boa parte desses
casos, o conflito se prolongou por mais de um ano antes que alguma decisdo de intervir fosse
tomada. Exemplos mais recentes incluem Serra Leoa, RDC e Libéria (AYDIN, 2010). Outros
cenarios de conflito e de crises humanitarias apresentam a mesma tendéncia.

Retomando os casos de conflitos armados e crises humanitérias deflagrados apos 1989
apresentados na subsec&o anterior, é interessante diferencia-|os com base na ocorréncia ou néo
de intervengoes externas. A Tabela 3.3 apresenta a referida lista em conjunto com dois dados
importantes. O primeiro é o(s) periodo(s) de referéncia para o cenario em questéo. O segundo
€ 0 tipo de intervencdo ocorrida, organizado em uma escala numeérica gradativa: o nimero 0
representa a auséncia completa de intervencao externa ou a ocorréncia damesmapor meios néo
militares (tais como mediacdo diplomatica, san¢Bes econdmicas, etc); o nimero 1 representa os
casos em que houve a atuacéo de uma operacdo de paz n&o forgosa (ou sgja, com mandato de
Capitulo V1); o nUmero 2, os casos de operacdo de paz forcosa (com mandato de Capitulo VI1);
e, por fim, o nimero 3 representa os cenarios de ocorréncia de intervencdes verdadeiramente
militares. E feitaressalvanos casos em que esse Ultimo tipo deintervencao tiver sido conduzida
de forma unilateral (ou sgja, sem o0 aval da comunidade internacional). Quando mais de uma
resposta tiver sido dada para 0 mesmo caso, € registrado apenas o tipo mais “forte”
(numericamente maior). Nos casos em que ocorrerem diferentes respostas em diferentes
periodos, tal diferenciacdo € apresentada. Finalmente, nos casos de cendrios que tiverem
vivenciado mais de um tipo de intervencéo, apenas a intervencdo mais forte (de acordo com a

gradac&o proposta) esta registrada.
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Tabela 3.3: tipos de intervencgao nos cenérios de conflitos armados e crises humanitarias

no Pés-Guerra Fria

Pais Periodo Tipo deintervencéo
Ruanda 1994 3
Siria 2011 - 1
Afeganistdo 1998, 2001 - 0,3
Etiopia 1989-1991, 1998-2000 0,1
Iraque 1990-1991, 2003-2010, 2011 - 1,3
RDC 1996 -, 2
Sudéo 2003 - 2
Sri Lanka 1989-1990, 2008-2009 0
Nigéria 2001-2004, 2009 - 0,2
Somdia 1988 - 2
Paquist3o 2004 - 0
Angola 1993-1994 1
Bosnia-Herzegovina 1992-1995 3
Libéria 1990-1997, 2000-2003 1,2
Eritréia 1998-2008 1
lémen 2004-2014 0
Russia/Chechénia 1994-1996, 1999-2006 0
Filipinas 2016 - 0
Myanmar 2006-2008, 2017 0
Burundi 1993-2006 2
Congo 1993-1999, 2002, 2016 3*
Sudé&o do Sul 2013 - 2
RCA 2005 - 2
Libia 2011 3
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|srael/Palestina 2000-2005, 2008-2009 0
Quénia 2008, 2017 0,1
lugoslavialK osovo 1998-1999 3*
Mali 2012 - 2
Gedrgia 1991-1993, 2008 1,0
Egito 2013-2016 0
Costa do Marfim 2000-2017 2
Croé&cia 1991-1993 1
Guiné 2000-2001 0
Venezuela 2017 0
Zimbabue 2008 0
Quirquistao 1999-2001, 2010 - 0
Timor Leste 1999 2

Fonte: elaborac&o do autor a partir de dados do UCDP, CSP, ICRtoP e GCR2P.

*Casos de intervencao unilateral.

A observacdo da Tabela 3.3 leva a constatacéo de que, dentre 0s casos elencados, uma
parcelasignificativa (39%) ndo sofreu nenhum tipo de intervencéo ou foi palco de intervencoes
ndo militares. Dentre 0s casos restantes, a maioria das intervencdes conduzidas (25% do total)
foi de operagdes de paz forgosas, enquanto que umaminoria (14% do total) chegou ao nivel de
umaintervencao militar. Tal diversidade de respostas (ou ausénciade resposta) € explicada por

um conjunto de fatores igualmente diversificado e complexo.

Uma primeira variavel importante a ser levada em conta séo as normas internacionais
de protecdo humana apresentadas no Capitulo 1. Ao leva-las em consideracéo na andlise, seu
impacto torna-se perceptivel. Em primeiro lugar, deve-se observar que a simples existéncia de
tais normas alterou a prépria abordagem dos conflitos armados e crises humanitérias, dado que,
de um total de 49 casos, '8 40 foram registrados apds 1999, ou sgja, apos a existéncia do

118 Esse nimero € obtido ao se contar todos os eventos ocorridos nos 37 paises sel ecionados por meio da observacéo
da colunareferente aos periodos de tensdo na Tabela 3.3.
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principio de PdC. Contudo, desse conjunto, em apenas 11 casos as normas de prote¢do serviram
de base para uma IIPH, corroborando a constatagdo anterior de que a n&o intervencdo ou a
intervencdo ndo militar permanece sendo aregra. O que se conclui desta andlise priméaria é que
tais normas sdo condi¢des necessarias, porém ndo suficientes paraaocorrénciadas |IPH. Deve-
seavaliar, portanto, outros fatores que levam Estados e Ols aintervirem em cendrios de conflito

armado e de crises humanitarias.

Defato, pode-se afirmar, que aligacdo entre atores e cendrios de intervencdo parece (a0
menos a primeira vista) ser bilateral, ou sega, “decisdes de intervencdo podem (...) ser
influenciadas pel os processos que elas visam afetar” (1bid., p. 64, traducdo livre). Assim, deve-
se andlisar as caracteristicas de uns e de outros para se determinar as condicdes suficientes e

necessarias para a ocorréncia de uma intervencao.

No gue tange especificamente as guerras civis, Aysegul Aydin (2010, p. 48, tradugéo
livre) afirma que tais eventos “ndo tém o mesmo risco de envolvimento externo por partes
terceiras’, sendo a* resposta heterogénea dacomunidade internacional (...) umaparte integrante
da resolucdo de guerras civis’. Nesse sentido, muitas das intervences em tais guerras séo
explicadas por “ consideracfes estratégi cas outras que o0 bem-estar do pais’ alvo daintervencgéo.
Em suma, os “Estados agem de acordo com uma mistura de consideractes estratégicas e de
seguranca’, demonstrando relutancia em intervir em conflitos que ocorrem em paises ricos e
produtores de petroleo e naqueles cujos combatentes domeésticos se mostram resistentes a
intervengdes externas. Contudo, regra geral, observa-se que “decisdes de intervencdo séo
afetadas na maioria das vezes por processos dindmicos em vez de caracteristicas fixas de pais’
(Ibid., p. 63, traducéo livre).

Um fator que pode favorecer a ocorréncia de uma intervencdo € a presenca de recursos
naturais disponiveis. 1'° Esses, “devido ao seu valor e relativa facilidade de acesso, proveem
varios incentivos para partes terceiras intervirem em uma guerra civil” (FINDLEY;
MARINEAU, 2015, p. 2, traduc&o livre), tornando a ocorréncia de tais intervengdes mais
provaveis. Mais especificamente, tais intervencdes ocorrem mais frequentemente em apoio aos
rebel des que ao governo e, quando os primeiros detém o controle dos recursos, taisintervencoes

tendem aocorrer maisrapido. Tal fator, contudo, ndo exclui ou diminui aimportanciade outros

119 Alguns autores, como Aydin (2010), discordam, afirmando que tais recursos ndo influem positivamente na
ocorréncia de intervencdes e que, no caso do petréleo, podem até diminuir suas chances de ocorréncia.
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fatores para a deflagracdo de uma intervengdo, tais como razées humanitérias e objetivos

politicos e estratégicos (Ibid.).

Em contraposi¢éo, alguns fatores tendem a diminuir a probabilidade da ocorréncia de
umaintervencdo estatal externa, dentre os quais se destacam, além dos ja mencionados (paises
ricos e/ou produtores de petroleo e combatentes resistentes a intervencéo externa), a duracéo
do conflito (ou sga, as chances de uma intervencdo estatal diminuem a medida que o conflito
se prolonga) e a ocorréncia concomitante de umaintervencdo por parte de umaOl. Este Ultimo
aspecto, inclusive, chama a atencédo, dado que os padrfes de intervencdes estatais diferem
consideravel mente daquel es das deflagradas por Ols (AY DIN, 2010).

Basicamente, 0s“ Estados sé0 sensiveis ao custo e selecionam conflitos que sgjam faceis
de manipular em um curto periodo de tempo com custos minimos’, diferentemente da maioria
das Ols, como a ONU e as organizagOes regionais (Ibid., p. 48, traducéo livre). De fato, muitas
vezes 0s Estados preferem se eximir de intervir por seus proprios meios em favor da atuagéo
das Ols, muito em parte devido a divisdo de custos e a questdes de legitimidade, sugerindo a
existénciade uma*divisdo detrabalho” entre esses diferentes atores nessas questdes. Contudo,
ha similaridades entre eles. Ainda que as Ols tendam a intervir onde outras Ols fazem ou ja
fizeram, de forma semelhante aos Estados, tais organizagcOes escolhem estrategicamente,
preferindo ndo lidar com conflitos prolongados e onde 0 nimero de partes em disputa sgja alto.
Outra semelhanca interessante e que foge a expectativa € de que tanto Estados quanto Ols séo
atraidos por conflitos intensos e com altas taxas de mortalidade (Ibid.). I1sso é especiamente
vélido para as operacOes de paz, mostrando que “a manutencdo da paz ndo € distribuida
aleatoriamente’. De fato, “[a] intensidade do conflito tem sido demonstrada a aumentar a
probabilidade de uma operagdo de paz” (HULTMAN, 2010, p. 35, tradugéo livre).

Outro fator a ser levado em conta € o momento histérico. Assim, as condicdes
suficientes e necess&rias para a ocorréncia das intervencdes e o seu perfil geral tém sido
dterados desde o fim da Guerra Fria Nesse sentido, duas caracteristicas marcantes das
intervencOes desse periodo sd0 o maior ativismo da comunidade internaciona (devido a
significativa reducéo do bloqueio do Conselho de Seguranca da ONU) e o aumento das
intervengdes conjuntas em contraposi ¢ao as intervengdes opostas. Ou sgja, no Pos-Guerra Fria,
a ocorréncia de intervencdes em que 0s interventores apoiam lados opostos no conflito tem se

tornado menos comum, aumentando 0 nimero daguelas em que os interventores atuam
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conjuntamente em prol do mesmo lado. Além disso, a maioria das intervengdes conjuntas
ocorridas nesse periodo (dois tercos) tém sido em apoio ao governo (AY DIN, REGAN, 2012).

No que diz respeito especificamente as intervengfes da ONU, essas tendem a ocorrer
nos casos considerados mais “dificeis’. Nesse sentido, as Nagfes Unidas se tornam cada vez
mai s propensas a desdobrar uma operag&o de paz para um cenario de guerracivil amedida que
0 nimero de mortes, especialmente de civis, aumenta (HULTMAN et al., 2013). Além disso,
“aONU, de fato, € mais suscetivel a enviar uma operacdo de paz para conflitos onde as partes
beligerantes deliberadamente atinjam a populagéo civil”, sendo que “esse efeito pode ser
observado principamente apds 1999”, ou sgja, apds o surgimento do principio de PdC. Ao
encontro desse advento normativo, “o Conselho de seguranca € (...) mais suscetivel a prover
operacOes em conflitos com altos niveis de violéncia contra civis com mandatos robustos e,
mais recentemente, com mandatos explicitos para proteger civis’ (HULTMAN, 2013, p. 60,

traducdo livre).

Semel hantemente as intervencdes estatais, as operacOes de paz sdo desdobradas com
base em motivacdes humanitarias e/ou interesses nacionais. Nao se tratam de fatores
necessariamente excludentes, mas sim paral €l os, podendo reforgar ou anular um ao outro. Nesse
sentido, nos casos de protegdo civil, € quando a norma de protecéo e os interesses dos Estados
(especiamente os membros do CSNU) se somam que se aumentam as chances de uma resposta

séria por parte da ONU (lbid.). Ainda assim, algumas peculiaridades devem ser ressaltadas.

Primeiramente, a violéncia organizada contra civis (especiamente a violéncia
unilateral) tem impacto consideravel, aumentando a probabilidade tanto da ocorréncia de uma
operacdo de paz quanto do seu provimento com mandatos robustos e de protecéo. Em segundo
lugar, observa-se que a ONU ndo esta livre de seletividade, tendo suas proéprias preferéncias e
sensibilidades. Uma delas € o interesse de seus Estados-membros, especialmente dos membros
permanentes do CSNU, o que faz com que operagdes desdobradas para areas de interesse sejam
menos provaveis. Ademais, o Conselho tende a responder de forma diferente ao cometimento
de atrocidades dependendo do perpetrador, fazendo com que, em cenarios onde a
responsabilidade pela violéncia contra civis sgja do governo, a probabilidade de receber uma
operacdo de paz seja maior do que aqueles onde tal responsabilidade pertence a atores néo

estatais, 0 que demonstra um alinhamento (parcial) com anormade RdP (lbid.).
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Aindareferente a atuacdo das Nagdes Unidas na mitigagdo de conflitos armados e crises
humanitérias, Martin Binder (2015, p. 723, traducdo livre) afirma que “ha padrbes claros na
maneira como a ONU responde a crises humanitérias’. Segundo ele,

Ainda que toda crise possa ser historicamente Unica, asrespostasdo CS
a essas crises ndo sdo aeatdrias. Em vez disso, a maneira que o CS
seleciona crises para intervencdo segue trajetdrias especificas que sdo
indicadas por um numero limitado de combinacBes ou caminhos
causals. Ademais, os caminhos sdo altamente consi stentes e cobrem a

maioria das (mas ndo todas as) crises (Ibidem, itdlicos originais,
traducéo livre).

Identificando que “a atividade humanitaria do Conselho é caracterizada por uma lacuna de
seletividade substancial em que responde a mais — mas, de longe, ndo todas — crises’ (lbid., p.
724, traducdo livre), sua andlise aponta a identificacdo de “caminhos causais’ que levam atais
respostas, sendo que nenhum deles &, isoladamente, suficiente ou necessario para explicar o
fenbmeno, sendo necessario analisa-los em conjunto. S&o €eles. (i) a extensdo da crise
humanitéria; (ii) o nivel de atencdo da midia internacional; (iii) a forca dos efeitos de
transbordamento; (iv) aforca do poder de contrabalanceamento; e (v) o nivel de envolvimento
institucional prévio em uma crise. Nesse sentido,

0s determinantes de uma agdo coercitiva da ONU sdo uma grande

extensdo de sofrimento humano e investimento prévio substancia em

uma crise quando combinados ou com efeitos de transbordamento

significativos para os paises vizinhos (...), ou com fraguezas militares,
ou sem aiados (Ibid., p. 720, traducéo livre).

Porém, nem todas as variavei s possuem 0 mesmo peso em todos os contextos. Nos casos
de resposta coercitiva por parte do CSNU, o “transbordamento carrega mais importancia que o
poder de contrabalanceamento (se combinado com uma grande extensdo humanitéria e
envolvimento prévio substancial nacrise)”. Em contraposi¢ao a esses casos, “[p]ouca atencdo
da midia esta consistentemente associada com uma resposta limitada do CS a uma crise
humanitéria’” (Ibid., p. 720-721, traducdo livre), ou sgja, quanto maior a atencdo dada pela
midia, maiores as chances de uma resposta mais incisiva por parte do Conselho (e vice-versa).
Além disso, respostas limitadas por parte da ONU sdo associadas a um “forte poder de
contrabalanceamento, mas somente quando combinado com outras condi¢des de escopo”. Por
fim, o fato de que “em apenas 13 de 31 grandes crises humanitérias (...) os membros do
Conselho concordaram em medidas fortes’” sugere um “histérico pobre’. Contudo, tal

constatacao deve ser relativizada, pois “ € claramente um aprimoramento sobre a Guerra Fria’
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(Ibid., p. 723-724, traducéo livre), quando o Conselho se encontrava constantemente paralisado

devido a polarizacéo politica que marcou aquele periodo.

Uma vez esclarecidas as condi¢oes suficientes e necessérias para a ocorréncia de uma
intervencdo, deve-se analisar os diversos tipos de intervencdo empregados e seus efeitos no
terreno. No gue tange aresolucdo de conflitos, uma analise mais abrangente constata que, regra
geral, “amaioria das intervencdes sdo simplesmente ineficazes e falham em facilitar o fim das
guerras’ (AYDIN; REGAN, 2012, p. 590, traducdo livre). Contudo, algumas intervenctes

podem ter efeitos diferentes de outras.

Especificamente, “intervengdes opostas complicam e prolongam guerras civis’,
enguanto que as intervengdes conjuntas apresentam um “achado insignificante”, sugerindo que
“esse tipo de comportamento de intervencéo ndo tem efeito na duragdo das guerras’. O fato de
tal tipo de intervencdo ndo apresentar resultados significativos, independentemente do lado
favorecido (governo ou oposi¢éo) ou do nimero de interventores atuando, revelaque “ como os
interventores escolhem lados ndo importa no curso da guerra’. Em vez disso, “0 que mais
importa é se os interventores estdo dispostos a perseguir solucdes semel hantes para as guerras
e moldar as posi¢oes de barganha dos combatentes de acordo” (Ibid., p. 586, traducgéo livre).
Nesse sentido, “[ulm resultado bem-sucedido de intervencdo é mais provavel se os atores
externos em uma guerra civil em andamento podem coordenar suas agOes, comunicar
claramente os resultados para os quais distribuirdo beneficios e, basicamente, desenhar uma

linhanaarei@’ (Ibid., p. 590, traducéo livre).

Outras andlises apontam efeitos diferentes. Um deles € o fato de que “[e]m curto emédio
prazos, o envolvimento militar prolonga substancialmente o tempo até avitoriae, assim, reduz
0 risco de que os atores da crise sgjam vitimas de perdas massivas’. Emboraisso sgja positivo
do ponto de vista da protecdo humana, “[ o] trade-off aqui € que o envolvimento militar também
prolonga o tempo até o acordo” (BEARDSLEY, 2012, p. 343-344, traducdo livre),

prolongando, consequentemente, o conflito, o que podetrazer efeitos negativos em longo prazo.

Ainda no que tange a resolucdo de conflitos, “[i]ntervencBes militares influenciam a
direcdo e o resultado dos conflitos intraestatais ao alterar a distribui¢do de capacidades entre os
beligerantes’” (WOOQOD et al., 2012, p. 653, traducéo livre). No que se refere aos resultados do
conflito, ainfluénciade umaintervencao € medida principa mente pelasuaforca, devido ao seu

0 efeito sobre as capacidades dos beligerantes. Dada a capacidade de influéncia de uma
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intervencao externa, as partes em conflito tendem a gjustar suas estratégias de modo a se adaptar

ao ambiente em ateracéo (Ibid.).

Consequentemente, “[d] medida que intervengdes militares estrangeiras remodelam o
equilibrio de poder entre os combatentes, elas diretamente influenciam variagdes nos niveis de
vitimizacdo civil em guerras civis’. Mais especificamente, “intervencdes que aprimoram as
capacidades de um ator contribuem para areducao daviolénciaanticivil do recipiente enquanto
que intervencgdes que beneficiam o adversario aumentam a disposi¢éo de um ator para vitimar
civis’ (Ibid., p. 647-648, traducdo livre). Ta impacto ocorre de duas formas. Por um lado, as
mudancas de capacidades em um cenério de conflito alteram a capacidade dos atores de extrair
recursos da populagéo por meios ndo violentos. Por outro, tais mudancas alteram as habilidades
dos atores de controlar a populagdo e deter ameagas em potencial. Contudo, dado que a
habilidade de atacar populagdes civis ndo depende de forgas militares considerdveis, os efeitos
de uma intervencao externa sobre tal acdo tendem a ser limitados. Por fim, deve-se observar
também que o lado favorecido pela intervencéo influencia o nivel de vitimizagéo civil. Nesse
sentido, intervengdes externas em favor de forcas rebeldes tendem a diminuir a propensdo a
violéncia por parte delas. Contudo, quando a intervencao favorece o governo, a diminuicéo da

sua violéncia contra civis é acompanhada do aumento desse tipo de violéncia por parte da

oposicao (Ibid.).

Além dos conflitos armados internos (guerras civis), outro tipo de cendrio em que as
questbes de protecdo civil sdo proeminentes sdo as emergéncias humanitarias complexas. Tais
emergéncias “ se assemel ham as descric¢des de conflitos identificados, as vezes, como possiveis
candidatos para acdo militar para proteger civis de dano grave, mesmo sem o consentimento do
governo local”. Nesse sentido, “emergéncias complexas sdo bem adequadas para representar
aqueles conflitos onde esforgos militares para proteger civis vulneraveis (...) seriam mais
plausiveis em bases humanitarias e, assim, para explorar as fontes de variagdo nessas
operacdes’ (EVERETT, 2016, p. 21-22, traducdo livre). 24 dos 37 casos elencados nas tabel as
3.2 e 3.3 se encaixam nesse conceito, demonstrando sua utilidade. 1%

Em contraposi ¢ao as andlises que apontam a baixa efetividade de intervengdes externas
em parar guerras civis, Alex Bellamy afirma que “uma intervencdo externa as vezes termina

um assassinato em massa’. Contudo, “parece que somente uma intervencéo direta contra 0s

120 Afeganistéo, Angola, Bosnia-Herzegovina, Burundi, Congo, Costa do Marfim, Croécia, Etidpia, Eritreia,
Filipinas, Irague, lugodévialKosovo, Libéria, Myanmar, Nigéria, Quénia, RDC, Ruanda, Russia/Chechénia,
Somdlia, Suddo, Timor Leste, Sri Lanka e Zimbébue.
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perpetradores é provavel de terminar assassinatos em massa’ (BELLAMY, 2015, p. 568), ndo
havendo evidéncias empiricas que apontem aefetividade de outras abordagens, como operacoes
de paz imparciais/ndo forcosas nesse sentido. Ainda assim, em uma perspectiva historica mais
abrangente, 0s assassinatos em massa terminados por uma intervencdo externa sao
relativamente raros se comparadas agueles terminados por decisdo unilateral de seus
perpetradores. Entretanto, tal quadro tem se alterado consideravelmente apds o fim da Guerra
Fria. Ainda assim, “[a]pesar da pressdo internacional ser, as vezes, um fator contribuinte (...) a
influéncia direta da sociedade internaciona sobre a tomada de decisdo dos perpetradores néo
se provou ser tdo grande quanto se pensava’. 1sso significa que “[n]a era Pés-Guerra Fria,
atrocidades em massa ainda sd0 mais provaveis de terminarem quando os perpetradores
escol hem termina-las ou pel as méos de oponentes domeésti cos que de serem terminadas por uma

intervencdo armada estrangeira’ (lbid., p. 570-571, traducdo livre).

A despeito da baixa representatividade estatistica, as intervengdes externas ainda tém
efeito importante sobre a ocorréncia de assassinatos em massa. Segundo Bellamy, “enquanto
estudos de guerra civil sugerem gue intervengoes de partes terceiras prolongam um conflito
armado (...) uma andlise focada mais estreitamente em intervengdes durante assassinatos em
massa sugere gue tais intervencdes reduzem a duracdo dos episddios’. Sua conclusdo, nesse
sentido, é de que “ qual quer forma de desdobramento internacional no terreno pode ser esperada
a ter algum efeito mitigador na probabilidade de recorréncia’ (Ibid., p. 572-573). Dentre o0s
casos de assassinato em massa elencados nas tabelas 3.2 e 3.3 terminados por meio de uma
intervencdo externa estédo Congo e lugoslavialK osovo, enquanto que Angola e RDC figuram
entre aquel es em que amatancafoi terminada de forma negociada com a g uda de umaoperacéo
de paz (Ibid.).

Avaliando os efeitos das operagdes de paz sobre a violéncia contra civis em conflitos
armados, Lisa Hultman demonstra que as mesmas tém efeitos diferenciados dependendo do
perpetrador davioléncia e do mandato da operagcéo. Em suma, “[a] intensidade do conflito tem
demonstrado aumentar a probabilidade de uma operagdo de paz, bem como a intensidade da
violéncia contra civis’ (HULTMAN, 2010, p. 35, traducéo livre). Ademais, em perspectiva
historicaampla, operacdes de paz ndo tém efeito sobre a violéncia contracivis perpetrada pelos
governos e, no caso de grupos rebeldes, tais operagdes, na verdade, estimulam a violéncia.

Contudo, outros resultados sdo obtidos ao se considerar variaveis mais especificas.
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Ao andisar especificamente o efeito dos mandatos de PdC, Hultman (2010, p. 30,
traducdo livre) constatou que “ operagdes de paz com um mandato explicito para proteger civis
(...) na verdade reduzem a violéncia contra civis por grupos rebeldes’. Isso indica que “o
mandado importa’, pois “enquanto missdes com mandatos claros podem agjudar a reduzir a
violéncia e aprimorar as perspectivas parapaz, sSimplesmente enviar tropas sem o mandato para
interferir quando necessério pode ser devastador” (Ibid., p. 42, traducdo livre). Outra de suas
constatacOes € de que “ amanutencéo dapaz pode ser efetivana prevencdo do genocidio”. Nesse
sentido, “intervencdes que desafiam o perpetrador de violéncia podem ser bem-sucedidas em
diminuir a violéncia genocida, enquanto que intervencdes imparciais séo ineficazes a esse
respeito”, de modo que “a manutencéo da paz pode prever assassinatos em massa, mas, afim
de diminuir a violéncia uma vez que 0s assassinatos em massa ja tenham se iniciado, uma
missdo de imposicdo é exigida’ (lbid., p. 32, traducdo livre). A despeito desses resultados,
Hultman (2010, p. 39, traducgdo livre) ressalta que ha casos em que “mantenedores da paz
estiveram presentes enquanto avioléncia unilateral ocorrid’, tais como Ruanda e Bosnia (mais

extremos), Burundi, Costa do Marfim, Libériae RDC.

No que se refere especificamente as operagfes das Nagdes Unidas, muitas das
evidéncias obtidas da andlise das operacbes de paz em geral seaplicam deformasimilar. Assim,
“aONU tende aintervir em casos mais dificeis’, sendo que a Organizagao “ € mais suscetivel a
enviar missdes para guerras civis a medida que as baixas aumentam (...) em particular baixas
civis(...) e quando os rebeldes sdo militarmente fortes’. Nesses casos, o tamanho e o desenho
da operacdo sdo fatores importantes, pois se, por um lado, “desdobrar missdes altamente
equipadas pode mitigar ou reverter por completo desastres humanitérios’, por outro,
“desdobramentos observadores maiores podem exacerbar a vitimizagdo” (HULTMAN et al.,
2013, p. 885-886). Nesse sentido, “[a] ONU tem a habilidade de reduzir assassinatos de civis
a0 aumentar 0 numero de tropas militares de uma misséo”, levando a concluséo de que a
“[i]ntervencdo sob os auspicios da ONU (...) € um instrumento eficaz para proteger civis’,
ressaltando que a Organizacdo “é, de fato, uma instituicdo importante para salvaguardar a

seguranca humana” (lbid., p. 888-889).

Por fim, analisando a implementac&o da RdP no continente africano, Graham Harison
(2016, p. 146, traducéo livre) constata que “todos os conflitos provocam intervengéo de um ou
outro tipo por agéncias externas’, incluindo operacdes de paz da ONU e da UA. Contudo,
apesar de as intervencdes externas serem uma constante nos conflitos africanos, tratam-se de

préticas mais conservadoras gque o discurso da RdP propde. Em outras palavras, “as maneiras
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gue agéncias internacionais se engagjaram em conflitos africanos contemporaneos ou recentes
(...) revelam mais evidéncias de geopolitica, interesses materiais e rivalidades que de RdP em
acd0”, de modo que “[i]dentificar RdP na prética na Africa € dificil”. Ademais, “0 registro de

sucesso desses tipos de medidas €, no maximo, misto” (lbid., p. 157, traducéo livre).

Conclui-se que a ocorréncia ou ndo de uma intervencéo externa em um cenario de
conflito armado ou crise humanitéria no periodo Pds-Guerra Fria depende de uma série de
varidveis internas e externas ao cenario em questdo, bem como as relagdes que se estabel ecem
entre elas. Dentre tais variaveis, as mais notaveis sdo, claramente, o sofrimento da populagéo
em questéo e o enquadramento da situagéo pelas normas internacionais de protecéo humana.
Entretanto, essas variavei s sdo condigdes necessarias, porém ndo suficientes para a deflagracéo
de uma intervencdo. Para tal, deve-se avaliar 0 peso de outras variaveis, que incluem: o
equilibrio de poder entre as partes em conflito; a forca politica e militar do Estado alvo
(variaveis internas); a percepcao do conflito ou crise em questdo no cenério internacional; os
interesses nacionais dos potenciais Estados interventores; e o envolvimento das Ols (variavels
externas). As relagdes causais estabelecidas entre tais variaveis s8o complexas, fazendo com
que cada caso sejadiferente dos demais no que tange as condi¢des que possi bilitam ou impedem

uma intervencao.

3.4.Conclusao

No que se refere a ocorréncia de conflitos armados e de crises humanitérias, o periodo
Pb6s-Guerra Friatem se mostrado consideravel mente perigoso, aindaque suaescaladevioléncia
e de perdade vidas ndo se compare aos periodos precedentes. A despeito do fim dabipolaridade
e do advento de novas normas de protecao e instrumentos de gerenciamento de crises, 0S anos
posteriores a 1989 tém testemunhado eventos catastréficos, como o genocidio de Ruanda, o
massacre de Srebrenica, o conflito em Darfur e, mais recentemente, as guerras civis na Siriae
no Irague, agravadas pela atuacdo do El. Esses sG0 apenas 0s casos mais extremos, havendo
dezenas de outros em que populagdes civis no mundo todo, principalmente na Africa e no
Oriente M édio, tém sido ameacadas por violénciaintensa e atrocidades em massa. Os anos 2010
tém se mostrado particularmente violentos, registrando letalidade inferior apenas a 1994, ano
do genocidio de Ruanda, demonstrando, assim, um quadro preocupante de crescimento e

recrudescimento da violéncia e dos conflitos no periodo recente.



162

A recorréncia e a intensidade de conflitos e atrocidades de magnitude alarmante
provocam choques de consciéncia em parcelas considerdveis das populagdes do mundo, ndo
somente pela sua gravidade, mas também pela ineficacia ou inércia da comunidade
internacional em conté-los. Em alguns dos casos analisados, interesses opostos por parte de
membros proeminentes da comunidade internaciona tém contribuido para a intensificagdo e
prolongamento do conflito, ndo sO pela paraisacdo das instancias multilaterais responsaveis
como também pelo apoio direto as partes beligerantes, muitas vezes em lados opostos. Em
outros, a comunidade internacional permanece inerte simplesmente pela indisposicéo de seus
membros em agir, 0 que se deve, muitas vezes, a auséncia de interesse por parte desses
membros. Ainda assim, em um numero consideravel de outros casos a mesma comunidade
internacional tem obtido sucesso consideravelmente maior em parar ou amenizar o sofrimento

humano gracas a mobilizacdo de (a0 menos) parte de seus membros.

Se, por um lado, as intervencdes por meios militares (sejam operaces de paz ou
intervencdes estatais armadas) ainda sdo minoritarias em comparacdo as intervencdes nao
militares ou acompletaausénciadeintervencéo, por outro, aocorrénciadas |1PH no Pés-Guerra
Fria, especialmente no século XX, tem se tornado mais frequente e provavel. 1sso se dagragas
auma conjuncao de fatores favoraveis, sendo o primeiro e maisimportante o advento das novas
normas internacionais de protecdo humana. De fato, a imensa maioria (75%) dos casos de
intervencdo (estatais armadas ou operagdes de paz) ocorreu apos a existéncia de tal aparato
normativo no sistema internacional, demonstrando que a simples existéncia de tais normas

instiga a ocorréncia de tais intervengoes.

Condicéo necessaria para a deflagracdo de tais intervengdes que tem mobilizado os
esforcos da comunidade internacional, a existéncia das normas internacionais de protecéo
humana ndo é, entretanto, suficiente. Além do acionamento dessas normas, € necessario,
também, que haja interesses estratégicos (politicos, econdmicos, de seguranca, etc) por parte
dosinterventores para que se movam esforgos nesse sentido ou paraquetais esforcos ndo sejam
bloqueados. Ou sgja, para gue ocorra umaintervencdo, € necessario ndo somente que isso sirva
aos interesses dos Estados mai s poderosos (especi almente os membros permanentes do CSNU),
como também que a intervengdo ndo contrarie 0s interesses desses mesmos Estados. Além de
satisfazer e/ou ndo contrariar esses interesses, é preciso também que o calculo estratégico da
intervencdo sgja favoravel. Assim, a ocorréncia ou ndo de uma IIPH n&o depende somente da

ocorréncia de sofrimento humano que contrarie as normas internacionais de protecdo, mas
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também de interesses por parte dos membros da comunidade internacional que osincentivem a

agir e de calculos favoraveis que ndo os desestimulem afazé-lo.

Em sintese, a ocorréncia ou ndo de uma IIPH em um cené&rio de conflito armado e/ou
crise humanitéria depende cruciamente de dois fatores principais e, ademais, € facilitada por
dois fatores complementares. Os dois fatores principais dos quais dependem a ocorréncia de
umallPH s&0 o acionamento das normas internacionais de protecéo humana e a satisfagcéo dos
interesses nacionals dos Estados mais poderosos €/ou mais diretamente envolvidos,
necessariamente nessa ordem — uma intervengdo que ocorra em desacordo com essas hormas
deixade ser internacional e/ou de protecdo humana. Ja osfatores complementares que facilitam
aocorrénciadetaisintervengdes séo o periodo histérico e a geografia. Primeiramente, como ja
mencionado, o advento das novas normas apds a virada do século fez com que as |IPH se
tornassem muito mais frequentes, fazendo com que a maior parte de intervengoes desse tipo
tenham sido registradas em periodos mais recentes. Em segundo lugar, embora os cenarios de
conflitos e crises sggam consideravelmente distribuidos ao redor do globo, os casos de
Intervencao tendem a se concentrar fortemente no continente africano, indicando ser ele o mais
propicio aocorrénciade I 1PH (possivelmente devido a existéncia dos doisfatores fundamentais

supracitados).

Ainda assim, a despeito da constataco desses fatores principais e complementares, a
ocorréncia de uma IIPH continua dependendo de uma série de variaveis internas e externas e
de causalidades complexas. Nesse sentido, a excegdo dos fatores mencionados anteriormente,
ha mais relagdes de correlacéo que de causalidade entre alista de cenarios de conflitos e crises
de um lado e a de cenérios de intervencdo de outro. Ou sgja, a deflagracdo das IIPH é
determinada por um conjunto irregular e casuistico de fatores, fazendo com que sua ocorréncia
ou ndo e sua conformagao especifica dependam desse arranjo complexo de variaveis, que varia
consideravelmente de caso a caso. Nesse sentido, para que um cendrio de crise e€/ou conflito
suscite a deflagracéo de uma I1PH, € necessario que variavels internas ao cenario em questéo
se somem avariaveis externas, gerando as condic¢des suficientes e necessarias paraaocorréncia
de umaintervencgdo. Portanto, a ocorrénciaou ndo daintervencdo e sua conformagdo especifica

dependem desse jogo complexo, variando de caso a caso.

Entretanto, alguns casos observaveis no periodo Pos-Guerra Fria apresentam
similaridades importantes, favorecendo ainda mais a deflagracdo de uma intervencdo. N&o

concidentemente, todos se encontram no continente africano. Trata-se, portanto, de cenarios de
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conflito armado e crises humanitarias em que as combinagdes das varidveis internas e externas
possibilitaram um envolvimento ativo e razoavelmente eficaz da comunidade internacional,
fazendo com que as normasinternacionais de protecdo humana suscitem e permitam aacéo dos
atores na mitigagéo do sofrimento humano. S&o eles: RDC, Costa do Marfim, Mali e RCA.
Contudo, antes de se dedicar a andlise pormenorizada desses casos, deve-se avaliar como 0s
atores estudados no Capitulo 2 atuam, na préatica, no gerenciamento dos cenarios observados

aqui.
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4. OPERACOES

Uma vez estabel ecidos os atores responsaveis pela conducéo das I1PH e seus cenarios
de ocorréncia, deve-se voltar a atencdo para sua conformagdo operacional, ou sgja, analisar de
quais formas €/ou por quais meios aquel es atores se fazem presentes nesses cendrios. Paraisso,
€ necessario retomar e aprofundar alguns dos debates apresentados no Capitulo 1,
desenvolvendo-os de modo aavaliar detalhadamente como as |1PH séo conduzidas pel os atores

(Capitulo 2) nos Cenarios apontados (Capitulo 3).

Nesse sentido, 0 objetivo especifico deste capitulo é analisar as intervencdes armadas
internacionais e as operagdes de paz como instrumentos de protecéo civil. Para cumpri-lo, o
capitulo se encontra dividido em trés secBes. Na primeira, sdo abordados os aspectos gerais
referentes as IIPH, trabalhando-se questbes tedrico-conceituais referentes a conformagao
operacional das mesmas, bem como sua implementacéo prética. A segunda apresenta um
mapeamento de todas as operagdes militares conduzidas no Pos-Guerra Fria que se enquadram
no conceito de IIPH referido no Capitulo 1. Por fim, a terceira e Ultima seco apresenta as

conclusdes parcias.

4.1.Aspectos geraisdas |1 PH: questfes tedrico-conceituais e implementacdo pratica

Antes de se examinar a conducdo das IIPH no terreno, deve-se esclarecer alguns
aspectos gerais de cardter conceitual e operaciona. Assim, esta secdo se divide em duas
subsecdes mais especificas. A primeiratraba haquestfes tedrico conceituais a partir de analises

feitas no Capitulo 1. A segunda aborda as questdes de implementacdo prética das |1 PH.

4.1.1. Questbes tedrico-conceituals:

A compreensdo plena das IIPH exige a andlise prévia de algumas questdes tedrico-
conceituais referentes a sua conformacdo operacional. Ta discussdo jafoi iniciadano Capitulo
1, notadamente nas paginas 46 a 50, sendo necessario, agora, aprofundé-1as e complementé-| as.
Assim, para se evitar a duplicacdo desnecessaria, ndo se reproduzem aqui 0s pontos ja

abordados, fazendo-se apenas referéncias ao Capitulo 1 quando necessario.

Primeiramente, deve-se retomar a analise de conceitos proximos, porém distintos, a

comegar pel os principios de PAC e RdP. Embora boa parte da literatura especializada mantenha
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a diferenciacéo entre intervencdes armadas de RdP e operagdes de paz com mandato de PdC,
deve-se ressaltar que ambas possuem a mesma “base fundacional” (GCR2P, 2011, p. 1,
traducéo livre). 1sso se justifica pelo fato de ambas as abordagens tratarem do provimento de
protecdo a popul acdes civis ameacadas por grupos armados ou governos que violem as normas
internacionais de protecdo humana. Assim, entende-se que “[almbas s&0 respostas
internacionais ao estado de inseguranca de civis e ambas permitem algum grau de coercéo em
sua implementacdo”. Em suma, “ operagOes de manutencdo da paz poderiam ser instrumentos
de RdP, um cana por meio do qual poderia ser implementada” (TARDY, 2013b, p. 203,
traducéo livre).

O desenvolvimento paralelo dos dois principios permite falar em uma (re)aproximagdo
entre eles, em que “as duas atividades tém sido retratadas como servindo ao mesmo objetivo
altimo”, ou sgja, os “mandatos de protecdo das operagdes de manutencdo da paz tém sido
apresentados como maneiras de se operacionaizar a RdP’. Dessa forma, por um lado “o
pensamento sobre RAP e a crescente aceitacdo da RAP como norma reforcariam o pensamento
e aceitagdo paralelos da protecdo civil em operagOes de manutengdo da paz”. Por outro, “a
integracao da protecdo civil em mandatos de manutencéo dapaz contribuiria paraalegitimacéo
daRdP’ (Ibid., p. 204-206, traducao livre).

Assim, emboraaPdC e a RdP sgjam principios e normas distintos, Tierry Tardy (2013b,
p. 211, traducdo livre) defende que, “[elm vez de se ter duas normas emergentes se
desenvolvendo em paralelo, parece haver apenas uma — uma ampla ‘ Responsabilidade de
Proteger civis —, que seria implementada por meio de uma variedade de ferramentas de
politica’. Isso justifica a abordagem integrada adotada pelo Quadro de Andise, em que as
intervengdes armadas legitimadas pela RdP e as operacdes de paz com mandato de PdC sé&o

vistas como partes de um mesmo continuo. 1%

Entretanto, mesmo se adotando uma abordagem integrada a partir da (re)aproximacéo
observada, é necessario manter certa distingdo entre PAC e RdP. 1sso se deve ao fato de ambas
serem “diferentes respostas para diferentes tipos de ameagas”, tendo por principais diferencas
0s niveis de consentimento por parte do Estado anfitrido/alvo e de uso da forga por parte dos
interventores. Trata-se de distincdo “fundamental”, dado que tais diferencas sdo usadas para

distinguir as concepgdes de intervengdes armadas internacionais e de operagoes de paz (lbid.,

121 Para maiores detalhes, ver o Capitulo 1, p. 46-50.
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p. 214, traducdo livre). Deve-se, portanto, voltar a atencdo para a andlise desses dois tipos de

operacdes militares como possiveis formas de I11PH.

Conforme ja apresentado no Capitulo 1 (notadamente na secdo 1.3), tanto as
intervengbes armadas internacionais quanto alguns tipos de operacOes de paz podem se
configurar como [IPH. Embora sgam categorias analiticas distintas, ambos os tipos de
operagOes militares podem ser vistos como partes de um mesmo espectro, CujoS eiXos
estruturantes sdo o0 consentimento por parte do Estado anfitri&o e o uso da forga por parte dos
interventores. 12 Nesse sentido, tais parametros servem para, Simultaneamente, caracterizar o
terceiro pilar da RdP e distingui-lo da* dimensdo robusta da manutencéo da paz” de formaque,
“[€e]m termos legais bem como operacionais, a dimensdo coercitiva da RdP esta mais proxima
daimposicéo da paz do que da manutencéo da paz, por mais robusta que a manutencao da paz
possa s’ (lbid., p. 214, traducdo livre). Assim, deve-se explorar 0 debate sobre as

similaridades e diferencas entre tais tipos de operagdes.

Primeiramente, deve-se diferenciar tais operagdes com base em seus entendimentos
conceituais. Nesse sentido, tem-se, por um lado, as operacdes de (manutencao da) paz robustas,
termo utilizado para “ descrever operagdes de paz recentes que incluem regras de engajamento
mais permissivas, incluindo o uso ofensivo daforgcamilitar para estabelecer aordem” (DIEHL,
2008, p. 11, traducdo livre). Por outro lado, as operacdes de imposicdo da paz “ndo se
enquadram geralmente sob a rubrica de operacGes de paz, pois se assemelham a operactes
militares de seguranca coletiva mais do que nogdes tradicionais de operacdes de paz”, 12 ou
sga, “0 uso da forca é mais extenso e agBes militares ofensivas sdo comuns’ (lbid., p. 14,
traducdo livre).

Grosso modo, a ideia de imposicdo da paz € vista como “sinbnima de atividades
sancionadas sob o Capitulo VII da Cartada ONU” (BELLAMY et al., 2010, p. 214, traducéo
livre), sendo a aprovacao de agles coercitivas durante a Guerrada Coreia (em 1950) vistacomo
sua primeira aplicagdo prética. Contudo, o0 conceito passou a ter maior relevancia a partir da

década de 1990, quando o uso do Capitulo VI passou a ser mais disseminado (Ibid.).

Paralela e similarmente, o conceito de manutencdo da paz robusta surgiu na mesma

época, sendo entendido como a capacidade de “dar a uma operacdo um grau de credibilidade”,

122 para maiores detalhes, ver o Capitulo 1, p. 48-49.

123 Segundo Paul Diehl (2008, p. 25, traducdo livre), “[a] ¢Bes de seguranca coletiva sio operacdes militares que
buscam impor uma solugdo, temporaria ou mais de longo prazo, auma ameaga a paz e a segurancainternacional”,
sendo “fundamental mente diferente de operagdes tradicionais de manutencéo da paz”.
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de modo a “permitir a uma forga de manutencdo da paz se proteger, prover liberdade de
manobra e prevenir situagdes em que a implementacdo do mandato (...) seja ‘feitarefém’ por

we A

spoilers’. Como se pode perceber, o conceito se encontra no centro da chamada “‘ érea cinzal
da manutencéo da paz, uma atividade mal definida situada entre a manutencdo da paz
tradiciona e a imposi¢do da paz”, tendo sido apresentada como “uma resposta as fraquezas
permanentes das operagdesdaONU” (TARDY, 2011, p. 152-154, traduc&o livre). Tardy (2011,
p. 154, traducdo livre), afirmaque “[h]a um consenso de que amanutencéo da paz robusta é um
conceito mal definido e que €, como consequéncia, dificil de operacionalizar”. Nesse sentido,

0 mesmo autor identifica duas concepcdes distintas do conceito: umaampla e uma estreita.

A concepcdo estreita da manutencdo da paz robusta, cujo foco é a “robustez dos
mantenedores da paz” (Ibid., p. 154, traducdo livre), € a apresentada pelos Principios e
Diretrizes das operacfes de paz da ONU, segundo as quais “manutencéo da paz robusta’ é “o
uso da forca por uma operacéo de manutencéo da paz das Nagdes Unidas no nivel tatico, com
a autorizagdo do Conselho de Segurancga, para defender seu mandato contra spoilers cujas
atividades apresentem uma ameaga para 0S Civis ou arrisquem minar 0 processo de paz’
(UNITED NATIONS, 2008d, p. 98, traducéo livre).

