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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo analisar as intervengbes humanitarias
empreendidas pela Organizagdo das Nag¢des Unidas. Para tanto analisamos a
estrutura e as diferentes formas de acao neste campo, privilegiando o sistema
de segurancga coletiva e posteriormente as missbes de paz, bem como o
sistema de assisténcia humanitaria da organizagcédo. Neste sentido, estudamos
também o contexto em que se inserem estas interven¢cdes quando de sua
euforia no periodo posterior a Guerra Fria, destacando-se o surgimento dos
chamados Estados falidos e colapsados, a incluséo de temas néo tradicionais a
no¢cao de seguranga internacional e, finalmente a intensa codificagdo dos
Direitos Humanos, que passam a figurar como motivo para ruptura da paz e
seguranca internacional e, portanto, sujeitos ao uso da forga. Por fim,
analisamos alguns conceitos considerados primordiais para compreensao do
atual status das intervengdes humanitarias, quais sejam, o préprio conceito de
intervencdo humanitaria, o de soberania e finalmente o de emergéncia
complexa. A confusado relativamente a estes termos tem contribuido para a
politizagdo das a¢des humanitarias e para a confusdo acerca do significado do
termo. As implicagdes destas ultimas séo o foco desta dissertacao.

PALAVRAS CHAVES: INTERVENCOES HUMANITARIAS - ORGANIZACAO
DAS NACOES HUNIDAS - DIREITOS HUMANOS - SEGURANCA
INTERNACIONAL — EMERGENCIAS COMPLEXAS

ABSTRACT

The objective of this study is to analyze the humanitarian interventions
established by the United Nations Organization. For this purpose we analyzed
the structure and its different forms of action in this specific field, priorizing the
coletive security system, and later the peacekeeping missions, as well as, its
humanitarian assistance system. Furthermore, we studied the context in which
these interventions took place in the post Cold War period, specially the
appearance of the so called Failed and Colapsed States, the inclusion of non
traditional themes in the international security field, and finally, the intense
human rights codification, which contributed to its consideration as a factor to
the break down of international peace and security. Finally, we analyzed some
concepts that are very important to the comphension of the actual status of the
humanitarian interventions nowdays. The studied concepts were: humanitarian
intervention, sovereignty, and complex emergencies. The existent confusion in
reference to these terms has contributed to the politization of humanitarian
actions. The implications of this last fact will be the focus of this dissertation.

KEYWORDS: HUMANITARIAN INTERVENTIONS - UNITED NATIONS
ORGANIZATION — HUMAN RIGHTS - INTERNATIONAL SECURITY -
COMPLEX EMERGENCIES

RESUMEN

El presente trabajo tiene como objeto analisar las intervenciones humanitarias



emprendidas por la Organizacion de las Naciones Unidas. Para lo cual
analizaremos la estructura y diferentes formas de accién en dicha area,
privilegiaremos el sistema de seguridad colectiva y posteriormente las misiones
de paz, como también el sistema de asistencia humanitaria de la mencionada
organizacion. En este sentido, también estudiaremos el contexto en el cual se
incertan las intervenciones, con su auge posterior a la Guerra Fria,
destacandosé el surgimiento de los llamados Estados fallidos y colapsados, la
inclusion dentro de la nocidn de seguridad internacional de temas no
tradicionales y finalmente la intensa codificacion de los Derechos Humanos,
que aparecen como motivos de quebrantamiento de la paz y seguridad
internacional y por tanto sujetos al uso de la fuerza. Finalmente, analizaremos
algunos conceptos considerados como primordiales para la comprensiéon del
actual status de las intervenciones humanitarias, o sea, el propio concepto de
intervencién humanitaria, el concepto de soberania y finalmente el concepto de
emergencia compleja. La confusion relativa a estos términos ha contribuido a la
politizacién de las acciones humanitarias y a una confusién sobre el significado
de las mismas. Las implicaciones de estas ultimas seran el foco de la presente
disertacion.

PALABRAS LLAVES ; INTERVENCIONES HUMANITARIAS -
ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS — DERECHOS HUMANOS -
SEGURIDAD INTERNACIONAL — EMERGENCIAS COMPLEJAS
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Introducao:

O objeto de estudo desta dissertacdo & as intervencdes
humanitarias empreendidas pela Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU).
Acreditamos que a percepc¢do dos atores acerca de alguns termos e fatos aliados
a altos niveis de consideragbes politicas estdo intrinsecamente relacionados ao
atual status das interveng¢des humanitarias empreendidas por esta organizacgéo.
Esta percepcdo se traduz na interpretagdo pelos diversos atores acerca dos
conceitos fundantes da discussdo do tema, notadamente o de intervencéo
humanitaria, o de soberania e o de emergéncia complexa. Essa interpretacéo, por
sua vez, relaciona-se a suas respectivas agendas internas, evidenciando a

politizacdo da pratica humanitéaria.