Ja a abordagem ampla desse conceito € apresentada em outro documento da ONU (A
Nova Agenda de Parceria, também conhecida como Novo Horizonte). Nele, se defende uma
“abordagem robusta para a manutencéo da paz”, entendida como uma “estratégia politica e
operacional que sinalizaaintencdo de umamissdo da ONU deimplementar seu mandato e deter
ameagas a um processo de paz existente em face daresisténcia de spoilers’. 1sso significa que
astropas “podem ser exigidas ausarem aforcaem defesado mandato”, ainda que “ direcionadas
por uma estratégia politicaclara’ (UNITED NATIONS, 2009, p. 21, traducdo livre).

Além dessas duas abordagens e defini¢cdes, um terceiro documento da ONU define a
manutencdo da paz robusta como “uma postura por uma operacéo de manutencéo da paz que
demonstre disposi¢do, capacidade e aptiddo para deter e confrontar, incluindo por meio do uso
da forca quando necessario, uma obstrucdo a implementacdo de seu mandato” (UNITED
NATIONS, 2009b, p. 3 apud TARDY, 2011, p. 155, traducdo livre). Tal documento reforca
gue a manutencao da paz robusta € uma “ postura’ em vez de uma “atividade especifica’ e que
ndo se confunde com aimposi¢do da paz. H4, nesse sentido, uma tentativa de conciliacéo entre

as abordagens ampla e estreita apresentadas anteriormente (TARDY, 2011).
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Percebe-se que, semelhantemente aos principios de PAC e RdP, as operagdes de paz
robustas e as operagdes de imposi¢do da paz sdo conceitualmente proximas, porém, distintas.
Nesse sentido, observa-se um objetivo politico para o estabelecimento dessa distin¢éo: servir
de meio termo para os paises contribuintes de tropas, geralmente avessos a riscos. Assim, a
ideia da“manutencdo da paz robusta(...) serve afungédo de prover a possibilidade de ter de usar
aforca enquanto retém o quadro e principios tradicionais da manutencdo da paz” (BERDAL;
UCKO, 2015, p. 11, tradugdo livre).

N&o coincidentemente, as principais diferencas entre operagdes de paz robustas e
operacdes de imposi ¢do da paz sdo o consentimento do Estado anfitrido e o uso daforcaarmada
por parte da operacdo (TARDY, 2011). 24 Nesse sentido, Charles Hunt (2017, p. 4, itdlicos
originais, traducdo livre) afirma que “a forca de manutencdo da paz tem sido empregada
invariavelmente de forma defensiva”, de modo que “[t]ornou-se, portanto, o caso de facto que
aimposicéo da paz — envolvendo o uso proativo daforca ofensiva — ndo deveria ser ocupacdo
das operacdes de paz da ONU, mas, em vez disso, levada a cabo por coalizGes multinacionais

autorizadas pelo Conselho de Seguranca’.

Contudo, ainda que “[€]m termos legais e conceituais (...) permanecam importantes
caracteristicas que distinguem aimposi¢ao da paz de outros tipos de operacdes’, as “ distingdes
nitidas entre os tipos tradicionais de manutencdo da paz e imposi¢cao da paz se erodiram na
prética’ (BELLAMY et al., 2010, p. 214-215, traducZo livre). 12 Assim, outras andlisesteoricas

conceituais mais sofisticadas devem ser utilizadas para se contornar essa dificuldade.

Um instrumento analitico Util paratal é a divisdo das operacdes de paz em geracOes.
Nesse sentido, Kai Michael Kenkel (2013, p. 123-124, traducdo livre) analisa a evolugdo das
operacOes de paz ao longo de cinco “‘geragdes analiticas’ em que, aém de “mudancas
concretas em mandatos e tarefas, o progresso atraves das geracdes segue varioseixos’ centrados
em varios fatores, incluindo “o estado do debate em torno de questbes de soberania e
intervencdo e a mudanga que acompanha a propensao das missoes em usar forcamilitar” e “os
atores exigidos para levar a cabo o mandato”. 1?° Tais fatores estdo “colocados em relagdo a

mudancas na natureza do conflito e nainterpretacéo dos principios fundacionais das operactes

124 Em sintese, enquanto que nas primeiras se exige o consentimento do Estado e o uso da forca é feito de modo
tatico, nas Ultimas o consentimento é dispensado e o uso da forca é feito de moto estratégico.

125 \/er Capitulo 1, nota de rodapé n° 34 (p. 49).

126 Os outros fatores sdo: “a atitude da ONU perante o conflito — variando de reativa a proativa— e o tipo de paz
ou forma de resoluco de conflito sendo buscada; 0 mandato e tarefas concretos que derivam dos fatores acima”
(KENKEL, 2013, p. 123, traducéo livre).



170

de paz”. 12’ Esse mesmo autor ressalta que “n&o ha consenso quanto a delineacdo exata dessas
geragdes’ ou mesmo quanto a “utilidade de tal taxonomia’, lembrando, também, que
“operacoes de paz sdo uma pratica atamente reativa a eventos no terreno, suas fronteiras nem

sempre correspondem a distingdes claras ditadas pela precisdo puramente académica’.

Naanaise de Kenkel, as operacdes de imposi¢éo da paz sdo consideradas operacoes de
paz de terceira geracdo. ® Tém como tragos marcantes as caracteristicas ja apresentadas
anteriormente (maior uso da forca, mandato de Capitulo VI, condugdo por organizacOes
regionais ou coaizdes multinacionais, etc) e atribui-se sua emergéncia aos “trés grandes
fracassos’ das operacoes da ONU nos anos 1990: Ruanda, Somalia e Bosnia (Ibid., p. 130).
Contudo, tais operacOes suscitaram “uma serie de desafios dificeis’, sendo “ao menos
parcialmente em uma tentativa de prover respostas mais coerentes a essas questdes dificeis e
analisar como o poder militar poderia ser usado para construir uma paz estavel qgue a ONU e
outros atores desenvolveram o conceito de ‘operacOes de apoio a paz’”” (BELLAMY et al.,

2010, p. 229, traducdo livre), estas Ultimas consideradas operacfes de quarta geracéo.

Essa quarta geracdo de operacOes de paz é marcada pela “combinacdo de uso
intensificado da forca e crescimento da invasividade dos mandatos civis transitorios das
operacOes’. Tais operagdes, chamadas também de “ operacdes robustas de consolidacdo dapaz”,
combinam a* elevada permisséo para o uso daforga com tarefas civis aprimoradas que sdo mais

intrusivas em termos de seu efeito naautonomialocal” (KENKEL, 2013, p. 132, traducéo livre).

Diferentemente da manutencao da paz tradicional, cujo objetivo é “o gerenciamento do
conflito e o retorno a uma solugdo negoci ada baseada na boa vontade das partes’, as operacoes
de apoio a paz visam “ ativamente resol ver as causas do conflito e criar, pelaforca se necessario,
as condigOes paraumapaz duradoura’ (Ibid., p. 134, traducéo livre). Assim, tais operagoes “ sao
missOes multifacetadas que combinam uma forca militar robusta com um componente civil
significativo”, tendo por fim “apoiar robustamente a transformacéo de sociedades devastadas
pela guerra em sociedades (geralmente, mas ndo exclusivamente liberal-democréticas) capazes
de sustentar paz estavel”. (BELLAMY et al., 2010, p. 279, traducéo livre).

127 Refere- se aps trés principios centrais da manutencdo da paz da ONU, chamados de “santissima trindade da
manutencdo dapaz” (BELLAMY et al., 2010, p. 173-174, traduco livre): (1) consentimento do Estado anfitri&o;
(1) imparcialidade; e (111) ndo uso da forga, exceto em autodefesa ou defesa do mandato.

128 As duas primeiras geragdes sfo as operagdes de manutencdo da paz tradicionais e as operagdes de manutencdo
da paz multidimensionais, respectivamente.
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O desenvolvimento conceitual das operagdes de quarta geragéo consi ste na congregagao
deideias propostas pel as geragdes anteriores em uma tentativa de superar os problemas de cada
uma. Assim, tais operacOes “incorporam uma abordagem particular a trés questbes
fundamentais que enfrentam os mantenedores da paz’. S&o elas. “(1) o uso da forca e sua
relac&o com os principios de consentimento eimparcialidade; (2) como preencher alacunaentre
0 mandato e os meios; e (3) o lugar do componente militar dentro de uma operacéo de paz mais

amplalideradapor civis’ (Ibid., p. 280, traducéo livre).

Dessaforma, tais operagcdes buscam superar a dicotomia manutengdo/imposi ¢ao da paz.
Isso foi buscado ao “reconceituar o consentimento como algo mais maleavel que anteriormente
reconhecido”, ou sgja, “repensar 0 acance das atividades potencialmente militares dentro das
operagdes de paz”. Assim, “[e]nquanto outras abordagens distinguem nitidamente manutencao
da paz ndo coercitiva e consensual e imposi¢do da paz, o conceito de operacfes de apoio a paz
distingue a imposi¢céo da paz dentro de uma operacdo de paz do travamento de uma guerra’.
Nesse sentido, “[o]peracdes de apoio a paz baseiam-se na visdo de que é possivel usar aforca
ocasionalmente sem minar aimparcialidade da misséo”, dado que “em face de desafios sérios
de spoilers, aimparcialidade pode exigir o uso daforga’. Portanto, “[p]ara se alcangar iSso, 0

componente militar de uma operacéo de paz deve ser ‘robusto’”, ou sgja, “ele deve ser capaz
de se mover rapidamente onde necessario de uma postura de manutencéo da paz tradicional,
baseada no consentimento e na cooperagado, paraimposi¢éo e de volta outra vez’ (Ibid., p. 280-
282, itdlicos originais, traducdo livre). Em suma, tais operagcdes combinam “um ato nivel de
potencial uso da forca com um numero de tarefas politicas intrusivas’, fazendo com que “o
mesmo paradigma liberal que da a essas missdes sua base conceitual parece apresentar uma
propensdo relativamente ata para o uso da forga para intervencéo” (KENKEL, 2013, p. 134,

traducéo livre).

Em seguida, observa-se “a emergéncia de uma quinta geracdo de operacdes de paz”
incipiente de “ carédter hibrido” que “envolve o desdobramento simulténeo de tropas da ONU e
de uma organizacdo regional”. Tais operacfes “desdobram tropas e pessoa policia sob
comando misto, com tanto as NagBes Unidas e vérias organizages regionais desdobrando
tropas para as mesmas missdes sob cadeias de comando separadas e formas de mandato
distintas’ (Ibid., p. 135, traducdo livre). Tais operagdes sdo justificadas, em parte, nas vantagens
comparativas dos diferentes atores no desempenho das diversas tarefas de uma missdo. Assim,

espera-se que haja aumento no nimero dessas operacdes “com divisdes de trabalho variaveis
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(financiamento de uma fonte, provisdo de tropas de uma outra, plangjamento suplementar de
umaterceira) por razdes de custo-efetividade” (DIEHL, 2008, p. 156, traducéo livre).

Embora apresente algumas vantagens significativas, tais como asuperacdo dadicotomia
estanque entre manutencdo e imposicdo da paz, a andlise geracional das operacfes de paz
permanece passivel de criticas, fazendo com que abordagens alternativas tenham sido
apresentadas. Uma dessas € apresentada por James Sloan (2014, p. 675, traducéo livre), que
divide as operagdes de paz da ONU em cinco “fases’, sendo que “ cada uma das quai s apresenta
diferentes abordagens em relacéo ao uso daforga’. A Ultimadessas fases, “ operacies em que a

forca de Capitulo VI é autorizada desde o principio” € de especia interesse para este trabal ho.

Ha consideravel divergéncia no tratamento dado as operacdes de paz com base no uso
da forca; ha, de um lado, “especialistas de uma tendéncia purista’ gque simplesmente
desconsideram qualquer operacdo que faca uso da forga para além da estrutura tradiciona da
manutencdo da paz como uma operagao de paz; de outro, estdo os estudiosos que defendem que
tal classificacdo depende do “nivel de forca realmente empregado pela operacéo ao invés do
nivel de forca autorizado pelo Conselho de Seguranca’. Ainda que “ambas as abordagens
preservem a integridade do conceito de manutencdo da paz”, também trazem “ complicactes’
gue sdo “obviamente consideraveis’. Por isso, Sloan defende uma“ abordagem alternativa’ que
“simplesmente reconhece a natureza mudada da manutencéo da paz”, ou sgja, “€ela agora esta
autorizada a usar forca consideravel e a velha definicao que aidentificava como uma entidade
que ndo usava forca para aém da autodefesa (ou muito além disso) ndo reflete mais a atual
realidade da manutencdo dapaz” (Ibid., p. 675-676, traducdo livre). Assim, de acordo com esse
autor, “a medida que a manutencéo da paz evoluiu de tal forma que tais operacdes séo
autorizadas a usar mais e mais forca, qualquer divisdo entre ‘imposicéo’ de Capitulo VII e
‘manutencdo dapaz’ de Capitulo VI ¥2setornou, defato, muito obscura” (1bid., p. 679, traducéo

livre).

Nesse sentido, a quinta fase das operaces de paz, iniciada apds a publicagdo do
“Relatorio Brahimi” (UNITED NATIONS, 2000a), % tem como trago marcante o fato de que
“0 Conselho de Seguranca investiu as operactes com poderes de Capitulo VII desde o inicio

129 Relatdrio final do Painel sobre OperagGes de Paz das Nagdes Unidas, convocado pelo ex-Secretério-Geral K ofi
Annan e chefiado pelo diplomata argelino Lakhdar Brahimi, tendo apresentado uma série de recomendagdes
inovadoras sobre o assunto, incluindo nas areas de uso daforca e protecdo de civis.



173

(...) de formarotineira’. *° Nessa fase, “mantenedores da paz s30 autorizados a usar a forca
conforme o Capitulo VII”, o que “representa uma confirmacdo clara pelo Conselho de
Seguranca que a manutencdo da paz ndo € mais encarada como uma empreitada ndo forcosa’.
Trata-se de uma“mudanca radical na doutrina da manutencéo da paz” em que “[ o] peracdes de
manutencdo da paz agora sdo rotineiramente autorizadas a usar forca ofensiva (‘a agéo
necessaria’)” para uma série de fins, tais como “proteger civis, pessoal da ONU e,
ocasionalmente, 0rgdos associados ou trabalhadores humanitarios, bem como de modo a
alcancar varios outros objetivos relacionados a operacéo, incluindo desarmamento” (lbid., p.
690-691, traducdo livre).

Em complemento a essa quinta fase, outra tendéncia recente observada nas operacdes
da ONU é asualigacdo auma* abordagem emergente de ‘ estabilizacdo’”, dado que “umasérie
de missdes da ONU apareceram com * estabilizagdo’ em seu titulo”. 13! Tais operagdes lembram
e se assemelham aguelas conduzidas no Afeganistédo e no Irague durante as duas primeiras
décadas do século XXI. Sua principal caracteristica € “uma combinacdo de abordagens civis e
militares com foco no reestabel ecimento da autoridade estatal em ‘ Estados falidos' ”, incluindo
“provisdo de autoridade estatal ‘ legitima, fortalecimento institucional e provimento de servicos
estatais chaves’ (CURRAN, 2017, p. 74, traducéo livre).

Defato, algumas experiéncias mais recentes da ONU apontam parauma*transformagdo
mai s stbitaassociadaa virada robusta nas operacfes de paz, que tem visto aestabilizacdo como
uma estratégia politica se tornar tanto um objetivo explicito quanto uma légica implicita do
desenho da missdo”. Assim, “[alinda que a protegdo civil permanega um pilar central da nova
geracao de missdes, € alogicadaestabilizacdo por trés daaplicacdo daforcaparaatacar spoilers
e estender aautoridade estatal queinformou” os mandatos das principais operacdes desdobradas
pelas Nagdes Unidas nos anos 2010. Nesse sentido, “[€]ssa estratégia geral de alinhar coercéo
com politica significa que ndo sdo somente os militares que sdo responsaveis pela abordagem

robusta’, significando que “[a] policia, aliderancacivil e outros componentes das operaces de

130 Span (2014, p. 690, traducso livre) ressalta que “[p]ode-se notar, contudo, que, com algumas das operagdes
consideradas(...), anaturezade Capitulo V11 foi progressiva’, ou sgja, “ apenas algumastarefas foram estabel ecidas
sob Capitulo VII, mas, a medida que o tempo passou e os problemas no terreno se deterioraram, o nimero e
natureza das tarefas de Capitulo V1l aumentou”.

131 Estdo af incluidas: Miss3o de Estabilizagdo da Organizagdo das NagBes Unidas na Repuiblica Democrética do
Congo (MONUSCO, 2010 - ); Missdo de Estabilizagdo das Nages Unidas no Haiti (MINUSTAH, 2004-2017);
Missdo Multidimensional Integrada de Estabilizagdo das Nagdes Unidas na Republica Centro-Africana
(MINUSCA, 2014 - ); Miss@o Multidimensional Integrada de Estabilizacdo das Nagdes Unidas no Mali
(MINUSMA, 2013 -).



174

paz multidimensionais também estédo implicados” (HUNT, 2017, p. 5, itdicos originais,
traducéo livre).

Percebe-se, com base nessa breve revisdo, que, a despeito de manterem suas
singularidades, conceitos e ideias como PdC, RdP, imposi¢cdo da paz, manutencéo da paz
robusta, entre outros, séo proximos o suficiente para serem trabalhados em conjunto. 1sso néo
significaque tais conceitos e idei as possam ser usados de formaindiscriminada e sem distingéo
(o que significaria que sdo sinbnimos, 0 que nNdo é o0 caso), mas sim gue podem ser abordados
de formaintegrada. Em outras palavras, os conceitos de PdC, RdP, manutencéo da paz robusta
e imposicdo da paz podem ser organizados como parte de um continuo de concepgdes e
abordagens de protecéo civil por meio daforgaarmada, como demonstrado no Capitulo 1 (mais
especificamente na se¢do 1.3). Ademais, somada a essa proximidade teorico-conceitual, a
implementagdo prética de tais ideias dificulta ainda mais sua separagdo rigida. Torna-se
necessario, portanto, voltar a atencéo para esse Ultimo aspecto, de formaamelhor visualizar as

ténues fronteiras entre esses conceitos.

4.1.2. Aspectos préticos. tendéncias e desafios daimplementacdo das |1PH

Em complemento as concepcdes tedri co-conceituai s apresentadas na subsecao anterior,
deve-se andlisar alguns aspectos referentes a sua implementagao pratica para se obter uma
compreensdo adequada do funcionamento real das IIPH. De modo geral, trés aspectos dessa
implementagdo chamam aatencado: (i) as controvérsias em torno da (re)aproximagéo entre PAC
e RdP e do conceito de manutencdo dapaz robuste; (ii) a prevalénciade umadivisdo detrabalho

e de parcerias entre os atores; e (iii) a centralidade da Africa como cenério de ocorréncia.

A despeito datendénciade (re)aproximacdo entre os principios de PAC e RdP constatada
na subsecao anterior, observa-se, no ambito do Sistema ONU, amanutencéo da separacéo entre
os dois principios por razbes de sensibilidade politica. 1sso se deve, ab menos em parte, a
“pressdo dos paises contribuintes de tropas por uma distingdo clara a ser feita entre operacdes
de manutencdo da paz baseadas no consentimento e intervengdes sob a RdP, que podem néo
exigir o consentimento do governo anfitrido”, bem como ao “impacto do consentimento em
declinio daquel es Estados que hospedam a manutencéo da paz da ONU — particularmente onde
a PdC esta envolvida’. Além disso, “pronunciamentos dos paises contribuintes de tropas da
Asia Centra e do Sul”, que tém sido os principais contribuintes de tropas da ONU ha mais de
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uma década, “deram o tom para maior ceticismo em relacdo a PAC pesada’ (CURRAN, 2017,
p. 75-76, traduc&o livre). 132 Tal pano de fundo fez com que o préprio Secretério-Geral da ONU
emitisse um relatério oficial separando operagbes de manutencdo da paz, baseadas no
consentimento dos Estados, das operacOes militares fundadas no terceiro pilar da RdP
(UNITED NATIONS, 2012a).

Assim, observa-se que “os Estados-membros da ONU permanecem divididos, ou, pelo
menos, apreensivos quanto alegitimidade do uso daforga nas operacdes de manutencéo da paz
acima e além das exigéncias da autodefesa’. 1sso, por sua vez, tem resultado em “declaractes
e relatérios doutrinarios nos quais a ONU buscou adequar mesmo suas missdes mais
musculosas e forgosas ainda dentro da categoria de ‘manutencdo da paz’ em oposicdo a
categoriamais contenciosade ‘imposi¢cdo dapaz’”. No plano politico, tais “ distin¢bes tedricas”
s80 mantidas pelo bem do consenso. Entretanto, no momento da implementagdo préatica,
“constructos tais como esses frequentemente quebram”, de modo que “tentativas de superar
divisdes e respeitar sensibilidades, tanto culturais quanto politicas, vieram as custas da clareza
das missfes’. Além disso, a énfase na protegdo civil observada a partir da virada do século,
ainda que represente “uma mudanca bem-vinda do clima normativo apés a Guerra Fria’,
também “arrisca substituir uma resposta politica efetiva para crises profundas’ (BERDAL;
UCKO, 2015, p. 11, tradugdo livre).

I sso representa um desafio as |1PH contemporaneas, dado que boa parte del as ocorre na
forma de operacdes de paz da ONU. Umavez que a maioria das operagdes da Organizacdo com
mandatos de PdC se enquadra na categoria de operagdes de manutencéo da paz robusta (HOLT
et al., 2009), as dificuldades associadas ao consentimento incerto por parte dos Estados
anfitrides e ao apoio vacilante dos contribuintes de tropas agrava ainda mais o problema. Dado
que “a manutencdo da paz robusta €, em teoria, dependente de tal consentimento, é dificil ver
como se pode acangar sucesso estratégico em qualquer zona de conflito onde, como é
frequentemente o caso, 0 proprio governo contribui para o problema em questdo”. Assim,
espera-se que, “[n]a auséncia de um foco politico mais proximo dos problemas que geram
conflitos, 0 humanitarismo armado da ONU s6 ird até aqui” (BERDAL; UCKO, 2015, p. 11,
traducéo livre).

132 Em contraposicéo, outros estudiosos, como Tardy (2013b, p. 206, traducdo livre) defendem que “a protecéo
civil tanto em operacfes de manutencdo da paz e RdP insistem na primazia da soberania do Estado, com atores
externos intervindo somente quando o Estado estiver falhando em sua fungdo primaria de proteger seu préprio
povo”.
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Além disso, tais divergéncias, “particularmente em relacdo a imposicdo da paz e a
interpretacOes da soberania(...) levaram atradugdo dessa proveniéncia cada vez mais dividida
de tropas em uma crescente divisdo de trabalho dentro das operacdes de paz ”. Nesse sentido,
“atendéncia é de os Estados da OTAN e outros no Norte e no Ocidente — que internalizaram,
em grande medida, a no¢éo de uso da forga para proteger civis e defender os direitos humanos
— se enggarem em (...) intervencdes robustas fora da ONU” por um lado, enquanto que, por
outro “Estados do Sul, reticentes em endossar 0 uso daforca em nome dos direitos humanos da
protecdo de civis, mas possuindo grande experiéncia interna com desenvolvimento,
institucionalizacdo e reducéo da pobreza, focariam nas causas’, ou sg a, “ aspectos rel acionados
as missoes de consolidacédo dapaz” (KENKEL, 2013, p. 135-136, traducéo livre).

O desafio apresentado pelas divisdes entre os Estados-membros da ONU se mostra
ainda maior ao se observar o quadro atual das operagoes de paz. Desde 0 “renascimento” das
operacdes da ONU em 1999 com a Missdo das Nagdes Unidas em Serra Leoa (UNAMISIL) —

primeiraater mandato de PdC —, a*“énfase na ‘robustez’” dessas operagdes, em conjunto com
“uma maior prontiddo para usar a forca (...) ganhou proeminéncia’, devido, em parte, a
“continuainstabilidade e da persisténcia dos atos niveis de viol éncia que afetam muitos paises
para os quais as missoes de manutencao da paz sdo (...) desdobradas’. Soma-se aisso o fato de
que “[a]pesar de um historico irregular em tal configuracdo, o apelo a acdo da ONU em face
dos conflitos armados e instabilidade (...) para proteger civis (...) parece improvéavel diminuir”

(BERDAL; UCKO, 2015, p. 7-8, traducéo livre).

De fato, observa-se, no periodo mais recente, uma “virada robusta’ nas operagdes de
paz da ONU, havendo uma “mudanca em direcdo ao desdobramento de operacdes de paz, as
vezes, mais agressivas e proativas’ em que “a maneira como as operagdoes de paz sdo
configuradas e conduzidas vai mais fundo do que simplesmente a calibragem de medidas
militares comumente evocadas em conversas sobre o uso daforga’. Trata-se de operages que
“s80 cada vez mais encorgjadas e ocasionalmente dispostas a usar meios forgosos de modo a
perseguir a protecdo de civis com a estabilizacdo como uma | ogica estratégica chave” (HUNT,
2017, p. 7, traducdo livre).

Nesse novo contexto, “as missdes sd0 esperadas a proteger Civis em risco e prevenir a
escal ada de inseguranga enquanto processos de paz sdo iniciados ou ressuscitados’ (Ibid., p. 2,
traducdo livre). Assim, “é adisponibilidade de ‘ todos 0s meios necessarios’ para proteger civis

de perigo fisico (...) que se tornou um recurso previsivel dos mandatos modernos’. Em termos
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préticos, “a tendéncia em direcdo a configuragdes, conceitos e capacidades mais robustos das
missdes facilitou uma interpretacdo mais proativa — e, as vezes, agressiva — dos mandatos
entregues a algumas operacdes de paz”. Ademais, a“manutencéo dapaz ‘robusta’ permitiu um
nivel deforgasignificativo contra spoilers percebidos em casos particulares, incluindo o uso de
helicopteros de atague bem como armas de pequeno porte e artilharia’. Consequentemente,
“uma transformagdo mais slibita associada a virada robusta nas operagdes de paz viu a
estabilizacdo como uma estratégia politica se tornar tanto um objetivo explicito e uma légica
implicita do desenho da misséo”, fazendo com que a manutencdo do “equilibrio entre 0s usos
tatico e operacional da forca (...) tenha se provado dificil na prética’ (Ibid., p. 4-5, italicos
originais, traducéo livre).

Contudo, conforme observa Hunt (2017, p. 2, traducéo livre), “[i]ndependentemente do
propdésito ou do nivel em que medidas robustas estejam sendo empregadas, uma série de efeitos
€ inevitavel”. Nesse sentido, o uso da forca por parte das tropas das Nagdes Unidas com fins
politicos “cria um subconjunto particular de efeitos que sdo, de muitas maneiras, sem
precedentes paraa ONU” . Por um lado, alguns desses efeitos* sdo pretendidos e podem permitir
arealizagao dos objetivos dasmissdes’. Por outro, “ outros sdo ndo pretendidos e inconvenientes
e suscitam um numero de desafios a conducdo efetiva de esforcos multidimensionais

complexos’.

Assim, “essa transformacdo forcosa apresenta desafios de principios e préticos’,
havendo “consequéncias ndo intencionais dessas operagdes mais musculosas e avangadas’,
incluindo prejuizos aos principios tradicionais da manutencéo da paz, ameagas a geracdo de
forca a partir da base de contribuicdo de tropas e policiais e perigo de fragilizagdo da relacéo
entre as operagdes da ONU e atores complementares, como a comunidade humanitaria
Segundo 0 mesmo estudioso, “amenos que essas externalidades sggam melhor compreendidas
e, quando possivel, mitigadas, pode-se levar a efetividade reduzida das missdes e mesmo de

uma crise existencial nas operagoes de paz da ONU” (Ibidem, traducéo livre).

Além das consequéncias ndo intencionais, Hunt (2017, p. 7, itdlicos originais, tradugédo
livre) constataque “[a] pesar de umalitaniade proscricdes e prescricdes, os mandatos proferidos
para as operagdes de paz da ONU permanecem ambiguos’. Nesse sentido, “[n]ocdes mal
definidas derobustez dificultam (...) saber exatamente quai s fins os mei osforgosos se destinam
aservir’. Como consequéncia, “permanece a incerteza em torno do grau ao qual objetivos tais

como ‘estabilizacdo’ ou ‘a extensdo da autoridade estatal’ sdo vistas como meios para fins de
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protecdo civil ou ssmplesmente finsem s e de st mesmos’, o que, por suavez “tem implicacoes
para 0 quanto o uso da forca deve ser empregado”. Contudo, devido ao seu carédter bastante
inovador, “[a]s implicagdes de tal transformacdo estdo apenas comegando a entrar em foco”.
Ainda assim, “[0] uso dafor¢a em operacdes de paz como parte de uma abordagem robusta —
sgja em nivel operacional ou tético — pode ter utilidade na busca de varios objetivos centrais

das missdes, incluindo a protecéo de civis’.

Com base nessa andlise, Hunt (2017, p. 19-20, itdlicos originais, traducéo livre) afirma
que a“‘viradarobusta resultou em uma crescente autorizagao de e disposi¢cao ao uso daforca
pelos mantenedores da paz”’, além de ter sido “acompanhada por uma mudanca paralela no
propésito do uso da forca em um nimero de casos’. Nesse sentido, “preencher algumas das
lacunas rel acionadas as politicas, orientagdes e capacidades é 0 proximo passo critico em tornar
as misses aptas ao propodsito”, especialmente para as operagdes que “ priorizem a protecdo civil

por meio de estratégias crescentemente focadas na estabilizacdo” .

A despeito das resisténcias as suas novas configuraces, as operacOes de paz atuais
apresentam duas tendéncias: (1) sdo desdobradas em cenérios em que “ndo ha paz paramanter”;
e (1) tém “mandatos robustos com auxiliares de imposi¢ao” (lbid., p. 6, traducgdo livre). Nesse
contexto, a “virada robusta’ nas operagdes de paz faz com que “as missdes sgam, agora,
desdobradas para essas situagfes nas quais néo teriam sido anteriormente” e, também, que
“independentemente de como aforga sgja calibrada, os mantenedores da paz est&o sustentando
robustamente uma estratégia politica de estabilizar situagbes em parceria com partes
particulares do conflito” (lbid., p. 11, traducdo livre). Em relacdo a esse Ultimo aspecto,
observa-se que, ocasionalmente, “a ONU assume um papel secundario e as organizacOes
regionaislideram, cooperando com a ONU no que tange aformacéo e o desdobramento de uma

forca de estabilizag&o ou operacdo de apoio apaz” (lbid., p. 16, traducéo livre).

Trata-se deuma" [o]utra abordagem para contornar as restricoes especificas de recursos
que atormentam as missdes de manutencdo da paz da ONU”, o que, as vezes, inclui “confiar
nas forcas militares dos Estados-membros mais poderosos da ONU para assistir as operacoes
da ONU enfrentando uma ameaca a0 mandato ou uma deterioracéo stbita do ambiente de
seguranca’. Tal fendmeno tem se tornado cada vez mais frequente, especialmente na Africa,
onde tem se observado “ o desdobramento rapido de forgas de reacéo rgpida ocidentais que tém
desempenhado esse papel, tudo dentro do contexto mais amplo de um esfor¢o de manutencéo

dapaz da ONU”. Isso se deve a conjugacdo de vantagens comparativas dos dois lados, em que
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“militares ocidentais estdo sujeitos a menos constrangimentos de recursos que, se diz,
dificultam os mantenedores da paz da ONU” de um lado, “enquanto que a ONU (...) oferece
uma saida para 0s governos ocidentai s que possam estar dispostos aintervir por periodos curtos
de tempo” de outro (BERDAL; UCKO, 2015, p. 8-9, traducéo livre).

A tendéncia a cooperacao entre os atores se apresenta, também, na emergéncia das
operacOes hibridas, apresentadas na subsecéo anterior. Segundo Kenkel (2013, p. 136, traducéo
livre), “[e]ssas missdes refletem uma crescente mudanca na divisdo de trabalho no sistema
global de operagdes de paz” (j& apresentada), sendo que a “separagdo de tarefas ocorre tanto
dentro de missdes hibridas quando entre as missdes’. O mesmo autor constata, também, que
“vérias organizacdes regionais, particularmente na Europa e na Africa, se tornaram envolvidas
em missdes hibridas’. Além disso, observa que “[v]érios Estados ocidentais individual mente
apoiaram operacdes de paz da ONU com contingentes robustos’ 32 e que a UA “também

assumiu um papel cadavez mais militar naresolucéo de conflitos”.

Reforcando a constatacéo de que “a protecéo civil por atores internacionais’ tem tido
“uma ressonanciano contexto africano”, Tardy (2013b, p. 202-203, traducdo livre) ressataque
“a protecdo civil por mantenedores da paz se tornou cada vez mais integrada tanto nos
documentos de politicas quanto nos mandatos das operactes de manutencéo da paz africanas’.
Ademais, 0 mesmo autor aponta para os fatos de que aimensa maioria das operactes da ONU
desdobradas na Africa tém mandatos de PdC 3 e que os primeiros casos de implementagio
prética da RdP também ocorreram no continente. 3 Nesse sentido, “a Africa providenciou a

maioria dos exemplos da reaproximacao” entre PdC e RdP apontado na subsec&o anterior.

Defato, operaces de paz em geral, “ naAfrica e globalmente”, dependem cadavez mais
da“ cooperacéo interorganizacional” envolvendo a ONU e organizagdes regionais, notadamente
a UA e a UE. Nesse sentido, “a cooperacdo € impulsionada por condi¢Bes normativas e
materials para a manutencdo da paz’ em que a “institucionalizagéo de normas humanitarias de
intervencdo (...) tém (...) se tornado mais influentes’. Entretanto, “permanece claro que as
principais Ols envolvidas na manutencdo da paz na Africa s3o desafiadas por limitagdes de
recursos e sdo, frequentemente, afligidas por sobrecarga a medida que o nimero de operactes
(...) etropas desdobradas aumentou dramaticamente”. Assim, a “necessidade de cooperacéo €,

portanto, impulsionada por padrfes normativos para a manutencdo da paz, mas, também por

133 O autor aponta como exempl os as operagdes britanica em Serra Leoa e francesa na Costa do Marfim.
134 Em abril de 2018, a ONU desdobrava sete operactes de paz na Africa. Destas, seis possuiam mandatos de PdC.
135 Quénia (2008), Libia e Costado Marfim (2011).
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uma falta de capacidade dos principais atores na manutencdo da paz” (BROSIG, 2010, p. 327,
traducéo livre).

Sarjoh Bah e Bruce Jones (2008, p. 23, traducéo livre), analisando “asimples realidade
de demandas operacionais e exigéncias politicas crescentes de diferentes regifes’ que
originaram “toda uma gama de parcerias operacionais e politicas entre organizagdes’,
estabelecem pelo menos trés formas de operages interorganizacionais. (i) sequenciais; (ii)
paraelas; e (iii) integradas. No primeiro tipo, “diferentes organizages de manutencdo da paz
desempenharam vérias operagdes em varios estégios de uma resposta’, sendo que “[a] maioria
dessas operagOes sequenciais foram de uma organizacdo regional ou multinacional para a
ONU”. ¢ Entretanto, tem-se constatado, em periodos mais recentes, “outra geracio de
sequenciamento” de “ organizagdes regionai s montando missdes de estabilizacéo delongo prazo

na esteira da manutencdo da paz internacional robusta’. ¥’

As operagoes paralelas, “em que a ONU e outras entidades operam no mesmo teatro,
sob comandos diferentes, mas paraa cancar 0s mesmos objetivosamplos’, sdo “[c]ladavez mais
comuns’, havendo “vérias variantes’. Uma delas é o “apoio militar de curto prazo de uma
organizacdo para outra’. 3 Uma segunda variagdo “é encontrada nas operacdes ligadas de
observadores militares’, em que se observa “uma organizagdo (...) provendo a espinha dorsal
militar para a operacéo, com uma segunda (a ONU) desempenhando a observacdo militar”. A
terceira e Ultima variagdo “é encontrada nas operacdes civis militares paralelas’, em que “a
ONU prové tanto um quadro politico para a operacéo militar, reforcando sua legitimidade, e 0
apoio politico ecivil central paraas autoridades nacionais’ **° (Ibid., p. 23-24, itdlicos originais,

traducdo livre).

Por fim, as missdesintegradas séo as maisraras e constituem “ missdes nas quais as duas
organizagbes compartilham o comando ou em que uma organizacéo subordina seu comando a
outra’. 0 Essas diversas parcerias tém gerado “beneficios importantes’, sendo que

“[o] peracbes militares sequenciais e coordenadas tém permitido a manutencdo da paz robusta

136 Exemplos desse tipo de operacdo incluem as desdobradas na década de 1990 em cendrios como Somdlia,
Kosovo, Costa do Marfim, Haiti e Burundi.

137 Exemplos incluem a transicdo de uma operacdo da OTAN para uma da UE na Bésniae da ONU paraa UA no
Burundi.

138 Exemplos desse tipo de operagdo incluem as operagdes da UE na RDC (Operagdo Artémis e EUFOR RD
Congo) e as operacdes militares britdnica em Serra L eoa e francesa na Costa do Marfim.

139 Exemplos desse tipo incluem as operacGes conjuntas da ONU e da OTAN na Bdsnia, no Kosovo e no
Afeganistéo.

140 Um exemplo desse tipo de operagdo € a UNAMID.
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guando a ONU néo poderia ou ndo atenderia aquela necessidade” enquanto que “[o] peragtes
civis-militares paral el as também permitiram as institui ¢des construirem em cima das vantagens

comparativas umas das outras’ (Ibid., p. 24, traducéo livre).

Baseando-se na classificacdo de Bah e Jones, Malte Brosig (2010, p. 329-330) constata
que “[n]o caso da manutencdo da paz na Africa, tipos diferentes de cooperacdo podem nem
sempre resultar de escolhas deliberadas das Ols, mas, também, depender da disponibilidade de
opcdes para a tomada de decisdes que sdo determinadas por atores poderosos fora das OIs’.
Nesse sentido, “[0]s paises hospedando as missdes, os membros do Conselho de Seguranca da
ONU ou os Estados lideres na manutencéo da paz tomando a iniciativa e assumindo os custos
materiais’ podem vir ater “impacto direto naformacéo de arranjos de cooperacéo entre OIS’.
Assim, a escolha do tipo de cooperacdo interorganizacional depende de quarto fatores que
“definem amplamente o ambiente para cooperagéo em gera e (...) mostram qual fator singular
ou constelacdo de fatores é responsavel pela selecéo de um dos trés tipos de cooperacdo”. Séo
eles: (i) “[a] habilidade de manter uma forga de manutencéo da paz enquanto as necessidades
operacionais exigirem”; (ii) “[p]referéncias institucionais baseadas na doutrina de seguranca e
nos acordos de cooperacdo interinstitucional [que] determinam formas potenciais para a
cooperacdo”; (iii) “[a necessidade de legitimar operacOes [que] cria incentivos para a
cooperacdo”; e “[a) constelagdo de atores politicos chave para aintervencao, que difere de caso

acaso, [€] encorgja a selecdo ou rejeicdo de certas formas de cooperacdo” (iv).

Segundo o mesmo autor, “[a] crescente sobreposicdo e cooperagcdo entre Ols na
manutencdo da paz” é fruto, “ao menos em parte”, do crescimento e disseminacao de “normas
globais de intervengdes humanitarias’, sendo a RdP “uma expressdo” dessas normas. Nesse
sentido “a RdP entrou no plangjamento estratégico de atores chave de manutencéo da paz na
Africa, nomeadamente a ONU, UA e UE”, dando-Ihes “ obrigagdes normativas de agir em casos
extremos de violages de direitos humanos resultando em diferentes formas de cooperacdo”.
Assim, “[a] protecdo de civis se tornou um recurso padréo dos mandatos de manutencéo da paz
da ONU” e “a prevencéo de catastrofes humanitérias se tornou um aspecto chave de muitas
missOes de manutencdo da paz”’. Com isso, as Ols passam a ter uma obrigagdo moral (embora
ndo legal de responder aos quatro crimes previstos pela RdP, “o0 que cria, assim, condicbes
positivas para a cooperacdo”. Contudo, “a operacionalizacdo da RdP permanece aberta ao
debate’, devido a duvidas quanto a disposi¢éo e a capacidade da maioria das organizactes
envolvidas em desempenhar astarefas necessérias. Além disso, “[a] cooperacdo € impulsionada

ndo somente por obrigagdes normativas, mas também pelos limites de capacidade de cada
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organizacdo”. Nesse sentido, “[0]s sintomas de sobrecarga podem ser identificados em todas as

trés organizagdes’, sendo a UA a que mais padece do problema (1bid., p. 330-331).

Assim, “espera-se que as Ols respondam a duas tendéncias fortes’. A primeiradelas €
“um autocompromisso normativo de garantir protecdo contra graves violagdes de direitos
humanos’, o que “foi institucionalizado em atores chave de manutencdo da paz na Africa’. A
segunda é “ a capacidade limitada de desdobrar e manter tropas’, que “é caracteristica de todas
as OIs’. O que se extrai desse panorama € a constatagdo de que “[u]ma unica Ol dificilmente
pode manter operagdes de manutencdo da paz em isolamento devido alimites de capacidade e
a responsabilidade normativa das Ols de proteger a populagcdo contra graves violagOes de
direitos humanos’. Contudo, ressalta-se que “a existéncia de tipos diferentes de cooperacdo

observéaveis naAfricajustificaexaminar as condicdes especificas de cadaum” (1bid., p. 332).14

Comprovando a existéncia empirica dos trés tipos de cooperacdo apontados por Bah e
Jones, Brosig (2010, p. 339-340) afirma que “[0] quebra-cabecas empirico a ser resolvido é
como refinar os fatores causais que desencadeiam um tipo especifico de cooperacdo”. Nesse
sentido, “[t]ipos de cooperacdo frequentemente ndo sdo consequénciade escolha deliberada das
Ols ou condig¢des causais, mas resultam das dindmicas dos eventos politicos locais’. Assim,
“[i]interesses, capacidade e |egitimidade providenciam as bases para cooperacdo, mas somente
provém indicacOes modestas para o desenvol vimento dostipos de cooperacdo”. Contudo, “[s]eu
efeito depende do contexto”. Pode-se resumir, portanto que “a emergéncia dos tipos de
cooperacdo € permitida por trés condicbes (...), mas a formacgéo dos tipos especificos de
cooperacao jaz, primariamente, fora do acance das Ols e é determinada por circunstancias que
acompanham cada missao de manutencdo da paz”, de forma que “os paises que hospedam as

missdes’ tém “um papel crucial”.

Percebe-se pela andlise apresentada que, a despeito de tendéncias gerais predominantes
— notadamente a cooperacao e a parceria entre 0s autores e a concentracdo das operagdes na
Africa—, aimplementag&o prética das IIPH no terreno depende, fundamentalmente, de fatores
contextuais que variam de caso a caso. Nesse sentido, somente a andlise pormenorizada de
casos selecionados permite uma melhor elucidagéo das relagdes de correlacéo e causalidade

entre tais fatores. Contudo, antes de redlizar tal andlise, € interessante apresentar um retrato

141 Brosig examina os casos das operaces desdobradas no Burundi, em Darfur e no Chade e na RCA. Entretanto,
embora sua avaliagdo e suas premissas sejam compartilhadas pelo autor do trabalho, escolheu-se, por razbes
proprias, analisar outros casos.
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“real” da implementagdo das IIPH em geral, apontando quais atores estiveram em quais

cenarios, em que momentos e desempenando quais tarefas.

4.2. Mapeamento das | 1 PH

Uma vez delineadas as linhas gerais das IIPH a partir da andlise da literatura
especializada, deve-se buscar a avaliacdo empirica dos dados concretos para se averiguar o
embasamento de tais informagdes. Para isso, apresenta-se aqui um mapeamento de todas as
operacOes (de paz ou intervencbes armadas) desdobradas durante o periodo Pos-Guerra Fria
gue se classificam como I1PH.

A partir de informagdes provenientes do Conjunto de Dados de Missdes de Manutencéo
da Paz de Terceiros (MULLENBACH, 2017) complementados com outras obtidas de sitios
virtuais oficiais dos atores envolvidos, pode-se mapear as |IPH conduzidas a partir de 1999 de
forma minimamente sistematica. Como “marco zero” do mapeamento, optou-se pela
UNAMSIL por ser aprimeira operacéo desdobrada com base nas hovas normas internacionais
de protegdo humana (no caso o principio de PdC). Assim, e todas as demais operacoes
apresentadas na Tabela 4.1 se encaixam no conceito de | 1PH apresentado no Capitulo 1, ou sgia,
operagcOes militares embasadas nas normas internacionais de protecdo humana e autorizadas
pelo Conselho de Seguranca da ONU com mandatos de Capitulo VII.

Tabela4.1: 11PH (1999-2017)

Nome Cenério Periodo Ator Contingente | Baixas
(Acronimo) (maximo)

Missdo das

Nagbes Unidas

em Serra Leoa SerralLeoa | 22/10/1999 - ONU 17.455 172
(UNAMSIL) 31/12/2005

Missdo da ONU 30/11/1999 -

na RDC 30/06/2010*

(MONUC) RDC ONU 20.575 116

Forca
Internacional de
Assisténcia de
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Seguranga 20/12/2001 - Reino
(ISAF) . 31/12/2014% | Unido/OTAN?
Afeganistéo 150.000 3.596

Operacao Costado 22/09/2002 —- Franca 5.300 13
Unicornio Marfim 31/07/2014
Missdo da
CEDEAO na
Costa do Marfim Costg do 03/01/2003 — CEDEAO 1.570 0
(ECOMICI) Marfim 04/04/2004
Operagéo RDC 12/06/2003 - UE 2.060 0
Artémis 01/09/2003
Missdo das 19/09/2003 —
Nagdes Unidas na o 30/03/2018
Libéria (UNMIL) Libéria ONU 17.045 159
Operacéo das
Nagdes Unidas na
Costa do Marfim Costg do 04/04/2004 - ONU 11.057 132
(UNOCI) Marfim 30/06/2017
Missdo de
Estabilizacdo das
Nagoes Unidas 0115/3 ;)16(; /220(;?7
no Haiti Haiti ONU 13.331 110
(MINUSTAH)
Operacao das
Nagbes Unidas _
no Burundi Burundi 01/06/2004 - ONU 5.665 22
(ONUB) 31/12/2006
Missdo da UA no Sudédo 19/06/2004 — UA 7.641 33
Sudéo (AMIS) (Darfur) 31/12/2007
Missdo das
Nagbes Unidas .
no sudzo Suddo 24/03/2005 - ONU 10.519 29
Forca da UE na 12/06/2006 —
RDC (EUFOR 30/11/2006

RDC UE 2.400 0

RDC)
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Forcalnterinadas
Nagcbes Unidas
no Libano
(UNIFIL)

Libano

11/08/2006 -*

ONU

11.323

Operacdo Hibrida
da UA/Nacdes
Unidas em Darfur
(UNAMID)

Sudéo
(Darfur)

31/07/2007 -

ONU/UA

20.000

238

Missdo das
Nagdes Unidas na
RCA e Chade
(MINURCAT)

Chade/RCA

25/09/2007 -
31/12/2010°

ONU

300

Forca da eu no
Chade/RCA
(EUFOR
Tchad/RCA)

Chade/RCA

28/01/2008 —
15/03/2009

UE

200

Missdo de
Estabilizacdo da
ONU na RDC
(MONUSCO)

RDC

01/07/2010 -

ONU

21.975

121

Operacéo
Protetor
Unificado

Libia

23/03/2011-
31/10/2011

OTAN

Forca de
Seguranca
Interna da ONU
para Abyei
(UNISFA)

Sudo
(Abyei)

01/07/2011 -

ONU

4.758

24

Missdo das
Nagdes Unidas na
Republica do
Suddo do Sul
(UNMISS)

Sudéo do Sul

09/07/2011 -

ONU

17.474

36

Operacéo Serva

Mali

11/01/2013 —-
15/07/2014

Franca

4.000

Missdo
Internacional de
Apoio de
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(MINUSCA)

Lideranca 17/01/2013 —

Africana no Mali _ 01/07/2013

(AFISMA) Mali UA 7.500 65
Misséo

Multidimensional

Integrada de

Estabilizacdo das

Nagbes Unidas

no Mali Mali 25/04/2013 - ONU 15.044 154
(MINUSMA)

Operacao RCA 06/12/2013 - Franca 2.000 3
Sangaris 31/10/2016

Missdo

Internacional de

Apoio de

Lideranca RCA 19/12/2013 - UA 5.600 31
Africana na RCA 15/09/2014

(MISCA)

Forca da UE na RCA 10/02/2014 — UE 700 0
RCA (EUFOR 15/03/2015

RCA)

Misséo

Multidimensional

Integrada de

Estabilizacdo das

Nagdes Unidas na

RCA RCA 10/04/2014 - ONU 13.730 60

Fonte: MULLENBACH, 2017 e sitios virtuais da ONU, OTAN, UA, UE e Franca.

1 A operagao passou ater mandato de PdC em 24/02/2000.

2 A operacao passou ater dispositivos de protegdo civil em seu mandato em 19/10/2007

3 Inicialmente uma operagdo multinacional liderada pelo Reino Unido, a OTAN assumiu alideranca da | SAF em

13/10/2003.

4 A UNIFIL jaestava operando no terreno desde marco de 1978, porém, foi apenas apds uma profunda mudanca
no mandato e do conceito da missao, em 11/08/2006, que ela passou a ter um mandato de PdC.

5> A operagao passou ater mandato de PdC em 14/01/2009.

6 Por se tratar de uma operagdo agronaval (sem o emprego de tropas terrestres), ndo € possivel determinar um
nimero aproximado de contingente empregado.
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O resultado do mapeamento exposto na Tabela 4.1 é um conjunto de 28 operagdes
enquadradas no conceito de I1PH, desdobradas por seis atores diferentes 142 e envolvendo um
contingente total superior a 380 mil pessoas atuando em 14 paises e trés continentes. Deve-se
ressaltar que dentre essas 28 intervencdes, apenas uma delas (a Operacdo Protetor Unificado,
desdobrada na Libia pela OTAN em 2011) ndo € uma operagdo de paz, havendo uma
congruéncia quase compl eta entre estas e aquelas. Assim, alguns aspectos gerai s das operagoes

de paz também se observam nas |1 PH.

Algumas tendéncias das IIPH merecem ser andlisadas em detalhes. Séo elas. (i) a
evolucdo tempora das operacOes; (ii) sua localizacdo geogréafica; e (iii) a distribuicdo das
operacdes e dos contingentes entre os atores, bem como areparticdo do custo em vidas humanas
dessas operagdes entre eles. Primeiramente, deve-se avaiar o aumento do nimero de operacdes
desdobradas ao longo do periodo analisado, tanto em sua totalidade quanto discriminando entre

os atores. Tal evolucdo esta apresentada no Gréfico 4.1.

Analisando aevolugdo do nimero de I1PH desdobradas entre 1999 e 2017 apresentadas
no Gréfico 4.1, pode-se dividir tal processo em duas fases principais. (i) uma fase de
crescimento (1999-2005); e (ii) uma fase de consolidagéo (2006 - ). Ambas as fases podem ser
dividas em subfases diferentes, cada uma apresentando tendéncias proprias. Assim, aprimeira
fase € marcada pelo surgimento e consequente crescimento das [IPH como prética. Em sua
primeira subfase (1999-2001), a ONU foi o Unico ator com apenas duas operacdes desdobradas
(UNAMSIL em 1999 e adicéo de mandado de PdAC a MONUC em 2000), sendo a Organizac&o
e essas operagies as pioneirasdas [ 1PH. A segunda subfase (2002-2005) consiste do verdadeiro
crescimento dessas intervengdes, demonstrado pelo aumento nos nimeros de operacOes
desdobradas e atores envolvidos. Além da ONU, quatro novos atores (Franca, CEDEAO, UE e

UA) passaram a desdobrar tais operacdes, que passaram de duas em 2001 para nove em 2005.

142 Embora os EUA ndp aparecam como ator na Tabela 4.1 e o Reino Unido e a CEDEAQ aparegam apenas
pontual mente em relag@o aos demaiss, isso ndo os desqualifica como atores de I1PH. No caso dos EUA e do Reino
Unido, emboratais paises ndo assumam o mesmo protagoni smo que aFranga, ambos contribuiram com um ndmero
consideravel de tropas para | SAF (os EUA sempre foi o principal contribuinte) e exerceram papéis de lideranca
durante a operac&o. No caso da CEDEAO, ainda que apenas uma de suas operagdes (peguena e de curta duragdo)
desdobradas entre 1999 e 2017 sgja considerada uma |1PH, sua atuac&o dentro da UA, um dos principais atores,
ndo pode ser desconsiderada.
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Gréfico 4.1: evolugdo do numero de I PH (1999-2017)*

18
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e ON U UE UA Franga e QTAN e=s==CEDEAQO e====Total

Fonte: MULLENBACH, 2017 e sitios virtuais da ONU, OTAN, UA, UE e Franca.

* A contagem de operacdes da ONU e da UA aparece fracionada a partir de 2007 como forma de representar o
hibridismo da UNAMID.

A segunda fase das IIPH se iniciou em 2006, quando tais intervencdes alcancaram a
marca de umadezenade operacdes, nimero jamai s reduzido em momentos posteriores. Durante
essafase, as|IPH se consolidaram como prética, observando-se ainclusdo de novos atores com
a OTAN, que passou a atuar em prol da protecéo civil no Afeganistdo, e com o0 aumento e a
sofisticacdo das parcerias, tendo varios cenérios sido palcos de operaces sequenciais e ou
paraelas de diferentes atores, além do caso singular da operacéo hibrida da ONU e UA em
Darfur. Essa fase pode ser dividida em dois periodos ndo sequenciais. A exce¢do dos anos de
2009, 2011, 2013-2016 (picos do total de IIPH no Gréfico 4.1), o nimero de operacdes
permaneceu 0 mesmo (10). Nos dois primeiros anos excepcionais, pequenos aumentos no
nimero de operacdes e o desdobramento de missdes de menor duracdo levaram a pequenos
crescimentos. Ja no quadriénio 2013-2016, o aumento mais sensivel do nimero de operages —
devido principamente a atuagdes da ONU, Franca e UA — fizeram com que as |IPH
al cangassem numeros recordes. Contudo, adiminui¢do no nimero de operagdes apartir de 2014
fez com que o numero de operagdes se normalizasse em 2017. Ta nimero deve diminuir ainda
mais em 2018 devido ao encerramento das missdes da ONU na Costa do Marfim, Haiti e

Libéria. Essa tendéncia de diminuicdo do ndimero de IIPH estd em consonancia com as
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tendéncias gerais das operacdes de paz, que veem decrescendo (tanto em nimero de operagdes
guanto em contingente empregado) desde 2014 (VAN DER LIJN et al., 2017).

Outra importante tendéncia das |IPH que deve ser analisada é sua a distribuicéo entre
os atores. Das 28 operacoes identificadas, mais da metade foram desdobradas e/ou lideradas
pela ONU, consolidando-a como organizacao lider nessa area. Outros atores importantes séo a
UE, a UA e Franca, respondendo por mais de 10% do total das operacbes cada uma. Por fim,
OTAN e CEDEAO completam o rol de atores proeminentes, com duas e uma operagoes
desdobradas respectivamente. A distribuicdo das operacfes entre os atores € ilustrada pelo
Gréfico 4.2.

Gréfico 4.2: divisdo das | IPH por atores

=ONU =mUE =mUA Franca = OTAN = CEDEAO

Fonte: elaboracdo do autor a partir de dados MULLENBACH, 2017 e sitios virtuais da ONU, OTAN, UA, UE e
Franca

Aindaanalisando a distribuicdo das | IPH entre os atores, obtém-se um cenério diferente
ao se avaliar essadistribuicdo apartir dos contingentes envolvidos. Com esse parametro, aONU
permanece como lider (responsavel por quase metade dos contingentes empregados), porém
suasuperioridade em relagdo aos demais atores diminui consideravel mente. Ademais, o ranking
dos demais atores se altera quase que completamente, com a OTAN assumindo a segunda
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colocacao (com quase 40% dos contingentes), seguida pela UA (mais de 5%), Franca (quase
3%), UE (cercade 1,4%) e CEDEAO (menos de 1%). O Gréfico 4.3 ilustra essa distribuicao.

Gréfico 4.3: contingentesdas | | PH por atores*

¢

mONU =mUE =UA Francga ® OTAN = Qutras (CEDEAO e UNAMID)

Fontee MULLENBACH, 2017 e sitios virtuais da ONU, OTAN, UA, UE e Franga.

* Nao inclui os envolvidos na Operacéo Protetor Unificado.

Outro dado importante das IIPH é sua letalidade. Ao todo, mais de 5 mil militares,
policiais e civis perderam suas vidas nas 28 operacdes mapeadas, sendo a Forca Internacional
de Assisténcia de Seguranca (ISAF) no Afeganistdo disparadamente a mais letal delas. O
nimero de mortos em |IPH de acordo com os atores responsaveis pode ser observado no
Gréafico 4.4. Devido a hostilidade do teatro de operacdes do Afeganistéo pos-taibd, a OTAN
acaba liderando, por ampla margem, o ranking de perdas de vidas em operacdes desdobradas
(com quase 70% de todas as baixas), seguida, em um distante segundo lugar pela ONU
(aproximadamente 23% das baixas). Dentre os demais atores, apenas a UA apresenta nimero
de baixas significativo (aproximadamente 2,5%), enquanto que a Franca apresenta nUmeros

baixissimos (menos de 1%) e UE e CEDEAO n&o tiveram baixas em suas operagoes. 143

143 Devido aimpossibilidade de se separar as baixas da ONU e da UA, os nimeros referentes a operagdo hibrida
UNAMID sdo apresentados a parte.
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Gréfico 4.4: mortalidadedas |1 PH por atores

mONU ®mUE =UA Franca = OTAN = Outras (UNAMID)

Fontee MULLENBACH, 2017 e sitios virtuais da ONU, OTAN, UA, UE e Franga.

A partir dos dados apresentados nos gréficos 4.1-4.4, pode-se tragar um perfil mais
detalhado de cadaum dos atores das |1 PH. Primeiramente, tem-se que aliderancae o ineditismo
da ONU sdo incontestes. Tanto em termos de nimero de operacBes quanto de contingentes
desdobrados, a Organizagd se mantém a frente dos demais atores por uma margem
razoavel mente segura. Trata-se de outra similaridade entre as |1PH e as operagdes de paz em
geral, que tem a ONU como principal ator, tendo sido responsavel por cerca de um terco das
operagoes e dois tercos dos contingentes em 2015 (Ibid.), embora se espere quetal contingente,

em decréscimo desde 2016, diminua ainda mais no futuro proximo. 144

Dentre as demais Ols, observam-se duas tendéncias inversas. Por um lado, UE e UA
desdobraram mais operacbes que a OTAN. Por outro, a Alianca Atlantica mobilizou
contingentes muito mais numerosos que os das unides africana e europeia. Além disso, a
presenca da OTAN foi mais constante que a das outras organizacdes regionais, mantendo sua
principal operagdo em atividade por um periodo muito mais extenso e, com isso, arcando com
aimensa maioria das baixas sofridas em |1PH. Nas operacdes de paz em geral, a UA tem sido,
apos o fim da ISAF, a segunda organizacdo em termos de contingentes empregados, ficando

144 5. Peace Operations and Conflict Managment. Disponivel em: <https://www.si pri.org/node/4284>. Acesso em:
17 Abr. 2018.
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atrés apenas da ONU. *° Por sua vez, a UE apresenta uma caracteristica singular: amaioria de
Seu contingente se encontra na vizinhanga europei a, enquanto que a maioria de suas operagoes
é desdobrada fora da Europa 1° (Ibid.).

Outro ator que possui padréo de atuacéo semelhante ao da OTAN € a Francga. De fato,
esse pais foi 0 ator mais constante apds a ONU, tendo atuado com ao menos uma operacao em
todos os anos de 2002 a 2016, tendo sido, também, o segundo ator com maior nimero de
operacOes nos anos de 2013, 2014 e 2016. Além disso, seus contingentes totais equivaem a

mais do que o dobro dos da UE.

Aindaem relagdo aos Estados-nacionais, deve-sefazer umaressalva. Emboraos Estados
Unidos e 0 Reino Unido néo figurem entre os atores proeminentes das | 1PH identificadas aqui,
iss0 ndo significa que esses paises ndo tenham participado delas. Pelo contrario, ao observar os
nlimeros de tropas desdobradas por esses paises na | SAF e em outras operagdes, 147 tem-se uma
ideia diferente de sua importancia para as |1PH. De meados de 2006 ao final de 2014, aISAF
foi “amaior operacdo [de paz] no mundo” (lbid., p. 275, traducdo livre). Por terem sempre sido
0S maiores contribuintes de tropas para missdo, os EUA foram “o maior contribuinte de
tropas entre 2006 e 2013”, tendo perdido alideranga em 2014 com a diminuic¢ao e subsequente
retirada da operagcdo do Afeganistdo. Ainda assim, em 2015, os EUA continuavam sendo “o
segundo maior contribuinte de tropas para operacdes de paz”, devido a uma nova operacdo de
paz da OTAN no Afeganistéo (a Missdo Apoio Resoluto) e a outras operacOes da Alianca e

multinacionais em outras regides 1* (Ibid., p. 279, traducZo livre).

Outra importante tendéncia das IIPH a ser analisada é a distribuicdo geogréfica das
operaches. Nesse quesito, fica claro que a Africa, com 25 das 28 intervengdes (quase 90%) é o
principal palco das I1PH. Os outros pouco mais de 10% das |IPH est&o distribuidos em apenas
trés paises de continentes diferentes: Afeganistdo (Asia), Haiti (Américas) e Libano (Oriente

Meédio). O Gréfico 4.5 demonstra essa constatagéo.

145 Contudo, sua maior operac&o, desdobrada na Somdlia, ndo consta como |1PH por ndo possuir um mandato de
protecdo civil.

146 A excegdo de algumas operacdes desdobradas na Africa Subsaariana, tais operagdes ndo configuram como
[1PH.

147 Em fevereiro de 2013, aproximadamente 68% do contingente da ISAF vinha dos EUA, sendo o contingente
briténico (segundo maior) equivalente a 9% do total (dados da OTAN). Na Operagdo Protetor Unificado, esses
dois paises em conjunto com a Franga foram responsaveis pela maioria das sortidas aéreas e ataques provenientes
de navios.

148 Nenhuma dessas operagdes € classificada como |1PH.



193

Gréfico 4.5: divisdo das | IPH por cenérios

= Africa = Outros

Fonte: MULLENBACH, 2017 e sitios virtuais da ONU, OTAN, UA, UE e Franca.

Trata-se, assim, de mais uma congruéncia entre as IIPH e as operacOes de paz
contemporaneas, que tém, também, a Africa como “foco primério”. *° De fato, “as cinco
maiores operacdes de paz em 2015 foram localizadas na Africa’ (Ibid., p. 273, traduc&o livre),
sendo que esse “tem, geramente, sido 0 continente onde a maioria das operagoes de paz tem
ocorrido em anos recentes’, aém de ter sido o cendrio de atuacdo de 75% de todos os
contingentes de tropas de paz e 80% das tropas da ONU em 2015 (lbid., p. 280, traducéo livre).
Segundo Timo Smit, “0 aumento espetacular no nimero de pessoa desdobrado em operactes
de paz na Africa pode bem ser atendéncia maisimportante de operagdes de paz no século X X |
até agora’ (Ibidem, traducgdo livre).

Ao observar a divisdo regiona das IIPH do ponto de vista dos contingentes, a
concentracdo na Africa se relativiza consideravelmente, mas, ainda assim, o continente
continua recebendo a maior parte das tropas desdobradas (mais da metade do total). De fato,
essa concentracdo geogréfica € relativizada somente devido a grande quantidade de
contingentes desdobrados pela OTAN para a ISAF no Afeganistdo, uma vez que os demais

149 5, Peace Operations and Conflict Managment. Disponivel em: <https://www.si pri.org/node/4284>. Acesso em:
17 Abr. 2018.
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teatros de operactes (Haiti e Libano) respondem, juntos, por menos de 10% do total de tropas
envolvidas. O Gréfico 4.6 ilustra essa distribui cdo.

Gréfico 4.6: contingente das || PH por regides

m Africa = Asia (Afeganistdo) = Américas (Haiti) Oriente Médio (Libano)

Fonte: MULLENBACH, 2017 e sitios virtuais da ONU, OTAN, UA, UE e Franca.

A concentracdo das ||PH na Africa somente n&o se observa no quesito mortalidade, em
gue, novamente devido ao altissimo indice da ISAF, a operacdo da OTAN no Afeganistao
apresenta nimeros bastante superiores. Ainda assim, os demais cenérios (Haiti e Libano) ndo
somam 5% das baixas, contribuindo parademonstrar aimportancia das operagdes desdobradas
em solo africano. Deve-se mencionar, também, que a operacdo com maior numero de baixas
apos alSAF éaUNAMID (238, 4,6% do total).

Defato, apredominanciadaAfricacomo palco das | IPH é tamanha que se pode analisar
adistribuicdo das intervencdes apenas entre os paises africanos. Dessaforma, aRCA se mostra
como o principal palco, com seis operagdes desdobradas em seu territorio. Em segundo lugar
estdo aRDC e o0 Sudéo, recebendo quatro operacdes cada. Em terceiro, Costado MarfimeMali,
com trés. Em quarto lugar vem o Chade, com duas. Por fim, os outros cinco paises africanos
(Burundi, Libéria, Libia, Serra Leoa e Suddo do Sul) tiveram, cada um, uma operacéo
desdobrada em seu territorio. O Gréfico 4.8 ilustra essa divisdo.
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Gréfico 4.7: mortalidade das |1 PH por regides

m Africa = Asia (Afeganistdo) = Américas (Haiti) = Oriente Médio (Libano)

Fonte: MULLENBACH, 2017 e sitios virtuais da ONU, OTAN, UA, UE e Franca.

Gréfico 4.8: divisdo das | | PH entre os paises africanos

m RCA = RDC =Suddo = Costado Marfim = Mali =Chade = Outros

Fontee MULLENBACH, 2017 e sitios virtuais da ONU, OTAN, UA, UE e Franca
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Além disso, esses mesmos paises (& excegdo do Chade) apresentam os maiores indices
de mortalidade entre as 11PH desdobradas no continente. De fato, das mais de 1,4 mil baixas
registradas naAfrica, apenas 171 (12,05% do total) n&o ocorreram nesses paises, sendo o Sud&o
(com 542 baixas, 38,2% do total) o teatro de operagdes mais hostil, seguido pela RDC (237,
16,7%), Mali (227, 16%), Costa do Marfim (145, 10,22%) e RCA (94, 6,62%),
respectivamente. O Gréfico 4.9 ilustra essas informacoes.

Gréfico 4.9: mortalidade das || PH entre os paises africanos

/N

= RCA = RDC = Suddo Costa do Marfim = Mali = Outros

Fonte MULLENBACH, 2017 e sitios virtuais da ONU, OTAN, UA, UE e Franga.

A concentragdo geogréfica esta associada a outra tendénciaimportante, observada tanto
nas IIPH em particular quanto nas operaces de paz em geral: a recorréncia de operactes
conjuntas (sequenciais ou paralelas). Em 2015, mais da metade das operacdes de paz operaram
nos mesmos paises de forma simultdnea, demonstrando que “[0] desdobramento de varias
operagoes de paz paralelas entre s em constelagcbes complexas parece ter se tornado quase
prética padréo em anos recentes’. Essa tendéncia tem sido particularmente marcante no Mali e
naRCA (Ibid., p. 273, tradugdo livre).

Em suma, a andlise da evolugdo e das principais tendéncias das |IPH contemporaneas

leva & constatagcdo de que tais intervences possuem trés tragos principais que as definem. O
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primeiro deles € uma quase congruéncia prético-operacional entre essas intervencdes e as
operacOes de paz, 0 que se percebe pelo fato de haver apenas uma Unica excecdo dentre as 28
intervencbes mapeadas que ndo € considerada como tal. Dessa forma, boa parte das
caracteristicas e tendéncias dessas operacOes sdo observadas, também, nas [IPH. O segundo
trago dessas intervencdes (ja percebido anteriormente) € a centralidade da ONU como ator
principal, o que foi constatado, agui, pelo nimero de operacdes e contingentes desdobrados
pela Organizacdo, 0s quais superam os de quaisquer dos demais atores. Por fim, o terceiro e
ultimo traco definidor € aforte concentracdo das intervencdes (tanto em nimero de operactes
guanto em contingentes) no continente africano, o0 que demonstra ser esse o terreno mais fértil
para a ocorréncia de tais intervengdes. Assim, pode-se afirmar, com consideravel grau de
seguranca, que o estudo das IIPH contemporaneas deve envolver, necessariamente, esses dois
altimos tragos marcantes, ou sgja, deve-se abordar a atuacéo das tropas de paz das Nacbes

Unidas na Africa para se ter umanogo minimamente real do atual estado dessas intervengdes.

4.3. Conclusao

A principio, a andlise das IIPH parece confusa devido & multiplicidade de conceitos,
normas e atores envolvidos. Contudo, o aprofundamento dessa andlise revela que tais
elementos, aparentemente dispersos e distintos, s80 muito mais proximos e assemel hados,
constituindo um panorama menos confuso e mais coeso. 1sso ndo somente facilita o estudo,

como, também, revela muito do caréter dessas intervencoes.

Primeiramente, a constatacdo de uma proximidade tedrico-conceitual considerével entre
as diferentes concepcdes de protecdo civil e de operagdes de paz justifica, por si sO, aabordagem
integrada introduzida no Capitulo 1 e aprofundada aqui. A despeito da permanéncia dessas
diferencas conceituais, a ideia centra a elas subjacente é a mesma: as novas normas
internacionais de protecdo humana justificam e legitimam o uso da forga pelos atores,
independentemente da conformagdo operacional adotada, embasando o carater mais forcoso
das novas operacoes de operacoes de paz e legitimando o desdobramento de outras operactes

militares com base nas mesmas normas.

Entretanto, essa aproximacdo tedrico-conceitual ndo se transfere completamente a
prética. Ainda que sgjam essencialmente quase iguais, as operagdes militares desdobradas com
base na RdP ainda se mostram muito mais controversas que as operacoes de paz com mandatos
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de PdC. Né&o coincidentemente, tal controvérsia se traduz na escassez das primeiras em
contraposicdo a abundancia das Ultimas no mapeamento das IIPH. Das 28 intervencOes
mapeadas, apenas umanado € umaoperacao de paz com mandato de PdC. Constata-se, com isso,
que, na prética, aprotecdo civil é operacionalizada em sua quase totalidade por essas operacoes

em vez de pelas controversas intervencdes autorizadas sob a égide da RdP.

Esse Ultimo fator, por sua vez, justifica a crescente énfase aos estudos de operacOes de
paz que se deu ao longo deste capitulo. De fato, conforme foi apresentado anteriormente, as
[1PH e as operagOes de paz em geral apresentam as mesmas macrotendéncias. a centralidade
operacional daONU como ator principal no terreno; a crescente cooperacao interorgani zacional
entre as Nagbes Unidas, organizacdes regionais e Estados-nacionais ocidentais de maior
poderio militar (principalmente a Franga); e a clara concentragdo das operacdes na Africa

Subsaariana.

Por essa razéo, opta-se por aprofundar o estudo das |IPH a partir da andlise de casos
ilustrativos que apresentem essas mesmas tendéncias. Nesse sentido, o préximo capitulo
apresentara a andlise dos quatro cenérios em gue tais tendéncias se mostram mais presentes: a
RDC; a Costado Marfim; o Mali; eaRCA.
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5. ANALISE DOSCASOSILUSTRATIVOS

Apos a caracterizacdo dos atores responsavels, cendrios de ocorréncia e tipos possivels
de operacOes, deve-se finalizar a determinacéo do padréo atual das IIPH a partir da andlise de
casos ilustrativos que congreguem os atores, cendrios e operagdes previamente estudados. Com
base no contelido dos capitul os anteriores, quatro casos sao analisados agui: (1) RDC; (1) Costa
do Marfim; (111) Mali; e (1V) RCA.

A analise desses quatro casos ilustrativos sera realizada a partir das evidéncias reunidas
e das fontes utilizadas nos capitulos anteriores com apoio da literatura especiadizada. Tais
andlises sdo reaizadas com base nos seguintes aspectos: (i) uma breve contextuaizacdo do
conflito e crise humanitéaria em questdo; (ii) a abordagem da situacdo pela comunidade
internacional a partir das normas de protecdo humana e do envolvimento dos atores; e (iii) a
avaliacdo da eficacia e da efetividade das respostas i nternacionais em termos de protecéo civil.
Ao final, apresentam-se conclusdes parciais a partir da congregagdo das evidéncias

provenientes dos quatro casos analisados.

5.1.Republica Democratica do Congo

A RDC tem sido palco de um dos conflitos mais violentos e persistentes do periodo Pos-
Guerra Fria, bem como de uma crise humanitaria de propor¢oes consideraveis. Ao todo, mais
de 97 mil pessoas morreram por atos de violéncia organizada (a maioria delas por violéncia
unilateral) desde o inicio das hostilidades em 1996. Paratentar mitigar a violéncia, quatro I1PH
foram desdobradas para o pais africano desde o fim dos anos 1990, tendo sido duas missdes da
ONU e duas operagdes da UE. Ainda que ndo tenha atuado como ator autbnomo, a Francateve
um papel importante em ambas as organizagdes, tanto por meio de a¢bes diplomaticas quanto
pelo desdobramento de tropas. OrganizacOes sub-regionais africanas também deram uma

contribui¢&o importante para o gerenciamento de crises em periodos mais recentes.
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Quadro 5.1: estatisticas da Republica Democr atica do Congo

Periodo: 1996 -

Total de mortos por violéncia organizada: 97.661
- Conflitos baseados no Estado: 22.801 (23,35%)
- Conflitos ndo estatais: 8.659 (8,87%)

- Violéncia unilateral: 66.201 (67,78%)

[1PH desdobradas:

- MONUC (ONU, 1999-2010)

- Operacdo Artémis (UE, 2003)

- EUFOR RDC (UE, 2006)

- MONUSCO (ONU, 2010 -)

Fonte: elaborac&o do autor.

5.1.1. Pano defundo do conflito

Os conflitos armados e crises humanitérias que vém assolando a RDC nas ultimas
décadas tém suas origens nos desdobramentos do Genocidio de Ruanda em 1994,
especificamente com ainvasdo do pais por tropas de Ruanda e Uganda em 1996 em retaliacéo
a acdo dos genocidas, no que ficou conhecido como “Primeira Guerra do Congo”. O conflito
foi encerrado em meados de 1999 com a assinatura do Acordo de Cessar-Fogo de Lusaka pelos
governos da RDC e de Angola, Namibia, Ruanda, Uganda e Zimbabue. Meses mais tarde, 0
Conselho de Seguranca da ONU, por meio de sua Resolugdo 1.279 estabeleceu a Misséo da
Organizacdo das Nacgbes Unidas na Republica Democrética do Congo (MONUC) para
supervisionar o cumprimento dos acordos. **° Contudo, a guerra e seus efeitos representaram o
inicio de um periodo prolongado de crises politicas e perenes emergéncias humanitérias,

interconectadas nos niveislocal, naciona eregiona (TULL, 2018).

Deve-se ressaltar que uma das principais causas do conflito ocorrido na RDC sdo seus
diversos recursos minerais e naturais, dentre os quais cobalto, cobre, diamantes, ouro, tantalo e

estanho. Assim, a incapacidade do governo congolés em manter o controle do territorio abriu

10 The Criss in the Democratic Republic of the Congo. Disponivel em:
<http://www.responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-drc>. Acesso em: 07 Mai. 2018.
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espago para que grupos armados ndo estatais explorarem tais recursos, possibilitando a
continuacdo do conflito, umavez que tais grupos lucram com o contrabando desses recursos e
aterrorizam a populacéo nas zonas de mineracdo. Além disso, o préprio governo do pais

também tem se beneficiado da exploragio desses recursos. 1

Grafico 5.1: mortos por violéncia organizada na Republica Democr atica do Congo (1996-
2016)
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Fonte: UCDP.

A despeito da presenca de tropas de paz da ONU, a violéncia na RDC persistiu,
resultando na Segunda Guerra do Congo, que durou até 2003, quando novos acordos de paz
foram firmados entre a RDC e Uganda. Mesmo com tais acordos dando um fim forma ao
conflito, confrontagOes entre forgas apoiadas por Ruanda e Uganda continuaram a ocorrer em
solo congolés até 2008. *°2 Além dos mais de 97 mil mortos por violéncia organizada desde a
eclosdo da Primeira Guerra em 1996 (ver Gréfico 5.1), estima-se que mais de 6 milhdes de

pessoas tenham morrido na RDC por causas ligadas aos conflitos no pais. > Os nimeros de

151 1 dem.
152 | dem.
153 | dem.
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deslocados internos e refugiados nos paises vizinhos giram em torno de 4,4 milhdes e 650 mil,

respectivamente. >

Ademais, as popul agdes civis do pais tém sido vitimas de “ notérias violagdes de direitos
humanos’, tais como estupro sistematico e assassinatos em massa em meio a uma “crise
humanitéria horrivel”. Grande parte dessa violéncia é fruto dos constantes conflitos entre as
Forcas Armadas daRDC (FARDC) ediversos grupos armados que atuam no pais, com destague
para as Forcas Democréticas para a Libertacdo de Ruanda (FDLR), os Mai-Mai Sheka, as
Forcas Democréticas Aliadas (ADF), o Exército de Resisténcia do Senhor (LRA), o Congresso
Naciona pela Defesado Povo (CNDP) e o Movimento 23 de Margo (M23). 1°

5.1.2. Respostas e intervengdes da comunidade internacional

A primeira resposta da comunidade internaciona a situagdo na RDC foi o
estabelecimento da MONUC. Desde entdo, a ONU tem sido o principal ator internacional
desdobrando tropas e gerenciando as crises e o conflito naRDC, tendo os demais atores atuado
em paralelo a missdo, apoiando-a. Iniciamente composta por apenas 500 observadores
militares encarregados de tarefas de supervisdo (UNITED NATIONS, 1999b) tendo como
principal tarefa garantir o cumprimento do Acordo de Cessar-Fogo de Lusaka (KOKO, 2011),
a Missdo das Nacdes Unidas teve seu mandato e contingente expandidos progressivamente
(TULL, 2018).

Durante seu periodo de duracdo, em resposta aos desenvolvimentos politicos e de
seguranca do pais, aMONUC passou por trés fases. (i) 1999-2002; (ii) 2002-2006; (iii) 2007-
2010. Em sua primeira fase, a Missdo se concentrou no monitoramento do Acordo de Cessar-
Fogo de Lusaka, incluindo suas disposi ¢des de desengajamento, retirada de tropas estrangeiras
e desarmamento, desmobilizag&o e reintegracdo de grupos armados (DOSS, 2014). Poucos
meses apos seu estabelecimento, a MONUC foi consideravel mente expandida pelo Conselho
de Seguranca, incluindo um “mandato robusto, especialmente para a protecdo de civis’
(SPIJKERS, 2015, p. 95, traducgdo livre). Em sua Resolucdo 1.291, de 24 de fevereiro de 2000,

0 Conselho de Seguranca determinou que a situacdo na RDC constituia “umaameaca apaz e a

154 Democratic Republic of the Congo (DRC). Disponivel em:
<http://www.globalr2p.org/regions/democratic_republic_of _the congo_drc>. Acesso em: 07 Mai. 2018.

%5 The Criss in the Democratic Republic of the Congo. Disponivel em:
<http://www.responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-drc>. Acesso em: 07 Mai. 2018.
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seguranca internacionais na regido”, autorizou a expansdo do contingente da Misséo para até
5.537 militares e, “[a]gindo sob o Capitulo VII da Carta das NagOes Unidas’, decidiu que a
MONUC poderia “usar a agdo necessaria, nas areas de desdobramento de seus batalhdes de
infantaria e que considerar dentro de suas capacidades para (...) proteger civis sob ameaca
iminente de violénciafisica’ (UNITED NATIONS, 2000, p. 3-4, traduc&o livre). 1%

Em sua segunda fase, a MONUC se concentrou na implementacdo dos arranjos
transitorios estabel ecidos pelo Acordo de Pretoria de dezembro de 2002, incluindo as el eigdes
presidenciais de 2006. Durante essa fase, que se estendeu até o fina daquele ano, “o
ressurgimento da violéncia no Leste obrigou a MONUC a assumir um papel maior € mais
robusto na protecdo civil”. De fato, trés episodios especiamente violentos ressaltaram as
limitagcbes da Missd0. O primeiro deles foi 0 massacre de civis por rebeldes na cidade de
Kisangani em maio de 2002, perpetrado a despeito da presenca de tropas da ONU nacidade. O
segundo foi 0 escalonamento da violéncia no distrito de Ituri, na provincia Orientale, no inicio
de 2003, o qual ndo foi contido pelas tropas de paz. Por fim, o terceiro e “mais desastroso”
episodio foi a queda da cidade de Bukavu em 2004, a despeito da presenca de tropas da
MONUC naregido (DOSS, 2014, p. 713-714, traducdo livre).

O segundo surto de violéncia levou a uma “breve, mas forgosa intervengdo” da UE, a
qual “foi bem-sucedida em expulsar as milicias de Bunia, a capital do distrito de Ituri” (lbid.,
p. 714, traducdo livre). Em meados de 2003, as tropas de paz da ONU se viam incapazes de
conter avioléncia, de modo que “[a] situagdo era especialmente severa naregido de Ituri, onde
a ONU estimava 500.000 deslocados e 60.000 baixas’ (SCHMIDT, 2011, p. 568, tradugdo
livre). Em maio, apds pedidos do Secreté&rio-Geral Adjunto para Operagcdes de Paz e do
Secretario-Geral da ONU para o envio de tropas a RDC em apoio a MONUC, a UE aceitou 0
pedido.

Como consequéncia, em 30 de maio de 2003, o Conselho de Seguranga, por meio de
sua Resolucdo 1.484, determinou que “a situacdo naregido de Ituri e em Bunia em particular”
congtituia “uma ameaga ao processo de paz na Republica Democrética do Congo e apaz e a
seguranca na regido dos Grandes Lagos’. Assim, o Conselho autorizou o desdobramento

temporario (até 1 de setembro daquele ano) “de uma Forca Multinacional Interina de

156 A determinagio da situacdo no pais como “ameaga a paz e a segurancainternacionais’, areferénciaao Capitulo
V1| da Cartada ONU e a autorizag8o para “ usar todos 0s meios necessarios’ no cumprimento do mandato seriam
constantes em todas as principais resolucfes posteriores do Conselho em relagdo a RDC, fosse em relagdo a
mudancas e atualizacGes da MONUC ou referentes ao estabel ecimento de novas operacdes de paz.
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Emergéncia em Bunia em coordenagdo aproximada com a MONUC (...) para contribuir com a
estabilizac8o das condigdes de seguranca e o aprimoramento da situagdo humanitaria em
Bunia’, bem como “para contribuir com a seguranca da populacéo civil”. Paraisso, o CSNU
autorizou “ os Estados-membros participantes da For¢a Multinacional Interina de Emergéncia
em Bunia a tomarem todas as medidas necessérias para cumprirem seu mandato” (UNITED
NATIONS, 2003c), p. 2, traducéo livre).

Em 5 dejunho de 2003, “em acordo com o mandato estabelecido” pela Resolucéo 1.484
do CSNU, o Conselho da UE adotou uma Agdo Conjunta determinando a condugdo de uma
“operacdo militar da Unido Europeia na Republica Democratica do Congo, chamada Artémis’.
Nessa mesma Ac¢éo, o Conselho da UE determinou que a Franga atuasse como “Nagdo Quadro
para aoperacéo” e que esta durasse de 5 de junho a 1 de setembro daguele ano (EUROPEAN
UNION, 2003Db, p. L143/51, traducéo livre). Uma semana depois, uma Decisdo do Conselho
da UE formalizou o lancamento da operacdo (EUROPEAN UNION, 2003a). A operacdo
Artémis cumpriu sua missdo de proteger a cidade de Bunia, bem como seu aeroporto e 0s
campos de refugiados, evitando “mais mortes de civis pelas milicias que haviam tomado a
cidade’ gragas ao “uso proativo e robusto daforcamilitar” (NORHEIM-MARTINSEN, 2011,
p. 19, traducdo livre).

O recrudescimento da violéncia no leste do pais, especialmente no distrito de Ituri,
“agucou o debate sobre quando e onde a ONU poderia se engajar no uso robusto da for¢a no
Congo”, resultando em maiores aumentos de contingentes e mudangas de mandato para a
MONUC, o que “incitou a Missdo a agir robustamente” (DOSS, 2014, p. 715-716, traducéo
livre). Assim, em julho de 2003, o CSNU reforcou a MONUC, aumentando seu contingente
autorizado para 10,8 mil pessoas (UNITED NATIONS, 2003d). Em de outubro de 2004, uma
nova resolucao do Consel ho aumentaria o contingente da Missdo em 5,9 mil pessoas (UNITED
NATIONS, 2004b). Alguns meses mais tarde, na Resolucéo 1.592, de 30 de marco de 2005, o
Conselho enfatizou a autorizagéo jadadaa MONUC para “dissuadir qualquer tentativa de usar
a forca para ameacar 0 processo politico e para assegurar a protecdo de civis sob ameaca
iminente de violéncia fisica de qualquer grupo armado, estrangeiro ou congolés’, além de
permitir a Missd0 “prevenir atagues a civis e romper a capacidade militar de grupos armados
ilegais que continuem a usar avioléncia’ no leste da RDC (UNITED NATIONS, 2005b, p. 2-
3, traducdo livre).

Em fins de 2005 e em 2006, aado¢do de uma novaconstitui o e aconducéo de el eicdes

presidenciais buscavam concluir o processo de paz na RDC. Contudo, as eleigbes foram
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marcadas por violéncia, fazendo com que tropas daMONUC nacapital, Kinshasa, com reforgos
deumaforcatarefaeuropeia, tivessem de atuar (DOSS, 2014). Essaoperacdo, batizadade Forca
da Unido Europeia na Republica Democratica do Congo (EUFOR RDC) deveria seguir o
mesmo modelo da Operacdo Artémis, ou seja, atuar de formaautdbnomaa partir de um mandato
de Capitulo VII (NORHEIM-MARTINSEN, 2011).

Assim, mais umavez, a UE viria a atuar militarmente na RDC a pedido da ONU. Em
sua Resolucdo 1.671, de 25 de abril de 2006, o Conselho de Seguranga, autorizou, por um
periodo de quatro meses ap0s a primeira etapa de elei¢cbes parlamentares e presidenciais, 0
desdobramento da EUFOR RDC. Essa nova operagdo, composta por “elementos avancados
concentrados em Kinshasa e outros elementos mantidos fora da Republica Democrética do
Congo (...) com a capacidade apropriada’, estava “autorizada a tomar todas as medidas
necessdrias, dentro de seus meios e capacidades’ a“apoiar aMONUC a estabilizar a situagdo”
e “contribuir com a protecdo de civis sob ameaca iminente de violénciafisicaem suas areas de
desdobramento”, dentre outras tarefas (UNITED NATIONS, 20063, p. 2-3, traducéo livre). A
operacdo da UE foi langada em 12 de junho de 2006 (EUROPEAN UNION, 2006), tendo sido
concluida em 30 de novembro daguele ano. **” Ainda que se tenha questionado se a auséncia
violéncia durante as elei ¢cOes tenha sido consequéncia da presenca das tropas europeias, o fato
€ gque as poucas ocorréncias foram debeladas sem dificuldades. Assim, a EUFOR RDC
“cumpriu seu mandato de apoiar aMONUC durante uma fase crucial do processo de transicéo
naRDC” (NORHEIM-MARTINSEN, 2011, p. 22, tradugdo livre).

A terceirafase daMONUC teveinicio com ainstauragdo de um novo governo e de um
novo parlamento no inicio de 2007, abem como das expectativas de que a Missdo pudesse
iniciar seu processo de retirada em diversos fatores, dentre eles “a estabilizacdo da regiéo
oriental” (DOSS, 2014, p. 713, traducdo livre). Entretanto, a despeito do relativo sucesso das
eleicdes em 2006, a violéncia ressurgiu na RDC no ano seguinte, em que “[v]&rios grupos
armados e milicias (...) continuaram a atacar e brutalizar civis, forcando a MONUC a
constantemente redesdobrar tropas e policia para areas de risco”. Novamente, o centro da

violénciaeram as provincias Kivu (Ibid.).

Assim, o CSNU, em sua Resolucéo 1.843, de 20 de novembro de 2008, condenou a
“ressurgénciadavioléncianaregido oriental” do pais e autorizou um “aumento temporério” do

157 Mission  description.  Disponivel em:  <http://www.eeas.europa.ew/archives/csdp/missions-and-
operations/eufor-rd-congo/mission-description/index_en.htm>. Acesso em: 09 Mai. 2018.
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contingente militar e policial da Missdo em 2.785 e 300 pessoas, respectivamente. A despeito
do cardter temporério desses reforgos, o Conselho de Seguranca também demonstrou sua
“intencdo de estender essa autorizagdo na ocasido da renovagdo do mandato da MONUC” e
ressaltou que “aduracdo daestadiadasforcas adicionais’ dependeriada” situacdo de seguranca
nas Kivus’. O Conselho enfatizou também que o “aumento temporario de pessoal” visava
“permitir a MONUC reforcar sua capacidade de proteger civis, reconfigurar suas estruturas e
forcas e otimizar seu desdobramento” (UNITED NATIONS, 2008b, p. 1-2, traducdo livre).

A persisténcia da violéncia perpetrada pel os grupos armados no leste da RDC fez com
gue crescesse a importancia do mandato de PdC da MONUC. Assim, ainda que fizesse parte
do mandato da Missdo desde 2000, foi somente a partir da Resolucéo 1.856 do CSNU que a
“MONUC foi especificamente solicitada pelo Conselho de Segurancaapriorizar a protecéo de
civis’ (KJEKSRUD; RAVNDAL, 2011, p. 5, italicos originais, traducéo livre).

Na Resolucéo 1.856, 0 Conselho de Seguranga condenou “ as repetidas agdes militares
ofensivas’ por parte do CNDP, as quais “causaram deslocamento massivo de populagdes em
Kivu Norte, bem como movimentos transfronteiricos de refugiados’, aém dos ataques
perpetrados pelo LRA na provincia Orientale (UNITED NATIONS, 2008c, p. 1, traducéo
livre). Nesse sentido, 0 Conselho solicitou a MONUC que desse “a mais alta prioridade na
abordagem da crise nas Kivus, em particular a protecdo de civis’. O Conselho determinou,
também que, a partir daguela Resolugdo, 0 mandato da MONUC fosse reformulado, de modo
que a PdC se tornasse a tarefa prioritaria da Missao (lbid., p. 3, traducéo livre). Entretanto,
ainda que tenhatido seu contingente aumentado e seu mandato reforcado, aMONUC fracassou
em implementar seu mandato conforme a Resolugéo 1.856 (KOKO, 2011).