Para esta analise, trataremos deste tema a partir da sua realizagéo
empirica e do ponto de vista conceitual. Do ponto de vista empirico, analisaremos
a estrutura da organizagéo incumbida desta tarefa, assim, trataremos do sistema
de seguranca coletiva e das missdes de paz, particularmente aquelas de segunda
geracao que incluem a assisténcia humanitaria as suas prerrogativas, bem como o
sistema ONU de assisténcia humanitaria ainda pouco estudado na academia. Por
outro lado, alguns conceitos essenciais para o entendimento da questdo
humanitaria, enfatizando as conseqiiéncias da politizacdo dos mesmos pelos
diversos atores. O objetivo sera, pois investigar em que medida a auséncia de
uma definicdo clara e objetiva de certos termos contribuem para a seletividade
politica das interven¢cdes humanitarias, sujeita a pressdo do interesse particular

dos Estados membros individualmente.

Abordamos trés conceitos principais: 1) ‘“intervencgao
humanitaria®, 2) “soberania”, e , finalmente, 3) “emergéncias complexas”.
Enfatizamos este ultimo dado que o estabelecimento das intervengdes
humanitarias dependem em grande medida da percepg¢ao deste termo por parte

dos atores. Assim, o conceito de “emergéncia complexa” — enquanto uma crise
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humanitaria de grandes proporgdes - nos parece fundante do debate em torno da
legalidade das intervengbes humanitarias e sua autorizagdo por parte da entéo
instituicdo internacional responsavel pela manutencdo da paz e seguranca
internacional no mundo, a ONU. Embora as crises humanitarias sempre tenham
existido ao longo da historia observamos, entretanto, que as agdes da ONU nesse
ambito aproximavam-se da tradicional ajuda humanitaria prestada especialmente
por organizagdes ndao governamentais, como a Cruz Vermelha. Todavia nos casos
anteriores, ndo havia um 6rgado centralizador de esforgcos a fim de coordenar a
acdo humanitaria internacional, que € o que caracteriza o fendmeno

recentemente.

Com o fim da Guerra Fria, no entanto, observamos uma
transformacédo no Sistema Internacional. Um dos elementos responsaveis por
essa mudanca € a ecloséo de conflitos de natureza civil, que, em sua maioria, vém
acompanhados de graves crises humanitarias e faléncia estatal. A ONU, por sua
vez, além de aprimorar seu sistema de assisténcia humanitaria, principalmente
através da criacdo de um o6rgao centralizador e coordenador, o Departamento de
Assuntos Humanitarios (DHA) depois incorporado pelo Escritorio de Coordenacao
de Assuntos Humanitarios (OCHA), passa a autorizar o uso da forga, mediante a
aprovacgéo de seu Conselho de Segurancga, para prover assisténcia humanitaria.
Dessa forma, surgem as intervengdes humanitarias sob a bandeira da ONU.
Passados os primeiros anos de euforia, as intervengdes s&o gravemente criticadas

e tornam-se alvo de intensos debates acerca de sua legalidade e legitimidade.

Observamos, concomitantemente a auséncia de uma definicao
clara e precisa por parte da ONU relativamente ao que seja uma uma emergéncia
complexa e ainda mais, qual fator presente nesta situacéo de crise que permitiria
uma intervencéo legitima dessa organiza¢do. Com isso, observamos que o termo
passa a ser empregado indiscriminadamente pelos paises, provocando uma

confuséo relativamente aos reais objetivos de uma intervengdo humanitaria.

13



O humanitarismo, principio regente da assisténcia humanitaria
provida pela ONU, seja através das intervengdes ou pelo simples deslocamento
dos agentes humanitarios da organizacdo, privilegia a imparcialidade e a
neutralidade de suas acdes. Estas duas condicionantes — imparcialidade e
neutralidade — tornam a pratica humanitaria apolitica. No entanto, na medida em
que as crises humanitarias de grandes propor¢cdes passam a ser chamadas de
emergéncias complexas, e estas exigem a intervencdo pelo uso da forga, o
humanitarismo torna-se um argumento politico, e dependera da agenda implicita

dos atores humanitario envolvidos.