Com o passar do tempo, arelagdo entre aMONUC e o governo daRDC e as FARDC
se intensificou. Assim, apds uma autorizacdo formal do CSNU para “prover assisténcia as
autoridades congolesas (...) na organizacdo, preparacéo e conducdo de eleicdes locais’ em
janeiro de 2008 (UNITED NATIONS, 2008a, traducéo livre), a MONUC passou, em janeiro
do ano seguinte, a prover apoio a operacbes da FARDC nas provincias Kivu visando
enfraguecer e erradicar grupos armados atuando na regido. Contudo, tais operacbes néo
conseguiram pacificar o leste do pais, “a despeito de terem duras consequéncias para as
populagdes civis’ (KOKO, 2011, p. 34, tradugdo livre).

Apesar deter obtido alguns sucessos, especialmente no apoio as el ei¢des, o desempenho
da MONUC foi avo de criticas, tendo a Missdo enfrentado desafios consideraveis,
especialmente durante a segunda metade de seu desdobramento. De fato, seu pessoal passou a

ser “diretamente confrontado por cidaddos comuns no terreno que sentiam que a MONUC
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estava falhando em cumprir uma de suas tarefas centrais, nomeadamente proteger civis’ (lbid.,
p. 30, traducdo livre). Adicionamente, aMissdo foi severamente criticada devido aausénciade
melhoria da situacéo do leste do pais, criando um cenério em que a ONU desgjava mais do que
evitar a deterioracdo da situacdo, sendo essa, também, a expectativa da comunidade
internacional e dos civis na parte oriental da RDC (SPIJKERS, 2015).

Assim, ao final de 2009, apds dez anos de atuagdo daMONUC, o governo daRDC (que
queria a retirada total da misséo), o Conselho de Seguranca e 0 Secretério-Geral da ONU
concordaram aterar a configuracao das tropas de paz no pais a fim de refletir as mudangas nos
cenarios politico e de seguranca ocorridas nos dez anos anteriores (DOSS, 2014) fazendo com
que a operagdo da ONU fosse levemente diminuida e alterada. Em 30 de junho de 2010, a
MONUC foi formamente encerrada e seus elementos remanescentes passaram compor a
Missdo de Estabilizacdo da Organizagdo das Nagfes Unidas na Republica Democrética do
Congo (MONUSCO).

Em sua Resolugdo 1.925, de 28 de maio de 2010, o CSNU deu destague especial aos
“desafios de seguranca significativos na Republica Democréatica do Congo, em particular nas
Kivus e provincia Orientae, representados pela presenca continua de grupos armados’
(UNITED NATIONS, 20104, p. 1, traducdo livre). Com isso, decidiu que, “em vista da nova
fase que foi alcancada na Republica Democrética do Congo”, a missdo da ONU deveriater seu
titulo alterado de MONUC para MONUSCO. Nessa Resolucdo, o Conselho de Seguranca
determinou gue o contingente da nova missao deveria ser de, no maximo, 19.815 militares, 760
observadores militares, 391 policiais e 1,05 mil pessoas em unidades de policiaformada, além
de “autorizar aretirada de até 2.000 militares das Nactes Unidas até 30 de junho de 2010 de
areas em que a Situagdo de seguranca permita’. A Resolucdo autorizava também que a
MONUSCO, “enquanto concentra suas forgcas militares no leste do pais, a manter umaforcade
reserva capaz de redesdobrar rapidamente em outro lugar do pais’. O Conselho enfatizou,
também, que “a protecdo de civis deve ser dada prioridade em decisdes sobre 0 uso da
capacidade e recursos disponivels’, autorizando, assim, a missdo a “usar todos 0s meios
necessarios, dentro dos limites de sua capacidade e em areas onde suas unidades estiverem
desdobradas, alevarem a cabo seu mandato de protecdo”, que tem a PdC como tarefaprioritéria
(Ibid., p. 3-5, traducéo livre).

Como mencionado anteriormente, a transformacdo da MONUC em MONUSCO

resultou de um acordo entre o pedido do governo da RDC pela retirada das tropas da ONU e a
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intencdo da Organizacdo em continuar trabalho de consolidacdo da paz naguele pais. A missdo
da nova operacdo era dupla: “aprimeira € a protegdo de civis e a segunda € a estabilizacdo e a
consolidagéo dapaz” (KOKO, 2011, p. 37-38, traducdo livre). Assim como naMONUC, aPdC
continuava sendo “a prioridade mandatada” da MONUSCO. Porém, dessa vez, a estabilizacdo
da regido oriental do pais foi priorizada, visando a eventual retirada das tropas internacionais
1%8 (DOSS, 2014, p. 726, traducdo livre).

Contudo, na prética, a despeito dos pedidos por reforgo da presenca da ONU na RDC,
aMONUSCO era uma versdo reduzida da MONUC, com nimero reduzido de tropas e menos
recursos (SPIJKERS, 2015). Embora a adicdo do termo “estabilizagdo” a0 nome da misséo
tenha sinalizado “a vontade da ONU de usar a for¢a mais pro-ativamente para proteger civis’,
a MONUSCO (assim como sua antecessora), continuou enfrentando “acusagdes de inércia e
fracasso em seu mandato principal — proteger civis sob ameacaiminente” (KARLSRUD, 2015,

p. 44, traducdo livre).

As semelhangas entre as duas operagdes da ONU foram aém do mandato, de modo que
a MONUSCO teve de enfrentar problemas similares, incluindo criticas devido a auséncia de
respostas adequadas a violagoes flagrantes de seu mandato, como o caso de um “estupro em
massa horrendo por milicias em Kivu Norte em agosto de 2010” (DOSS, 2014, p. 726, traducéo
livre). Além disso, um motim liderado por membros do antigo CNDP eclodiu em abril de 2012.
Tais elementos, compondo um novo grupo armado denominado M 23, *° passou a aterrorizar a

regido, culminando na tomada da cidade de Goma em novembro de 2012.

A quedade Gomanovembro de 2012 foi resultado dainabilidade do governo em debel ar
a rebelido, diada a sua indisposicdo em fazer concessdes aos rebeldes, em conjunto com a
incapacidade da MONUSCO, a despeito de tentativas, as vezes até unilaterais, de conter as
acoes do M23. Assim, com a credibilidade da Misséo “em farrapos’, o CSNU encarregou o
Secretario-Geral de buscar solucbes para aprimorar a habilidade da MONUSCO de
implementar seu mandato (TULL, 2018, p. 173-174, traducdo livre). De fato, “parecia que a
MONUSCO ndo era capaz de lidar com grupos como o M23 com forga suficiente”
(KARLSRUD, 2015, p. 45, traduc&o livre).

1%8 | nicialmente prevista para 30 de junho de 2011.
159 A denominagdo desse grupo se deve a data de assinatura (23 de marco de 2009) de um acordo entre o CNDP e
0 governo da RDC para que o grupo fosse integrado as FARDC.
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Enquanto a ONU buscava uma forma de contornar as limitagdes da MONUSCO e
mitigar a crise no leste da RDC, os paises da Africa Austral, reunidos na SADC e na
Conferéncia Internacional na Regido dos Grandes Lagos (CIRGL) esbocavam a concepcéo de
umaforcade imposicéo dapaz a ser desdobrada para conter a violénciano pais. Nesse sentido,
aintencdo da CIRGL e da SADC de desdobrar uma*brigada de intervencdo” parao terreno fez
com que a ONU se posicionasse. Assim, percebendo uma oportunidade de resgatar a
credibilidade da MONUSCO por meio do reforco de novas capacidades ofensivas para
compensar seu desgaste politico, a ONU decidiu integrar a nova brigada a sua missdo, dando-

lhe um mandato de imposic¢do dapaz (TULL, 2018). 6°

Em 28 de marco de 2013, o CSNU aprovou a Resolucdo 2.098. Essa Resolucéo tratou
dos “ciclos recorrentes de conflito e violéncia persistente de grupos armados, tanto congoleses
quanto estrangeiros’ que assolavam a RDC oriental, expressando “sua profunda preocupagéo
em relacdo a crise de seguranca e humanitéaria em Kivu Norte devido as atividades de
desestabilizacdo em curso do Movimento 23 de Mar¢co (M23) e outros grupos armados
congol eses e estrangeiros”’, estendendo essa preocupacao, também “a ameacarepresentada pela
presenca do M 23 na vizinhanga imediata da cidade de Goma (...) bem como a continuagdo de
violagoes sérias do direito internacional humanitario e abusos de direitos humanos pelo M23 e
outros grupos armados’ e “ao crescente numero de pessoas deslocadas internas dentro e
refugiados da RDC oriental causados pelo M23, pelas Forgas Democraticas de Libertagdo de
Ruanda (FDLR) e outros grupos armados congoleses e estrangeiros” (UNITED NATIONS,
20134, p. 1-2). Assim, o Conselho de Seguranca condenou “fortemente a presenca continuada
do M23 navizinhancaimediatade Goma’, determinando que o grupo cessasse “todas asformas
de violéncia e atividades desestabilizadoras’, além de condenar, também, “avioléncia continua
e abusos de direitos humanos’ por parte do M 23 e de outros grupos, incluindo aFLDR, a ADF
os Mai-Mai Sheka, o LRA eoutros (lbid., p. 4-5). Nesse sentido, o Conselho decidiu,

em uma base excepciona e sem criar um precedente ou qualquer
prejuizo aos principios acordados da manutencdo da paz, incluir uma
“Brigada de Intervencdo”, consistente, inter alia, de trés batalhdes de
infantaria, uma companhia de artilharia e outra de Forca Especia e
Reconhecimento com quartel-general em Goma, sob comando direto do

Comandante da Forca da MONUSCO, com a responsabilidade de
neutralizar grupos armados(...) € 0 objetivo de contribuir paraareducdo

180 Por um lado, parte do Secretariado e membros do Conselho de Seguranca da ONU estavam receosos em
autorizar uma intervencdo africana autbnoma e, de outro, os proponentes africanos tinham os custos financeiros
da operacdo (estimada, a época, em US$100 milhSes) como principal obstaculo. Dessa forma, o acordo entre a
ONU e os paises africanos se mostrou a mel hor opgao paraos dois |ados. Paramaiores detal hes sobre a negociacéo,
ver TULL, 2018.
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da ameaca representada por grupos armados a autoridade estatal e a
seguranca civil na RDC oriental e de abrir espaco para atividades de
estabilizagdo (1bid., p. 6).

Nessamesma Resolugdo, o Conselho de Seguranca também estabel eceu como objetivos
da operacdo a “[r]leducdo da ameaga representada por grupos armados congoleses e
estrangeiros, incluindo por meio de operactes pela Brigada de Intervencéo” e da “violéncia
contra civis’ e a “[€]stabilizacdo por meio do estabelecimento de ingtituicdes estatais de
seguranca funcionais em éreas afetadas por conflitos’. Para cumpri-los, foi autorizado a
MONUSCO “tomar todas as medidas necessarias (...) por meio de suas forgas regulares e sua
Brigada de Intervencdo” no cumprimento de seu mandato, que tinha, como tarefas prioritarias
aPdC ea"neutralizacdo de grupos armados por meio da Brigada de Intervencdo”, nessa ordem
(Ibid., p. 6-7). 161

Conforme observado por Alexander Nicoll e Jessica Delaney (2014, p.i, traducdo livre),
“[@ vergonhosaimpoténciada MONUSCO face ao M23 a medida que tomava cidades sob 0s
narizes dos mantenedores da paz foi umaraz&o primariapor trés dadecisdo dereforca-la’, além
da percepcdo de que 0 grupo representava uma ameaca a toda a regido dos Grandes Lagos.
Assim, ndo é de se estranhar que, embora os grupos armados tenham sido explicitamente
nomeados, 0 grupo mais mencionado na Resolucéo 2.098 do Conselho tenha sido o M23
(SPIJKERS, 2015). Para conté-1o, a Brigada de Intervencado, “compondo as primeiras tropas de
manutencdo da paz da ONU mandatadas para conduzir operagdes ofensivas’, foi “rapidamente
desdobrada’ (NICOLL; DELANEY, 2014, p. i, traducéo livre).

Inicialmente composta por tropas da Africado Sul e Tanzénia, a Brigada de Intervencéo
da MONUSCO alcancou seu desdobramento pleno em outubro, com a adic¢éo de um batalhdo
deinfantariade Malaui (TULL, 2018), totalizando um contingente de 3.069 pessoas. A Brigada
passou aapoiar as FARDC ao atuar como uma“forcade bloqueio”. Paraisso, estabeleceu “trés
grupos-tarefa apoiados por artilharia pesada, foguetes e cobertura aérea ao longo dos frontes
austral, ocidental e setentrional”. Ademais, “também desdobrou ativos aéreos enquanto
unidades de artilharia e morteiros serviram como multiplicadores de forca, evitando, assim, o
desdobramento de grandes nimeros de tropas de infantaria” (NICOLL; DELANEY, 2014, p. i,
traducédo livre). Em 31 de junho de 2013, a Brigada conduziu sua primeira operacéo de apoio
as FARDC contra 0 M23, desdobrando tropas, helicdpteros de ataque e artilharia. Até o final

161 E jnteressante ressaltar que o primeiro Comandante da For¢a da MONUSCO ap6s a criagio da Brigada de
Intervencdo foi o General de Divisdo do Exército Brasileiro Carlos Alberto dos Santos Cruz, que exerceu o
comando da Missdo e da Brigada de Intervencdo de junho de 2013 a dezembro de 2015.
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de agosto, os rebeldes foram expul sos das colinas ao redor de Goma e, em novembro, 0 M23
batia em retirada, apis perder suas posicdes, tendo se rendido formalmente no dia 5 daguele
més (TULL, 2018).

A inesperada e rapida vitéria contra 0 M23 foi amplamente comemorada (SPIJKERS,
2015), inclusive pelo CSNU (UNITED NATIONS, 2014c), tendo aBrigadade Intervencéo sido
“instrumental na derrota répida’ do M23 (NICOLL; DELANEY, 2014, p. i, traducdo livre).
Dessavez, aMONUSCO havia sido bem-sucedida na contencéo e neutralizagdo de um de seus
principais spoilers (SPIJKERS, 2015).

Em sua novafase, aMONUSCO passou a contar com novos instrumentos, tecnol ogias
e capacidades (KARLSRUD, 2015), incluindo, a partir de dezembro de 2013, veicul os aéreos
ndo tripulados (VANTS) para operactes de vigilancia na RDC oriental. O uso dos VANTs
marcou a primeira vez em gue tropas da paz da ONU puderam utilizar capacidades de
inteligéncia, vigilancia e reconhecimento (NICOLL; DELANEY, 2014).

Em seu relatdrio sobre a MONUSCO publicado em 1 de margo de 2018, o Secretério-
Geral da ONU ressaltou a contribuicdo da Misséo e defendeu sua continuidade. Segundo o
relatorio, a presencada MONUSCO “incluindo a Brigada de Intervencdo, permanece essencial
para apoiar 0s processos politico e eleitoral, proteger civis e gudar o governo e o povo da
Republica Democrética do Congo a superar os graves desafios politicos e de seguranca frente
ao pais nesta conjuntura critica’ (UNITED NATIONS, 2018b, p. 15, traducgdo livre). Por isso,
0 Secretario-Gera recomendou que o Conselho de Seguranca estendesse 0 mandato da misséo
até 31 de margo de 2019, com 0 mesmo numero de pessoa atual. Em sua Resolucéo 2.409, de
27 de marco de 2018, o Conselho acatou a sugestdo do Secretério-Geral, estendendo o mandato
da MONUSCO até a data pedida e dando-lhe um contingente méaximo autorizado de 16.215
militares, 660 observadores militares e oficiais de pessoal, 391 policiaisindividuais e 1,05 mil
policiais em unidades formadas de policia (UNITED NATIONS, 2018c, p. 10)

5.1.3. Avaliacéo da eficacia e da efetividade das | 1PH desdobradas

A atuagdo da comunidade internacional — em suas instancias globais, regionais e sub-
regionais—namitigacdo das crises e conflitosnaRDC foi percebidatanto como sucesso quanto
como fracasso em diversos momentos e por audiéncias diferentes. De forma geral, houve um

esforco considerdvel por parte dos atores, principalmente por parte da ONU, para evitar ou
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mitigar o sofrimento infligido a populagéo civil por parte dos grupos armados atuantes no pais,
inclusive por meio do uso robusto da forca armada. Entretanto, ha também uma percepcéo

generalizada de que tais esforcos ficaram aquém do desejado.

De forma geral, ha uma percepcéo de que “[d]e muitas maneiras, 0 Congo foi um
laboratorio paraamanutencdo dapaz daONU” (DOSS, 2014, p. 727, traducdo livre). Conforme
observado por Stian Kjeksrud e Jacob Ravndal (2011, p. 14, traducéo livre), a“MONUC prové
um caso rico para o estudo dos mecanismos chave relacionados a protecéo de civis’. De fato,
desde a metade dos anos 2000, a RDC tem sido um dos “laboratérios chave’ para o
“refinamento conceitual e operaciona” das diretrizes de PdC, contribuindo com os diversos
componentes das missdes (KARLSRUD, 2015, p. 49, traducéo livre).

Analisando o gerenciamento do conflito em perspectivaampla, a contribuicdo dada pela
UE foi importante, porém n&o decisiva. Emboratenha sido apresentada e conduzida como uma
operacdo militar genuinamente europeia, a operacao Artémis foi, na realidade, uma operagéo
francesa sob a bandeira da Uni&o Europeia, tendo servido ao interesse francés de recuperar sua
influéncia na regido (SCHMIDT, 2011). De fato, esse pais foi o principa ator da operacéo,
agindo em todos os niveis para fazer funcionar a operacéo, além de ter contribuido com quase
a totalidade (85%) do contingente desdobrado.'®? Nesse sentido, o foco da maior parte dos
Estados-membros da UE ndo eram as questdes de seguranca da RD Congo, mas sim questbes
europeias (regionais ou nacionais). Assim, a politica adotada pela maioria dos paises foi
fortemente “introspectiva’, e ndo uma voltada para fora do continente europeu (Ibid., p. 571-

572, traducdo propria).

De forma geral, a operagdo Artémis foi vista como modelo de uma missdo bem-
sucedida, suscitando esperancas de que se tornasse um padréo para o futuro. Em retrospecto,
Visd0 se mostrou consideravel mente verdadeira, tendo-se extraido algumas ligdes de sua
experiéncia. Contudo, deve-se fazer uma ressalva: mesmo sendo a primeira operacdo militar
autonomada UE, muito do sucesso da Artémis dependeu fortemente do esforgo francés. Apesar
disso, 0 sucesso percebido da operagdo ganhou o apoio dos africanos, contribuindo com umaa

imagem de Europa“ boaintervencionista’. Além disso, os conceitos de * operacéo de transi¢éo”

162 Do total de 2.088 tropas desdobradas, 1.785 eram francesas. Além da Franga, os Unicos paises europeus a
contribuirem com tropas para a operagéo foram Bélgica, Reino Unido e Suécia. Deve-se destacar também que a
operagdo contou com participacédo do Brasil, que proveu helicopteros (GOWAN, 2011, p. 604).
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e “nacdo quadro” se mostraram Uteis, tendo sido aplicados em outras ocasides em que a UE
desdobrou operacdes de apoio amissdes da ONU (NORHEIM-MARTINSEN, 2011).

Na ocasido do estabelecimento da EUFOR RDC, a Franca foi, nhovamente, o ator
principal nos maisdiversososniveis’. A lideranca dessa operacdo, contudo, coube a Alemanha
(que o fez de formarelutante). Além disso, a operacéo contou, também com uma distribuicéo
mais equanime de contribuicdes militares 1% (SCHMIDT, 2011). Contudo, embora tenha
aprimorado alguns dos aspectos da operacéo Artémis (especialmente a cooperacdo UE-ONU),
aEUFOR RDC, quando avaliadado ponto de vista militar, foi, merecidamente, alvo de criticas
(NORHEIM-MARTINSEN, 2011).

As operacOes Artémis e EUFOR RDC (em conjunto com outras de menor escaa
desdobradas no continente africano) serviram para comprovar a importancia da Africa como
teatro de operacfes da UE, sendo as operacdes desdobradas em apoio aMONUC fontes valiosas
de licbes aprendidas para a UE e oportunidades de teste da parceria entre a Unido e a ONU.
Entretanto, ao se analisar as operagfes europeias desdobradas na RDC e em outros paises
africanos a partir de 2003, percebe-se que, a despeito das expectativas de que a UE surgisse
como uma“mantenedora da paz ativa e responsavel”, suas operacOes africanas deram sinais de
desgaste em pouco tempo (Ibid., 2011, p. 17-18, traducéo livre). Provadisso foi o entusiasmo
decrescente por parte da UE quando seu apoio a RDC foi solicitado em 2005 e 2008. Na
primeira ocasido, 0 entusiasmo europeu ja dava sinais de diminuicdo fazendo com que a
preparacdo da EUFOR RDC fosse consideravelmente mais lenta que a da operacéo Artémis.
Pior ainda, a ressurgéncia das crises na RDC em 2008 frustrou as expectativas daqueles que
acreditavam que, devido ao seu envolvimento anterior, a UE se sentiria compelida a intervir.
Isso demonstrou que, ao longo de cinco anos de operaces na RDC, os membros da UE se
tornaram indispostos a gerenciar novas crises naguele pais (Ibid.). Em suma, 0 ndo envio de
mais uma operacdo de apoio a MONUC por parte da UE em 2008 “revelou as limitagdes do
quadro de cooperacéo UE-ONU”, que, baseado |argamente na experiénciada operacéo Artémis
— aqual, por sua vez, se mostrou “o resultado de um conjunto complexo de contingéncias
politicas e militares, ndo o produto de um desenho inteligente” —, se mostrou inadequado a
realidade econdmica, politica e militar europeia daquele momento (GOWAN, 2011, p. 603,
traducéo livre).

183 Contribuiram com tropas para a EUFOR RDC 21 Estados-membros da UE e a Turquia. De um contingente
total de 2.450 tropas, cerca de mil eram francesas e 780 alemas. Espanha e Poldnia contribuiram com 130 tropas
cada uma e a Bélgica com 100 tropas.
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No gue tange as operagdes da ONU naRDC — MONUC e MONUSCO —, éinteressante
ressaltar que “o mandato da MONUC era, a época, 0 mais robusto ja dado a uma missdo de
manutencdo da paz” (SPIJKERS, 2015, p. 112, traducéo livre). O fato dessa Missdo ter sido,
em seu tempo, amaior e mais ambiciosa operacéo da ONU fez com que as expectativas fossem
elevadas. Quando a Brigada de Intervencdo foi incorporada a MONUSCO, as expectativas se
elevaram novamente (Ibid.). Porém, ambas as operagdes da ONU frustrariam uma boa parte

das esperancas depositadas sobre elas.

No caso daMONUC, adespeito do “mandato robusto”, aMisséo foi consideravelmente
“relutante no uso daforga’. 1sso serviu parademonstrar que “ o problemareal ndo é o mandato,
mas a indisposi¢do dos mantenedores da paz de realmente usarem suas armas’ (lbid., p. 112,
traducéo livre). Nesse sentido, observa-se que aimprecisdo por parte da doutrinada ONU e as
ressalvas dos contribuintes de tropas restringem as tropas de paz a usarem a forga quando
precisam (KJEKSRUD; RAVNDAL, 2011). O caso especifico da MONUC demonstrou que
“as tropas da ONU frequentemente ndo aplicam a forca militar quando necessario”,
percebendo-se “deficiéncias sistémicas’ no fomento as capacidades politicas e militares
necessérias a implementagdo dos mandatos. De fato, as ressalvas dos contribuintes de tropas
frequentemente sdo obstaculos a abordagem consistentemente robusta, de modo que muitos
paises se raramente concordam em operar robustamente, a despeito de terem ordens para fazé-
lo. Além desse problema politico, ha outro de ordem logistica e operacional: “20.000 pessoas
uniformizadas € um nimero pequeno comparado ao tamanho da RDC” (lbid., p. 12, traducéo

livre), tornando ainda mais dificil atarefa de proteger civis.

Uma andlise ponderada das deficiéncias daMONUC leva a constatagéo de que, aém da
propria misséo, as partes em conflito (notadamente os governos da RDC, Ruanda e Uganda,
bem como os grupos armados por €les apoiados) e apropria ONU, que detém “responsabilidade
priméria’ nesse quesito, devem ser responsabilizadas pelas deficiéncias da Missdo. Contudo, a
avalicdo de desempenho da MONUC nédo é uma tarefa facil, podendo se esperar divergéncias
consideraveis a respeito dependendo do interlocutor. Nesse sentido, do ponto de vista das
popul agdes civis congolesas, “a MONUC fracassou, especialmente em rel acéo ao seu mandato
de protegdo”. De fato, “dadas as tarefas em questéo e 0 escopo de seu mandato, a MONUC
poderiater feito mais’ (KOKO, 2011, p. 39-40, traducdo livre). A propria operacionalizacdo do
conceito de PdC foi vista como deficiente, o “esgarcamento continuo do conceito ‘ protecéo de
civis pode, no fim, tornalo sem significado”, causando a percepcdo de que a inclusdo de

“tarefas e atores demais sob 0 mesmo titulo ira diluir ‘protecdo de civis como um conceito e
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pode causar confusdo em vez de prover orientacdo estratégica’ (KJEKSRUD; RAVNDAL,
2011, p. 6-7, traducéo livre).

Entretanto, outras andlises, ainda que concordem que com a incapacidade da MONUC
em proteger todos em situacéo de risco, afirmam que a Misséo “desempenhou um importante
papel de manutencéo da paz desde o final dos anos 1990 na RDC — mai's especificamente desde
2006". Tais andistas argumentam que, sem a presenca da Missao, as elei¢des nacionais néo
teriam sido viévels, continuados conflitos locais ndo teriam cessado, uma guerra regiona
poderia ter reacendido no leste e os “abusos da populacéo civil teriam sido piores”
(NEETHLING, 2011, p. 24, traduczo livre).

A MONUSCO, em especia sua fase mais recente apds a incorporacéo da Brigada de
Intervencao, mostra-se um objeto de andlise ainda mais interessante devido a sua singularidade
em meio as operagOes de paz. De fato, algumas andlises ressaltam o cardter inovador dessa
Missdo, apontando-a como exemplo de uma nova geracdo de operacgdes de paz com mandatos
deimposicdo dapaz (TULL, 2018; KARLSRUD, 2015). 1% Alan Doss (2014, p. 727, tradugdo
livre) chegaaafirmar que, com aBrigadade Intervencao, “ amanutencdo dapaz daONU parece

165

ter cruzado o Rubicéo “*° para o reino daimposicéo dapaz”.

De fato, aMONUSCO tem apresentado novidades consideraveis entre as operacoes de
paz (da ONU e em gerd), ndo somente pela Brigada de Intervencdo, mas também pelo uso de
instrumentos até entdo desconhecidos para esse tipo de operagcdo, como os VANTS. Contudo,
ainda que a ONU tenha sido cuidadosa em apresentar a brigada de intervencéo e o uso de
VANTSs como “medidas temporarias especificas para a RDC”, elas despertam suspeitas em
relac@o a sua aplicabilidade para outras missdes (NICOLL; DELANEY, 2014, p. i, traducéo

livre).

Inicialmente, 0 “sucesso ressonante contra o M23” foi mais do que suficiente para
“vindicar” o desdobramento da Brigada de Intervencdo (TULL, 2018, p. 175), gerando

expectativas de que se fizesse 0 mesmo em relagdo aos demais grupos armados que assolavam

164 H3, entretanto, dissonancia entre essas andlises. Por um lado, Denis Tull (2018, p. 168-169, 172, traduc&o livre)
afirma que a Brigada de Intervencdo da MONUSCO *“permanece, por ora, 0 Unico mandato de imposi¢cao da paz
da ONU desde a experiéncia da Somalia no comego dos anos 1990” e “permanece, até hoje, o Unico caso claro
dessa nova geracdo de imposicdo de paz”. Por outro lado, John Karlsrud (2015) aponta as operacfes de paz
desdobradas pela ONU no Mali e na RCA em 2013 e 2014, respectivamente, como outros exemplos de mandatos
de imposicéo da paz por parte das Nagdes Unidas.

165 Analogia atravessia do rio Rubico por Jalio César em 49 A.C. A época, alei de Roma n&o permitia que suas
| egi Ges se aproxi massem a uma determinada distancia da cidade, portanto, o feito se tornou simbolo de umaatitude
revolucionaria e arriscada
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a RDC oriental. Contudo, o aparente impeto da Brigada e das FARDC né&o se sustentou, de
modo que, mesmo com a campanha contra o0 M23 tendo sido marcada pela “robustez e a
determinacdo, nada remotamente similar foi aplicado contra as FDLR, as ADF ou outros
grupos’. Dessa forma, a “cooperacdo entre as FARDC e a MONUSCO permaneceu

extremamente limitada e assim foram os resultados’ (Ibid., p. 176, traducéo livre).

Segundo Denis Tull (2018, p. 176, traducéo livre), a razéo principal para essa “virada
inesperada’ foi politica, pois a convergéncia de interesses politicos dos atores nacionais, sub-
regionais e internacionais que forneceu o impeto para a criagdo da Brigada de Intervencéo
desapareceu junto com 0 M23. Na verdade, a Brigada nuncateria sido planejada para ser uma
“forcadeintervencéo, direcionadaa eliminacéo de todos os grupos armados’, menos ainda para
“melhorar a segurancga da populacéo civil e permitir a extensdo da autoridade estatal” (TULL,
2018, p. 176, tradugdo livre). 1% De fato, “a decisio de dar um mandato de imposic&o da paz
direcionado aMONUSCO poderia ser visto como umareacdo irrefletida a pressdes externas de
ONGs, Estados-membros ocidentais e, em particular, daFranca’. Percebe-se, assim, “umafalta
de pensamento estratégico e de longo prazo” na decisdo de fornecer a MONUSCO a Brigada
de Intervencdo com um o mandato de “imposi¢cao dapaz’ (KARLSRUD, 2015, p. 50, tradugéo

livre).

Semelhante a avaliacéo feita da MONUC, a efetividade da Brigada de Intervencdo da
MONUSCO pode ser avaliada de forma diferente dependendo do referente. Assim, “[d]o ponto
de vista de Kinshasa e seus aliados da SADC, pode-se concluir que a Brigada de Intervencao
foi extremamente bem-sucedida’. Contudo, “[d]a perspectiva da ONU, a Brigada de
Intervencéo foi largamente um fracasso, uma vez que seus feitos permanecem limitados a
derrota do M23”. Ainda mais importante, a Brigada de Intervencdo “falhou em implementar
seu mandato de erradicar grupos armados”’ devido a “fatores politicos que determinaram tanto
aacdo quanto ainércid’ daBrigada. O fato de 0 M23 estar ressurgindo desde 2017 a partir do
“exilio” em Ruanda e Uganda, aém de alarmante, demonstra “os limites do que a forca pode
alcancar no contexto de um conflito nacional (congolés) eregiona” (TULL, 2018, p. 178-179,
traducéo livre).

186 De acordo com o mesmo autor, “[a] génese peculiar da forcaindica que o objetivo principal dos arquitetos da
Brigada de Intervencdo era a neutralizagdo do M23 para proteger o governo de Kinshasa, ndo a eliminagéo das
ameagas armadas em geral. Uma vez o M23 derrotado, faltou a Brigada de Intervencdo a vontade e os incentivos
paraenfrentar outros grupos, alguns dos quai s podem até ser considerados Uteis a Kinshasa e seus aliadosregionais,
como as FDLR” (TULL, 2018, p. 178, traducdo livre).
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Paradoxalmente, a derrota do M23 com apoio da Brigada de Intervencdo gerou
“consequéncias ndo intencionais’ para o processo de paz naRDC e paraapropria MONUSCO
(Ibid., p. 179, traducdo livre). Uma delas foi a “marginalizagdo da MONUSCQO”. Em outras
palavras, 0 “rgpido sucesso” da campanhacontrao M23 reforgou avisdo de que aMONUSCO
estava falhando em sua misséo, de modo que “percepcdes populares em geral sobre a
MONUSCO no Congo oriental permaneceram negativas’ (Ibid., p. 181, tradugéo livre). As
acOes da Brigada de Intervencdo também podem trazer “ consequéncias ndo intencionais’ para
a propria Missao e para aqueles que ela deve proteger. Nesse sentido, pela reacdo do M23 a
€poca, conjectura-se que ataques violentos as tropas de paz podem se tornar mais frequentes.
Dessa forma, “a parcialidade da Brigada (...) pOe em perigo as chances de sucesso das tarefas
mais neutras ou conciliatérias da MONUSCO e da ONU de forma mais geral” (SPIJKERS,
2015, p. 102, traducdo livre). Em outras pal avras, “ sua posi ¢éo de neutralidade pode ser minada
por sua abordagem maisrobusta” (NICOLL; DELANEY, 2014, p. ii, tradugdo livre). Ademais,
“[0] novo mandado agressivo da misséo (...) pode aumentar a percepcdo que a ONU esta
tomando lados e aumentar o risco de atagues contra civis e 0s componentes humanitarios da
ONU” (KARLSRUD, 2015, p. 45, traducdo livre).

Ainda assim, a principal “consequéncia inesperada’ da Brigada da Intervencdo da
MONUSCO foi 0 aumento da apatia por parte das “brigadas-quadro” (termo usado para
designar as brigadas convencionais daMissdo). Estas, em vez de seincentivarem a empreender
esforcos para 0 cumprimento de suas missoes (mais convencionais), adotaram postura ainda
mais inerte e passiva perante 0 seu mandato. Tal apatia também teve “ramificacbes para a
protecdo” (TULL, 2018, p. 184, traducéo livre). Além disso, a separacdo criada entre as
brigadas-quadro e a Brigada de Intervencéo se aprofundou a medida que os componentes da
ultima percebiam estar se arriscando consideravel mente mais que as primeiras no cumprimento
de seu mandato. Pior ainda, a “mentalidade de guarnicdo” das brigadas-quadro passou a

“contagiar” a Brigada de Intervencdo, que se tornou cada vez mais passiva (1bid.).

Assim, em vez de corroborar aideia de uma“‘virada de imposicéo’” nas operacdes da
paz da ONU, a Brigada de Intervencdo da MONUSCO se mostrou “o produto de um
alinhamento politico de curta duracéo de interesses congol eses, regionaise daONU”. O fato da
Brigada “n&o ter avancado no desarmamento dos outros grupos armados e, assim, da
estabilizacdo”, portanto, “estava em sintonia com os interesses dos arquitetos da Brigada de

Intervencao”. Dessa forma, “[c]om a derrota do M23, a Brigada de Intervencéo havia perdido



218

seu propdésito, um fato que ndo foi admitido nem pela ONU ou pelos paises da SADC” (lbid.,
p. 186-187, traducdo livre).

Entretanto, “[t]udo isso ndo € paradizer que uso daforcanéo pode ser justificado quando
atrocidades de larga-escala contra civis sdo provaveis’. Aindaassim, “[0] argumento aparente
para aimposi¢do da paz aponta para um grau de implementacdo insuficiente de mandato, néo
de espaco insuficiente para 0s capacetes azuis protegerem civis'. Dessa forma, 0 caso da
Brigada de Intervencdo da MONUSCO n&o serve de exemplo para a promogdo de uma
abordagem de imposi¢ao da paz por parte das Nagdes Unidas, mas sim “tende a apoiar a visao
longeva de que a ONU né&o € bem adequada para lutar guerras’ (Ibid., p. 188, traducéo livre).
Ademais, ainda que dezenas de milhares de tropas internacionais tenham sido desdobradas para
proteger civis na RDC, inclusive por meios inovadores como a Brigada de Intervencdo da
MONUSCO, os processos politicos que suscitaram o conflito em sua génese ainda estéo longe
de serem resolvidos, podendo-se esperar a persisténcia da crise no pais ao longo do futuro

previsivel.

5.2.Costado Marfim

Embora ndo tenha al cangado niveis e escaladas de violénciatdo altos quanto osdaRDC
e de outros paises que receberam operacOes de paz, a Costa do Marfim € outro cenario
importante de ocorrénciadas |1PH contemporaneas devido as respostas dadas pela comunidade
internacional aos seus desenvolvimentos internos e as repercussdes dessas respostas para o
sistemainternacional em geral. Semelhantemente aos demais casos analisados, o0 pais também
foi palco de atuacBes importantes da ONU e de organizagdes regionais africanas. Por estar
localizado na Africa Ocidental, a Costa do Marfim foi um dos principais cenérios de atuacéo
direta da CEDEAO, que foi um dos primeiros atores a intervir no conflito. Semelhantemente
aos casos do Mali e da RCA, outro ator central na condugéo de intervencdes internacionals na
Costa do Marfim foi a Franga, que atuou diretamente por meio de suas tropas desdobradas de
forma autdbnoma sob a bandeira da Operacdo Unicornio e atuando em cooperagdo com oS

demais atores.
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Quadro 5.2: estatisticas da Costa do Marfim

Periodo: 2000-2017

Total de mortos por violéncia organizada: 2.571
- Conflitos baseados no Estado: 882 (34,31%)

- Conflitos ndo estatais: 580 (22,56%)

- Violéncia unilateral: 1.109 (43,13%)

[1PH desdobradas:

- Operagdo Unicodrnio (Franga, 2002-2014)

- ECOMICI (CEDEAO, 2003-2004)

- UNOCI (ONU, 2004-2017)

Fonte: elaborac&o do autor.

5.2.1. Pano de fundo do conflito

Por muito tempo considerada “um reflgio de paz e prosperidade em uma Africa
Ocidental turbulenta”, a Costa do Marfim se viu mergulhada em uma guerracivil em setembro
de 2002, sendo seguida por um processo de paz que demoraria 15 anos. O pano de fundo para
o conflito era constituido por uma “crise de sucessdo dentro da elite politica’ durante os anos
1990 (que incluiu um gol pe de estado em 1999), bem como “ a excluséo de a guns concorrentes
com base em suas origens’, além da “deterioracdo das condicbes econdmicas no pais’. Jaa
guerra civil de 2002 foi desencadeada por um motim gque desencadeou uma tentativa de gole
contra o entéo presidente Laurent Gbagbo (OBI, 2009, p. 128, traducdo livre). Desde ent&o, se

iniciou umaguerracivil em que atrocidades foram cometidas por ambos os lados. 167

Durante os eventos de setembro de 2002, ap0s o fracasso da tentativa de golpe, a Costa
do Marfim foi dividida, tendo os rebeldes assumido o controle do norte do pais enquanto as
forcas do governo mantinham o sul (1bid.). 1 Uma tentativa por parte dos rebel des de avancar
contra o sul foi impedida pela intervencdo de tropas francesas da Operacdo Unicornio. Os

167 Cote dlvoire: Global Centre for the Responsbility to Protect. Disponivel em:
<http://www.globalr2p.org/regiong/ca_te divoire>. Acesso em: 17 Mai. 2018.

188 O primeiro grupo a se rebelar contra o governo foi 0 Movimento Patriético da Costa do Marfim (MPCI),
composto por desertores do exército advindos do norte de maioria mugulmana. Posteriormente, o Movimento
Popular do Grande Oeste (MPIGO) e o Movimento pela Paz e pela Justica (MP) se uniram ao MPCI para criar as
Novas Forcgas da Costa do Marfim (FN). Como resposta a grupos rebeldes, o governo criou ao menos cinco
milicias parareforcar o exército, sobrecarregado (BELLAMY ; WILLIAMS, 2012).
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enfrentamentos se intensificaram no oeste do pais, onde ambos os lados se vaeram da
contratagdo de mercendrios estrangeiros e do cometimento de atrocidades. Nesse contexto,
pensava-se que a“ retomada daguerracivil significariaumaretomadadaviolénciacontracivis’
(BELLAMY; WILLIAMS, 2012, p. 257, traduczo livre).

A guerra civil se prolongou enquanto a CEDEAO e a Franca moviam esforcos de
mediagdo. Tais esforgos culminaram na assinatura do Acordo de Paz de Linas-Marcoussis em
janeiro de 2003, pelo qual as partes concordaram em cessar as hostilidades e implementar um
governo transitério de reconciliagdo nacional. Para apoiar o processo de paz, a CEDEAO
decidiu enviar a Costa do Marfim uma missdo de monitoramento de cessar-fogo, a Misséo da
Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Ocidental naCostado Marfim (ECOMICI). Em
apoio aos esforgos dessa organizacdo, a Frangca mobilizou o Conselho de Seguranca da ONU
para aprovar, por meio de sua Resolugdo 1.479, o envio de uma missdo politica das Nactes
Unidas ao pais. (OBI, 2009).

Em marco de 2007, o presidente marfinense e o lider das Novas Forcas assinaram o
acordo de Ouagadougou (Burkina Faso), que estabeleceu um novo governo de transicéo e
assinaou “o fim formal da guerra’, além de tratar de outros temas como a reconciliacdo e a
realizacao de elei¢bes (Ibid., p. 130, traducdo livre). Tais el el cbes somente foram realizadas em
2010. Contudo, controvérsias e discordancias a respeito do resultado fizeram com que, em vez
de avancar 0 processo de paz, as eleicdes representaram O retorno da violéncia e o

desencadeamento de uma nova crise.

Enquanto o resultado preliminar das eleicbes indicava a vitéria de Alassane Ouattara,
candidato da oposicdo, por uma pequena margem, o Conselho Constitucional, com base na
alegacdo de adulteracdo massiva de votos no norte do pais (onde Ouattara detinha a maioria),
cancelou 660 mil votos e declarou o presidente Gbagbo vitorioso (BELLAMY; WILLIAMS,
2011). O “impasse politico” desencadeou em violéncia e em um estado de inseguranca
generalizada, ameagando a estabilidade regional e resultando em graves violagoes de direitos
humanos e ataques violentos contra civis. Relatorios da ONU apontaram mais de mil civis
mortos nos confrontos, mais de 500 mil deslocados e 94 mil refugiados nos paises vizinhos.
Forcas de ambos os lados (tanto leais a Gbagbo quanto a Ouattara) foram acusadas de cometer

graves violagOes de direitos humanos e atos possivelmente considerados como crimes de
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guerra. 1% De um lado, forgas de Gbaghbo utilizaram armamentos pesados para atacar pessoal e
veiculos da ONU aém de atacar imigrantes e opositores com base em rivalidades énicas e
politicas. Do outro lado, forcas de Ouattara foram acusadas de incendiar vilas no oeste do pais,
atacando civis vistos como apoiadores de Gbagbo, tendo sido acusadas, também, de terem

cometido “[a]s piores atrocidades contra civis rel atadas desde o comego da violéncia eleitoral”

em 29 de marco com a tomada da cidade de Duékoué. 17°

Gréfico 5.2: mortos por violéncia organizada na Costa do Marfim (2000-2016)
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Fonte: UCDP.

Durante a primeira metade de 2011, os confrontos a respeito do resultado das elei¢des
do ano anterior foram debel ados pelaagéo conjuntade tropas de paz daONU e da Franga, tendo
Ouattara assumido a presidéncia da Costa do Marfim e Gbagbo sido preso e mandado para o

Tribunal Penal Internacional (TPI) para ser julgado. Porém, a despeito da solugdo dessa crise,

169 Segundo a Comissdo de Inquérito da Costa do Marfim, atrocidades em massa foram cometidas por mais de 545
apoiadores de Ouattara e 1.009 apoiadores de Gbagbo durante os conflitos. Céte d’Ivoire: Global Centre for the
Responsibility to Protect. Disponivel em: <http://www.globalr2p.org/regions/ca te divoire>. Acesso em 17 Mali.
2018.

170 Segundo o CICV, ao menos 800 civis foram mortos durante esse episadio e dezenas de milhares fugiram dos
atagques, sendo que a maioria das vitimas aparentavam ser apoiadores de Gbagbo. Crisis in Céte d'lvoire.
Disponivel em: <http://responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-ivory-coast>. Acesso em 17 Mali.
2018.
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as tensfes que a originaram, especialmente sobre terra e recursos, continuaram a causar “ surtos
de violéncid’ entre grupos étnicos e politicos rivais, incluindo novos enfrentamentos entre
apoiadores de Gbagbo e Ouattara em meados de 2012. ' Ainda assim, a violéncia de tais
enfrentamentos se mostrou atenuada, levando ao eventual encerramento das operacOes

francesas e da ONU em 2015 e 2017, respectivamente.

5.2.2. Respostas e intervengdes da comunidade internacional

As respostas internacionais a guerra civil na Costa do Marfim em 2002 foram
“relativamente répidas’, devido, principa mente, a presenca de tropas francesas no terreno e ao
ativismo politico da CEDEAO. As forcgas da Francga, previamente presentes devido a acordos
entre os dois paises, foram solicitadas pel o presidente marfinense em outubro, tendo o governo
francés respondido rapidamente. Porém, devido a criticas feitas ao envolvimento francés em
apoio aregimes autoritarios e repressivos em ocasi 0es anteriores, o envolvimento da Franca se
deu ndo por meio de uma “capacidade partidaria’, mas sim por uma operacdo de paz que
estabel eceu uma“zonatampéo entre os beligerantes’ (BELLAMY ; WILLIAMS, 2012, p. 257,
traducéo livre).

Com o apoio da Franga, por meio de sua Operacdo Unicdrnio, a CEDEAO, com base
em decisdo adotada em reunido de cupula realizada em Accra (Gana) em 29 de setembro de
2002, negociou um cessar-fogo e autorizou uma operacdo de paz propria, a ECOMICI (Ibid.).
Desdobrada a partir de 3 de janeiro de 2003, A ECOMICI passou a operar junto as tropas
francesas. O foco da CEDEAO era o processo de Desarmamento, Desmobilizacdo e
Reintegracdo (DDR), a construcdo de confianca e a remocéo dos obstaculos politicos ao
processo paz no pais, para 0 que contou com o apoio da ONU e das demais organizactes
regionais africanas (OBI, 2009). Contudo, a CEDEAO teve sérias dificuldades para desdobrar
suas 2.800 tropas, adém de ter dependido fortemente do apoio francés (BELLAMY;
WILLIAMS, 2012).

A acdo da CEDEAO contou com o aval do Conselho de Segurangca da ONU, quando,
em 4 de fevereiro de 2003, aprovou sua Resolucédo 1.464 legitimando as acbes da ECOMICI.
No texto dessa Resolugéo, o Conselho, “[a]lgindo sob o Capitulo VII da Carta das Nacbes

71 Cote dlvoire: Global Centre for the Responshbility to Protect. Disponivel em:
<http://www.globalr2p.org/regions/ca _te divoire>. Acesso em: 17 Mai. 2018.



223

Unidas’, 12 autorizou “ os Estados-membros participando das for¢as da CEDEAO (...) junto as
forcas francesas apoiando-as a tomar as medidas necessarias para garantir” dentre outros
objetivos, “a protecdo de civis imediatamente ameacados com violéncia fisica dentro de suas
zonas de operacdo, usando os meios a elas disponiveis’ (UNITED NATIONS, 2003a, p. 2,
traducéo livre).

A respostainternaciona répida conteve, mas ndo solucionou acrise. Assim, os acordos
de Linas-Marcouss serviram de base para 0 processo de paz, permitindo, portanto, maiores
esforcos por parte da comunidade internacional (BELLAMY'; WILLIAMS, 2012). Em 13 de
maio de 2003, o Conselho de Seguranca, por meio de sua Resolucéo 1.479, estabeleceu uma
missdo politica da ONU para apoiar as tropas da CEDEAO e da Franca (OBI, 2009), além de
facilitar e monitorar aimplementacdo dos acordos (BELLAMY ; WILLIAMS, 2012).

Segundo a Resolugdo 1.479, o CSNU, expressando seu “pleno apoio” aos esforgos da
CEDEAO e da Franga em “promover uma solugdo pacifica do conflito” 173 e “determinando
que asituacdo na Costa do Marfim” constituia“ uma ameaca a paz e a seguranca internacionais
naregido”, 1 decidiu “ estabelecer (...) uma Missio das Nagbes Unidas na Costa do Marfim
(MINUCI), com um mandato de facilitar aimplementacao, pelas partes marfinenses, do Acordo
Linas-Marcoussis (...) complementando as operagdes de forgas francesas e da CEDEAQO”. Para
o cumprimento desse mandato, o Conselho decidiu estabelecer “um pequeno pessoa para
apoiar o Representante Especial do Secretario-Geral” e um “grupo deligacéo militar” quetinha
como tarefas o “monitoramento da situacdo militar”, o “estabelecimento de ligagdo com as
forcas francesas e da CEDEAQ”, dentre outras. Esse grupo de ligagdo militar deveria ser
“composto inicialmente de 26 oficiais militares’, sendo que “até 50 oficiais adicionais’
poderiam ser “ progressivamente desdobrados’ a pedido do Secretério-Geral daONU (UNITED
NATIONS, 2003b, p. 1-2, traducéo livre).

Inicialmente, apropostafrancesaeradesdobrar umafor¢camaior sob abandeirada ONU.
Porém, os EUA se opuseram aideia por considerarem tal forca “desnecessaria e dispendiosa’
(BELLAMY; WILLIAMS, 2012, p. 257, traducdo livre). Posteriormente, a proposta francesa
foi aceitagracas, em parte, ao apoio dos membros africanos do Consel ho de Segurancada ONU.
Assim, com base em relatérios que apontavam a* coordenagdo aprimorada’ entreaMINUCI e

as operagdes de paz da ONU na Libéria e Serra Leoa, o Conselho de Segurancga decidiu

172 Tal referéncia foi feitatambém nas resolucdes 1.528, 1.609, 1.739, 1.962, 1.967, 1.975 e 2.284, dentre outras.
173 Tal apoio foi reafirmado na Resolucéo 1.528, dentre outras.
174 Tal determinagao foi repetida nas resolucdes 1.528, 1.609, 1.739, 1.962 e 1.975, dentre outras.
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estabel ecer a Operagdo das Nagdes Unidas naCostado Marfim (UNOCI), transferindo astropas
e pessoa daECOMICI e daMINUCI para essa nova operacéo (OBI, 2009).

Em sua Resolugdo 1.528, de 27 de fevereiro de 2004, o CSNU tomou nota do “pedido
feito ao Conselho de Seguranca em 24 de novembro de 2003 de estabel ecer uma operacéo de
manutencdo da paz na Costa do Marfim” e declarou estar “[c]iente dos persistentes desafios a
estabilidade da Costa do Marfim”. Assim, com base no Capitulo VIl da Carta da ONU, o
Conselho decidiu estabelecer aUNOCI apartir de 4 de abril de 2004, incluindo atransferéncia
de autoridade das forcas da MINUCI e ECOMICI para a UNOCI no mesmo dia. A nova
operacdo seria composta por 6.240 militares, incluindo 200 observadores militares e 120
oficiais de pessoal, bem como 350 policiais civis. O mandato da missdo definia seis areas
principais de atuagdo, 1 sendo uma de suas vérias tarefas especificas “proteger civis sob
ameaca iminente de violéncia fisica, dentro de suas capacidades e &reas de desdobramento”.
Para cumpri-lo, a UNOCI foi autorizada a* usar todos 0s mei0s necessarios (...) dentro de suas
capaci dades e éreas de desdobramento” 16 (UNITED NATIONS, 2004a, p. 1-3, tradugdo livre).

Além de estabel ecer anovaoperacdo da ONU e prover seu mandato, a Resolucdo 1.528
deu outras providéncias as operagdes da CEDEAO e da Franca na Costa do Marfim. Dentre
elas, estava a renovacdo da autorizagdo dada atais operagdes até a data de inicio da UNOCI e
uma autorizacdo para “ as forcas francesas usarem todos 0s meios necessarios afim de apoiar a
UNOCI” de modo a “[c]ontribuir para a seguranca gera da érea de atividade das forcas
internacionais’, “[i]ntervir apedido da UNOCI em apoio aseus elementos cuja seguranga possa
ser ameacada’, “[i]ntervir contra agOes beligerantes, se as condi¢bes de seguranca exigirem,
fora das areas diretamente controladas pela UNOCI” e “[a]judar a proteger civis nas areas de
desdobramento de suas unidades’ (1bid., p. 5, traducdo livre).

Emborativesse um mandato de Capitulo VI desde seu principio, aUNOCI ndo possuia
0s meios adequados para impor o acordo, proteger os civis ou servir de substituta do Estado-
nacional. Além disso, entre seu desdobramento inicial em 2004 e aintensificagcdo da crise pés-
eleitoral, a UNOCI enfrentou vérios obstacul os e problemas na execucdo de seu mandato, tais

como: “circunstancias politicaslocais’, incluindo “ discordancias néo resolvidas entre as partes,

175 Eram el as “ monitoramento do cessar-fogo e movimentos de grupos armados” ; “ desarmamento, desmobilizagao,
reintegracdo, repatriacdo e reassentamento”; “protecdo de pessoal das Nagbes Unidas, ingtituicBes e civis’;
“assisténcia no campo dos direitos humanos’; “informagdo publica’ e“lei e ordem” (UNITED NATIONS, 2004a,
p. 2-3, traducdo livre).

176 Tal autorizagdo foi repetida nas resolucdes 1.609, 1.739, 1.962, 1.975 e 2.284, dentre outras.
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as quais efetivamente limitaram o papel da ONU”; “ao menos trés grandes processos de paz”;
“trés gjustes significativos’ ao seu mandato; “vérios acordos adicionais entre as partes’; “uma
mudanca de governo importante e fortemente disputada’; e “ao menos dois grandes surtos de
violéncia’ (BELLAMY; WILLIAMS, 2012, p. 253-254, traducdo livre). Cerca de metade do
contingente da UNOCI veio da transferéncia de tropas da ECOMICI e pessoa da MINUCI.
Ainda assim, em pouco tempo, a Operacéo se viu frente a lacunas de capacidade e déficits
orcamentarios (lbid.). Além disso, em decorréncia de “contratempos’ advindos de
enfrentamentos entre contingentes da Operacéo Unicornio e das forcas armadas marfinenses

em 2004, 1’7 0 mandato da UNOCI foi expandido aindaem suafaseinicia (Ibid.).

Em 24 de junho de 2005, o CSNU, por meio de sua Resolucdo 1.609, expressou
“preocupagdo séria com a deterioragdo da situagdo de seguranca e humanitéria, em particular
ap0s os eventos dramati cos que ocorreram no oeste do pais’ e, com isso, decidiu pelo aumento
de contingente e expansdo do mandato da UNOCI. Assim, além das tarefas definidas na
Resolucéo 1.528, foram incluidas cinco novas ao mandato da UNOCI, incluindo o “desarme e
0 desmantelamento de milicias’ e 0 “apoio a organizacdo de elei¢bes abertas, livres, justas e
transparentes’. 1’8 A Resoluc&o também autorizou um reforco de 850 tropas e 725 policiais
civis paraa Operacdo (UNITED NATIONS, 2005c, p. 1-4, traducdo livre) e ampliou o rol de
tarefas da Operacdo Unicornio a “contribuir para o monitoramento do embargo de armas
estabelecido pela resolugdo 1.572” (Ibid., p. 6, tradugdo livre). Para desempenhar as novas
tarefas, a UNOCI recebeu reforcos de 850 soldados e 750 policiais civis (BELLAMY;
WILLIAMS, 2012).

Entretanto, devido a “falta de progresso”, o mandato da UNOCI foi expandido
novamente, com a adicéo de novas tarefas (BELLAMY; WILLIAMS, 2012, p. 259, traducéo
livre). Assim, na Resolucdo 1.739 de 10 de janeiro de 2007, o CSNU expressou sua
“preocupacdo sériacom a persisténciada crise e adeterioracdo da situacéo na Costado Marfim,
incluindo suas consequéncias humanitarias graves causando sofrimento civil e deslocamento
de larga escala’ (UNITED NATIONS, 2007, p. 1, traducdo livre). Nesse sentido, decidiu
expandir ainda mais o mandato da UNOCI, acrescentando as tarefas ja defini das nas resol ugdes
1.528 e 1.609 a “reforma do setor de seguranca’. O Conselho também aumentou a lista de

177 Um bombardeio da forca aérea marfinense a posi¢cies francesas deixou trés mortos e 23 feridos, causando uma
retaliagdo massiva por parte da Franca além da ocupagdo de um aeroporto estratégico (BELLAMY; WILLIAMS,
2012).

178 Qutras tarefas novas incluiam “monitoramento do embargo de armas’, “apoio a assisténcia humanitéria’,
“apoio ao redesdobramento da administracdo estatal”, (UNITED NATIONS, 2005¢, p. 3, traducdo livre).
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tarefas da Operacéo Unicornio, atribuindo-lhe essa mesmatarefa dadaa UNOCI. Dessa  vez,
entretanto, a adicdo de novas tarefas a0 mandato da Operagdo ndo foi acompanhada de um
aumento de contingente (BELLAMY'; WILLIAMS, 2012).

Em novembro de 2009, a UNOCI foi reconfigurada para apoiar o cumprimento de novas
tarefas estabelecidas pelo Secretério-Geral da ONU. 17 Contudo, a despeito dos esforgos da
Operacéo, o cumprimento das tarefas foi apenas parcial e elementos desestabilizadores como

banditismo eilicitostransfronteiricos permaneceram umaconstante na Costado Marfim (lbid.).

Em 31 de outubro de 2010, o primeiro turno das elei¢des presidenciais na Costa do
Marfim foi realizado, tendo sido considerado um sucesso. Naquele dia, a UNOCI desdobrou
tropas e observadores em todo o pais, relatando que, a despeito de tentativas de intimidacgéo e
outros atos violentos, a eleicao foi, “em gerd, livre e justa’. Em dezembro, com a crise pos-
eleicdes j& desencadeada, relatos da UNOCI denunciaram que forgas governamentais haviam
negado acesso ao local de covas em massa suspeitas (1bid.). Além disso, a Operagdo também
foi desdobrada para proteger Ouattara e seu pessoal, entrincheirados em um hotel na capital,
Abidja

A eclosdo da crise pés-eeitora em 2010 e da subsequente onda de violéncia
desencadeou respostas diversas por parte de diferentes partes da comunidade internacional.
Inicialmente, o Conselheiro Especial do Secret&rio-Geral da ONU sobre Prevencdo do
Genocidio e o Conselheiro Especia sobre Responsabilidade de Proteger emitiram duas
declaragdes conjuntas sobre a crise em dezembro de 2010 e janeiro de 2011, respectivamente.
A primeira declaracdo enfatizou os “relatos de violagdes de direitos humanos pel os apoiadores
de Gbagbo e 0 uso de discurso inflamatério para incitar o 6dio e a violéncia’, tendo os
Conselheiros Especiais relembrado as partes em conflito de que a RdP incluiu a prevencéo das
atrocidades em massa, incluindo seu incitamento. Na segunda declaracdo, os Conselheiros,
“usando linguagem mais enérgicae severa’, aertaram arespeito dapossibilidade de ocorréncia
de crimes da RdP (genocidio, crimes contra a humanidade, crimes de guerra e limpeza étnica)
na Costa do Marfim defendendo a adogdo urgente de medidas para conter as atrocidades e

proteger a populagdo civil. 180

17 Eram elas: “DDR e desmantelamento de milicias’; “realizagdo de eleicBes presidenciais’; “restauracdo da
autoridade estatal em todo o pais’; e “inicio de um processo de reforma do setor de seguranga em nivel nacional”
(BELLAMY ; WILLIAMS, 2012, p. 260, tradugo livre).

18 Cote dlvoire: Global Centre for the Responshbility to Protect. Disponivel em:
<http://www.globalr2p.org/regions/ca _te divoire>. Acesso em: 17 Mai. 2018.
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No comego de dezembro de 2010, natentativa de resolver a crise de formadiplomatica,
a CEDEAO suspendeu a participagcdo da Costa do Marfim na organizacdo, intimou Gbagbo a
desistir da presidéncia do pais e ameagou usar a forca caso néo o fizesse. O presidente
marfinense, porém, resistiu aos pedidos e ameacas da organizacao regional, que ndo estava“em
condi¢des de montar uma intervengdo militar eficaz” tendo, em vez disso, chamado o CSNU a
“adotar acdo mais forcosa’. No més seguinte, 0 Secretario-Geral da ONU solicitou
publicamente que Gbagbo renunciasse, indicando que qualquer tentativa de atague contra
Ouattara ou as tropas da UNOCI seria “inaceitavel” (BELLAMY; WILLIAMS, 2011, p. 833,
traducdo livre). O Secretério-Geral também enderecou uma carta a0 Conselho de Seguranca
ressaltando as ameagas a populagdo civil e alertando sobre a situagdo que se deteriorava. Nesse
periodo, a UNOCI enfrentava uma situacéo “altamente complexa’ na Costa do Marfim, com
uma “ameaca iminente a populacdo civil causada pela perspectiva de uma renovada guerra
civil”. Contudo, havia consenso no Conselho de Seguranca que Ouattara havia vencido as
eleicdes e deveria assumir legitimamente a presidéncia do pais (BELLAMY; WILLIAMS,
2012, p. 261, traducéo livre).

Assim, em 20 de dezembro de 2010, o Conselho de Seguranca da ONU aprovou a
Resolucéo 1.962 estendendo o mandato da UNOCI e provendo-lhe tropas e pessoa adicionais.
Nessa Resolugdo, o Conselho expressou sua “grave preocupacdo com o risco de escalada da
violéncia’ e relembrou que era dos lideres marfinenses “a responsabilidade primaria de
assegurar apaz e proteger apopulacdo civil naCostado Marfim” (UNITED NATIONS, 2010b,
p. 1, traducdo livre). Ademais, o CSNU ratificou avisdo da CEDEAO edaUA de que Ouattara
era o legitimo vencedor das eleicdes e, por isso, deveria assumir a presidéncia do pais. O
Conselho também condenou a* persisténcia das violagdes do direito dos direitos humanos e do

direito internacional humanitérios relatadas’ (Ibid., p. 3, traducéo livre).

No que tange especificamente a UNOCI, a Resolucéo 1.962 manteve o teto de tropas e
pessoal da Operacdo, ® estendendo a autorizagdo para o desdobramento de 500 pessoas
adicionais e do desdobramento temporario de “um maximo de trés companhias de infantaria e
uma unidade de aviagdo composta de dois helicdpteros utilitérios’ provenientes da missdo da
ONU na Libéria (UNMIL). O Conselho de Seguranca também reiterou “a importancia de a

UNOCI implementar seu mandato de protecéo de civis’ (Ibidem., traducdo livre).

181 “8,650 pessoas, incluindo um méximo de 7.200 tropas e oficiais de pessoal e 192 observadores militares e um
maximo de 1.250 policiais e oito agentes aduaneiros destacados’ (UNITED NATIONS, 2010b, p. 3, tradugdo
livre).
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Em 19 dejaneiro de 2011, o Conselho de Segurangaaprovou, por meio de sua Resolucéo
1.967, o envio de 2 mil tropas adicionais paraa UNOCI. Além disso, o Conselho adotou outras
medidas de reforco da Operacdo, como: a extensdo do periodo de desdobramento dos reforgcos
temporarios provenientes da UNMIL; atransferénciatemporaria de trés helicdpteros de ataque
e respectivas tripul agdes provenientes dessa mesma Misséo; e 0 desdobramento de 60 policiais
em unidades de policiaformada (UNITED NATIONS, 2011a).

Em 30 de margo, o0 CSNU aprovou outra Resolucéo sobre a questdo, 1.975. Nessa
Resolugdo, o Conselho reafirmou sua “grave preocupagdo” quanto a violéncia na Costa do
Marfim, “[r]eiterando sua firme condenacéo de toda violéncia cometida contra civis’, aém de
considerar que “os ataques (...) contra a populacéo civil poderiam constituir crimes contra a
humanidade”. O Conselho de Seguranca determinou, também, que todas as partes respeitassem
0 resultado das el ei¢des “como reconhecido pela CEDEAO, pela Unido Africana e pelo resto
da comunidade internacional”. Em uma das clausulas mais importantes da Resolucéo, o
Conselho ampliou a autorizagdo dada a UNOCI para “usar todos 0s meios necessarios’ no
cumprimento de seu mandato para incluir “evitar o uso de armas pesadas contra a populagéo
civil” (UNITED NATIONS, 2011b, p. 1-3, traducéo livre).

No dia seguinte a aprovacdo da Resolugdo 1.975, forcas rebel des adentraram a capital e
encurralaram Gbagbo. Em 4 de abril, o Secretério-Geral da ONU emitiu uma declaragdo em
que, com base na ocorréncia de ataques de forcas pré-Gbagho as tropas da UNOCI, instruiu as
Ultimas a “adotarem as medidas necessérias para evitar 0 uso de armas pesadas contra a
populacéo civil com o apoio dasforgasfrancesas’ de acordo com aResolugdo 1.962. No mesmo
dia, teveinicio uma operacdo militar em gque tropas de paz da ONU e da Franca atacaram forcas
de Gbaghbo paraevitar que estas usassem suas armas pesadas contracivis. 82 As Nagdes Unidas
e a Franca utilizaram helicdpteros de atague para destruir acampamentos militares, armas
pesadas e estogques de armamentos das forgas de Gbagbo, “gudando a virar decisivamente a
maré da batalha afavor de Ouattara’ (BELLAMY ; WILLIAMS, 2012, p. 263, traducdo livre).
Gbagbo conseguiu resistir mais uma semana, tendo sido, eventualmente, derrotado e mandado

parajulgamento no TPI.

Quatro anos apos a eclosdo e a contencdo da crise eleitoral na Costa do Marfim, o
Conselho de Seguranca da ONU aprovou a Resolucéo 2.284, de 28 de abril de 2016, que

182 Cote dlvoire: Global Centre for the Responshbility to Protect. Disponivel em:
<http://www.globalr2p.org/regions/ca _te divoire>. Acesso em: 17 Mai. 2018.
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apresentou as Ultimas disposi¢des para a UNOCI antes de seu encerramento. A partir de um
plano de retirada apresentado anteriormente pelo Secretario-Geral, o0 Conselho de Seguranca
decidiu que o mandato da UNOCI deveria ser “ estendido paraum periodo final até 30 de junho
de 2017” (UNITED NATIONS, 20164, p. 5, traducéo livre), sendo que o mandato da misséo
tinha a PdC como tarefa prioritaria. 12 O Conselho também estendeu o mandato das forcas
francesas (que desde 1 de janeiro de 2015 ja ndo mais operavam sob o nome de Operacdo

Unicdrnio) em apoio a UNOCI paraamesmadata.

Quase um ano mais tarde, em seu relatorio fina sobre o progresso da UNOCI, o
Secretario-Geral da ONU destacou gque a concluséo da Operacdo e o término de seu mandato
marcaram “amais recente conclusdo bem-sucedida de uma operacéo de manutencéo da paz na
Africa Ocidental desde a Missfo das Nagdes Unidas em Serra Leoa em 2005 (UNITED
NATIONS, 2017a, p. 17, traducdo livre). Em 30 de junho de 2017, a UNOCI encerrou suas

atividades, tendo seu mandato considerado cumprido.

5.2.3. Avaliacéo da eficaciae da efetividade das | 1PH desdobradas

A resposta dada pela comunidade internacional as crises e conflitos na Costado Marfim
no século XXI, especiamente apds 2010, é tida como exemplo de uma “nova politica de
protecdo” que, nesse caso especifico, “incluiu a protecdo humana como meta central, permitiu
0 uso daforca para aguele fim e procedeu por meio do Conselho de Seguranca’ (BELLAMY;
WILLIAMS, 2011, p. 836, traducdo livre). Entretanto, ainda que tenham ajudado a salvar vidas
e a conter avioléncia, as |IPH desdobradas para o pais pela ONU, CEDEAO e Franca foram
passiveis de critica, especialmente em relacdo a suspeita de parcialidade naimplementacdo do
mandato de protecdo civil por parte das tropas da UNOCI e da Operacdo Unicornio durante a
crise de 2010/2011. Novamente, o principa ator na conducéo de I1PH nagquele pais foi a ONU,
tendo os demais atores, notadamente a Franca e a CEDEAO, atuado principa mente em apoio

aos esforgos dagquel a organizacao.

Semelhantemente a andlise feita acerca das intervengdes conduzidas na RDC, é
necessario relembrar aqui que aresponsabilidade pela efetividade do gerenciamento de conflito

deve ser relativizada entre os varios atores envolvidos, sendo gque a responsabilidade priméaria

183 Qutras tarefas incluiam apoio politico, apoio as ingtituigdes de seguranca a desafios relacionados a fronteiras,
apoio no cumprimento com o DIH e DIDH, apoio a assisténcia humanitéria, informacdo publica e protegdo ao
pessoal da ONU.
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€ das proprias partes em conflito. Ademais, a Costa do Marfim é mais um dentre diversos
cenarios em que diversos atores foram encarregados de atuar em prol do processo paz, de modo
que, por um lado, os franceses demonstraram maiores capacidades militares no terreno que a
ONU e, por outro, a CEDEAO desempenhou um papel importante tanto no campo politico
quanto no militar, contando, também, com o enggjamento da UA (BELLAMY; WILLIAMS,
2012). De fato, no caso da Costa do Marfim, as forgas francesas possuiam um mandato mais
robusto e (a0 menos incialmente) mais recursos militares para proverem seguranca do que a
ONU. Além disso, e diversos atores regionais se envolveram diplomaticamente. Trata-se,
portanto, de um cenério de “mandatos sobrepostos e parcerias complexas’, fendmenos que
“estdo se tornando caracteristicas mais comuns das operacfes de paz da ONU” (BELLAMY
WILLIAMS, 2012, p. 281, traducéo livre).

Outros aspectos que devem ser observados nas operagdes de paz desdobradas na Costa
do Marfim durante o periodo analisado séo as “licdes relevantes” arespeito datransferénciade
tropas de uma operacao regiona para as Nagdes Unidas. Nesse sentido, mesmo demonstrando
que as “solucOes africanas para problemas africanos’ padece de apoio e legitimidade
internacionais, o uso de forgas combinadas (da ONU e de Ols africanas) tém facilitado o “fim
das hostilidades e o retorno a paz” nos paises onde tal prética foi adotada (dentre eles a Costa
do Marfim). De um lado, tais operacfes tém exposto os militares dos Estados-membros da
CEDEA O anovas doutrinas, logistica e capacidades e, de outro, apropria ONU tem enfrentado
desafios com relagdo ao preparo, a transformacéo e ao comando e controle das forgas. Dessa
forma, constata-se que, para que tais operacdes sejam mais efetivas, a transferéncia de tropas
das organizagdes regionais para a ONU necessita de mais plangjamento sistematico conjunto,
bem como mais recursos e uma melhor harmonizagdo de perspectivas sobre as operacoes de
paz (OB, 2009).

Assim como outras operagoes de paz desdobradas para os demais paises da regido, o
caso da Costa do Marfim serve para demonstrar os desafios enfrentados por tropas de paz na
Africa Ocidental. Dentre eles, estdo incluidos “recursos, gerenciamento instituciona e lacunas
delideranca’, dém de outros, como: “o papel daNigéria; o papel da comunidade internacional;
grandes poténcias (com interesses historicos e estratégicos/econdmicos); e a necessidade de
apropriagdo regional da agenda de consolidagdo da paz’. Ainda assim, observa-se que a
concepcao, a pratica e a sustentabilidade das operacdes de paz da regido e os papéis exercidos
pela UA e pela ONU na consolidagio da paz e da seguranca na Africa Ocidental tém sido
“relevantes’ (Ibid., p. 131, traducdo livre).
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No que se refere a CEDEAO, sua conducéo de operactes de paz tem sido prejudicada
pel os problemas que tém assolado al guns dos paises da regido, sendo os mais notaveisa“fraca
vontade politica, financiamento inadequado e logistica deficiente”. Tais problemas e
deficiéncias sdo fruto da combinacdo de um mecanismo institucional sofisticado e de
capacidades materiais limitadas para operagdes de paz. Essa organizacdo também diminuiu sua
proeminéncia como ator nas operagdes de paz na Africa Ocidental a partir do ano 2000 devido
a diminuicdo do ativismo de seu principal Estado-membro: a Nigéria. Assim, com essa
mudanca, outros atores, como a ONU, a UA, a Franca e o Reino Unidotém desempenhado

papéis importantes nas operacdes de paz naregido. (Ibid., p. 130-131, traducdo livre).

A Franca, em particular, assumiu papel central em operagdes em a guns paises da Africa
Ocidental, incluindo a Costa do Marfim (Ibid.). De fato, a Africa Subsaariana tem sido o
principal maior teatro de operagdes para aintervengdes militares francesas, podendo-se afirmar
“com quase certeza que algumas intervencdes salvaram vidas, como na Costa do Marfim”.
Ainda assim, “a despeito dos resultados que imediatamente salvam vidas dessas intervencoes,
suas evolugdes em longo prazo parecem mais probleméticas’ (POWELL, 2017, p. 66, tradugdo

livre).

Nesse sentido, Nathaniel Powell identifica um sucesso parcial acancado pela Operacéo
Unicornio. Segundo esse autor, “enquanto a Unicornio evitou uma possivel vitéria rebelde”
durante o confronto de 2002, a operacéo também criou uma reparticdo territorial de facto entre
o norte e o sul, contribuindo com o prolongamento da crise politica a medida em que que se
gestava uma guerracivil. Além disso, durante a crise pds-elei¢des de 2010/2011, as relagbes 0
governo francés e o ex-presidente marfinense Laurent Gbagbo se deterioraram rapidamente,
contribuindo, também, para a radicalizacdo crescente deste Ultimo e de seus seguidores,
minando os esforcos de paz intermediados pela Franca e resultando em uma crise politica de
maior duracdo. Ainda assim, devido ao consideravel aumento da“retdrica étnico-nacionalista’
e das “tensdes comunais’, “a Unicornio certamente salvou centenas, se ndo milhares de vidas”
(Ibid., p. 62, traducéo livre).

Em relacdo aos esforcos das Nagdes Unidas, deve-se ressaltar que a UNOCI foi “parte
de uma tendéncia emergente na manutencdo da paz da ONU na qual as forcas da ONU sdo, na
verdade, um hibrido de duas ou mais operagdes de paz”’. Nesse sentido, trés elementos foram
fundamentais na composicdo dessa operacdo: a transferéncia das forcas da CEDEAO; a

absorcéo da MINUCI e a coabitacdo com as forgas francesas. Contudo, embora as tropas da
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UNOCI estivessem bem preparadas para a misséo, elas ainda enfrentaram algumas dificuldades
de cunho operacional (OBI, 2009, p. 129, traducao livre).

Na andise de Alex Bellamy e Paul Williams (2012, p. 253, traducdo livre), ainda que
as origens e a natureza do conflito na Costa do Marfim tenham sido Unicos, os problemas
confrontados pela ONU se assemelharam agueles de outros conflitos, incluindo o na RDC.
Nesse sentido, a“experiéncia da UNOCI realca muitos dos desafios confrontados pelas novas
formas de ‘ manutencdo da paz multidimensional robusta’”. De forma geral, observa-se que “a
UNOCI desempenhou um papel geralmente positivo em gjudar adiminuir avioléncia, proteger
popul agdes vulneravels e apoiar 0s esforgos nascentes de consolidacéo da paz”. Contudo, suas
acOes foram prejudicadas por circunstancias politicas locais, além de terem sido limitadas por
seu mandato, considerado pouco ambicioso. Ademais, outra questdo importante paraa UNOCI
foi 0 impacto de outros atores internacionais, incluindo a atuagdo da ONU em conjunto com a
Operacao Unicdrnio, seu prosseguimento em relacdo a ECOMICI, atividades diplométicas e
politicas conduzidas por meio da CEDEAO e da UA e “metas ‘ndo tradicionais e de
‘consolidagdo dapaz'” que “foram buscadas por outros atores dentro do Sistema ONU” (lbid.,
p. 254-255, traducdo livre).

Em relagéo ao “nivel geral devioléncia’ naCostado Marfim, este se manteve, em geral,
menor do que durante a guerracivil que precedeu o desdobramento das tropas de paz. Ademais,
os dois grandes surtos de violénciaem 2004 e 2011 ndo levaram aretomada da guerracivil em

larga escala como se temia (lbid., p. 267, traducéo livre).

No que serefere especificamente aprotecdo civil, aformamaisvisivel pelaqual UNOCI
buscou implementar seu mandato de protecéo foi 0 uso daforga. Nesse sentido, “aresposta da
UNOCI acrise de protecdo recebeu uma recepcdo mista, mas, provavel mente, contribuiu para
0 encurtamento da crise, a prevencao da guerracivil e, assim, para a protecéo de civis’ (lbid.,
p. 274, traducdo livre). A importancia desse episodio e 0 acance de suas repercussdes

justificam, portanto, uma andlise mais pormenorizada.

A crise pos-eeicbes de 2010/2011 suscitou questdes dificeis sobre a relagcdo entre
mediadores externos e estruturas domésticas de governanca e sobre operacdes de paz e 0 uso
daforca. Assim, aresposta dada pela UNOCI contribuiu para aresolucdo dacrise eleitoral, por

um lado, mas, por outro, atraiu criticas severas de muitos Estados-membros da ONU (Ibid.).
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Uma das principais controvérsias relativas a resposta da ONU aguela crise se centrou
na implementac&do do mandato estabelecido pela Resolucéo 1.975 do CSNU. Isso se deveu ao
fato de os Estados-membros da Organizagao, incluindo alguns dos membros permanentes do
Conselho de Seguranca, terem a época, oferecido interpretacGes divergentes acerca dessa
autorizacdo, diferengas esta que se tornaram cada vez mais significativas com 0s
desenvolvimentos em solo. 18 Aindaque o “ papel delideranca’ tenhasido desempenhado pelas
forcas francesas da Operacéo Unicornio, com a UNOCI empregando apenas um “ uso simbolico
da forca’, foi o suficiente para que as agbes da ONU fossem “fortemente criticadas’ por

personalidades eminentes % (Ibid., p. 262-263, traducZo livre).

A resposta “indireta’ dada pelo Secretério-Gera da ONU as criticas feitas a
implementacdo do mandato de protecdo na Costa do Marfim foi baseada em duas justificativas
para 0 uso da forca pela UNOCI: a legitima defesa e a protegéo civil. Em prosseguimento as
acoes conduzidas em abril de 2011, representantes daUNOCI afirmaram que os ataques |evados
a cabo pela Operacdo utilizaram “forca limitada” e tiveram por objetivo a “degradacdo da
capacidade dos apoiadores de Gbagbo em atacar as tropas de paz. Dessa forma, 0 argumento
do uso daforgaem prol daPdC se enfraquece, especia mente devido ao fato de que a Operagédo
teve atuacdo diminuta na prevencdo ou punicao dos massacres por parte das forcas de Ouattara

em contraste com o uso da forga contra as forgas de Gbagbo (1bid.).

Percebe-se, portanto, que o gerenciamento da crise pela UNOCI produziu resultados
“paradoxais’. Assim, por um lado, aguns defenderam que a Operagdo contribuiu de forma
positiva para a resolver uma disputa que poderiater reacendido a guerra civil. Entretanto, por
outro lado, vérios membros da ONU afirmaram gue a missao havia ultrapassado seu mandato,
agindo de forma parcia e falhando em proteger civis, especialmente aqueles que apoiavam
Gbagbo (Ibid.).

De fato, o uso da forca na contencdo da crise de protegdo por parte das operacOes da
ONU e da Francga “obscureceu as linhas entre a protecdo humana e a mudanca de regime”,
suscitando questionamentos sobre aguns aspectos da manutencdo da paz da ONU,
especialmente sobre “o lugar da neutralidade e da imparcialidade” (BELLAMY ; WILLIAMS,

184 De fato, a simples referéncia explicita as “ armas pesadas’ das forcas pré-Ghagho feita naquela resolucéo ja se
mostrou incomum, suscitando questionamentos acerca do motivo paratal inser¢do, com alguns conjecturando que
possa ter se tratado de uma manobra deliberada por parte da Franca para legitimar as agdes militares que seriam
levadas a cabo (BELLAMY ; WILLIAMS, 2012).

185 Incluindo o ex-presidente sul-africano, Thabo Mbeki, e o ministro das relagtes exteriores da Rissia, Sergei
Lavrov
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2011, p. 835, traducéo livre). Assim, ao se alinhar com os franceses e gjudar a garantir a posse
do candidato considerado vencedor da eleicdo pelo Conselho de Seguranga, a Operacéo da
ONU contribuiu para encerrar, de forma relativamente rapida, o conflito e evitar uma guerra
civil. Entretanto, ao fazé-lo, aUNOCI abandonou temporariamente suaimparcialidade e apoiou
explicitamente um doslados. Aindaquetal curso de agdo tenha aparentemente contribuido para
um “resultado positivo”, isso pode prejudicar seriamente a atuagdo da ONU como arbitro
imparcial no futuro caso novos conflitos entre governo e oposicdo eclodam (BELLAMY;
WILLIAMS, 2012, p. 268, traducéo livre).

Em perspectiva, “a UNOCI aparenta ser um sucesso com ressalvas’. (Ibid., p. 267,
traducdo livre). Seu principal sucesso esta ha prevencao e na mitigacéo do conflito violento a
na protecdo de grupos vulnerdveis. Nas ocasi6es em gque houve escalonamento davioléncia, as
tropas da UNOCI cooperaram com as da Operagdo Unicornio para solucionar antecipadamente
os problemas antecipadamente, recorrendo, as vezes, a forca. Em contraposi¢éo, as principais
falhas primérias da UNOCI foram referentes a seguranca local, especialmente no que tange ao
processo de DDR. Ressalva-se, contudo, quetal fracasso foi “ quase exclusivamente um produto
da politica local e da falha em resolver disputas subjacentes e, nesse tema, a UNOCI tinha

influéncialimitada’ (lbid., p. 279, traducéo livre).

A experiénciadessa operacdo ressalta, também, muitas compl exidades das operacbes de
paz contemporaneas em gue os contextos enfrentados pela operacdo mudam junto com o seu
mandato. Além disso, a capacidade da UNOCI de cumprir a sua misséo esteve atrelada a
vontade das partes, aos recursos fornecidos pelos membros das Nagdes Unidas e a suarelagéo
com uma operacdo de paz independente, a Operacdo Unicornio. No caso especifico em questao,
deve-se ressdtar, também, que os arranjos regionais, notadamente a CEDEAO e a UA,
desempenharam papéis politicos cruciais ao delinear o escopo e ao definir o direcionamento da

misso (Ibid.).

Percebe-se que a postura adotada por tais arranjos regionais foi “um determinante
critico” paraaatuagdo do CSNU (BELLAMY; WILLIAMS, 2011, p. 833), dado que aqueles
desempenharam papel de “guarda’, definindo o problema e os termos de engajamento.
Comprovarse tal papel ao se perceber que o julgamento do Conselho de Seguranca sobre o
resultado das eleicOes ter sido “explicitamente condicionado pelas declaracOes anteriores da
CEDEAO edaUA”, além de o Secretério-Geral daONU ter sido “ claramente guiado por aquele

apoio regiona” e que “alinguagem especifica sobre o uso daforca para propésitos de protecéo
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na Resolucdo 1.975” ter sido facilitada pel o posicionamento favoravel da CEDEAO ao uso da
forcacomo meio legitimo para solucionar acrise. De fato, sem o “forte apoio regional, € muito

improvével que os eventos tenham se desdobrado dessamaneira’ (1bid., p. 837, traducéo livre).

Ainda que o historico geral da UNOCI tenha sido duvidoso, tal avaliacéo se deve ao
fato de que os principais determinantes da capacidade da Operacdo para cumprir suas metas
foram, aparentemente, as condicdes politicas |ocais e sua habilidade de angariar 0 apoio aheio.
Nesse sentido, as experiéncias dessa missdo demonstram a centralidade da politica local para
as operacOes de paz, de modo quetais divisdes prolongadas tornam impossivel aimplementacdo
de seus mandatos (BELLAMY; WILLIAMS, 2012).

Assim, esse caso demonstra que a agenda de protecdo civil demanda dos atores
internacionais enggamento com as “confusas e complicadas politicas nacionais e
internacionals’ em que as tropas de paz tém de ponderar sobre o equilibrio de “aspectos
potencial mente contraditérios de seus mandatos’ (BELLAMY ; WILLIAMS, 2011, p. 837-839,
traducéo livre). Em outras palavras, “a protecéo humana exige que atores externos se engajem
em guerras e politicalocais’, o que deve obscurecer “as linhas entre protecéo e outras agendas,
como a mudanca de regime”’ de modo que, mesmo gue, compreensivelmente, se demande que
tais agendas se mantenham separadas, isso dificilmente sera possivel (Ibid., p. 849, traducdo

livre).

5.3.Mali

Mesmo apresentando 0s menores niveis de violéncia dentre os quatro cenarios
analisados, o Mali éum dos principaisteatros das | |PH contemporaneas em grande parte devido
a atencdo recebida por parte da comunidade internacional. Muito dessa atencdo se deve a
presenca de um elemento desestabilizador inexistente nos demais paises analisados. a presenca
de grupos terroristas e extremistas issdamicos. Tal fator, associado com a proximidade com a
Europa, acabou atraindo a atencdo da Franga, que se mostrou um dos principais atores (se néo
o principal) a intervir no pais. Além de desdobrar suas proprias tropas, a Franca também
contribuiu fundamental mente para o0 envio de uma operacdo de paz da ONU ao pais. Além
desses dois atores, a UA e a CEDEAO também tiveram uma participacdo importante nos

esforcos de gerenciamento do conflito.
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Quadro 5.3: estatisticasdo M ali

Periodo: 2012 -

Total de mortos por violéncia organizada: 1.952
- Conflitos baseados no Estado: 1.503 (77%)

- Conflitos ndo estatais: 391 (20,04%)

- Violéncia unilateral: 58 (2,96%)

[1PH desdobradas:

- Operagdo Serva (Franca, 2013-2014)

- AFISMA (UA, 2013)

- MINUSMA (ONU, 2013 -)

Fonte: elaborac&o do autor.

5.3.1. Pano defundo do conflito

Desde sua independéncia da Franca em 1960, “o Mali ha muito tempo tem sido palco
de vérias revoltas de um grupo étnico chamado de tuaregues’, 8 que afirmam serem
marginalizados pelo governo, buscando, assim, autonomia e autodeterminagdo naregido norte
do pais, chamada de Azauade. Além disso, “o0 Mali tem sido afetado por ma governanca e
corrupcdo endémica’ (BOEKE; SCHUURMAN, 2015, p. 806, traducéo livre). Contudo, até
2012, o Mali era considerado “um dos paises mais estaveis da Africa e um destino turistico
popular”. Porém, em apenas um ano, 0 pais se tornou “um campo de batalha da luta contra
grupos terroristas ligados a Al-Qaeda” (SABROW, 2017, p. 170, traducéo livre).

Em Janeiro de 2012, um grupo de Tuaregues organizados sob o nome de Movimento
Nacional pela Libertagdo do Azauade (MNLA) e reforcados apos retornarem da Libia 7
iniciaram uma nova revolta que “desestabilizou o pais’. Além do MNLA, grupos radicais

islamicos tomaram parte nas hostilidades contra o governo do Mali, com destague para a Al-

18 Trata-se de “um grupo de povos ndmades originados das regides do Saara do Norte da Africa, eventualmente
se assentando no Mali, Libia, Argélia e Burkina Faso” (traducdo livre). Crisis in Mali. Disponivel em:
<http://www.responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-mali>. Acesso em: 4 Jun. 2018.

187 por um lado, Sergei Boeke e Bart Schuurman (2015, p. 806, traduc&o livre) afirmam que “acrise no Mali pode
ser vista como uma das consequéncias ndo intencionais da intervencdo da OTAN na Libia, que formou a faisca
gue reacendeu um conflito latente”. Por outro lado, Michael Shurkin (2014, p. 5, traduc&o livre) defende que “a
importancia do fator libio &, provavel mente, exagerada e pode ter somente precipitado os eventos’, dado que boa
parte das armas utilizadas durante ainsurrei¢cao de 2012-2013 proveio do préprio Mali.
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Qaedano Magrebe Isamico (AQIM), o Movimento paraa Unidade e Jihad naAfrica Ocidental
(MUJAO) e o Ansar Eddine. 18

Em margo daquele ano, um grupo de soldados malianos, insatisfeitos com a resposta

governamental aacdo dos insurgentes, orquestrou um golpe de Estado no pais °

e, apartir de
meados de 2012, ostrés principais gruposislamitas (AQIM, MUJAO e Ansar Eddine) passaram
a controlar, de fato, o norte do pais (BOEKE; SCHUURMAN, 2015), culminando com a
declaracdo unilateral de independéncia do Azauade pelo MNLA em 6 de abril. ! Essa
reparticéo territorial do Mali perdurou até janeiro de 2013, quando os rebeldes e islamitas se
posicionaram a apenas dois dias da capital, Bamako, ameacando assumir o controle de todo o

pais (SHURKIN, 2014).

Apenas ap0s a ocorréncia de uma intervencdo francesa e de uma operacéo de paz
africana foi possivel reverter a situagdo e negociar a assinatura de um acordo de paz entre o
governo e os rebeldes tuaregues e a realizacao de elei¢des no pais, conseguindo-se estabel ecer
alguma ordem. Ainda assim “a violéncia extremista ainda persiste e a boa governanca e a
assisténcia internacional s0 necessérias para gjudar a manter a paz’. ** Ademais, “uma das
causas fundamentais da crise, amarginalizagdo dos tuaregues étnicos, ainda deve ser abordada’,
sendo que “[p]opul agdes arabes e tuaregues no Mali setentrional continuam a enfrentar o risco

de possiveis crimes de guerra perpetrados pelo exército maliano e por segmentos da
n 192

populacéo”.

Durante o conflito, relatou-se a ocorréncia de “atrocidades cometidas por rebeldes
tuaregues, grupos islamitas e forgas malianas’, incluindo “uso de criangas soldado, ataques a
hospitais e escolas, abdugbes, estupros e execugdes sumarias’ por tuaregues e
“desaparecimentos for¢ados e execucBes sumérias’ e “tortura e maus tratos’ de civis pelas
forcas armadas do pais. Os relatos também estimam que ao menos 284 mil malianos fugiram

dos confrontos, tendo 107 mil deles se deslocado internamente enquanto que os outros 177 mil

188 Cada um desses grupos possuia uma agenda diferente. Enquanto o objetivo do MUJAO era “espalhar ajihad
ndo apenas para 0 Mali, mas para toda a Africa Ocidental”, a AQIM, uma dissidéncia do MUJAO tinha como
objetivo “espahar a lei isldamica e libertar os malianos do legado colonial francés’, tendo esses dois grupos
“fornecido apoio ao Ansar Eddine durante suas conquistas sobre o Mali setentrional eimposicéo dalel da sharia”’
(traducdo livre). Crisisin Mali. Disponivel em: <http://www.responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-
mali>. Acesso em: 4 Jun. 2018.

189 Crisis in Mali. Disponivel em: <http://www.responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-mali>.
Acesso em: 4 Jun. 2018.

190 | dem.

191 | dem.

192 Madli: Global Centre for the  Responsibility to  Protect.  Disponivel em:
<http://www.globalr2p.org/regions/mali>. Acesso: em 4 Jun. 2018.
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buscaram refligio em paises vizinhos. Além das atrocidades cometidas por ambos os lados e
dos problemas de refugiados e deslocados internos causados pela violéncia, grupos islamitas

também foram responsaveis pela destruic&o de sitios arqueol 6gicos no norte do pais. 1%

Gré&fico 5.3: mortos por violéncia organizada no Mali (2012-2016)
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Fonte: UCDP.