Neste sentido, estruturamos a dissertagdo em duas partes
principais. A primeira estuda a constituicdo formal e operacional da ONU,
buscando analisar a estrutura da organizacao, mostrando a evolugéo da instituicéo
no campo da agado humanitaria, e enfatizando a inclusdo do uso da forca através

das missbes de paz, para a provisao desta assisténcia.

No primeiro capitulo trataremos da origem e funcionamento da
ONU no campo da manutencgéo da paz e seguranca internacionais, privilegiando a
inclusdo da questdo humanitaria as prerrogativas do Conselho de Segurancga (CS)
e das missbes de paz por ele estabelecidas. Assim, analisaremos a origem do
sistema de seguranca coletiva e seus pressupostos legais, além do surgimento
das missdes de paz e da inclusdo de novas fun¢des as suas antigas prerrogativas
na década de 90. Por fim, trataremos da estrutura dessas missdes, especialmente
o Departamento de Operagbes de Manutencdo de Paz (DPKO) e suas divisdes
militar e policial. Este estudo se mostra importante para compreensao da parte

operacional das intervengdes humanitarias.

Por outro lado, as intervengdes humanitarias contam com a
assisténcia humanitaria como importante componente. Assim, no segundo
capitulo, exporemos a evolugdo da ONU no campo da assisténcia humanitaria ,
dando especial atengdo a evolugdo da ajuda tradicional humanitaria - que se

baseava principalmente na assisténcia emergencial de entrega de alimentos e
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medicamentos, construcdo de abrigos, etc - para um sistema coordenado de
assisténcia humanitaria. Assim, serdo abordados os principais 6rgéos
responsaveis pela provisao de assisténcia humanitaria, bem como seus principios
e formas de acdo. A énfase aqui é dada ao OCHA, 6rgdo coordenador dos
esforcos humanitarios da organizagdo e que mantém estreita relagdo com o
departamento de missdes de paz quando do estabelecimento de uma intervengao

humanitaria.

A segunda parte abordara o contexto em que se inserem
essas intervencdes e contera a discusséao tedrica propriamente dita. O objetivo é
mostrar as transformacdes do contexto internacional e relaciona-las as mudancas
ocorridas também na pratica humanitaria. Além disso, dado o fato de que tais
transformacbdes néo vieram acompanhadas de reflexdes profundas acerca dos
conceitos utilizados no campo humanitario, observamos também grande
ambiglidade relativamente a certos termos empregados nessa area. O objetivo
final sera abordar em que medida a ambiglidade ou incerteza presente nestes
conceitos contribuem o estabelecimento seletivo das intervencdes e a politizagcao

da pratica humanitaria.

Dessa forma, o capitulo trés enfatizara alguns aspectos das
intervengdes humanitarias ocorridas na década de 90. Assim, analisaremos as
transformacdes do sistema internacional e que provocaram o surgimento de certos
fatores que culminaram com o estabelecimento das intervengbes humanitarias.
Destacamos trés deles: 1) o surgimento dos Estados falidos e dos conflitos intra-
estatais deles resultantes, que provocam graves crises humanitarias em
ambientes extremamente criminalizados e nos quais a autoridade estatal é fraca
ou ausente; 2) a transformacdo empirica e conseqiientemente conceitual da
seguranga internacional, que contribui para a inclusdo de novos temas nao
tradicionais as prerrogativas da seguranca e, por fim; 3) o desenvolvimento e

codificacdo dos direitos humanos, que contribuiram para a inclusdo de sua
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violagdo como fator a ruptura da paz e a conseqiiente autorizagdo do uso da forca

pelo Conselho de Seguranca.

Finalmente, no quarto e ultimo capitulo desta dissertacao,
abordaremos os problemas conceituais da terminologia humanitaria. Muito embora
o caminho escolhido pela maioria dos académicos seja inverso, ou seja, tratar dos
conceitos e abordagens tedricas no primeiro capitulo da dissertacao, acreditamos
que para os fins deste estudo, que tem como cerne, justamente o problema da
conceitualizagdo de certos termos utilizados no &dmbito humanitario, cabera ao
ultimo capitulo trazer a tona estas contribuicbes. Dessa forma, discutiremos os
conceitos de “intervengdo humanitaria®, “soberania” e “emergéncia complexa”.
Para tanto, levaremos em consideragdo os atuais documentos da ONU que
empregam os termos. O objetivo deste capitulo e da dissertagdo como um todo é
discutir o emprego politico da terminologia humanitaria e apontar as possiveis

conseqiéncias desta agao.
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PARTE I:

A ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS: ESTRUTURA
E FUNCIONAMENTO
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As intervengdes humanitarias empreendidas pelas Nacdes
Unidas tém dois componentes principais: o uso da forca e a assisténcia
humanitaria. Ambos se complementam de modo que a utilizagado da primeira visa
a provisao da segunda. No caso da ONU ha dois sistemas para o tratamento de
cada uma dessas questbes. Enquanto o uso da forca é regulamentado pelo
Conselho de Segurancga (CS), a assisténcia humanitaria € incumbida a uma série
de agéncias especializadas da organizacdo sob a coordenagdo central do
Escritério das Nagbes Unidas para Assuntos Humanitarios, criado somente em
1998.

O uso da forca é o componente central do sistema de
seguranga coletiva da organizagao criado quando de sua fundagcéo em 1945. Este
sistema foi pensado objetivando a defesa comum dos Estados frente as mazelas
oriundas de agcbdes que ameagassem a paz e seguranga internacional.

De forma geral, a assisténcia humanitaria € a pratica do auxilio
a vitimas de desastres naturais ou daqueles causados pelo homem. Atualmente
as principais situacdes que demandam a assisténcia humanitaria de organizacdes
internacionais sao os conflitos intra-estatais, nos quais a populagao civil acaba
sendo alvo das partes em conflito.

As intervengdes humanitarias, por sua vez, envolvem o uso da
forca para a defesa da populagéo civil de uma regido atingida por um conflito
interno ou internacional com o objetivo de por fim ao sofrimento desta populagéo
mediante a defesa dos direitos humanos e provisdo de assisténcia humanitaria.
Embora existam ha muitos anos, tais agdes tornaram-se famosas na década de
90, quando da eclosao de uma série de conflitos internos nos quais se observava

o agravamento das condi¢des humanitarias.
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CAPITULO 1:

O sistema de seguranca coletiva

A existéncia de organizagdes internacionais e de acgdes
coletivas em prol da paz e segurancga tem suas origens no século XIX, quando do
crescimento da cooperagao européia na era pos-napolebnica. Neste periodo, os
grandes poderes europeus, na tentativa de manter a ordem internacional mediante
a interesses particulares, deram os primeiros passos na tentativa de realizar uma
acdo coletiva na defesa da paz entre Estados." Tais interesses particulares
referiam-se, em sua maioria, a tentativa de manutencéo do status quo, de forma
que os grandes poderes se mantivessem no poder. Os esforgcos resultantes disso
foram, entéo, institucionalizados no século XX com a criagdo da Liga das Nacgdes,
organizagao que primeiro organizou um sistema de seguranca coletiva, muito

embora 0 mesmo nao possuisse a agao coercitiva em seus principios.

Em razdo mesmo dessa auséncia e de outros fatores
importantes como a nao adesdo dos Estados Unidos a organizacdo, a Liga das
Nacgdes logo foi levada ao descrédito e substituida pela Organizagdo das Nagdes
Unidas. A ONU entdo é criada e estruturada para atender as necessidades da
ordem internacional em formacdo, e neste sentido, incorporou as suas

prerrogativas o uso legal da forga.

1.1As experiéncias anteriores: O Conserto Europeu e a Liga das Nac¢cées

' BELLAMY, A.; WILLIANS, P.; GRIFFIN, S. Understanding Peacekeeping. Cambridge: Polity
Press, 2004.p. 59
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Durante o Congresso de Viena, estabelecido com o fim de
selar a paz com o fim das Guerras Napolebnicas, em 1815, & também
estabelecido o Concerto Europeu, unido das grandes poténcias européias
(Austria-Hungria, Gra Bretanha, Prussia e RuUssia) pela manutencdo da ordem

internacional.?

O sistema entéo proposto buscava gerenciar
diplomaticamente os conflitos das grandes poténcias européias e coordenar a
acado coletiva em resposta as ameagas dos movimentos independentistas na
Europa.® Dessa forma, foi firmado também em 1815 o Tratado de Paris, que aludia

a responsabilidade comum das grandes poténcias em preservar a paz na Europa.

Esse interesse se traduzia na realidade na vontade em manter
o status quo internacional e assim preserva-lo evitando o possivel revanchismo
francés e outros movimentos nacionalistas. Apesar disso, o Conserto europeu é
assinalado por Bellamy, Willians e Griffins* como a manifestagdo de uma

comunidade de interesses e interdependéncia entre estas nagdes.