5.3.2. Respostas e intervengdes da comunidade internacional

As primeiras respostas por parte da comunidade internacional a crise no Mali vieram
aindanaprimeirafase do conflito, em 2012. Apos o golpe de Estado conduzido pelos militares
amotinados, a CEDEAO suspendeu a participacao do pais na organizacao e iniciou esforgos de
mediaco. 1% A UA também “condenou o golpe e apoiou as agdes da CEDEAO voltadas a
restauragdo da ordem congtitucional” no Mali (DORING, 2018, p. 36, traducdo livre),
suspendendo também a participacdo do pais na organizacdo (AFRICAN UNION, 2012b).
Ademais, atores importantes na comunidade internacional, como a UA, a UE e a Franga,

denunciaram a declaragio de independéncia de Azauade. 1%

198 Crisis in Mali. Disponivel em: <http://www.responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-mali>.
Acesso em: 4 Jun. 2018.

194 | dem.

19 | dem.
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O golpe de Estado no Mali e adeclaracéo de independéncia do Azauade também foram
condenados pela ONU que, por meio da Resolucgédo 2.056 de 5 de julho de 2012 do Conselho
de Seguranca, também determinou que a situagdo no pais constituia uma “ameaca a paz e a
segurancainternacionais naregido” (UNITED NATIONS, 2012b, p. 2, traducgo livre). 1% Essa
Resolugdo do Conselho também expressou 0 apoio das Nagbes Unidas aos esforcos de
mediacio da CEDEAO e daUA e, agindo sob o Capitulo V11 da Cartada ONU, 1% reconheceu
0 pedido de ambas as organizagoes de um mandato do CSNU “autorizando o desdobramento
de uma forca de estabilizacdo da CEDEAO de modo a apoiar 0 processo politico no Mali e
assistir na defesa da integridade territorial do Mali e no combate ao terrorismo” (lbid., p. 4,

traducéo livre).

Alguns meses mais tarde, 0 Conselho de Seguranca voltou a se pronunciar sobre a
questdo. Em sua Resolucéo 2.071, de 12 de outubro de 2012, o Conselho expressou sua
“prontidéo (...) para responder ao pedido das autoridades transitorias do Mali relativos a uma
forcamilitar internacional de assisténcia asforcas armadas malianas narecuperacao das regioes
ocupadas do norte do Mali”, pedindo que o Secretario-Geral da ONU provesse “imediatamente
planejadores militares e politicos paraassistir a CEDEAO e a Unido Africana(...) nos esforgos
conjuntos de plangiamento para responder ao pedido” (UNITED NATIONS, 2012c, p. 2,
traducdo livre).

Além dos esforcos de mediacdo e da suspensdo da participacdo do Mali, a CEDEAO,
em conjunto com a UA, decidiu enviar uma operagdo de paz para 0 pais para gerenciar o
conflito. 1% Para isso, buscaram a autorizagdo do Conselho de Seguranca da ONU, que a
concedeu em 20 de dezembro de 2012, por meio de sua Resolucéo 2.085. Naguela ocasiéo, 0
Conselho autorizou o “desdobramento de uma Misséo Internacional de Apoio de Lideranca
Africana no Mali (AFISMA), para um periodo inicial de um ano, que deve tomar todas as
medidas necessarias’ no cumprimento de suas seis tarefas, dentre as quais se incluia“apoiar as
autoridade malianas em sua responsabilidade priméria de proteger a populagdo” **° (UNITED

196 Tal determinagao também foi feita nas resolugdes 2.071, 2.085, 2.100, 2.164, 2.295, 2.374, dentre outras.

197 Tal referéncia também foi feita nas resolugbes 2.071, 2.085, 2.100, 2.164, 2.295, 2.374, dentre outras.

1% Inicialmente, a intencdo da CEDEAO era desdobrar sua Forca de Prontiddo (parte da FAP) para o Mali.
Contudo, tensBes paliticas envolvendo Argéliae Mauritania (paises ndo membros da CEDEAOQ evizinhos do Mali
gue se opunham a uma intervencao regional e defendiam o didogo com os rebeldes e idamitas) inviabilizaram a
proposta de uma Miss@o da CEDEAO para o Mai (MICEMA), fazendo com que a iniciativa para o langamento
de uma operac&o de paz fosse elevada paraa UA (DORING, 2018).

19 As outras cinco eram: “contribuir na reconstrucdo da capacidade das forcas malianas de defesa e seguranca’;
“apoiar as autoridades malianas na recuperacéo das reas no norte de seu territério sob o controle de grupos
armados terroristas e extremistas e na reducdo da ameaca representada por organizagdes terroristas, incluindo
AQIM, MUJOA e grupos extremistas associados, enquanto toma as medidas apropriadas para reduzir o impacto
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NATIONS, 2012d, p. 4, traducdo livre). Além disso, embora a Resolucdo 2.085 ndo tenha
autorizado formalmente o desdobramento da Operagcdo Serval, “ela abriu 0 caminho para a
intervencdo militar francesa ao criar um consenso internacional de que a situacéo de seguranca
no Mali devia ser abordada’ (BOEKE; SCHUURMAN, 2015, p. 809, traducéo livre).

Emboraa CEDEAO eaUA tenham reconhecido “ anecessidade de agirem rapidamente”
guando decidiram estabelecer a AFISMA, ainda houve considerdvel indecisdo a respeito de
qual organizac&o lideraria a operagdo. 2 Eventualmente, decidiu-se que a lideranca ficaria a
cargo daUni&o e que a CEDEA O atuaria como “mecanismo de entrega’. As principais fungdes
da AFISMA eram “apoiar e construir as capacidades operacionais das forcas de seguranca do
Mali”, permitindo-as atuar na recuperacéo da regido norte do pais (WEISS; WELZ, 2014, p.
896, traducéo livre), sendo esse um “elemento central nessa misséo” (FEEAR; DE CONING,
2013, p. 8, traducdo livre). Entretanto, enquanto os “lentos processos burocréticos’ definiam a
configuragéo da operacdo, “ os jihadistas consolidavam seu controle sobre o Mali setentrional”
(BOEKE; SCHUURMAN, 2015, p. 808-809, traducao livre).

A primeirareacdo internacional de forcaao conflito no Mali foi o lancamento, por parte
da Franga, da operacéo Serval em resposta ao pedido do governo maliano em 11 de janeiro de
2013 (dia seguinte & captura de Konna, cidade proxima a Bamako, pelo Ansar Eddine). 2°* As
forcas francesas chegaram ao Mali com um *conjunto robusto de ativos, alguns desdobrados
das bases regionais da Franca na Africa Ocidental” (NICOLL; DELANEY, 2013b, p. v,
traducdo livre). A Operacao possuiatrés objetivos principais, de acordo com o governo francés:
() “[p]arar a agressdo terrorista’; (ii) “[a]ssegurar um pais em que ha muitos milhares de
pessoas francesas’; e (iii) “[p]ermitir que o Mali recupere sua integridade territorial”. Além

dessas trés, haviaum “quarto objetivo ndo falado”, deduzido a partir de documentos do Senado

da ac8o militar sobre a populacdo civil”; “fazer a transicdo para atividades de estabilizac8o para apoiar as
autoridades malianas na manutencdo da seguranca e na consolidagdo da autoridade estatal por meio das
capacidades apropriadas’; “apoiar as autoridades malianas na criagdo de um ambiente seguro para a entrega
liderada por civis de assisténcia humanitéria e do retorno voluntario de pessoas deslocadas internamente e
refugiados’ e “proteger seu pessoa, instalacfes, premissas, equipamento e missdo e assegurar a seguranca e o
movimento de seu pessoa” (UNITED NATIONS, 2012d, p. 4, traducdo livre). Deve-se ressaltar que tais tarefas
estdo ordenadas, de modo que atarefa de apoio a protecado civil se encontraem quarto lugar nalista.

200 Segundo Sergei Boeke e Bart Schuurman (2015, p. 808, traducdo livre), “[d]iferencas sobre o propdsito da
missdo foram agravadas por constrangi mentos logisticos e financeiros’ de modo que “[0] esforco foi elevado para
o nivel da Unido Africana(...) e, quando a UA se provou incapaz de financiar uma eventual intervencéo, para o
nivel das Nagdes Unidas’.

201 Segundo Michael Shurkin (2014, p. 7-8, traducdo livre), “[a]ntes da ofensiva islamita em 10 de janeiro, a
politica francesa era evitar a intervencdo unilateral e, em vez disso, trabalhar por meio de organizagGes
internacionais (...) para reunir uma forga multinacional que entraria no Mali setentrional”, porém, apés esse dia
“os franceses avaliaram que ndo poderiam mais esperar por uma forga internacional e precisavam ir a guerra
imediatamente”.
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francés. a libertacdo de reféns franceses e de outras nacionalidades raptados pela AQIM
(SHURKIN, 2014, p. 8, traducdo livre). Além das tropas francesas, a Operacdo Serval contou
com “numeros crescentes de forgas africanas aiadas’, totalizando 4 mil franceses e 6,4 mil

africanos, dos quais 2,3 mil chadianos (Ibid., p. 16, traducéo livre).

As primeiras tropas componentes da AFISMA somente seriam desdobradas em janeiro
de 2013, apds o envolvimento francés no gerenciamento do conflito, alcangando um
contingente méximo de 5.500 tropas (SABROW, 2017). 2%2 O répido engajamento francés no
Mali fez com que a CEDEAO e a UA apressassem 0s preparativos para sua operagcao de paz.
Assim, em 18 de janeiro, apds uma semana do inicio da Operacdo Serval, as primeiras tropas
de uma “mé-equipada AFISMA” chegaram ao teatro de operacbes (WEISS; WELZ, 2014, p.
897, traducdo livre).

A Operacao Serval pode ser divididaem trés fases: (i) a contencéo do avanco jihadista;
(i) areconquistado norte do Mali; e (iii) alimpeza dos santuarios rebeldes. A primeirafase se
estendeu do inicio da Operacéo em 11 de janeiro até a retomada da cidade de Kona, tendo a
segunda fase durado até meados de fevereiro e aterceirae Ultimafase de 19 defevereiro até 25
de margo. Ao final daterceira fase da Operacéo, “0 avanco jihadista em diregdo ao sul havia
sido parado, adesestabilizagéo adicional do Mali haviasido evitadae o controleterritoria havia
sido restaurado, em grande parte, a0 governo provisorio em Bamako”. Ademais, “a Franca e
seus aliados africanos haviam desalojado os jihadistas de seu santuério” (BOEKE;
SCHUURMAN, 2015, p. 818).

Em marco de 2013, o Conselho de Paz e Seguranca da UA, seguindo recomendacéo do
Secretério-Geral da ONU, %3 pediu a0 CSNU que a AFISMA fosse transformada em uma
operacdo de paz das Nagdes Unidas. O pedido foi acatado no més seguinte, quando o Conselho
de Seguranca, por meio da Resolucéo 2.100, de 25 de abril de 2013, estabeleceu aMINUSMA.
Além de autorizar anova Missdo da ONU, a Resolucéo 2.100 condenou “fortemente a ofensiva
lancada em 10 de janeiro de 2013 por grupos armados, terroristas e extremistas em direcéo ao
sul do Mali” e congratulou a “acdo répida pelas forgas francesas (...) para parar a ofensiva’,
bem como os* esforgos pararestaurar aintegridade territorial do Mali (...) com apoio dasforcas
francesas e dastropas da (...) AFISMA” (UNITED NATIONS, 2013b, p. 1, tradugdo livre).

202 Mali: Global Centre for the  Responsibility to  Protect.  Disponivel em:
<http://www.globalr2p.org/regiong/mali>. Acesso em: 4 Jun. 2018.
203 | dem.
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Ao estabelecer a MINUSMA, o Conselho de Seguranca decidiu também pela
transferéncia de autoridade da AFISMA para essa novaMissdo em 1 de julho de 2013, quando
aoperacdo da ONU deveriainiciar aimplementacéo de seu mandato “por um periodo inicial
de 12 meses’. A composi¢cdo da MINUSMA, de acordo com a Resolucéo 2.100, seriade 11,2
mil militares, “incluindo batalhfes de reserva capazes de se desdobrarem rapidamente dentro

do pais como e quando necessario e 1.440 policiais’ (Ibid., p. 5-6, traducéo livre).

O mandato daMINUSMA, conforme a Resolucéo 2.100, tinhacomo propdsito primério
a “estabilizacdo de centros populacionais chaves e 0 apoio ao estabelecimento da autoridade
estatal em todo o pais’, o que incluia “estabilizar os centros populacionais chaves e, nesse
contexto, deter ameacas e tomar medidas ativas para evitar o retorno de elementos armados a
essas areas’ e “apoiar as autoridades transitérias do Mali a estender e reestabelecer a
administragdo estatal em todo o pais’. Outratarefaimportante do mandato daMisséo eraa PdC,
incluindo “proteger (...) civis sob ameaca iminente de violéncia fisica dentro de suas
capacidades e dreas de desdobramento”. 2% Para desempenhar essas tarefas, o Conselho de
Seguranca autorizou a MINUSMA a “usar todos 0os meios necessarios, dentro dos limites de
suas capacidades e &reas de desdobramento”. 2® O Conselho também autorizou as tropas
francesas a “ dentro dos limites de suas capacidades e areas de desdobramento, a usarem todas
as medidas necessdrias (...) paraintervirem em apoio aos elementos daMINUSMA quando sob

ameaga série e iminente sob pedido do Secretério-Geral” (Ibid., p. 7-9, traducZo livre). 2%

A proposta de estabelecer aMINUSMA como continuagéo da AFISMA seguiao padréo
de outras operagdes de paz sequenciais desdobradas pela UA e pela ONU em outros paises, de
modo que “a UA imporia a paz (dessa vez lado alado com a Franca) e a ONU manteria a paz
umavez estabelecida’ (WEISS; WELZ, 2014, p. 897, traducéo livre). Contudo, assim como a
AFISMA, o processo de desdobramento da MINUSMA se mostrou “demorado”, pois
“demorou quase dois anos até gue o nimero de tropas realmente desdobradas em solo maliano
chegasse proximo ao nimero que foi autorizado”, sendo que quase metade desse contingente
foi fornecido pelos Estados-membros da CEDEAO e outra parcela consideravel do Chade
(SABROW, 2017, p. 171, traducéo livre).

204 Outras tarefas do mandato daMINUSMA incluiam: “apoio aimplementac&o do roteiro de transicdo, incluindo
o diadogo politico nacional e o processo eleitoral”; “promogéo e protegdo dos direitos humanos’; “apoio a
assisténcia humanitaria’; “apoio a preservacéo cultural”; e “apoio a justica nacional e internacional” (UNITED
NATIONS, 2013b, p. 7-8, traducdo livre).

205 Tal autorizac&o foi repetida nas resolucBes 2.164, 2.295, 2.374, dentre outras.

206 Tal autorizac&o foi repetida nas resolugBes 2.164, 2.295, 2.374, dentre outras.
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Em meados de 2013, “[c]om a guda das operacOes de paz, o Mali recuperou relativa
estabilidade (...) e elei¢cdes pacificas foram realizadas’ (Ibid., p. 171, traducéo livre). Emboraa
conducéo dos dois turnos das eleicdes presidenciais malianas tenha sido criticada por sua
pressa, 0 processo correu “suavemente” (WEISS; WELZ, 2014, p. 899, traducéo livre). Em
janeiro de 2014, ap6s um ano de atuacdo da Operacdo Serval, o presidente francés, Frangois
Hollande, declarou a missdo um “sucesso” e afirmou que diminuiria 0 seu contingente para
cercade mil tropas. Em agosto de 2014, o governo francés anunciou o langamento da Operacéo
Barkhane, uma campanha contra-terrorista com um escopo regional mais amplo que a Serval
englobando toda a regido do Sahel (Burkina Faso, Chade, Mali, Mauriténia e Niger) e

absorvendo o contingente remanescente da Operacdo Serval. 27

Em junho de 2014, devido a novos desenvolvimentos no terreno, a MINUSMA seria
expandida. Por meio da Resolucéo 2.164, de 25 de junho de 2014, o CSNU congratulou a
realizacao das eleicdes presidenciais e legidativas de 2013 no Mali e a “agéo continua pelas
forcasfrancesas (...) paradeter aameacaterroristano norte do Mali”. 2% Entretanto, o Conselho
de Seguranca demonstrou, também, preocupacdo arespeito da“frégil situacdo de segurancano
norte do Mali e da continuagéo das atividades, naregido do Sahel, de organizagOesterroristas’,
incluindo aAQIM, o MUJAO e o Ansar Eddine (UNITED NATIONS, 2014e, p. 2-3, traducéo
livre). Nesse sentido, o Conselho expandiu e reformulou 0 mandato da MINUSMA, elevando
a PdC ao mesmo nivel de missdo priméria da seguranca e estabilizacdo, acrescentando, nesse
aspecto, atarefa de “expandir sua presenca, incluindo por meio de patrulhas de longo acance
e dentro de suas capacidades, no norte do Mali além dos centros populacionais chaves,
notavel mente em dreas onde civis estggam em risco” (1bid., p. 6, tradugdo livre). 2®° Outraadicio
a Missdo foi a Unidade de Fusdo de InformagBes de todas as Fontes (ASIFU), “uma
contribuicdo primariamente europeia para a MINUSMA”, 219 que condtituiu “a parte
operacional do componente militar da inteligéncia da MINUSMA” (KARLSRUD; SMITH,
2015, p. 11, traducgdo livre).

Em abril de 2016, o CSNU deu “um passo significativo” ao ampliar, novamente, o
mandato daMINUSMA (TULL, 2018, p. 168, traducéo livre). Em sua Resolugdo 2.295, de 29

de junho de 2016, o Conselho de Seguranca demonstrou preocupagdes quanto a atuagdo das

27 Criss in Mali. Disponivel em: <http://www.responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-mali>.
Acesso em: 4 Jun. 2018.

208 Tal congratulagdo foi repetida nas resolucdes 2.295, 2.374, dentre outras.

209 Também foi incluido no mandato da Missdo atarefa de proteger o pessoal da ONU.

210 A Unidade é composta por tropas holandesas, norueguesas e suecas.
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tropas internacionais no Mali. Nesse sentido, 0 Conselho condenou os ataques contra tropas da
MINUSMA e da Franca (bem como contra tropas da UE e das forgas de seguranca malianas)
“perpetrados por grupos terroristas’ (UNITED NATIONS, 2016b, p. 2, traduc&o livre). 21t
Além disso, 0 Conselho de Seguranca expressou “ séria preocupacao com afalta de capacidades
chave paraa MINUSMA, ressaltando a necessidade de reforcar as capacidades daMINUSMA
para permiti-la cumprir seu mandato em um ambiente de seguranca complexo que inclui
ameacas assimétricas’, enfatizando, também, “aimportanciaparaaMINUSMA de assegurar 0
mais efetivo uso e disposicdo de suas tropas e capacidades de acordo com a priorizagdo das

tarefas de seu mandato” (lbid., p. 5, traducéo livre).

O Conselho de Seguranca também decidiu aumentar o contingente daMINUSMA para
13.289 militares e 1.920 policiais, além de solicitar que a Missdo adotasse uma “ postura mais
proativa paralevar a cabo seu mandato”. 2 O Conselho ampliou, também, o rol de tarefas do
mandato da MINUSMA, incluindo “apoiar a implementacdo do Acordo sobre Paz e
Reconciliagdo no Mali” (como tarefa prioritéria) e “bons oficios e reconciliacéo”. No que tange
as missdes de PdC e de “estabilizagdo, incluindo contra ameagas assimétricas’, foi incluida a
tarefa de “deter e conter ameagas, incluindo ameagas assimétricas, e adotar medidas robustas e
ativas para proteger civis, incluindo por meio do patrulhamento ativo e efetivo das éreas onde
civis estejam em risco”. Outras adi¢bes ab mandato da operacdo foram a missdo de “conter
ataques assimétricos em defesa ativa do mandato daMINUSMA” e astarefas de “ projetos para
estabilizagcdo”, “gerenciamento de armas e muni¢des’, dentre outras (Ibid., p. 7-10, tradugédo

livre).

Em sua Resolucéo 2.374, de 29 de junho de 2017, o CSNU estendeu 0 mandato da
MINUSMA até 30 de junho de 2018 (UNITED NATIONS, 2017b). Ademais, em seu mais
recente Relatorio sobre a Situacéo no Mali, o Secretario-Geral da ONU identificou uma piora
na situacdo de seguranga, em que “atagues contraa MINUSMA e as forgas malianas de defesa
e segurancase intensificaram”, incluindo um “ aumento daletalidade dos ataques (...) entre 2016
e 2017". Ademais, a Situacdo de seguranca nas regides norte e central do pais permaneciam de
“grave preocupacdo”’. Ainda mais grave foi 0 quadro retratado sobre a protecdo civil,
especialmente na regido central, onde “o0 ambiente protetor deteriorou ainda mais’ devido a
“expansdo da presenca de grupos radicais’ que “adimentaram tensbes e violéncia

intercomunitérias’, além de “ataques contraforcas nacionais e internacionais’ que “resultaram

211 Tal condenacéo foi repetida na Resolucéo 2.374.
22 T4l solicitacdo foi repetida na Resolugdo 2.374.
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em um numero de baixas civis sem precedentes” (UNITED NATIONS, 2018a, p. 6-8, traducéo
livre). O Secretério-Geral observou também que a “restauragdo e a extensdo da autoridade
estatal permanecem uma prioridade para a efetiva protecdo de civis’, além de demonstrar
preocupacao quanto ao fato de tropas da MINUSMA continuarem sendo alvo de ataques “que
estdo crescendo em complexidade e letaidade” (UNITED NATIONS, 2018a, p. 15-16,
traducéo livre).

5.3.3. Avadliagdo daeficacia e da efetividade das | 1PH desdobradas

Semel hantemente ao caso da Costa do Marfim, o Mali foi palco da atuagéo simultanea
e sequenciada de tropas francesas, africanas e das Nagdes Unidas. Contudo, no caso maliano, a
percepcao sobre as motivagoes e a efetividade das diferentes operacgbes internacionais que
atuaram no gerenciamento do conflito foi bastante divergente. Ademais, diferentemente dos
casos andisados anteriormente, ficou consideravelmente evidente que boa parte das
intervengdes no Mali foram motivadas, em sua maior parte, mais por interesses estratégicos e

questdes de seguranca que por preocupacdes relativas a protecdo humana.

No que tange a resposta regional africana ao conflito, a “proeminéncia da Uni&o
Africanacomo um ator de paz e seguranca, junto com a(...) CEDEAO (...) no Mali” se mostrou
“indicativa da emergéncia de capacidades mais fortes de paz e seguranca na Africa (...) como
resultado de, entre outros, o apoio internacional as iniciativas africanas’. Nesse sentido, a
AFISMA “reflete um novo padréo em rede na arquitetura de segurancga internacional” na qual
“organizacOes regionais estdo cada vez mais trabalhando em parcerias proximas (embora nem
sempre facilmente) para promover interesses politicos e de seguranca regionais e
internacionals’ (FEEAR; DE CONING, 2013, p. 2, traducdo livre). Contudo, a época do
lancamento da operagdo, “uma disputa surgiu sobre se a UA ou a CEDEAO deveria ser
responsavel pelamissdo”, refletindo o estado das “rel agdes geral mente desgastadas entre a UA
e as comunidades regionais africanas’ em que, “[a]o tentar colocar em campo uma ‘missao
perfeita’, a CEDEAO perdeu tempo” (WEISS; WELZ, 2014, p. 896, tradugso livre). 23

213 O préprio governo maliano se mostrou pouco receptivo aintervencdo da CEDEAO, preferindo pedir gjuda a
Franca. Ademais, dentro do Conselho de Seguranca da ONU, os EUA se encontravam entre aqueles que se
mantinham céticos quanto a capacidade de entrega da CEDEAO, demonstrando receio em apoiar tal proposta
(WEISS; WELZ, 2014).
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A AFISMA ficou marcada pela demora em sua preparacéo e no seu desdobramento.
Tals demoras se devem, em parte, a duas “dimensdes de espaco” importantes na estruturacéo
da AAPS. A primeira é a dimensZo territorial, em que a Africa se divide em regides, cada uma
delas cobertapor uma CER e umaforgade prontidéo equival ente. Nesse sentido, emborao Mali
se localize na Africa Ocidental, rea de “responsabilidade” da CEDEAO, o envolvimento de
paises vizinhos da Africa Setentrional dificultou o gerenciamento da crise por essa organizagso,
tornando necessario o envolvimento da UA. A segunda dimensdo € aescalar e faz com que, na
prética, a AAPS se estruture por meio do “posicionamento da CEDEAO, da UA e das Nacbes
Unidas de maneira hierérquica’. 2** Assim, “[c]ontra o pano de fundo de incerteza e rivalidade
sobre responsabilidades entre a CEDEAO, a UA e a ONU, uma cooperagdo significativa em
sua resposta ao conflito no Mali provou ser um enorme desafio para essas organizagoes’
(DORING, 2018, p. 37-38, traducfo livre).

Além das limitagOes e desafios internos da coordenagdo regional africana, outro fator
que prejudicou a credibilidade da AFISMA foram as comparagdes feitas com a Operacdo
Serval. Dessa forma, “a simpatia internaciona generalizada e a apreciagdo do envolvimento
francés (incluindo de alguns lideres africanos) representou um constrangimento para a UA ao
marginalizar a CEDEAO e suas proprias tentativas prévias de estabilizar a situagdo no Mali”,
0 que acabou “tornando as iniciativas domésticas um fracasso”. Assim, a época das
intervencdes no Mali (que coincidiram com o cinguentenario daUA), “aintervencdo militar de
liderancafrancesa apresentou um forte lembrete da dependénciaafricana’ (1bid., p. 38, traducéo

livre).

No que tange a sua percepcdo de legitimidade, a AFISMA obteve um retorno
contraditério, pois “como uma forca regional, conferiu forte legitimidade ideologica, mas o
fraco desempenho no local (...) recebeu pouca legitimidade pragmatica’. Por um lado, os
malianos “se sentem melhor representados por uma institui¢cdo regiona que pela ONU”, o que
se comprova pelareferénciaque fazem aseus vizinhos daCEDEA O como “ paisesirméaos’. Por
outro lado, “[€]m contraste com a quase unanime aceitacdo ideol 6gica das tropas regionais (...),
alegitimidade das forgas regionais foi erodida no nivel pragmético devido a percepcéo que as
tropas da AFISMA tinham poucas capacidades (...) e eram ineficientes’, aém da “lenta

214 Dessaforma, “[d]entro da AAPS, a CEDEAO é vistacomo uma sub-regido com aresponsabilidade de primeiro
buscar a aprovacéo da UA antes de abordar a ONU para um mandato para desdobrar uma forca. Entretanto, entre
0 pessoa da CEDEAO, muitos veem a CEDEAO como um arranjo regional coberto pelo Capitulo V1II da Carta
da ONU, que pode abordar diretamente a ONU” (DORING, 2018, p. 37, traducZo livre).
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burocracia da CEDEAO e sua tendéncia a desdobrar palavras em vez de agoes’ (SABROW,
2017, p. 173-175, traducdo livre).

Imediatamente antes do inicio da Operacdo Serval, havia, em Paris, um “senso de
urgéncia resultado de um nimero de fatores’, primeiramente a percepcdo de que todo o Mali
pudesse cair em maos islamitas e de que “[s]omente a intervencdo francesa direta tinha uma
boa chance de parar o ataque”. Outro fator importante para suscitar a intervencdo francesa era
“aameacarepresentada pelosislamitas(...) aos mais de 6.000 franceses e 1.000 outros europeus
no Mali, muito mais do que a Franca era capaz de evacuar”’, além da “preocupacdo pelos
préprios maianos’ (SHURKIN, 2014, p. 8, traducéo livre).

Aindaque “[e]m todos os pronunciamentos publicos da Franca a énfase recaia em parar
o0 ataque rebelde e apoiar asforcas armadas malianas’ (BOEKE; SCHUURMAN, 2015, p. 812,
traducdo livre), pode se afirmar, com considerdvel grau de assertividade, que a principa
motivacdo para a para a Operagdo Serval foram os interesses estratégicos franceses no Mali e
na regido do Sahel. De fato, “andlises oficiais francesas da infinidade de conflitos e
transformacdes sociais vao longe na explicacéo de suas respostas militares’. 1sso pode ser
percebido na percepcdo francesa das crises africanas, de modo que “[€]ssa visdo segue
essencialmente uma narrativa padréo de Estados frageis e falidos em que Estados africanos
fracos se tornam santuarios para o crime, diferentes tipos de tréfico e terrorismo”. Associado a
Visdo, esta o receio francés quanto a “emergéncia de um ‘arco terrorista conectando o
Boko Haram na Nigéria ao Al-Shabaab na Somalia e instabilidade generalizada nas regides
entre o Chifre da Africa e a Mauritania’ podendo gerar “um * Estado terrorista’ nos portdes da
Europa’ (POWELL, 2017, p. 50, traducdo livre). Assim, “[a] piora da situagdo no pais e as
potenciais consequéncias para os Estados vizinhos® serviu de “aerta’ (NICOLL; DELANEY,
2013b, p. v, traducdo livre).

Além disso, outro fator estratégico que pesou em favor da decisdo francesa de intervir
no Mali foi a sua proximidade com o Niger, pais que prové 20% do combustivel usado pela
Frangaem suas usinas nucleares, responsaveis por 75% da el etricidade geradano pais (BOEKE;
SCHUURMAN, 2015, p. 806-807). Percebe-se, portanto que “o colapso do Mali ameacaria 0s
consideraveis interesses politicos e econdmicos da Franca naregido” (lbid., p. 812-813). Esse
conjunto de visdes e preocupacdes acabaram justificando a intervencéo francesa no Mali em
2013 (POWELL, 2017, p. 50, traducéo livre).
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O “sucesso” da Operacéo Serval foi possibilitado por varios fatores. O primeiro e mais
importante foi 0 poder aéreo, que se mostrou “vital para parar 0 avango jihadista e,
posteriormente, apoiar as tropas terrestres na reconquista do Norte do Mali”. Um “segundo

facilitador crucia da Operacdo ‘Serval’” foi a logistica, principalmente a capacidade de
transporte aéreo provida pelos aiados da OTAN e de reabastecimento aéreo dos EUA, 21° sem
asquais as*“ operacOes teriam sido severamente prejudicadas’ (BOEKE; SCHUURMAN, 2015,
p. 816, traducdo). Outro fator que contribuiu para a “reconquista francesa do norte” foi a
“atitude acolhedora da populagéo local em relacéo as tropas ‘libertadoras'”, que aprimorou a

inteligéncia francesa no terreno (1bid., p. 818, traducéo). 26

Devido a essa conjuncéo de fatores, criou-se a percepcao de que a Operacao Serval foi
“bem-sucedida em parar o colapso do Mali e em assegurar 0s ativos econdmicos regionas
franceses’. Nesse sentido, a “contribuicdo mais concreta’ da intervencdo francesa “para a
estabilidade de longo prazo do Mali foi seu papel na restauracéo da legitimidade democrética
do pais’. Ademais, a Operacdo “também acelerou 0 desdobramento de uma missdo de
manutencdo da paz da ONU e renovou o foco da comunidade internacional de doadores no
Mali”, facilitando, portanto, o estabelecimento da MINUSMA (Ibid., p. 819, traducéo).

Ao fim da Operagao Serval, havia, entre os franceses, 0 sentimento de que aintervencéo
“foi tdo bem quanto se havia esperado” (a despeito de problemas quanto aliberagéo de reféns),
tendo a “Franca salvado Bamako e o Estado maliano do perigo iminente e permitindo todo o
territorio do Mali ficar sob controle nominal maliano” (SHURKIN, 2014, p. 24, traducdo livre).
Contudo, a despeito dessa percepcdo de sucesso, restaram dividas se “ esses sucessos militares
de curto prazo provardo ter poder de permanéncia’. O que se constatou é que “enquanto a
Operacao ‘ Serval’ assegurou osinteresses franceses no curto prazo, sua habilidade defazer uma
contribuicdo de longo prazo paraa paz e a estabilidade no Mali permanece duvidosa’. De fato,
essa intervencao “forneceu uma solugdo tampéo e restaurou o Mali ao status quo ante antes da
rebelido tuaregue e do golpe de Estado”, ndo logrando “abordar quaisquer das causas que
levaram aambos’ (BOEKE; SCHUURMAN, 2015, p. 819-820, traducéo).

Embora o governo francés tenha considerado a Operagdo Serval um “sucesso”, a

“inabilidade da missdo em abordar qualquer uma das causas socio-politicas do conflito maliano

215 Segundo Sergei Boeke e Bart Schuurman (2015, p. 818, traduco livre), “o envolvimento de civis americanos
na crise de reféns levou a um apoio americano mais ativo para a operagao francesa’.

216 De fato, “o papel proeminente dos aliados franceses locais e regionais africanos’ foi “um aspecto importante
das operacdes francesas’ (SHURKIN, 2014, p. 19, traducéo livre).



249

levanta a questdo de em que medida os feitosda‘ Serval’ se estenderam para além de uma série
de vitorias militares iniciais’. Nesse sentido, “[a]o intervir, a Franga assegurou interesses
politicos e econdmicos chaves em curto prazo ao custo de se tornar coproprietaria de um
complexo conjunto de problemas de seguranca e de governanca no Mali”. Mesmo passados
alguns anos do fim da Operago, “muitas das fraturas na sociedade maliana que deram origem
ao conflito em primeiro lugar estdo se provando dificeis de abordar” e, aém disso, “[v]é&rias
partes dentro do Mali tém minado a precéria restauracdo da autoridade e do controle territorial
do governo” que“se mostrou um parceiro ndo confiavel (...) perdendo a poucalegitimidade que
tinha ao falhar em prover servigos bésicos’ e devido, também, & corrupcdo, que “ainda é
abundante” (lbid., p. 802, traduc&o livre). A percepcdo é de que a “estabilidade permanece
frégil, com ataques terroristas, minas terrestres e sequestros continuando em todo o pais’
(SABROW, 2017, p. 171, traduc?o).

Nesse sentido, pode-se retratar a deciséo francesa de intervir no Mali como inicio de
uma “ agressividade renovada na pol itica francesa de segurancana Africa’ (POWELL, 2017, p.
62, traducdo livre). Contudo, de forma paradoxal, “enquanto o uso da forga permaneceu uma
ferramenta frequente de gerenciamento de crises nos esforgos franceses de estabilizagéo, a
mai oriadas principaisintervencdes militares falharam em al cancar esses objetivos’ (POWELL,
2017, p. 57, traducdo livre). Dessaforma, por um lado “ as intervencdes recentes e continuas da
Franca no Sahel podem contribuir para uma estabilidade efémera por meio da perseguicdo e
derrota de rebeldes idlamitas’. Porém, por outro, “as proprias intervengdes fomentaram
precisamente agueles regimes e modelos de governanca que estdo contribuindo para a
desintegracéo da ordem politica da regido”. Assim, “os esforgos franceses para combater a
instabilidade tém, geramente, se perdido” de forma que, “[n]a melhor das hipoteses, eles
trouxeram estabilidade de curto prazo ao preco de conflitos e revoltas de longo prazo”
(POWELL, 2017, p. 65-66, traducdo livre).

Além das contradicdes entre resultados de curto prazo e efeitos de longo prazo da
Operacéo Serval, intervencao padeceu de outra contradicdo, uma vez que foi “atamente
apreciada por seus feitos no terreno, mas desacreditada de um ponto de vista ideol 6gico”
(SABROW, 2017, p. 161, traducgdo). De fato, aoperacdo francesano Mali obteve uma recepcao
“altamente ambigua’, uma vez que “foi gquase unanimemente valorizada em termos de
legitimidade pragmética, mas recebeu muito pouca legitimidade ideol6gica’. Por um lado,
dentre todos os interventores, “a Franca foi a mais fortemente apreciada em uma base

pragmatica’. Por outro, no que tange a legitimidade ideoldgica, “os franceses receberam
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julgamentos tanto apreciativos quanto criticos; embora a critica tenha dominado claramente a
percepcao” (SABROW, 2017, p. 171-172, traducdo). 1sso se deve ao fato da Operagdo Serval
ter sido vistacomo um instrumento afavor dosinteresses nacionai s franceses e auma percepcao

de parcialidade por parte de suas tropas na condugdo das operacoes.

Em relacdo aoperacdo de paz da ONU, também prevalece acontrovérsiaeadivergéncia
nas avaliagbes. Embora aguns considerem que o mandato dado a MINUSMA n&o possa ser
considerado de imposicdo da paz (TULL, 2018), outros colocam essa Missdo junto a
MONUSCO como parte da“ mudancga doutrinéria na manutencédo da paz da ONU em diregéo a
missOes de estabilizacdo e imposicéo da paz” (KARLSRUD, 2015, p. 41, traducdo livre). De
acordo com tais andlises, 0 CSNU teria“ efetivamente mandatado a conduta de guerrear contra
aAl-Qaeda no Magrebe (AQUIM) no Mali” (lbid., p. 43, traducéo livre).

Outras andlises, entretanto, interpretaram o mandato daMINUSMA de formadiferente.
Nessa perspectiva, a operacdo de paz da ONU no Mali “néo recebeu um mandato para atacar
diretamente os assim chamados terroristas no pais’, tendo tal tarefa sido deixada para as forcas
francesas. Seria, assim, uma “combinacéo de uma forca de manutencdo da paz da ONU mais
ou menos tradicional e uma operacéo militar levada a cabo por um Estado particular com
autorizagcdo do Conselho de Seguranca da ONU” que “pode muito bem ser o caminho para o
futuro”, especialmente apos as ressalvas expressas pelos paises contribuintes de tropas apos a
criacdo da Brigada de Intervencdo na MONUSCO (SPIJKERS, 2015, p. 116-117, traducdo

livre).

De qualquer forma, parece haver consenso entre os analistas de que “o mandato da
MINUSMA certamente foi aém das nogdes convencionais de manutencdo da paz robusta’
(TULL, 2018, p. 168, traducdo livre). Ainda que tal mudanca “pode ndo se estender
automati camente para aimposicéo da paz absoluta(...), ela pode sugerir que, no continuo entre
a manutencdo da paz robusta e a imposi¢éo da paz, as operacdes de paz estéo se aproximando

mais das Ultimas que das primeiras’ (TULL, 2018, p. 171, traducéo livre).

Além dos “novos mandatos (...) orientados para a estabilizagdo, com um ato nivel de
uso robusto da for¢ca’, a MINUSMA também oferece exemplos de “[n]ovas ferramentas,
tecnologias e capacidades que estdo entrando nas missdes da ONU”, notadamentea ASIFU, “a
capacidade de inteligéncia mais significativa® que a ONU “teve no terreno até agora’
(KARLSRUD, 2015, p. 43-44, traducédo livre). De fato, “a ASIFU é a primeira tentativa de
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incorporar uma capacidade de inteligéncia de larga escala em uma operacéo de manutencéo da
paz da ONU” (Ibid., p. 46, traducéo livre).

Essa Unidade também representa outra caracteristica singular da MINUSMA: a forte
presenca de tropas europeias. De fato, “[t]a presenca uniformizada europeia significativa em
uma missio de manutenco da paz da ONU n&o existiu na Africadesde 1996”. 27 Tal presenca
europeiatrouxe consigo a*“ contribuicéo de forgas especiais, unidades de helicopteros, veiculos
aéreos ndo tripulados (VANTS) e outras capacidades de inteligéncia’ que se mostraram
“particularmente notaveis’. Embora o Mali sga “um dos muitos paises nos quais a ONU é
encarregada de apoiar um processo de paz, proteger civisde violéncia e gjudar a construir apaz
sustentavel”, trata-se de um pais que “tem maior significancia estratégica e politica para os
paises europeus que outras missdes da ONU na Africa subsaariana por vérias razdes’, dentre
as quais se destacam “rotas de tréfico de drogas que atravessam o Mali em direcdo a Europa, a
presencade grupos jihadistas e a perspectivade fluxos adicionaisderefugiados’ (KARLSRUD;
SMITH, 2015, p. 3-4, traducéo livre).

Nesse sentido, a MINUSMA demonstrou que 0s europeus “podem contribuir com
capacidades de nicho e facilitadores para atender necessidades urgentes da manutencéo da paz
da ONU”. Dessa forma, a Missdo no Madi se tornou “uma histéria de aprendizado
organizacional mutuo por meio do enggjamento” em que “suas experiéncias individuais e
coletivas também proveem uma oportunidade para o Sistema ONU de aprender e se adaptar ao
ambiente mutavel e assimétrico que esta enfrentando no terreno”. Além de“prover capacidades
extremamente necessarias no terreno”, a contribuicdo de tropas europeias & MINUSMA
também pode “fortalecer alegitimidade geral da manutencdo da paz, reduzindo a divisdo entre
aquel es que financiam e mandam as operacdes de paz da ONU e aquel es que proveem astropas
no terreno” (KARLSRUD; SMITH, 2015, p. 15-16, traducéo livre).

A aplicacdo de novos mandatos e a introducéo de novas capacidades a operacdo de paz
da ONU no Mali trouxe, também, desafios, sendo um dos principais a “indisposi¢do de pintar
helicopteros e avides de branco”, causando aimpressdo de que “a ONU esta ‘ficando verde,
i.e., se tornando uma operacdo de combate’. A introducéo de novas capacidades tem tornado a
MINUSMA “muito robusta, capaz de conduzir operacGes de contra insurgéncia e

contraterrorismo”. Entretanto, tal “ postura robusta pode ter, também, um efeito autorrealizavel,

217 A Unica excecdo foi um breve periodo, entre 2009 e 2010, quando tropas da UE no Chade e na RCA foram
transferidas para a operacéo da ONU naquele teatro.
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atraindo atencdo para a missao e aumentando a chance de ataques direcionados contraa ONU”
(KARLSRUD, 2015, p. 47, traducéo livre). O “risco crescente de ataques mortais a tropas da
ONU” por “jihadistas no Mali” demonstra que, ainda que a “disposicdo de atualizar a
manutencdo da paz da ONU com ferramentas modernas deva ser aplaudida (...), o desgjo de
usé-la como uma ferramenta de combate € um desenvolvimento menos afortunado e necessita

de escrutinio cuidadoso” (lbid., p. 51, traducéo livre).

Em termos de percepcéo de legitimidade, a visdo acerca da MINUSMA foi “baixa em
termos de | egitimidade ideol 6gica e ambiguaem relacéo alegitimidade pragmética’ . Em termos
ideoldgicos, a Missdo foi vista como “uma ‘forca estrangeira ou uma ‘forca externa,
desacreditando a misséo contra a forca regiona”. Além disso, “os motivos da MINUSMA
foram questionados’ devido, em parte as “ disparidades de poder na organizacdo” que “tornam
as operagoes e paz da ONU particularmente suscetiveis a suspeita de politica de poder”. Jaem
termos pragmaticos, “por um lado aMINUSMA foi, as vezes, louvada por seus feitos militares
em expulsar os rebeldes (...) bem como por sua eficiéncia e capacidades’. Por outro lado, a
Missdo foi “duramente criticada (...) por falhar em reinstaurar a seguranca no Norte (...) bem
como por suaineficiéncia (...) e fata de capacidades’ (SABROW, 2017, p. 175-177, tradugéo

livre).

Diferentemente da aproximacao entre os paises europeus e a ONU, o Mali representou
um desafio para a cooperacao inter-organizacional entre as Nagdes Unidas e as organizactes
regionais africanas, notadamente a Uni&o. Assim, embora“a ONU e a UA concordarem sobre
osfinsdaintervencdo no Madli (...), ndo houve acordo sobre osmeios’, de modo que, “esse caso
fornece umalente de aumento para o chogue duradouro entre as perspectivas e capacidades da
organizacdo mundial e daquelas do corpo regional africano” (WEISS; WELZ, 2014, p. 896,
traducdo livre), de modo que “o mandato da MINUSMA reacendeu os atritos entre a UA e a
ONU” (Ibid., p. 898, traducéo livre).

A decisdo de estabelecer a MINUSMA pouco tempo depois do desdobramento da
AFISMA demonstra que “o Conselho de Seguranca escolheu a ONU como sua ferramenta
preferidaparaconflitosnaAfrica” (KARLSRUD, 2015, p. 51, traduc&o livre). Assim, “[a] pesar
deaUA geralmente apoiar que a ONU assuma aresponsabilidade” e de ambas as organizactes
reconhecerem que “0s principais problemas operacionais da UA permanecem”, a Uniéo foi
deixada “as margens quando decisdes e deliberagbes essenciais foram tomadas’, tendo sido
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“efetivamente rebaixadaem Novalorque’, fazendo com que a UA tenhase sentido “ desprezada
pelo Conselho de Segurancada ONU” (WEISS; WELZ, 2014, p. 898-899, traducéo livre).

Nesse sentido, “a intervencdo no Mali fornece um microcosmo do choque mais gerd
entre os organismos mundiais, que pode ser resumido em quatro titul os: capacidades diferentes;
abordagens avessas a risco vs de risco para baixas; geopoliticas divergentes; e rivalidade de
lideranga’ (Ibid., p. 900, traducé&o livre). Em resumo: a UA padece de uma falta de capacidades
de acdo (especiamente militares) em relacdo & ONU; as organizacionais regionais (e 0s
Estados) africanos se mostram consideravel mente mais dispostos a aceitar riscos de baixas em
suas acoes militares (fazendo com que se engajem em operacdes mais robustas); as diferentes
visdes de mundo dos membros permanentes dos CSNU (especialmente os ocidentais) e das
liderangas africanas se mostram cada vez mais latentes, e, frequentemente, se observam
disputas entre africanos e as poténcias ocidentai s quanto alideranca dos esforgos internacionais
de gerenciamento de conflitos naAfrica. Tais pontos de divergénciaforam constatados também

no gerenciamento do conflito na RCA (Ibid.).