Embora importante, esta manifestacdo acabou ndo se
institucionalizando e foi esquecida com as revolu¢cdes de 1830 e 1848 que
reduziram o consenso entre as grandes poténcias, e dessa forma minou as
possibilidades de se institucionalizar a agéo coletiva. O sistema europeu rompeu-
se com a eclosdo de diversas guerras na Europa® e somente foi reorganizado com
o fim da Primeira Guerra Mundial e a criacdo da Liga das Nacgdes, organizagao

com alcance maior que o antigo concerto europeu.

Devemos destacar, todavia, que o conselho agiu em diversas
ocasides nos moldes das organizagdes internacionais, embora “ndo tenha logrado

estabelecer o Estado de direito nem tenha produzido uma agéncia imparcial

? jdem, p.60

* ibdem

4 ibdem

° A Guerra da Criméia, a unificagdo italiana, a Guerra austro-prussiana e a franco-prussiana, por
exemplo.
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politicamente superior aos interesses nacionais e capaz de manter padrées morais

em uma comunidade mais ampla”. ®

O arranjo institucional-legal em prol de uma acéao coletiva mais
eficiente surgiu, entdo, somente em 1919 quando da criacdo da Liga das Nacdes.
A chamada Liga das Nagdes, também conhecida como Sociedade das Nagdes
(SDN), surgiu a partir da assinatura do Tratado de Versalhes que selava o fim da
primeira grande Guerra Mundial em 1919. Tendo em vista as mazelas
ocasionadas pelo referido conflito, os Estados atentaram para a necessidade de
se criar sistemas mais eficientes na prevencéo da violéncia interestatal.” Nesse
sentido, as instituicbes internacionais ganharam impulso e dessa forma estruturou-
se o primeiro sistema de seguranga coletiva de uma organizagéo internacional

com alcance supostamente® global.

A idéia de segurancga coletiva resulta dos chamados 14 pontos
de Wilson, nos quais se previa um sistema que contivesse trés caracteristicas
principais: a certeza, a utilidade e a inclusdo.® O elemento de certeza seria entdo
dado através da obrigacdo de responder a agressao. Esse elemento, conforme
trataremos adiante, sera erodido pela necessidade de obter a unanimidade no
Conselho de Seguranga para a implementagdo de uma agéo. Relativamente a
utilidade, a organizacdo deveria ser capaz de mobilizar “todas as formas

diplomaticas, morais, econdmicas e militarmente coercitivas dispostas pelos

¢ CLAUDE, 1923, p.28. Apud in BELLAMY;WILLIAMS;GRIFFINS. Understanding peace keeping.

Cambridge: Polity Press, 2004,p.63

" De acordo com Bellamy; Williams e Griffins, com o fim da primeira Guerra mundial, os principais
lideres mundiais tiram algumas conclusdes acerca do conflito, destacamos aqui: 1) A Guerra é um
ato insensato; 2) que as causas da guerra estdo nos desentendimentos entre os lideres estatais e
na auséncia ou falta de principios democraticos nos Estados envolvidos; e finalmente 3) as tensbes
formuladoras da rationale do conflito poderiam ser removidas pela manifestagdo do estado de
direito e democracia entre os Estados.

8 A Liga representava uma tentativa mais ambiciosa que o conserto europeu na medida que
buscava um gerenciamento da sociedade internacional como um todo néo se limitando a regido
européia. Quando de seu fim, sessenta e trés Estados haviam sido membros da Liga por
determinado periodo. (Alguns Estados como os Estados Unidos nunca chegaram a fazer parte da
Liga, enquanto outros como o Brasil fizeram parte por um espago de tempo e acabaram
abandonando a instituigcdo)

° BELLAMY, A.; WILLIAMS, P.; GRIFFINS, S. Understanding Peacekeeping. Cambridge: Polity
Press, 2004. p.66
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Estados membros.”®. Também este elemento ndo pdde ser implementado
segundo originalmente concebido, uma vez que as agdes militares foram
excluidas da carta constitutiva desta organizacdo. Finalmente em relacdo ao
terceiro dos elementos, a inclusdo, a Liga de fato tinha como objetivo a incluséo
do maior numero de Estados possiveis, no entanto, o que se notou foi a auséncia
de importantes membros nos diferentes periodos de sua existéncia'' e, ainda, a
apreensao em aceitar a inclusdo de certos Estados cujos governos eram
considerados dubios e impopulares.*?