5.4.Republica Centro-Africana

A RCA é, dentre os cendrios aqui analisados, um dos mais letais (sendo seu nimero de
mortos menor apenas que o da RDC). Além disso, o conflito que nela se desdobra desde 2012
possui um forte caréter sectario de cunho religioso, tendo avioléncia ocorridano pais suscitado
alertas de genocidio por partes de observadores internacionais. Nao coincidentemente, € um
dos principais palcos das |IPH contemporaneas e, semelhantemente ao Mali, a Franca se
constitui como um dos principai s atores, tanto por seus proprios meios quanto pelamobilizacdo
das insténcias multilaterais. Além da Franca, as organizaches regionais e sub-regionais

africanas também tém participacdo importante nos esforcos de gerenciamento da crise.

5.4.1. Pano de fundo do conflito

Tido como um conflito “esquecido”, a mais recente crise na RCA, pais ha muito
considerado um “Estado falido” (NICOLL; DELANEY, 2013a), se deteriorou a partir de um

golpe de Estado deflagrado em margo de 2013, o mais recente de uma série de golpes que
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assolaram o pais africano desde sua independéncia da Franca em 1960. 2!8 De fato, sendo “um
dos paises mais pobres da Africa’, a RCA “testemunhou vérias crises desde suaindependéncia
da Franca’ (PLANK, 2017, p. 493, traduc&o propria) e, até o fim da Guerra Fria, os conflitos
no pais “foram, em grande parte, limitados a incidentes relativamente isolados’, sendo que, a
partir dos anos 1990, “ clivagens crescentes se manifestaram” e “umacrise prolongada emergiu,
caracterizada pela violéncia de baixa intensidade, com ‘picos esporadicos no combate’”
(CARAYANNIS; FOWLIS, 2017, p. 221, traducdo livre). O ultimo desses picos coincidiu com
0 mais recente golpe de Estado deflagrado, que “mergulhou o pais em uma crise ainda mais
profunda’ (WELZ, 2016, p. 579, traducdo livre), suscitando a violéncia sectéria entre cristéos

e mucgulmanos nos meses seguintes.

Quadro 5.4: estatisticas da Republica Centro-Africana

Periodo: 2012 -

Total de mortos por violéncia organizada: 7.264
- Conflitos baseados no Estado: 457 (6,29%)

- Conflitos ndo estatais: 1.754 (24,15%)

- Violéncia unilateral: 5.053 (69,56%0)

[1PH desdobradas:

- Operagdo Sangaris (Franca, 2013-2016)

- MISCA (UA, 2013-2014)

- EUFOR RCA (UE, 2014-2015)

- MINUSCA (ONU, 2014 -)

Fonte: elaborac&o do autor.

Um dos principais atores do conflito € uma coalizéo rebelde composta por grupos
armados provenientes do nordeste da RCA e da fronteira com o Suddo denominados Séléka
(“alianca’ na lingua local, sango). Tendo adotado esse nome oficialmente em dezembro de

2012, tais grupos rebeldes ja vinham aumentando sua atuagcdo e plangjado assumir o poder

218 Crisisin CAR. Disponivel em: <http://responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-the-central -african-
republic>. Acesso em: 3 Jul. 2018.
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desde o0 ano anterior. Se aproveitando da baixa presenca efetiva do Estado fora da capital,
Bangui, esses grupos tomaram vérias cidades estratégicas no inicio de 2013 e ameagaram
chegar apropriacapital, tendo perpetrado ataques contraa popul agéo civil e destruido e pilhado
propriedades a0 longo do caminho (CARAYANNIS, FOWLIS, 2017). Contudo, a
intermediac&o do conflito por parte da CEEAC 2!° fez com que as fagdes Sééka e o governo
centro-africano chegassem a um entendimento, firmando o Acordo de Libreville (Gab&o), que

estipulava a reparti¢do do poder no pais e a permanéncia do presidente até 2016. 22

Entretanto, a falha do governo em implementar as reformas acordadas e a vantagem
estratégica desfrutada pel os Séléka fez com que os rebel des tomassem a ofensiva, assumindo o
controle de Bangui e das 16 provincias da RCA e derrubando o entéo presidente, Francois
Bozizé. %! Com isso, o lider Séléka, Michel Djotodia, se autoproclamou presidente e iniciou a
tentativa de implementacdo de um governo de transicdo. Entretanto, rapidamente, o novo
governo transitorio passou a ser criticado internacionalmente devido a acusacfes do uso de
criangas soldados na conducdo do golpe, bem como pela pilhagem de adeias, estupros e
assassinados de civis, aém do rapto de membros do exército. 22 Além disso, a “violéncia
escalou, orquestrada, principamente, pelos Sdéka armados e adquiriu um tom religioso”.
Assim, em abril de 2013, asforgas armadas daRCA “se desintegraram e os comandantes Séléka

governavam cidades e municipios como seus feudos pessoais’ (Ibid., p. 224, traducéo livre).

Em setembro de 2013, ja ndo conseguindo manter o controle sob 0s grupos armados
supostamente liderados por ele, “Djotodia oficialmente desmantelou os Séléka e, ao fazé-lo,
removeu qualquer incentivo para que os e ementos dos Sdéka trabalhem em conjunto ou
seguissem sua lideranca’. Além desse desmantelamento, a falta de repressdo a violéncia
conduzida pelos membros do grupo e a percepcdo de impunidade por parte da populacdo
fizeram com que partes dela se organizassem em grupos justi ceiros de autodefesa denominados
Anti-Balaka (antifacdo em sango), “gangues vagamente organizadas, sendo as mais brutais e
bem organi zadas advindas em grande parte dos apoiadores de Bozizé e de movimentos daigreja

pentecostal, base de apoio de Bozizé” (Ibid., p. 224, traducdo livre). Em fins de setembro de

219 CER composta por Angola, Burundi, Camardes, Chade, Congo, Gab&o, Guiné Equatorial, RCA, RDC, Ruanda
e Sdo Tomé e Principe.

220 Crisisin CAR. Disponivel em: <http://responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-the-central -african-
republic>. Acesso em: 3 Jul. 2018.

221 Ex-general, Bozizé assumiu o poder na RCA em 2003, tendo sido €leito presidente em 2005 e em 2011, sendo
gue este Ultimo resultado foi questionado por opositores (NICOLL; DELANEY, 2013a).

222 Crisgsin CAR. Disponivel em: <http://responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-the-central -african-
republic>. Acesso em: 3 Jul. 2018.
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2013, confrontos entre os dois grupos se iniciaram, tendo se intensificado em dezembro,
resultando em milhares de mortes e crimes e atrocidades cometidos por ambos os lados. A
violéncia entre os dois grupos também adquiriu carater sectario, com os Anti-Balaka atacando

popul agbes mugulmanas em retaliacdo a ataques a comunidades cristds por parte dos Séléka.
223

Em dezembro de 2013, os Anti-Balaka atacaram Bangui e a violéncia alcangou niveis
“sem precedentes’ (1bid.) e, devido ao aumento da violéncia e a sua incapacidade em mitiga-
la, 224 além de pressio por parte da Franca e de outros lideres africanos (PLANK, 2017; WELZ,
2016), Djotodia renunciou ao poder em 10 de janeiro de 2014. % Duas semanas depois, uma
assembleiatransitoria apontou Catherine Samba-Panza, ex-prefeitade Bangui, como presidente
interina, incumbindo-a de organizar novas eleicles até fevereiro de 2015 (CARAYANNIS;
FOWLIS, 2017).

O golpe de 2013 na RCA produziu “consequéncias graves’ para a populacéo civil,
levando o pais a um estado de “quase anarquia’. Relatorios publicados pelo Conselho de
Direitos Humanos da ONU e por ONGs apontaram a perpetracdo de numerosos crimes de
guerra pelos Séléka, tais como tortura, destruicdo deliberada de casas, pilhagem de adeias,
estupros, roubo e destruicdo de aimentos e assassinatos de civis. Os mesmos relatérios
indicaram gue o0 governo do ex-presidente Bozizeé foi responsavel por execucbes sumérias e
extrgudiciais, desaparecimentos forcados, tortura e pilhagem antes e durante a crise de 2013.
Além desses, outros relatorios apontaram a perpetracao de possiveis crimes de guerra e crimes
contra a humanidade pel os Séléka e Anti-Balaka entre 2013 e 2015, incluindo violéncia sexual
contra a populacdo civil, atagues, estupros e raptos de criangas, além do recrutamento dessas.
Ao longo do biénio 2013-2014, a perpetracdo de violacbes de direitos humanos por ambos os
lados e o crescimento da violéncia aumentou o alerta de que o conflito poderia alcangar os
niveis de um genocidio, ??° ainda que tal posicdo ndo tenha sido adotada pela ONU. Em
contraposicdo, aAnistia lnternacional afirmou, a época, que o deslocamento for¢cado em massa

da populagdo muculmana “néo era ‘simplesmente uma consequéncia da violéncia, mas a sua

223 | dem.

224 Central African Republic: Global Centre for the Responsibility to Protect. Disponivel em:
<http://www.globalr2p.org/regions/central_african_republic>. Acesso em: 3 Jul. 2018.

225 Segundo Martin Welz (2016, p. 580, traducéo livre), os chefes de Estado dos demais paises-membros da
CEEAC consideravam Djotodia e seu governo “incapazes de restaurar a ordem ou controlar os Séléka”, sendo que
0 “Chade, em particular, bem como a Franga ndo estavam mais dispostos a aceitar tal situacéo”.

226 Crisgisin CAR. Disponivel em: <http://responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-the-central -african-
republic>. Acesso em: 3 Jul. 2018.
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meta” (NICOLL; DELANEY, 20144, p. X, traducgdo livre). Até o momento, mais de um quarto
da populacdo da RCA abandonou suas casas, tendo os nimeros de deslocados internos e
refugiados no pais superado os 690 mil e se aproximado de 570 mil, respectivamente. 22" O

Gréfico 5.4 apresenta os nimeros de violéncia organizada na RCA durante o conflito.

Grafico 5.4: mortos por violéncia organizada na Republica Centro-Africana (2012-2016)
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Fonte: UCDP.

5.4.2. Respostas e intervengdes da comunidade internacional

Desde antes da ecloséo do conflito na RCA em 2012, v&rios atores internacionais
estavam (ou ja haviam estado) presentes no pais por meio de tropas, incluindo aONU, aUA, a
UE 2% e a Franga. ?® De fato, o pais tem “uma longa historia de vérias missdes operando no
pais’ (PLANK, 2017, p. 493, traducdo livre), sendo que, “[d]esde 1997 (...) a RCA foi anfitrid

27 Central African Republic: Global Centre for the Responsibility to Protect. Disponivel em:
<http://www.globalr2p.org/regions/central_african_republic>. Acesso em: 3 Jul. 2018.

228 OperagOes de paz desdobradas anteriormente na RCA por esses atores incluiram a Misséo das Nagdes Unidas
na Republica Centro-Africana e Chade (MINURCAT), de setembro de 2007 a dezembro de 2010, e a Forga da
Unido Europeiano Chade/Repliblica Centro-Africana (EUFOR Tchad/RCA), de janeiro de 2008 amarcgo de 2009.
229 No momento da eclosfo da crise, a Franga possuia cerca de 200 tropas na RCA, partes de sua Operagdo Boali,
lancada em 2002. Ap6s o inicio do conflito, 300 tropas adicionais foram enviadas como reforgo para proteger os
cidaddos e a embaixada franceses no pais (NICOLL; DELANEY, 2014c).
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de ndo menos que 13 operagdes de paz, conduzidas por organizagOes sub-regionais africanas,
bem como pelaUA, aUE, aONU e aFranca’ (WELZ, 2016, p. 578, traducéo livre).

Uma das primeiras respostas da comunidade internacional a essa crise mais recente foi
uma intervencdo politica “apressada’ da CEEAC (principalmente do Chade) que ajudou na
negociacao do acordo de Libreville em janeiro de 2013. Além disso, desde o inicio do conflito,
a UA tentou lidar com a situagio sem assisténcia externa, > além de ter suspendido a
participacdo daRCA naorganizagdo apos atomada do poder pelos Sééka (AFRICAN UNION,
20133).

Durante o avango dos Séléka contra o governo Bozizé, a CEEAC tentou colocar suas
tropas, desdobradas no ambito da Missdo de Consolidacdo da Paz na Republica Centro-
Africana (MICOPAX), 2% entre os rebeldes e a capital em uma tentativa de evitar a queda de
Bangui. Contudo, ainda que “[0] Unico interesse real demonstrado em termos de intervencéo”
tenhaadvindo daCEEAC equeaMICOPAX tenhatentado “reforcar Bangui com apoio francés
e manter aordem basica’, aMissdo se mostrou “incapaz de conter os ataques Sl éka”, de modo
que “[t]ornou-se claro que aintervencdo da CEEA C ndo estavafuncionando bem”. Além disso,
“as tropas francesas estavam limitadas por seu mandato a assegurar somente 0 aeroporto”
(CARAYANNIS; FOWLIS, 2017, p. 224, traduco livre).

Em 1 de outubro de 2013, os Conselheiros Especiais das Nagdes Unidas para Prevencéo
do Genocidio, Adama Dieng, e Responsabilidade de Proteger, Jennifer Welsh, emitiram um
pronunciamento conjunto sobre a situagdo na RCA. Nesse pronunciamento, os Conselheiros
Especiais " expressaram sua preocupacao profunda sobre a deterioracéo da situagdo” no pais e
“chamaram as autoridades nacionais transitdrias a adotarem medidas urgentes para proteger a
popul acdo contrao risco de crimes de atrocidade’, além de terem pedido 0 apoio dacomunidade
internaciona as “iniciativas regionais pela Unido Africana e a Comunidade Econdmica dos
Estados da Africa Central destinados a proteger a populacéo e evitar abusos posteriores’. Os
Conselheiros também “se referiram aos continuos relatos de graves violagfes de direitos
humanos cometidas em partes diferentes do pais desde que a coalizéo S8 éka tomou o poder em

marco de 2013”, tendo tais elementos agido com “impunidade’ e as autoridades transitorias

20 Crisgsin CAR. Disponivel em: <http://responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-the-central -african-
republic>. Acesso em: 3 Jul. 2018.

B1 A Missio havia sido estabelecida pela CEEAC em parceria com a UA ap6s uma conferéncia de paz em
Libreville em 2002, tendo a CEEA C assumido aresponsabilidade pelaMissdo em 2008. Crisisin CAR. Disponivel
em: <http://responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-the-central -african-republic>. Acesso em: 3 Jul.
2018.
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falhado em “tomar medidas adequadas para evitar abusos posteriores’. Assim, “em face da
inabilidade das autoridades transitérias de efetivamente conduzir” sua tarefa de proteger sua
propria populacdo “e com a ameaca de atagues posteriores contra civis’, os Conselheiros
Especiais destacaram que “a comunidade internacional tem uma responsabilidade de assistir o
Estado a proteger sua populagcdo”. Eles também “ressaltaram a necessidade de que qualquer
forcainternacional ou regional desdobrada para o paister um mandato forte paraa protecéo de
civis’ (UNITED NATIONS, 2013e).

A despeito da rapida e preocupante escalada de violéncia, “os eventos na RCA ndo
atrairam muita atencéo internacional até outubro de 2013”. Nesse sentido, “[d]entro da regido,
aUA parecialargamente desinteressadana crise daRCA aprincipio”. Ao contrério daCEEAC,
a “UA deu pouca atencdo a crise” até que, em meados de 2013, “quando se tornou
crescentemente claro que a CEEAC sub-regional eraincapaz de gerencia-la, o que aumentou a
pressdo para que a UA interviesse” (CARAYANNIS; FOWLIS, 2017, p. 224-225, traducéo
livre), dado que a MICOPAX havia se mostrado “pequena demais, com um mandato restrito
demais para enfrentar plenamente a crise de seguranca em desenvolvimento” (NICOLL;
DELANEY, 20133, p. iX, traducéo livre).

Contudo, “[d]epois que a CEEAC solicitou & UA que fornecesse assisténcia para sua
missdo, a UA assumiu a lideranca e concordou em estabelecer uma misséo liderada pela UA”
(PLANK, 2017, p. 494, traducdo livre), dando inicio a “transformacédo MICOPAX-MISCA”
(WELZ, 2016, p. 579, traducdo livre). Em 17 de junho de 2013, o Conselho de Paz e Seguranca
da UA deixou expresso seu apoio, “em principio”, pelo “estabelecimento de uma Missdo
Internacional de Apoio de Lideranca Africana na Republica Centro-Africana (AFISM-CAR)
[MISCA], cujos elementos centrais’ seriam “constituidos pelos contingentes servindo sob a
MICOPAX, aumentados, como necess&rio e dentro de uma forga méxima de 3.500 pessoas
uniformizadas, incluindo policia, por contingentes providos por outros Estados-membros’. Os
objetivos expressos dessa Missao seriam: “(i) a protecdo de civis e a restauracdo da seguranca
e daordem publica(...), (i) aestabilizaco do pais e a restauragéo da autoridade estatal, (iii) a
reforma e a reestruturagdo do setor de seguranca e defesa, e (iv) a criagdo de condicbes
condutoras ao fornecimento de assisténcia humanitaria para as populagbes carentes’
(AFRICAN UNION, 2013b, p. 2, traducdo livre).

Pouco mais de um més depois, em 19 de julho, o CPS autorizou o desdobramento da

Missdo “por um periodoinicial de seismeses’ e com “umaforcatotal de 3.652, incluindo 3.500
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pessoas uniformizadas (2.475 para 0 componente militar e 1.025 para o componente policial) e
152 civis’ cujo nucleo seria“constituido por contingentes (...) servindo naMICOPAX” etendo
por objetivos os quatro pontos supracitados (AFRICAN UNION, 2013c, p. 1, traducéo livre).
Alguns meses mais tarde, em 10 de outubro, o Conselho de Seguranca da ONU, por meio de
sua Resolucdo 2.121, congratul ou a decisdo do CPS que autorizou o desdobramento da Misséo
Internacional de Apoio de Lideranca Africanana RCA (MISCA) e, dém de pedir que os paises
da regi&o apoiassem os esforcos da operacdo, decidiu reforcar o Escritorio Integrado de
Consolidagdo da Paz das Nagoes Unidas na RCA (BINUCA), ampliando seu mandato (1bid.).

Nessamesmaépoca, a Franca (que assumiu apresidénciado CSNU em dezembro), apos
ter “diminuido seu envolvimento na crise do Mali”, decidiu persuadir os demais membros do
Conselho de Seguranca a aprovarem uma “intervencéo na RCA para abordar a situagdo
deteriorante”. Assim, ainda gque seus colegas britanicos e norte-americanos apresentassem
“reservas sobre uma misséo de manutencéo da paz da ONU, em grande parte devido aos custos
financeiros’, os franceses, “acreditando que a situacéo seria fécil de lidar”, comecaram a
plangjar uma operacdo militar limitada em novembro. Entretanto, contrariando as expectativas
francesas, “as forcas Séléka se provaram atamente resilientes e a operagdo falhou em abordar
adequadamente os violentos elementos Anti-Balaka” (CARAY ANNIS; FOWLIS, 2017, p. 225,
traducdo livre).

Em Comunicado de 13 de novembro de 2013, o CPS da UA instou o CSNU a “adotar
rapidamente uma resolucéo endossando e autorizando o desdobramento da AFISM-CAR e
estendendo-aapoio previsivel, sustentével eflexivel parapermitir que cumpra efetivamente seu
mandato” (AFRICAN UNION, 2013d, p. 2, traducéo livre). No més seguinte, o CSNU aprovou
sua Resolucéo 2.127, tomando nota do Comunicado do CPS da UA e ressadtando “sua
preocupacéo particular com a nova dindmica de violéncia e retdiacd” que havia se
estabelecido naRCA, aqual poderia se transformar “em uma situagéo incontrolavel, incluindo
sérios crimes sob o direito internacional, em particular crimes de guerra e crimes contra a
humanidade” (UNITED NATIONS, 2013d, p. 1, traducdo livre).

Assim, o Conselho de Seguranca, determinando que asituagcéo naRCA constituia“uma

232

ameaca a paz e a seguranca internacionals’, <>~ e “[algindo sob o Capitulo VII da Carta das

Nagdes Unidas’ 22 (Ibid., p. 3, tradugo livre), autorizou “ o desdobramento da MISCA por um

232 Tal determinagdo se repetiu nas Resolugles 2.134, 2.149 e 2.347, dentre outras.
23 Tal referéncia se repetiu nas Resolugbes 2.134, 2.149 e 2.347, dentre outras.
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periodo de doze meses apds a adocdo desta resolucdo”, tendo a Missdo 0os mesmos objetivos
expressos anteriormente pela UA (AFRICAN UNION, 2013b, p. 2) além de “contribuir com
(...) o processo de DDR ou DDRRR [Desarmamento, Desmobilizacdo, Repatriacéo,
Reintegracdo e Reassentamento] liderado pelas Autoridades Transitorias e coordenado pela
BINUCA” (UNITED NATIONS, 2013d, p. 7, traducdo livre). Também foi pedido que aUA e
a CEEAC assegurassem a transferéncia de autoridade da MICOPAX paraa MISCA até o dia
19 de dezembro de 2013. Além disso, essa Resolucéo também reconheceu a posi céo expressada
pela UA e pela CEEAC de que aMISCA poderiaexigir uma*“eventua transformacdo em uma
operacdo de manutencéo da paz das Nagdes Unidas’, requisitando, portanto, a adogdo de
“preparacdo e plangiamento de contingéncia para a possivel transformagdo” por parte do
Secretario-Geral. Por fim, o Conselho autorizou “ asforcas francesasnaRCA, dentro doslimites
de suas capacidades e areas de desdobramento e por um periodo temporéario, atomarem todas
as medidas necessérias paraapoiar aMISCA naconducdo de seu mandato” (lbid., p. 9, tradugéo

livre).

Por um lado, a MISCA passou a depender “majoritariamente de pessoal da misséo da
CEEAC” (PLANK, 2017, p. 494, traducéo livre). Por outro, “[a] UA envolveu aMICOPAX na
Missdo Internacional de Apoio a RCA (MISCA) e expandiu a operagcdo a0 aumentar Seu
componente militar”. Contudo, a despeito desse aumento de tropas, 0 contingente da operacéo
africana era visto por muitos como insuficiente. Além disso, a operagdo enfrentava
consideréveis dificuldades na implementacio de partes de seu mandato, como a DDR. 23
Ademais, “[n]os bastidores (...) aONU ja havia comecado a planejar sua propria operacéo para
assumir adaUA” (WELZ, 2016, p. 579, traduc&o propria).

Em 7 de dezembro, a UA anunciou que aumentaria o nimero de tropas desdobradas na
RCA para 6 mil, tendo tal reforco sido posteriormente autorizado pelo CPS (AFRICAN
UNION, 2013e). Na mesma data, a Franca anunciou que desdobraria 1,6 mil tropas para o pais
por um mandato inicial de seis meses na denominada Operacdo Sangaris, trabalhando em
conjunto com as tropas africanas. 2* Nos trés dias seguintes, as tropas francesas haviam
assegurado as principais estradas ao norte e oeste de Bangui e aumentado as patrulhas nesses
locais (NICOLL; DELANEY, 2014c). A operacdo francesa (que jé alcangava contingente de 2

24 Cridsin CAR. Disponivel em: <http://responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-the-central -african-
republic>. Acesso em: 3 Jul. 2018.

25 Em apenas dois dias apos o inicio da Operacéo pelo governo francés, o nimero de tropas desdobradas na RCA
duplicou, alcancando 0s 1,6 mil (NICOLL; DELANEY, 2014c).
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mil em dezembro de 2013) forneceu assisténcia a operagdo de paz africana no
reestabelecimento da ordem publica e na protegdo civil. Outro ator que passou a ter atuacéo
importante na RCA em 2014 foi a UE (CARAYANNIS; FOWLIS, 2017), também por
iniciativafrancesa (WELZ, 2016).

Em 20 dejaneiro de 2014, o Conselho da UE afirmou estar “ profundamente preocupado
com ainseguranca e instabilidade extremas na Republica Centro-Africana’, o que fez com que
chegasse a um “acordo politico sobre uma futura operacéo militar da PCSD” e determinasse
aos 6rgaos competentes que preparassem “as medidas necessarias de modo a estabel ecer
rapidamente esta operacéo”, a qual deveria “prover apoio temporario, por um periodo de até
seis meses, para gjudar a alcancar um ambiente seguro na area de Bangui, com vistas a entrega
paraa UA” (EUROPEAN UNION, 20144, p.1, traducdo livre).

No dia 28, por meio de sua Resolucéo 2.134, o Conselho de Seguranga da ONU deixou
expressa sua “ profunda apreciacdo pelas acdes tomadas pela MISCA, seus paises contribuintes
de tropas e as forcas francesas para proteger civis e gudarem a estabilizar a situacdo de
segurancaimediatamente apds a adogio da Resolucdo 2.127”, 236 bem como sua satisfagio com
a “prontiddo da Unido Europeia (...) em considerar o estabelecimento de uma operagéo
temporéria para apoiar a MISCA”. Nesse sentido, o Conselho autorizou o desdobramento da
Forca da Unido Europeia na Republica Centro-Africana (EUFOR RCA), inclusive para*“tomar
todas as medidas necessarias dentro dos limites de suas capaci dades e éreas de desdobramento”
(UNITED NATIONS, 2014b, p. 2-3, traducgo livre).

Em 10 de fevereiro, o Conselho da UE decidiu autorizar “uma operagdo militar de
transicdo na RCA (EUFOR RCA), afim de contribuir para a criagdo de um ambiente seguro,
com atransferéncia para d MISCA “num prazo de quatro a seis meses depois de atingida a
capacidade operacional plena’ e de acordo com o0 mandato definido na Resolucdo 2.134 do
CSNU “e concentrando a sua acdo na zona de Bangui”. O Conselho determinou também que
tal capacidade operaciona deveria ser mobilizada “o0 mais rapidamente possivel a fim de
contribuir para a estabilizacio da situagdo” (UNIAO EUROPEIA, 2014b, p. L40/59-L.40/60,
traducdo livre).

236 Tal apreciacdo foi reafirmada na Resolugdo 2.149.
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Com um total de mil tropas desdobradas, 2’ a EUFOR RCA, semel hantemente a outras
operacOes da UE (inclusive napropria RCA), “foi desenhada como uma operacéo de transicéo
e [que] deveria operar principamente na area de Bangui” (PLANK, 2017, p. 495, traducdo
livre). Inicialmente planejada para um mandato de seis meses (posteriormente prorrogado para
nove meses depois de atingir capacidade operacional plena), o fim do mandato da misséo foi
fixado para 15 de marco de 2015. Em 16 de fevereiro, autoridades da UE anunciaram que
desdobrariam suas tropas ho més seguinte e, no mesmo dia, 0 governo francés declarou que

enviaria 400 tropas adicionais paraa RCA. %8

Em Comunicado de 7 de marco, o CPS da UA congratulou “0 aprimoramento
significativo da situacéo de seguranca na RCA, gracas a acéo (...) levada a cabo pela MISCA
com apoio da operacdo francesa Sangaris’, notando “com satisfacdo” uma série de
desenvolvimentos positivos em relac@o a estabilidade em Bangui e outras partes do pais e a
protecdo civil. Entretanto, o CPS reconheceu também que, “a despeito do aprimoramento
registrado”, a situagcéo continuava “preocupante em certas areas’. Dessa forma, na busca do
cumprimento dos objetivos da Misséo e “em vista dos desafios em méos e da necessidade de
acelerar aconclusdo dafaseinicial de estabilizagdo dasituagcdo”, o CPS autorizou “um aumento
na forca da MISCA para permitir o desdobramento de quadro unidades de policia formada
adicionais de 140 pessoas cada e capacidades especiaizadas (...) dentro do limite de 350
militares’. Além disso, 0 CPS também expressou satisfagdo com a previsdo de uma operacéo
de paz da ONU para “consolidar as realizagoes feitas pela MISCA, com apoio da Sangaris’
(AFRICAN UNION, 2014, p. 1-2, traduc&o livre).

No dial7 de marco, o Conselho da UE expressou “ preocupacéo profunda’ com a“crise
de seguranca e humanitéaria’ na RCA, “a despeito da relativa estabilizacdo da situacéo em
Bangui e nas areas em que asforgasinternacionais|estavam] desdobradas’. Assim, reafirmando
as preocupagoes expressadas anteriormente, a UE afirmou estar “extremamente preocupada
com o impacto humanitério da crise’, que persistia “a despeito dos esforcos regionais e
internacionais desdobrados no terreno”. A Uni&o também demonstrou preocupacdo com as
condicdes precarias da populacdo, “particularmente no interior do pais’, bem como com as
“ameacas a seguranca da populagdo civil”. O Conselho também expressou satisfagdo com “o

27 A EUFOR RCA somente se tornaria plenamente operacional em 15 de junho de 2014, quando seu contingente
chegou a 700 tropas (PLANK, 2017).

2% Crisisin CAR. Disponivel em: <http://responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-the-central -
african-republic>. Acesso em: 3 Jul. 2018.
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compromisso com a estabilizac8o do pais feito pela Unido Africana e os paises vizinhos nos
niveis militar, politico e financeiro” e ressaltou “a necessidade de acelerar o trabalho na
preparacdo da operacdo PCSD-EUFOR RCA” (EUROPEAN UNION, 2014b, p. 1-2, traducéo
livre), que ainda ndo havia sido estabelecida. Alguns dias maistarde, em 1 de abril, a Operacéo
foi oficialmente |lancada e sua execucgo iniciada (UNIAO EUROPEIA, 2014a).

O envio de tropas da UE para manter a seguranca em Bangui permitiu que as tropas
africanas e francesas pudessem atuar em outras partes do pais (NICOLL; DELANEY, 2014c).
Nessa época, “[a] despeito do continuo aumento de mantenedores da paz, que excederam em
numero as aproximadamente 8.000 tropas no exército nacional (...), asituagdo continuou a sair
decontrole” (CARAYANNIS; FOWLIS, 2017, p. 226, traducéo livre). Além disso, “[€]nquanto
que a missdo liderada pela UA era capaz de prover seguranca, autoridade e protecdo
principalmente dentro das areas de Bangui, a violéncia prevalecia em grandes partes do pais’
(PLANK, 2017, p. 495, traducéo livre).

Assim, no inicio de 2014, uma equipe de avaliacdo encomendada pel o Secretario-Geral
da ONU a pedido do Conselho de Seguranca recomendou o estabel ecimento de uma operacéo
de paz das Nacbes Unidas na RCA. Ainda que o plano inicia fosse dar nove meses (contados
apartir de marco de 2014) para se concretizar atransferéncia de autoridade da UA paraa ONU,
“[apbés afahada UA em parar avioléncia no Mali, poucos no CSNU ou no Secretariado da
ONU queriam ser vistos como ‘empilhando sobre’ as falhas da UA, a despeito da crescente
pressdo publica, ao longo de 2013, por uma intervencdo internaciona mais robusta’
(CARAYANNIS; FOWLIS, 2017, p. 226, traducdo livre). Isso jaexplicaporqueaONU decidiu
antecipar a autorizacéo de sua operacéo de paz, ao contrario do inicialmente plangjado (Ibid.).
Além disso, “a ansiedade” do CSNU em autorizar uma operagéo propria estava fundada na
crenca de que a CEEAC e a UA “ndo seriam capazes de parar o derramamento de sangue’
(KARLSRUD, 2015, p. 48, traducdo livre).

Paratornar a situagdo ainda pior, o governo do Chade (um dos principais contribuintes
de tropas para a MISCA e um dos principais aiados da Franca) retirou unilateralmente suas
tropas da RCA em marco apés terem sido acusadas de se envolverem em um “ataque ndo
provocado contra civis que deixou em torno de 30 pessoas mortas’. Tal episddio fez com que
a Franga aumentasse a “pressdo sobre 0 Secretariado e Conselho de Seguranca da ONU para
estabelecer uma operacdo de paz” (WELZ, 2016, p. 582, traducdo livre), que ja era “muito
esperada’ (NICOLL; DELANEY, 20144, p. X, traducéo livre).
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Dessa forma, no dia 10 de abril, 0 CSNU, por meio de sua Resolugdo 2.149, mesmo
congratulando * o impacto positivo e decisivo das agbes daMISCA no terreno em proteger civis
e evitar violagdes sérias de direito internacional”, 2*° expressou “ preocupagdo profunda com a
situacéo de seguranca na RCA” (UNITED NATIONS, 2014d, p. 1, traducdo livre). Nesse
sentido, o Conselho de Seguranca decidiu estabel ecer a Missdo Multidimensional Integrada de
Estabilizacdo das Na¢es Unidas na Republica Centro-Africana (MINUSCA), cujo contingente
seria composto, a partir de 15 de setembro de 2014 (data em que ocorreria a transferéncia de
autoridade da MISCA para a MINUSCA?%), de “até 10.000 militares, incluindo 240
observadores militares e 200 oficiais de pessoal e 1.800 policiais, incluindo 1.400 pessoas em
unidades de policia formada e 400 policiais individuais e 20 oficiais de correcéo” (lbid., p. 7,
traducéo livre). O Conselho autorizou aMINUSCA a“tomar todas as medidas necessarias para
levar a cabo seu mandato, dentro de suas capacidades e suas areas de desdobramento” (Ibid., p.
9, traducdo livre), 2*! decidindo que seu mandato inicial teriacomo tarefaprioritariaa PdC além
de outras seis tarefas. 242 O Conselho também autorizou as forgas francesas a, “dentro dos
limites de suas capacidades e &reas de desdobramento (...) ausarem todos 0s meios necessarios

para prover apoio operacional para elementos da MINUSCA” (lbid., p. 13, traducéo livre).

Assim, ao dotar a MINUSCA de “um mandato amplo para estabilizar e apoiar varias
tarefas de consolidacéo da paz e construcdo do Estado na RCA” (KARLSRUD, 2015, p. 48,
traducéo livre), “o CSNU transformou a MISCA da UA em MINUSCA (...) e estabeleceu 15
de setembro de 2014 como data oficial de entrega’. O processo de transicdo foi “suave’
(CARAYANNIS; FOWLIS, 2017, p. 227, traducdo livre) e “menos problemético” que o
MICOPAX-MISCA (WELZ, 2016, p. 581, traducéo livre). Paralelamente, “a Operacéo
Sangaris e a EUFOR continuaram em sua capacidade de apoio”. Dessa forma, “[n]o inicio de
2015, a RCA era anfitrid de trés missdes internacionais de manutencéo da paz com uma

2% Na mesma Resolugdo (UNITED NATIONS, 2014d, p. 3), o Conselho parabenizou a decisdo da UE de
desdobrar a EUFOR RCA em apoio a MISCA.

20 Na mesma Resolucdo (UNITED NATIONS, 2014d, p. 8), o Conselho pediu que fossem incluidos na
MINUSCA o méaximo possivel de militares e policiais da MISCA.

241 Tal autorizac&o foi repetida nas resolugBes 2.347 dentre outras.

22 Eram elas: “apoio a implementacdo do processo de transicdo, incluindo esforgos a favor da extensio da
autoridade estatal e preservacdo da integridade territorial”; “facilitar a entrega imediata, plena, segura e
desimpedida de assisténcia humanitéria’; “protegdo das Nagfes Unidas’; “promogdo e protecdo dos direitos
humanos’; “apoio ajustica nacional einternacional e ao estado de direito” e“DDR erepatriacdo” respectivamente
(UNITED NATIONS, 2014d). Posteriormente, outras tarefas (“bons of icios e apoio ao processo de paz, incluindo
reconciliagdo nacional, coesdo social e justicatransicional”, “reforma do setor de seguranca’, “exploracao ilicita
etréfico derecursos naturais’ (UNITED NATIONS, 2017c) foram incluidas ao mandato da Missdo e a ordem de
prioridade entre elas foi alterada, a excecdo da PdC, que sempre permaneceu como tarefa prioritaria.
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presenca militar internacional consideravel” (CARAYANNIS; FOWLIS, 2017, p. 227,
traducéo livre).

Um avancgo importante conquistado apds o inicio daMissdo da ONU foi aassinaturade
um acordo de cessar-fogo entre os Sééka e os Anti-Balaka em Brazaville (Congo) em 23 de
julho de 2014. Chamando ambas as partes a “se abster de todas as formas de violéncia’, o
acordo foi “[a)mplamente recebido pela comunidade internacional”. Entretanto, o acordo
padeceu de uma série de problemas politicos e prético-operacionais, de modo que a“[v]ioléncia
continuou inalterada, com tanto os Anti-Bal aka e 0s S&léka acusando uns aos outros de violarem
o cessar-fogo” (NICOLL; DELANEY, 20144, p. X, traducéo livre).

Em Decisdo de 7 de novembro de 2014, o Conselho da UE, defendendo a necessidade
de uma “transicéo suave” da EUFOR RCA para a MINUSCA até que esta Ultima pudesse
assumir a responsabilidade pela seguranca na &rea de Bangui, alterou o prazo para a operagéo
europei ade seis paranovameses, definindo seu termo final como 15 de marco de 2015 (UNIAO
EUROPEIA, 2014c). Nessa data, a UE considerou 0 mandato da Operacéo concluido e decidiu
encerra-la. 2** Semel hantemente, o governo francés encerrou oficialmente a Operacdo Sangaris
em 30 de outubro de 2016.

Embora o enfrentamento entre os grupos armados tenha se mantido constante (aindaque
em niveis de violéncia consideravelmente mais baixos que durante o biénio 2013-2014), o
processo de paz avancou na RCA. Reflexos desse avanco incluem, principalmente, a
organizacdo pacifica de um referendo constitucional em 13 de dezembro de 2015 e de eleicOes
legislativas e presidenciais em dezembro de 2015 e fevereiro e margo de 2016 (UNITED
NATIONS, 2017c). Em 30 de margo de 2016, a posse do novo presidente, Faustin Archange
Touadera, “terminou a transicdo do pais e marcou seu retorno & ordem constitucional”
(UNITED NATIONS, 2018d), p.1, traducéo livre)

Assim como outras operacdes de paz da ONU de maior duragdo, o mandato da
MINUSCA tem sido continuamente revisado e atualizado. Em sua mais recente Resolucao
sobre a tema (2.387, de 15 de novembro de 2017), o CSNU decidiu estender o mandato da
Missdo até 15 de novembro de 2018, além dereforgar o seu contingente militar com 900 tropas
adicionais “de modo a aumentar aflexibilidade e amobilidade daMINUSCA para aprimorar a

implementacdo eficiente de seu mandato pleno e, em particular, a protecdo de civis’. Dessa

23 EUFOR RCA. Disponivel em: < http://www.eeas.europa.eu/archives/csdp/missions-and-operations/eufor-
rcalindex_en.htm>. Acesso em: 06 Jul. 2018.
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forma, 0 nimero de pessoa autorizado da operagdo aumentou para 11.650 militares, incluindo
480 observadores militares e oficiais de pessoal, além de 2.080 policiais, incluindo 400 policiais
individuais e 108 oficiais de correcdo (UNITED NATIONS, 2017c, p. 8, traducdo livre).

A despeito dos avancos alcancados na RCA e da consideravel diminuicdo davioléncia
no pais, o Secretario-geral da ONU demonstrou, em seu mais recente relatorio sobre o tema,
estar “seriamente preocupado (...) que a primeira metade de 2018 viu repetidos surtos de
violéncia atacando civis, trabalhadores humanitérios e mantenedores da paz, 0s quais tém
resultado em um ndmero inaceitédvel de mortes’ (UNITED NATIONS, 2018d, p. 13, traducéo
livre). Ta preocupacdo se deve a constatacdo de que a “situacdo de seguranca em Bangui e
outras partes do pais’ ter “deteriorado desde abril de 2018 em meio a ressurgéncia de retérica
sectaria e contendas intercomunais’, o que fez com que a MINUSCA enfrentasse “criticismo
devido aos desafios em rapidamente restaurar a seguranca em Bangui” (lbid., p. 1, traducéo
livre). Dessa forma, ainda que se tenha observado “agum progresso no processo politico, a
situacao de seguranca continua a ser deteriorada por confrontagdes armadas e violéncia contra
civis em vérias &reas do pais’ (Ibid., p. 3, traducéo livre). Umavez que os “civis continuam a
ser 0 avo e vitimas primérios da violéncia continua’, a MINUSCA passou a adotar uma nova
estratégia de PdC a partir de abril em que “atencéo prioritéria tém sido dada a areas de maior
risco de ameacga a civis’. Assim, “[o]nde a a¢8o robusta tem sido tomada (...) 0s riscos a
protecdo de civistém sido identificados com antecedéncia e medidas de mitigac&o tomadas para
assegurar uma resposta multidimensional que abordasse esses riscos e evitasse a violéncia’.
Ainda assim, “as capacidades limitadas da Misséo e a multiplicacéo significativa de hotspots
em todo o pais tornaram crescentemente dificil para a Missdo responder simultaneamente a
todas as ameagas emergentes’, de modo que a “extensdo da autoridade estatal permanece um
fator chave na protecéo sustentével de civis de perigo fisico a longo prazo” (lbid., p. 7-8,
traducdo livre).

5.4.3. Avaliacdo daeficacia e da efetividade das | 1PH desdobradas

Tendo sido palco de quase uma duzia de operacdes de paz desde os anos 1990, “a RCA
tem sido um laboratério para intervengdes de paz”. De fato, 0 pais possui “uma longa histéria
de esforgos sucessivos de resolucéo de conflitos que tém sido supervisionados pelacomunidade
internacional e pela regido, alternadamente’. (CARAYANNIS; FOWLIS, 2017, p. 220,

traducéo livre). Ao longo desse periodo, 0 pais centro-africano foi palco de operacdes de paz
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conduzidas por diversos atores, incluindo a ONU, a UA, a UE, a Franca e CERs, criando “um
conjunto complexo de operactes correndo em paralel o e sequencialmente”. O pais se congtituiu,
assim, como um caso “ilustrativo para um conjunto mais amplo de casos, ha medida em que
vérias das organizactes indiscutivelmente mais ativas do mundo que encampam operacdes de
paz tem estado envolvidas na RCA” (WELZ, 2016, p. 569, traducdo livre). Trata-se, portanto
de um “caso Util paratirar conclusdes preliminares sobre os papéis da ONU e das organizacOes
regionais naresolucdo de conflitos que envolvam regidesinteiras’ (CARAY ANNIS; FOWLIS,
2017, p. 221, traducéo livre).

Ainda assim, tais esforgos sucessivos de gerenciamento de conflito no pais centro-
africano tém padecido de falhas cronicas. Segundo Tatiana Carayannis e Mignonne Fowlis
(2017, p. 221, traducdo livre) “parece que faltou as operagdes de paz na RCA uma estratégia
politica clara e um entendimento claro da situacéo, bem como um necess&rio engajamento
sustentado tanto de atores regionais e internacionais’, de modo que tais atores “tém
repetidamente confiado na mesma formula fracassada’ que “né&o aborda as causas subjacentes
do conflito”. Além disso, “cada intervencdo subsequente adicionou uma camada adiciona a
anterior, criando, assim, uma proliferacéo de operagdes de paz cujos mandatos, contingentes de
tropas e lideranca nem sempre foram aptos ao proposito”, demonstrando “ os desafios paratanto
a UA quanto a ONU em gerenciar suas relacdes frequentemente complicadas e, as vezes,

competitivas com organizactes sub-regionais’ (Ibidem, traducéo livre).

A atuagdo da UA variou ao longo do conflito, sendo que, durante afaseinicial, aUni&o
desempenhou um papel “margina” nas negociagdes do Acordo de Libreville, tendo a CEEAC
exercido o protagonismo. De fato, “[d]esde o estabel ecimento de sua operacdo MICOPAX em
2008 (...) a CEEAC desempenhou um papel proeminente no gerenciamento da crise naRCA”,
de modo que, inicialmente, a “UA endossou as agoes da CEEAC e, como a ONU, parecia
disposta a assumir um papel secundario” (WELZ, 2016, p. 578, traducdo livre). Porém, essa
operaco N0 conseguiu monitorar a plena implementagio do Acordo, 2# contribuindo para o

Seu insucesso. 2%

24 Cridsin CAR. Disponivel em: <http://responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-the-central -african-
republic>. Acesso em: 3 Jul. 2018.

245 Segundo Welz (2016, p. 583, traducdo livre), “[4] transferéncia de autoridade parafora da CEEAC foi iniciada
defora’, em que “Franca, a UE, os EUA e a UA concordaram que o gerenciamento de crise da CEEAC deixou
muito espaco para melhoria’.
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O esforco da UA de gerenciamento do conflito na RCA padeceu de “fraca capacidade
institucional e uma dependéncia da comunidade internacional”, fazendo com que o
desdobramento da MISCA tenha sido “lento, sem qualquer aprimoramento correspondente na
capacidade logistica da MICOPAX”. Além disso, “0 envolvimento sempre presente de
multiplos vizinhos estrangeiros e uma constante competi¢cdo entre lideres naregi o ndo somente
retardou o desdobramento da misséo da UA, mas, também, prejudicou a habilidade da UA de
cumprir seu mandato na RCA” (CARAYANNIS; FOWLIS, 2017, p. 225, traducdo livre).

A “MISCA sofreu com um nimero de problemas de capacidade”, incluindo a auséncia
de uma* estruturade comando unificado” e “rivalidades entre os contribuintes detropas’. Além
disso, as “[p]ercepcdes publicas da Misséo se tornaram crescentemente negativas’ devido ao
fato de suas operagOes terem sido “majoritariamente confinadas a Bangui, levando os civis a
acreditarem que aMISCA néo estava fazendo tudo que podia para manter a seguranca em todo
o pais’ (CARAYANNIS; FOWLIS, 2017, p. 226, traduc&o livre). Os numeros de contingente
desdobrados pela MISCA foram considerados por muitos como insuficientes. Ademais, a
Missdo teve sérias dificul dades naimplementacéo dos programas de DDR e dereformado setor
de seguranca, contribuindo para a continuagio dos combates. 246 Além disso, “financiamento e
outros problemas de capacidade desafiaram a UA naRCA” (CARAYANNIS; FOWLIS, 2017,
p. 231, traducdo livre). Vale mencionar que uma“avaliacdo pela CEEAC e pela UA descobriu
que requerimentos bésicos estavam faltando, incluindo manutengdo, apoio aéreo, sistemas de
comunicagdes e muni¢cdes’ (PLANK, 2017, p. 495, traducdo livre) e que, “em particular, a
MISCA enfrentou sérios problemas operacionais’ (PLANK, 2017, p. 499, traducdo livre).

Se, por um lado, os “objetivos declarados da decisdo da UA de se enggar na RCA
focaram, em particular, na estabilizacdo politica e na reducdo da violéncia’, os “objetivos ndo
declarados’, por outro lado, “se referiram a nogdes muito mais amplas das ambicbes da
organizacdo para paz e seguranca’. Nesse sentido, a “UA busca assumir a lideranga no
gerenciamento de crise na Africa sem interferéncia externa’, além de “manter controle rigido

sore os assuntos regionais’ (PLANK, 2017, p. 494, traducéo livre).

Ao contrario da UA, a Franca ndo teve problemas de capacidade em sua atuacdo na
RCA. Entretanto, semelhantemente ao caso do Mali, o humanitarismo francés foi questionado,

ainda que sua operacdo militar tenha obtido um resultado positivo nesse quesito. Alguns

246 Crisgsin CAR. Disponivel em: <http://responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-the-central -african-
republic>. Acesso em: 3 Jul. 2018.
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argumentam que a “ catastrofe humanitéria foi o pretexto para o enggjamento francés, da UE e
da ONU” (WELZ, 2016, p. 580, traducdo livre), tendo o proprio presidente francés afirmado, a
€poca, que a Franca estava“buscando evitar um desastre humanitario”. Além disso, a Operacéo
Sangaris foi desenhada para “apoiar o estabelecimento de uma missdo de manutencéo da paz
de lideranga africand’ (NICOLL; DELANEY, 2013a, p. ix, traducdo livre). Além disso, a
“Franca(...) desgjou demonstrar sua utilidade como provedora de seguranca’. Ademais, o0 pais
“desempenhou um papel essencial em moldar a ordem hierérquica entre a ONU, a UA e a
CEEAC”, dém deter trazido “a UE paraa configuracdo multi-atores, determinando, em dltima
andlise, qual organizag&do assumiria responsabilidade pelo gerenciamento de crise na RCA”
(WELZ, 2016, p. 586, traducéo livre).

Andlises mais atentas do envolvimento francés na RCA (antes e durante o conflito de
2012-2014) podem levar a conclusdes paradoxais. Por um lado, “[s|omente se pode entender
0S surtos recentes de violéncia na RCA em referéncia ao anterior apoio francés a um ‘ Estado
fantasma predatorio” (POWELL, 2017, p. 61, traducdo livre). Por outro lado, porém, “pode-se
afirmar com quase certeza que (...) a recente Operagdo Sangaris na RCA” foi um exemplo de
“intervencdes que salvaram vidas’, ainda que sua evolugdo em longo prazo “pareca mais

problematica’ (Ibid., p. 66, traducéo livre).

Uma “questéo aberta’ em relacdo ao envolvimento francés nos esforcos de
gerenciamento de conflito na RCA é “[s]e interesses econdmicos também desempenharam um
papel significativo”. Em compensacdo, considera-se que os “lagos coloniais claramente
desempenharam uma parte, junto com consideragdes humanitarias e de seguranca’. Além disso,
“[apesar de as razbes para a intervencdo francesa serem certamente complexas e nao
inteiramente claras, as razdes para sua subsequente saida s30 discerniveis’. 24’ Nesse sentido,
“[flinanceiramente sobrecarregada, parcialmente devido a suas operagdes paralelas no Mali, a
Franca pressionou para‘africanizar’ e ‘multilateralizar’ seus esforcosnaRCA”, dado que “este
€ um pais de menos interesse (geoestratégico) que o Mali”. Assim, “[p]ara sair da RCA, a
Franca assegurou a cooperacdo (...) da UE, (...) que estabel eceu sua operacéo de paz de apoio
paraaliviar aFranca’ (WELZ, 2016, p. 582, traducdo livre).

Por sua vez, 0 “o envolvimento da UE se provou menos problemético que aquele das

outras organizacOes’. 1sso se deveu ao fato de a“ UE estar em uma posi¢cdo mais favoravel que

247 A organizagdo de el eigdes pouco apds a rentincia de Djotodia foi “amplamente vista como a estratégia de saida
francesa” (CARAYANNIS; FOWLIS, 2017, p. 226, traducéo livre).
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a UA vis-a-vis a ONU, uma vez que tem maiores recursos’. De fato, “[a] prépria UA é
dependente dos fundos europeus’, fazendo com que “o envolvimento da UE fosse saudado

positivamente por outras organizagdes relevantes” (Ibid., p. 581, tradugdo livre).

Ainda que seu tamanho fosse “relativamente pequeno’, a EUFOR RCA foi uma
“operacdo de alta intensidade e, portanto, mais arriscada e demandante que outras missoes
recentes da UE na Africa’. Aindaassim, seu processo de mobilizagéo e langamento “demorou
muito mais do que o previsto”, 0 que se deveu, em parte & “erup¢do da crise ucraniana em
fevereiro [de 2014]”, ap6s a qua “aguns compromissos foram retirados e a missao foi
despriorizada’. Além disso, o “periodo preparatério da EUFOR RCA ressaltou problemas
recorrentes com as operagoes militaresda UE” (NICOLL; DELANEY, 2014c, p. v-vi, traducéo

livre).

Semel hantemente a outras operagdes da UE na Africa, a EUFOR RCA “deriva de uma
iniciativa francesa e segue uma rapida e robusta intervengdo francesa’ (Ibid., p. v, traducéo
livre). Na composicéo da Forga, a “Franga contribui com o maior contingente, enquanto que
outros Estados-membros da UE (Espanha, Finlandia, Alemanha, 1tdlia, Letbnia, Luxemburgo,
0s Paises Baixos, Poldnia e Roménia) proveram apoio menor”. De fato, a “diminui¢éo parcial
da violéncia ap0s as atrocidades massivas ao final de 2013 foi alcangada particularmente pelo
engajamento francés’ na Operacdo Sangaris (PLANK, 2017, p. 496-497, traducéo livre). A
EUFOR RCA também “dependeu pesadamente de recursos franceses’, de modo que “o papel
deliderancadaFranca(...) contribuiu paraaagéo eficaz” por partedaUE (Ibid., traducéo livre).

Em termos gerais, “a EUFOR RCA foi bastante eficaz em termos de seu mandato
restrito, mas teve de depender dos esforgos conjuntos da UA e da UE”. Dessa forma, “[elm
combinagdo com aMISCA e os soldados franceses, a UE foi capaz de prover ajudahumanitéria
a RCA”, sendo que “o desdobramento da EUFOR RCA em Bangui e seu aeroporto, que
pavimentou o0 caminho para um engajamento mais intensivo de todos os parceiros em todo o
pais, foi uma grande contribuicdo para um nivel menor de violéncia’. Assim, o “objetivo da
parceria inter-regiona de prover uma missdo de transi¢do ao se engagjar com a EUFOR RCA
foi amplamente alcancado”, de modo que “a cooperacdo aumentada entre 0s parceiros

contribuiu para a contencéo davioléncia’ (Ibid., p. 496-497, traducéo livre).

Um “objetivo chave declarado” da cooperacdo UA-UE no gerenciamento do conflito
centro-africano era “gque ambas as organizacbes deveriam coordenar seus esforgos
aproximadamente”. Nesse sentido, a“ andlise revelaum resultado misto, umavez que aparceira
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inter-regional alcancou um nivel de efetividade médio a ato de eficacia em seu engajamento
naRCA”, umavez que “[€]hquanto 0s parceiros inter-regionais agiram relativamente rapido ao
estabel ecer umapresenca militar lideradapela UA no pais, o impacto daMISCA foi dificultado
pelo lento desdobramento e capaci dade operacional inadequada’ (Ibid., p. 495, tradugéo livre).

Os problemas das operactes de paz africanasnaRCA,, * que somente foram parcia mente
resolvidos pela intervencdo francesa, melhoraram com a presenca de uma EUFOR RCA
bastante peguena que contribuiu para a estabilizacdo em suas areas de desdobramento em
Bangui”, possibilitando, assim que a“Operacéo Sangaris e a MISCA aprimorassem a situagao
em outras partes do pais’ (Ibid., p. 495-496, traducéo livre). Deve-se ressaltar, também, que a
“respostainter-regional a crise no comego de 2013 ndo consistiu somente da cooperacao entre
as duas operagdes [MISCA e EUFOR RCA], mas envolveu o apoio financeiro para a missao
liderada pela UA pela UE” (lbid., p. 494, traducdo livre), uma vez que “a UE apoiou
financeiramente a MISCA em grande medida’ (Ibid., p. 498, traducdo livre).

Dessaforma, uma* avaliagéo geral daeficaciado enggjamento UA-UE naRCA enfatiza
as capacidades da parceriainternacional”, demonstrando que a “cooperacéo provou ser efetiva
em termos de reducdo da violéncia, a0 menos em curto prazo, € 0S parceiros conseguiram
cumprir os objetivos declarados das operagdes em grande medida’. Em geral, tal nivel de
eficaciafoi possibilitado por duas condicdes particulares: primeiro, “ambos os parceiros tinham
fortes incentivos para abordarem o conflito”, sendo a “ dependéncia de recursos’ um “grande
incentivo para ambos os parceiros intensificarem a cooperagdo”, 2*® demonstrando que “o
fornecimento complementar de recursos pode facilitar a acdo efetiva’; e, segundo, a
“convergéncia dos perfis’ das duas organizacdes foi “bastante alta’, de modo que “o caso da
RCA ilustra que os parceiros claramente complementam os esforgos um do outro”, 2 fazendo
com que 0 “engajamento conjunto possa ser claramente descrito como um caso de divisdo de
trabalho bem sucedida’ (Ibid., p. 498, traducéo livre). Dessa forma, “os incentivos fortes e

conjuntos dos parceiros e a convergéncia dos perfis com uma clara divisdo de trabalho e

248 De acordo com Friedrich Plank (2017, p. 498, traduc&o livre), “[e]nquanto a UE precisa das capacidades da UA
para gerenciamento de conflito (...), a UA depende do financiamento da UE para operacionalizar suas altas
ambicdes’ de forma que “o0 ceticismo europeu em relacio ao desdobramento de tropas na Africa aumenta a
dependéncia do engajamento da UA (...)" e, “[€]m contraste, um maior engajamento da UA exige financiamento
externo, uma vez que a Comissdo da UA ndo é capaz de prover salérios, equipamentos e capacidades de
desdobramento suficientes’.

249 Segundo Plank (2017, p. 498, traducdo livre), “[ambos os parceiros gjustaram a area operacional de suas
missdes, a medida em que a missdo europeia estava claramente a cargo de areas especificas em Bangui e do
aeroporto da capital”, facilitando “um aumento na eficacia externa, uma vez que a MISCA poderia deixar partes
de Bangui e operar em outras areas da RCA”.
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compartilhamento de recursos como caracteristicas importantes do engagjamento na RCA
facilitaram o médio a ato nivel de eficacia’. Assim, “[d]a perspectiva do atingimento interno
de metas, os principais objetivos do engagjamento foram alcangados” e, adiciona mente, “ambos
0S parceiros conseguiram diminuir os niveis de violéncia em longo prazo” (lbid., p. 500,

traducéo livre).

Ademais, “[n]aRCA, o0 engajamento inter-regional estavafirmado em esfor¢osde partes
terceiras, incluindo a intervengdo francesa, o envolvimento da ONU e as iniciativas sub-
regionais’. Nesse sentido, “tanto a MISCA quanto a EUFOR RCA constituem operacdes de
transicéo que levaram a um engajamento da ONU” (Ibid., p. 499, traducéo livre). Asssm como
em outros cenarios, as tropas de paz africanas (notadamente as chadianas) e francesas tiveram
papel de destaque na RCA “compartilhando osriscos’. Assim, aUA e a CEEAC se enggjaram
na imposi¢ao da paz e “somente mais tarde abordaram o Conselho de Seguranca da ONU”
(WEISS; WELZ, 2014, p. 902, traducéo livre) gracas ao fato de que a Franca (com a gjuda do
Chade) forneceu “a maior parte das forcas terrestres” a0 mesmo tempo em que cooperou

“estreitamente com a UA no terreno” (lbid., p. 904, traducdo livre).

Assim como as operagdes mais recentes da ONU na RDC e no Mali, a MINUSCA
representamais um caso de misséo de estabilizacgo e imposi¢éo da paz parte de uma“mudanca
doutrinaria’ e de uma “nova geracdo” de operagdes de paz da Organizagdo. ASSim como oS
demais exemplos, tal fendbmeno se observa a partir de dois pontos principais: (i) 0 mandato
“agressivo” estabelecido pelo CSNU; e (ii) a atuacéo direta no terreno. No caso especifico da
RCA, tem-se uma*“ presenca internacional multifacetada” (KARLSRUD, 2015, p. 48, traducéo
livre), com uma “divisdo de trabalho entre a ONU e as organizagdes regionais’ em que ficou
demonstrado, mais uma vez, que “o Conselho de Seguranca escolheu a ONU como sua

ferramenta preferida para conflitos na Africa’ (Ibid., p. 51, traducdo livre).

Segundo Martin Welz (2016, p. 577, traducéo livre), “arespostainternacional acrise na
RCA (...) resultou em um conjunto de operacOes de paz multi-atores, com a ONU, UA, UE,
CEEAC e Franga conduzindo operacfes naquele pais’. Contudo, a “divisdo de trabalho
interorganizacional” entre esses atores € considerada “mal definida’, sendo que “as relacbes
entreaONU, aUA e a CEEAC se enquadram nacategoriade sobreposi¢cdo instituciona” (1bid.,
p. 574-575, traducdo livre).

Dequalquer forma, a“UA, CEEAC, aUE ea ONU acompanharam os eventos de forma
consistente na RCA e tém sido ativas no gerenciamento de crises, emboraem graus diferentes’.
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Assim, “[t]rabalhando junto com a Franga, elas criaram uma operagdo de paz multi-atores com
operagdes de paz em execucdo sequencia mente (CEEAC-UA-ONU) eem paralelo (UA-ONU-
UE)”. Ainda que “[€]ssas agoes (...) ndo implicaram que todas essas organizacdes quisessem
liderar”, é fato que “todas as quatro principais organizagdes desgjaram demonstrar que seu
mandato erajustificado” (Ibid., p. 585-586, traducéo livre).

Dessa forma, “a UA, CEEAC e a ONU se sentiram todas responsaveis pelo
gerenciamento da crise na RCA”, estando todas as organizacOes “dispostas a liderar, embora
nao consistentemente ao longo do tempo”. Ainda assim, “em todos os momentos (...) elas
estiveram envolvidas em diferentes niveis de intensidade”. Ressalta-se que a “UE foi a Unica
organizacdo que ndo aspirou a lideranca operacional”, ainda que “tenha se tornado uma parte

essencia da operacdo de paz multi-atores” (Ibid., p. 580, traducéo livre).

Ao longo da conducgéo dos esforgos de paz na RCA, “as relagdes entre a ONU, aUA e
a CEEAC estiveram tensas’, sendo “ as diferentes respostas ao golpe de Estado (...) em margo
de2013” aprincipa “fontedeatrito entreaUA eaCEEAC”. Tal situagdo gerou “ consequéncias
dramaticas’, tendo atrasado a “transformacéo MICOPAX-MISCA, deixando, assim, um vacuo
politico” o que acabou levando a “deterioracdo da situacdo de seguranca’ (lbid., p. 580,
traducéo livre).

Em contraposi¢do, “[clomparada com a aquisicdo CEEAC-UA, sua contraparte
subsequente ONU-UA foi menos problemética’. Aindaque a Uni&o fosseincialmente contraria
a cessdo de autoridade as Nagdes Unidas, “os funcionarios da UA também sabiam que ndo
poderiam sustentar uma operacéo de paz complexa, multidimensional e custosa na RCA por
um longo periodo”, ficando “claro para eles que a ONU assumiria eventualmente’, sendo o

momento o “assunto mais espinhoso” (Ibid., p. 581, traducdo livre).

O processo de transicdo da MISCA paraa MINUSCA também padeceu de problemas,
demonstrando as limitagdes dessa estratégia de gerenciamento de operacOes de paz.
Primeiramente, atransicéo em si gerou tensdo entre funcionarios e liderancas da ONU e da UA
devido ab momento de ocorréncia (antes do prazo inicialmente dado pela ONU). Isso ocorreu
porque, embora houvesse trés atores diferentes atuando ao mesmo tempo no terreno (a UA, a
Franca e a UE), nenhum deles era capaz de cobrir o pais inteiro e de integrar todas as tarefas
necessarias ao gerenciamento do conflito, “ago que alguns no Secretariado da ONU pensavam
gue a ONU era melhor posicionada para fazé-lo” (CARAYANNIS; FOWLIS, 2017, p. 227,
traducéo livre).
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Além disso, “[a]pesar de a entrega UA-ONU ter sido relativamente suave em termos
burocraticos, ainda havia desafios em preparar 0s contingentes africanos’, principalmente em
relacéo aos seus “equipamento, treinamento e funcionamento basico”, tornando dificil “fechar
alacunade capacidade’. Dessaforma, aMINUSCA seviu “lidando primariamente com tropas
deixadas pela CEEAC, gue eram subtreinadas, subequipadas e, em alguns casos (...), néo
haviam sido regularmente pagas’, sendo “dificil para a MINUSCA impor a ordem e a
seguranca’. A causadesse problemafoi ofato deaUA nuncater exercido “ controle pleno sobre
astropas que herdou da CEEAC” (Ibid., p. 227-228, traducéo livre).

De acordo com Carayannis e Fowlis (2017, p. 230, traduc&o livre), “[h]aviam trés razdes
chave porque a ONU ndo simplesmente reforcou a MISCA”. A primeiradelas foi o pedido de
uma intervencao da ONU pela entdo presidente centro-africana interina, Samba-Panza, devido
avisdo de seus compatriotas de que “se uma missdo da ONU estivesse no terreno, ela cuidaria
de todos os problemas de governanca e seguranca do pais, dados 0s recursos macicos que
acompanhariam tal operacdo de manutencdo da paz”’. A segunda razéo era o fato de que “a
unica maneirade financiar umamissdo de manutencéo da paz substancia era desdobrando uma
operacdo liderada pela ONU com contribuic¢des estimadas dos Estado-membros’. Por fim, a
terceirarazéo foi que“aUA erapercebidapor atores chavetanto naRCA guanto nacomunidade
internacional como ndo sendo o mehor ator para intervir na RCA devido tanto a

constrangimentos de capacidade e divisdes dentro daregido”.

De fato, 0 “modelo implicito de parceria UA-ONU em operagdes de paz (...) tem sido
de que a UA serve como um primeiro socorrista com suas forgas e pessoal civil até que alguma
medida de estabilizacdo tenha sido atingida ou até que a ONU esteja pronta para se desdobrar”,
tendo sido esse 0 caso daRCA. Assim, a Uni&o “se mostrou mais flexivel em desdobramento,
com a habilidade de desdobrar mais rapidamente e, frequentemente, em ambientes onde é mais
dificil manter apaz”. Além de “ser frequentemente mais flexivel em seus desdobramentos e ter
demonstrado tolerar mais baixas que a as operacdes da ONU”, outra vantagem comparativa da
UA é*“sua capacidade de falar francamente com os chefes de Estado daregido” (lbid., 2017, p.
230, traducdo livre).

Por um lado (ruim), durante o processo de transicdo MICOPAX-MISCA-MINUSCA,
“cada nova intervencéo de manutencdo da paz foi uma camada adicionada sobre a anterior em
vez de ser uma operagdo estrategicamente bem pensada’. Dessa forma, “[m]uitas das tropas

foram meramente herdadas e faltavam-lhes o treinamento e a capacidade para uma operacéo de
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paz e a avaliagao necessaria das tropas ndo foi feita’. Por outro lado (bom), “aentrega MISCA-
MINUSCA bem gerenciada demonstra que a cooperagdo aproximada UA-ONU —
particularmente em nivel de secretariado — € possivel e que o maior desafio da transicéo é a
lacuna de capacidade da UA” em que a “UA permanece dependente do que os contingentes
africanos podem prover e limitada pelo que eles ndo podem e continua a enfrentar desafios na
preparacdo dos contingentes africanos e na elevacdo deles a uma nivel operaciona mais ato”
(Ibid., p. 231, traducdo livre).

Outra “licdo” dada pelas operagfes de paz na RCA esti relacionada ao papel
desempenhado pelas organizacGes sub-regionais africanas. Assim, “quando uma regido esta
profundamente dividida, ndo pode impor apaz efetivamente, mesmo que sgabem-sucedidaem
negociar uma solugdo negociada ou (...) impor uma solugdo”. Esse € “outro exemplo das
limitagOes de operagdes de fundo de quintal” em que “[t]anto a UA e a ONU sdo desafiadas em
Seu engajamento” com tais organizacOes sub-regionais (1bid., p. 231, traducéo livre).

Além disso, a “proliferacdo de operagdes de paz na RCA também criou confusdo no
lado politico”, pois “[d]ado o envolvimento da CEEAC, da UA, da ONU e da Franca,
frequentemente ndo houve clareza sobre quem esta definindo a estratégia politica’. Também,
“[o]utra dimensdo implicita no model o de operagdes de paz UA-ONU é que, em geral, 0 papel
da UA é limitado a prover soldados enquanto que a andlise politica e o enquadramento do
problema sdo deixados a ONU” sendo que, no caso da RCA, “a MISCA foi uma forca

puramente militar e sua dimensao politicafoi margina” (Ibid., p. 231, traducéo livre).

Ademais, “[n]os primeiros estégios da intervencado, tanto para a UA (MISCA) quanto
paraa ONU (MINUSCA), nenhuma das organi zacOes parecia preparada paraa situagdo politica
no terreno”. Tal constatacdo “sugere que a lacuna de capacidade da UA ndo estd somente
limitadaapreparacdo de tropas ou constrangimentos financeiros, mas aumafraguezanaandlise
conflito” (lbid., 2017, p. 232, traducdo livre).

Outro problema das operaces de paz na RCA em geral foram as “[a]legacOes de
contingentes de manutencdo da paz tomando lados’, o que “exacerbou ainda mais a crise’
(Ibid., p. 226, traducéo livre). No primeiro bimestre de 2014, relatos de que tropas de paz
chadianas foram responsavels por assassinatos em massa, abusos de direitos humanos e

complacéncia com a movimentagdo dos Sdéka na RCA minou consideravelmente a
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credibilidade da Missfo, dificultando a resolucdo da crise. 2° Além disso, “a concentragdo da
MISCA em cidades maiores (...) dificultou a efetividade da agdo em respeito ao pais como um
todo” (PLANK, 2017, p. 497, traducdo livre).

Além de “reclamactes de que a MINUSCA estava ou falhando em proteger civis ou
fazendo-o de forma seletiva’, relatos de marco de 2014 de exploracdo e abuso sexua de
criangas centro-africanas por parte de tropas de paz da ONU e da Franca “mancharam ainda
mais aimagem damissdo”. Segundo alguns analistas, “[ €] sses incidentes de exploracdo sexual
s80 0 subproduto da falha de tanto a UA quando a ONU em avaliar as tropas herdadas da
MISCA e, antes disso, da MICOPAX” (CARAYANNIS; FOWLIS, 2017, p. 228, traducéo

livre).

A Operacdo Sangaris também foi criticada por ter focado sua agéo contra os S&éka,
permitindo, por consequéncia, que os Anti-Balaka conduzissem seus atos de violéncia com
maior liberdade. %! De fato, “0 desarmamento de combatentes pelas tropas francesas (...) foi
frequentemente percebido como parcia” (PLANK, 2017, p. 497, traducéo livre).

A despeito dos avancos obtidos pelas diversas operagOes de paz desdobradas para a
RCA, bem como pelo governo local, a situacdo do pais ainda é preocupante. Segundo
estimativas oficiais, cerca de 70% do pais permanece sob controle de grupos armados que
competem por territorio, poder e recursos e que se beneficiam do tréfico e da proliferacéo de
armas. De forma geral, o governo loca continua precisando de assisténcia internacional
constante para cumprir sua responsabilidade de proteger sua prépria populacdo. Em muitas
partes do pais, a MINUSCA ¢é a Unicaforga capaz de manter um minimo de seguranca para a
popul acdo, porém, “lacunas criticas de capacidade’ continuam prejudicando sua capacidade de

implementar seu mandato de PdC. 2°2

5.5.Conclusao

O exame dos quatro casos considerados ilustrativos fornece os ultimos os aportes para

a determinagdo do atua padréo das I1PH. Nesse sentido, ainda que sgjam paises, cenérios e

20 Crisgisin CAR. Disponivel em: <http://responsibilitytoprotect.org/index.php/crises/crisis-in-the-central -african-
republic>. Acesso em: 3 Jul. 2018.

=1 dem.

%2 Central African Republic: Global Centre for the Responsibility to Protect. Disponivel em:
<http://www.globalr2p.org/regions/central_african_republic>. Acesso em: 3 Jul. 2018.
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contextos diferentes, sua andlise permite extrair um conjunto de caracteristicas comuns que
apontam para um padrdo de eclosdo de conflito armado e crise humanitéria sucedidos por
intervencdes internacionais de mitigacdo: (i) a instigacdo de tais intervencdes primeira e
fundamentalmente devido a prépria violagdo das normas internacionais de protecdo humana;
(i1) a elevada robustez (em termos de uso da for¢a armada) das operagdes desdobradas em
campo; e (iii) umacomplexa variedade de atores que operam em conjunto de forma sequencial
ou paralela seguindo uma divisdo de trabalho. Além disso, Ultima caracteristica apresenta,
também, duas subtendéncias importantes: a confirmacéo da centralidade operaciona da ONU
entre os atores (por ser, sempre, a mais presente e atuante no terreno) e a influéncia marcante
da Franca (que, ou usando seu poder diplomatico dentro das Ols que compde, ou diretamente
por meio de suas proprias operagbes militares), que participou ativa e diretamente da

deflagracéo e conducgdo de todas as | 1PH analisadas neste Capitulo.

Aqui, deve-se fazer uma ressalva e um esclarecimento. A principio, essas duas
subtendéncias podem parecer contraditorias, pois a centralidade da ONU e a influéncia da
Franca anulariam (ou, a0 menos, mitigariam) uma a outra. Contudo, tal contradicdo é
meramente aparente e pode ser sanada ao se atentar para um detalhe importante: o fato de tais
subtendéncias ndo serem simultaneas. Assim, uma analise mais cuidadosa da sequéncia dos
fatos revelara que, em um primeiro momento, ao se formular a deciséo politica de intervir, o
papel central € exercido pelos Estados-nacionais — especialmente 0s mais poderosos,
interessados e influentes na questdo especifica, grupo no qual aFrancafrequentemente seinclui.
Contudo, umavez tomada a decisdo deintervir no conflito e de desdobrar tropas de paz, aONU
passa a assumir o papel central na implementagdo das intervencdes, dado sua presenca
marcadamente maior no terreno — dai a necessidade de se destacar sua centralidade no plano

operacional, daimplementacéo, ndo no plano politico, da decisdo.

Tais caracteristicas, observaveis nos quatro casos analisados, constituem os principais
marcos do padréo das IIPH contemporaneas e, somadas com os resultados das andlises dos
atores, cenarios e operacoes, estabelecem a conformagdo do padréo atua das I1PH. Devido a
importancia e a abrangéncia de tal andise, optou-se por fazé-la na Conclusdo do estudo, de
modo a congrega-la as demais consideracdes finais dos capitulos anteriores e aos resultados

gerais da pesquisa.
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CONCLUSAO
Passados mais de vinte anos desde as catastrofes humanitérias da Somalia, Ruanda e

Bdsnia, a comunidade internaciona e seus membros dispdem, hoje, de aparatos normativos,
arranjosinstitucionais e capacidades materiai s aprimorados paralidar com tais desastres. Ainda
que as primeiras décadas do século XXI se mostrem consideravelmente violentas e
desafiadoras, 0 gerenciamento internacional de conflitos armados e crises humanitarias em
meados dos anos 2010 apresenta melhora significativa em relacdo as décadas e periodos
histéricos pregressos. Tal melhora se deve a combinacdo da existéncia de novas normas de
protecdo humana (especialmente os principios de PdC e de RdP), da disposicéo de atores
internacionais importantes em usar a forga para imporem-nas e de uma divisdo de trabalho
aprimorada entre eles, constituindo, assim, um novo padrdo das |I1PH. Esse padr&o, entretanto,
ainda se mostralimitado (geograficamente, por somente se fazer observar naAfrica) eirregular
(pois, mesmo nesse cenario limitado, por vezes a combinagéo de normas e atores falhou em

produzir uma llPH quando se desgjava €/ou se esperava).

Ainda que cada pais, conflito armado e crise humanitéria abordados anteriormente
possua caracteristicas singulares que os diferenciam de todos os demais, 0s quatro casos
analisados mai s detal hadamente — RDC, Costado Marfim, Mali e RCA — apresentam, também,
caracteristicas comuns marcantes que conformam um padréo de resposta por parte da
comunidade internacional a violagdo das normas internacionais de prote¢do humana por meio
da forca armada. E justamente a partir da combinago de tais caracteristicas comuns que se
deduz o atual padréo das I1PH.

Em primeiro lugar, ressalta-se que € a prépria nogcdo de uma violagdo das normas de
protecdo que suscita a respostainternacional. Nos quatro casos analisados, o grande nimero de
mortes, as violacdes atrozes de direitos humanos e o temor de escalonamento da violéncia aos
altos niveis da RdP (genocidio, crimes de guerra, crimes contra a humanidade e limpeza étnica)
foram os gatilhos que alertaram os membros da comunidade internacional em seus mais
diversos niveis e fizeram com que os atores mobilizassem seus recursos e desdobrassem suas
tropas para os cendrios em questéo. I1sso ndo significa, conforme ja afirmado e demonstrado
anteriormente, que a violagdo das normas e as preocupacfes humanitérias por s S0S sa0
suficientes para a deflagracéo das intervengdes avaliadas. Em todos os casos, 0s interesses de
atores estatais poderosos (seja no plano local, regiona ou global) foram importantes para se

garantir a ocorréncia das operagbes militares conduzidas, despertando, inclusive,
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questionamentos acercado real carater humanitério dasintervengdes. Aindaassim, tais dividas

n&o sdo suficientes parase negar o cardter humanitario das respostas dadas as crises em questao.

Em segundo lugar, uma caracteristica em comum as intervencdes levadas a cabo nos
quatro paises abordados, notadamente as mais recentes, € o nivel elevado de emprego daforca
armada. O fato de que todas as intervencdes analisadas sdo consideradas operaces de paz
demonstra ainda mais o carater inovador das |IPH contemporaneas, o que pode ser apreendido
pela leitura de boa parte da literatura utilizada na avaliagdo dos quatro casos. Embora a
disposi¢do crescente em autorizar o uso da forga por tais operagoes para fins de protecéo civil
e em prové-las com os meios necessarios paratal ja sgja constatada desde a virada do século,
foi somente na Ultima década em que tal caracteristica se tornou padrdo. Nesse sentido, 0s
quatro casos analisados deixam claro o aumento de tal tendéncia nos Ultimos anos. E
interessante observar que nos conflitos mais antigos — RDC e Costa do Marfim —, o nivel de
uso da forca por parte da comunidade internacional aumentou consideravel mente apoés 2010,
enguanto que nos mais recentes— Mali e RCA —, tal uso elevado daforca se fez presente desde

oinicio.

Em terceiro lugar, os quatro casos analisados apresentaram uma variedade complexa de
atores e de operacOes internacionais trabalhado em conjunto de forma paralela ou sequencial
no gerenciamento dos conflitos, a0 mesmo tempo em que, em todos eles, a ONU se manteve
como ator central. Detodos os atores apontados no Capitul o 2, quase todos se fizeram presentes
em mais de um dos cenarios analisados aqui e, em todos eles, houve uma divisao de trabalho
mais ou menos definida entre eles, de forma que, em algum dado momento, houvesse uma
divisdo de tarefas entre os diversos atores com a0 menos um deles desempenhando tarefas

especificas e delimitadas geograficamente.

Em relacdo a essa terceira caracteristica, duas subtendéncias devem ser destacas. A
primeiradelas € a centralidade da ONU como ator central no plano operaciona e mais presente
em todos 0s casos, sem excecdo. | ndependente do momento em que as Nagdes Unidas decidem
ir ao terreno (ou sgja, conduzindo uma operacéo de paz), sua atuagdo passa a ser central uma
vez iniciada e todos os esforgos de gerenciamento do conflito (incluindo, mas ndo se limitando
a PdC) passam a ser concentrados e dirigidos pela Organizacdo. A segunda subtendéncia de
destaque é aimportancia e ainfluénciapoliticae militar daFrancanadeflagracéo e naconducgéo
das IIPH analisadas. A excegdo da RDC, a Franca se fez presente em todos os cendrios

abordados por meio de operacOes militares independentes (Unicdrnio, Serval e Sangaris) €,
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mesmo onde n&o ocorreu tal atuagdo (RDC), a Francafoi o principal agente na mobilizagdo da
UE, provendo, na maior parte das vezes, a maioria das tropas e recursos empregados pelas
operacdes europeias. Além disso, os franceses foram, frequentemente, os protagonistas por tras
das decisdes do Conselho de Seguranca que autorizaram as operagdes desdobradas, tanto as da

propria ONU guanto dos demais atores.

Por fim, é necess&rio enfatizar que todas essas trés caracteristicas bem como sua
conjuncdo em um quadro unico ainda padecem de um grau consideravel de imperfeicdo. De
fato, o acionamento das normas internacionais de protecdo humana, o uso da forca armada em
sua implementacéo e a divisdo de tarefas entre os diversos atores ao fazé-lo é, ainda, um
processo em construcdo e deixa consideravel espaco para melhoria. Resta saber se 0 passar do
tempo fard com que, nos proximos anos e décadas, a implementacdo de tais mecanismos de

protecdo e a coordenacdo entre os diferentes atores sera aprimorada.

A investigacdo desse padrdo, buscando determinar sua conformagdo por meio da
avaliacdo da atuacdo dos principais atores internacionais em cenarios de crise e/ou conflito
selecionados com base no arcabouco juridico-normativo do Sistema ONU e nas normas
internacionais de protecdo humana foi o objeto do esforgo de pesguisa que originou esta tese.
Ao longo de seus cinco capitul os, determinou-se a existéncia e o funcionamento desse padréo,
apontando-se, também, seus limites. Assim, conclui-se este estudo com uma sintese de seus
principais achados, evidenciando os avancos por ele trazidos aos estudos de Rl e Seguranca

Internacional.

Inicialmente, estabel eceu-se as bases para 0 desenvolvimento do estudo, ao apresentar
uma estrutura analitica equilibrada, composta pelos aportes tedrico-conceituais e referenciais
politico-normativos necessarios ao esforgo. O Quadro de Andlise apresentado se mostrou Util
nesse sentido. O conceito de IIPH proposto e o referencial politico-normativo adotados
contribuiram consideravelmente para a abordagem integrada e equilibrada que congregou
elementos de estudos anteriores sobre intervengdes humanitérias, operacdes de paz, PAC e RdP,
demonstrando abrangéncia e poder de explicacéo adequados para o estudo do tema. Tal Quadro
de Andlise pode vir aser, por si SO, instrumental Util a outros estudos e andlises voltados a essa

tematica

Em seguida, apresentou-se um exame detalhado dos atores nelas envolvidos. Nesse
sentido, algumas das conclusdes parciais desse exame servem de pistas para a conformagéo
maior do padr&o que se deu posteriormente. Assim, destacou-se a centralidade da ONU como
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ator e como sistema politico para qual os demais atores convergem e sobre o qual se baseiam
em suas respectivas atuagfes. Além disso, chamou a atencdo também as divergéncias de
perspectivas e capacidades entre os atores (em que, por um lado, todos concordam sobre a
importancia de se assegurar a protecao civil por meio da forca, embora, por outro, discordem
sobre quando, de que forma e até que ponto o fazer), bem como o peso dos atores (tanto Ols
guanto Estados-nacionais) norte-americanos e europeus. Por fim, ficou latente aimportanciada
Africa e dos africanos como alvo da ago e como atores emergentes em s mesmos. Em suma,
no que tange a distribuicdo dos atores responsaveis pelas [IPH contemporaneas, as NagOes
Unidas aparecem como centro gravitacional do sistema internacional e América do Norte,

Europa e Africa (especialmente esta Ultima) se mostram como as regides de maior peso.

Apds apresentar quem s30 0s atores responsaveis pelas |IPH, se avancou ha
determinacéo de seu padrdo ao apontar onde elas mais ocorrem por meio da selecéo de 37
cenarios de conflito armado e/ou crise humanitéria mais propensos a ocorréncia de tais
intervengdes. A andlise preliminar desses cenarios foi Util para determinar as condicbes
necessdrias e suficientes para a deflagracéo dessas intervencoes, gjudando a refinar o estudo.
Assim, a ocorréncia ou ndo das IIPH é determinada por dois fatores centrais e catalisada ou
contida por dois fatores complementares. a existéncia e o acionamento das normas
internacionais de protecdo humana em conjunto com a satisfacdo (ou a0 menos a nao
contrariedade) dos interesses dos Estados (principalmente 0s mais poderosos); e o periodo
historico e ageografia (tornando mais provéavel aocorréncia de umaintervencao no século XXI
e na Africa). Ademais, ressaltou-se que, ainda que se possa Separar €ssas Variaveis em
dependentes e independentes, a relacdo entre elas esta mais para a correlacéo do que para a
causalidade, de modo que a ocorréncia ou ndo de uma intervencdo em um determinado cenario
de conflito armado ou crise humanitéria dependera, fundamentalmente, de um complexo
conjunto causal especifico aguele determinado cenério e de dificil replicacdo em outros. Ainda
assim, alguns casos apresentaram similaridades importantes, 0 que gjuda a determinar ainda

mais o padréo das IIPH contemporanesas.

A determinacdo do padréo das IIPH avangou ainda mais com o estudo das operagoes
em s, em que agumas tendéncias e conclusdes parciais anteriores se confirmaram,
corroborando ainda mais a conformagéo do padréo. Nesse sentido, a abordagem integrada
apresentada pelo Quadro de Andlise sejustificou, ao demonstrar aproximidade e acontinuidade
conceitual dos principios de PAC e RdP. Entretanto, ao organizar os 28 casos registrados de

[1PH no Pos-Guerra Fria, se constatou 0 maior peso do primeiro em relacdo ao segundo, uma



283

vez que quase todas as intervengdes apontadas sdo também operacdes de paz. Assim, aandlise
conjugada das [IPH com as operacOes de paz em geral permitiu corroborar algumas das
tendéncias ja apontadas previamente: a centralidade da ONU (que, mais uma vez, mostrou ser
o principal ator no terreno) em conjunto com a cooperagéo importante de alguns dos atores
observados no Capitulo 2 e aconcentracdo das intervencdes e operagdes no continente af ricano.
Por fim, corroborou-se a escolha dos quatro casos a serem analisados separadamente por

receberem uma quantidade notével de tropas e operacdes de protecdo civil.

Finalmente, os Ultimos os aportes para a determinagéo do atual padréo das I1PH foram
fornecidos por meio da andlise dos quatro casos considerados ilustrativos a partir dos
apontamentos anteriores. E justamente por meio da combinagdo das conclusdes parciais do
estudo dos atores, dos cenarios e dos meios de atuacdo com os resultados das andli ses dos quatro

casos ilustrativos que se constata a conformacao do atual padréo das I1PH.

Pode-se concluir, entdo, que o padréo das |IPH ao final das duas primeiras décadas do
seculo XX I é determinado por trés marcos centrais que, em conjunto, determinam a ocorréncia
€0 modo de conducdo detaisintervencdes no cenario internacional. O primeiro deleséapropria
noc¢ao de umaviolagdo as normas internacionai s de protecéo humanacomo “ gatilho” necessério
paraadeflagracéo de umaintervencdo. Contudo, ndo basta que tais normas sejam violadas para
gue se leve a cabo tal acéo de intervencao, uma vez que € necessario, também, que isso atenda
e/ou ndo contrarie os interesses daquel es Estados que possuam maior capacidade de conduzir
ou impedir aintervencdo. Ou seja, € preciso que se hagjaa soma de fatores normativos (violagdo
as normas) e positivos (atendimento aos interesses dos Estados) para que se inicie uma
intervencd. Em segundo lugar, tem-se uma disposicdo consideravelmente maior (em
comparacdo a década de 1990 ou mesmo ao periodo da Guerra Fria) em se utilizar a forca
armada para se fazer cumprir essas normas e parar o sofrimento humano, o que se comprova
em muitas das operagdes de paz mais recentes, que tém cruzado a fronteira da manutencéo da
paz robusta/imposi ¢cdo da paz, suscitando questionamentos sobre sua propria categorizacdo. Em
terceiro e ultimo lugar, constata-se uma divisdo de trabalho cada vez mais estruturada entre os
diversos atores ao conduzirem as intervencdes, em que os esforgos maiores e mais amplos de
gerenciamento de crises e conflitos e consolidacéo da paz sdo incumbidos a ONU enquanto que
organizacOes regionais e/ou Estados-nacionais atuam como “brigadas deincéndio”, fornecendo
respostas mais rapidas, robustas e pontuais nos estagios iniciais ou intermediarios de umacrise
a fim de evitar e/ou mitigar seu escalonamento. Ainda em relacdo a esse aspecto especifico,

observa-se umaatuagdo destacadamente maior por parte da Franga, sejaao mobilizar as NagOes



284

Unidas e demais organismos dos quais faz parte, sgja ao desdobrar suas préprias tropas
diretamente para 0s cenarios em questdo (ndo coincidentemente, todos os casos ilustrativos
analisados se encontram na Africa francéfona). Além disso, € importante enfatizar que o
somatorio desses trés fatores e conjugacao final de variaveis que determinam se e como ocorre
uma l1PH s&o Unicos e particul ares a cada caso especifico, sendo essa conformagao apresentada

uma estrutura geral dentro da qual os casos especificos se encaixam.

Assim, adeterminagéo do atual padr&o das |1PH n&o apenas cumpre 0s objetivos gerais
e especificos do esfor¢o de pesquisa, mas também representa um avango no estudo do tema e
nas disciplinas nas quais esta inserido. Ainda que néo sirva de modelo que preveja onde, como
e de que formaocorrerdo as |1PH dos proximos anos e décadas (0 que nunca compds a proposta
do trabalho), o estudo aqui desenvolvido serve de instrumental (til e adequado aqueles que
buscarem compreender a ocorréncia e a conducdo de intervengdes internacionais voltadas a
mitigacdo do sofrimento humano no periodo Pos-Guerra Fria. Seus conceitos, referenciais e
conclusdes, baseados na observacdo empirica, contribuirdo com esforgos posteriores por parte
dos estudiosos de RI, Seguranca Internacional e demais areas relacionadas que busguem
explicar por que, quando e como os atores do sistema internacional usam a forca armada para

proteger pessoas em outros paises e continentes da ameaca de violéncia fisica.

Adicionamente, para além das conclusdes agqui apresentadas, constata-se que, a
despeito de ndo se poder negar a evolugdo e o aprimoramento dos mecanismos e arranjos
internacionais de protegdo humana nas Ultimas duas décadas, o quadro atual, comparado ao da
viradado sécul o, é bastante intermediario: ao mesmo tempo em que supera, em algumamedida,
os grandes fracassos dos anos 1990, também ndo apresenta sinais de uma superacao retumbante
dos desafios e limitagdes do passado. Se 0 genocidio de Ruanda e 0 massacre de Srebrenica
serviram para mostrar que as atrocidades em massa ndo eram realidades passadas e relegadas
aoslivros de historia, 0 panorama atual de sucessos relativos (como aderrotado M-23 naRDC)
e de fracassos flagrantes (como a continuagdo da violéncia na Siria) demonstra que, apesar de
inovagdes importantes como as novas normas internacionais de protecdo humana e 0s novos
arranjos multilaterais e regionais de gerenciamento de conflito, a capacidade ou a disposi¢éo da
comunidade internacional em evitar ou parar aviolénciacontracivisinocentes continua contida
pelo mesmo obstaculo: os interesses nacionais dos Estados. Das mais atas instancias
multilaterais até as dindmicas locais de poder, € 0 interesse dos atores mais poderosos e
influentes que determina se, quando e como a comunidade internacional fard uso de suaforca

para deter ou evitar atrocidades como aquelas que provocaram choques de consciéncia em
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geragOes passadas. Nesse sentido, ndo € readlista esperar que se ocorram quaisquer acoes
intervencionistas de protecdo humana que sejam contrérias ou ndo satisfacam (a0 menos em

parte) os interesses dos Estados-nacionais mais poderosos nos niveis global, regionais e locais.

Nesse sentido, as perspectivas de curto e médio prazo ndo se mostram animadoras. Se é
necessario que a disposicdo da comunidade internacional esteja casada com 0s interesses e
capacidades de seus membros maisimportantes, ndo se deve esperar que grandes esforgos sejam
feitos em prol da protec&o humana no panorama atual. 1sso se deve ao fato de que as principais
preocupacdes politicas na América do Norte e na Europa estéo voltadas ou aos problemas
econdmicos internos ou a questdes geopoliticas no Oriente Médio ou no Leste da Asia. Dessa
forma, seréo os capacetes azuis da ONU, desdobramentos em poucos e dispersos contingentes
ao longo do continente africano, 0s Unicos aptos a intervirem diretamente em prol da protecéo

civil, se e quando possivel.
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