O sistema de seguranca coletiva desta organizacao é descrito
nos termos do artigo 10 de sua carta constitutiva e seu funcionamento é
explicitado através dos artigos 11 a 17 da mesma. Assim, os Estados membros

deveriam:

(...) agir contra agressdo externa e respeitar e preservar a
integridade territorial e a independéncia politica de todos os
membros da Liga. No caso de uma agressao deste tipo ou ameaca
elou perigo dessa agressao, o Conselho deve advertir nos termos
através dos quais esta obrigacdes devem ser cumpridas.'

Da mesma forma que a ONU, também a Liga tinha uma
Assembléia Geral da qual todos seus membros faziam parte, e um Conselho de
Seguranca do qual participavam somente alguns Estados selecionados como
membros permanentes e outros enquanto membros provisorios. O Conselho

normalmente lidava com questdes de paz e segurancga, todavia ressalta-se a falta

1% jdem. P.67

' Quando do fim da Liga importantes paises haviam se retirado da Liga como Jap&o e Alemanha
recém membros e logo ausentes e a Unido Soviética, expulsa da organizagéo, bem como, € claro a
auséncia dos Estados Unidos desde sua criagao.

2 Como a proépria Alemanha recém derrotada na Guerra.

.Do original: “The Members of the League undertake to respect and preserve as against external
aggression the territorial integrity and existing political independence of all Members of the League.
In case of any such aggression or in case of any threat or danger of such aggression the Council
shall advise upon the means by which this obligation shall be fulfilled” . A carta da Liga das Nagdes
€ parte do Tratado de Versalhes. Disponivel em: http://net.lib.byu.edu/~rdh7/wwi/versa/versai.html
. Acesso em: 10 de setembro de 2007.
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de clareza relativamente a diferenciacéo das fun¢des incumbidas a Assembléia e
ao Conselho.™

No que se refere ao sistema ali viabilizado, os artigos 11 a 17
aludiam medidas a serem tomadas na hip6tese de agressdo ou ameaca dela
pelos Estados membros. Entre seus mecanismos, previa-se a resposta conjunta
de todos os membros em caso de desestabilizagdo da ordem pacifica entre os
Estados podendo eles recorrerem a sancbes de ordem econdmica ou militar.
Cabe, todavia, ressaltar que embora a aplicagcdo das medidas financeiras e
comerciais contra um agressor fosse obrigatéria aos Estados contratantes, as
acbes de cunho militar tinham carater recomendatorio. Por essa razdo, Dinstein
defende que né&o se pode falar ainda em um sistema de seguranga coletiva
verdadeiro, em razdo da nao obrigacdo por parte dos Estados membros em
aplicarem as referidas sanc¢des militares’®.

Esta vem a ser também uma das principais razdes da faléncia
da Liga e constitui a principal diferengca com o sistema de seguranca coletiva

proposto na atual Organizagédo das Nac¢des Unidas.

1.2 O sistema onusiano: principios e agcées

O termo segurancga coletiva normalmente se refere a um sistema
regional ou global, no qual cada estado participante aceita que a
seguranca de um concerne a todos, e concorda em juntar-se a
uma resposta coletiva a dada agressdo. Neste sentido, é diferente
€ mais ambicioso que os sistemas de aliangas de seguranga, nos
quais grupos de Estados aliam-se uns a outros, principalmente
contra possiveis ameacas externas."”

Y WEISS, T. G.; FORSYTHE, D. P.; COATE, R. A. The United Nations and Chaging World
Politics. Boulder: Westview Press, 1997.p.25

> DISTEIN, Yoram. Guerras, agressio e legitima defesa. Barueri: Manole2004.p.380

' Deve-se destacar, entretanto, os esforgos em tornar a guerra como ato ilegal excetuando-se os
casos de auto-defesa. Ou seja, postulava-se que a forga ndo deveria ser utilizada até que se
concluisse um processo de pacificagdo e na impossibilidade de realizagdo do acordo, os Estados
membros tinham a obrigagao legal de utilizar a organizagdo. (WEISS. FORSYTHE; COATE, 1997,
p.25)

'7 Do original : “The term ‘colletive security’ normally refers to a system , regional or global, in which
each participating state accepts that the security of one is the concern of all, and agrees to join in a
colletive response to agression . In this sense it is distinct from, and more ambitious than , system
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A ONU foi criada tendo como principal objetivo organizar as
relagbes internacionais, seguindo o parametro de um sistema genuino de
seguranga coletiva, no qual se buscaria a manutengdo da paz e seguranga
internacional. Segundo tal sistema, tendo se esgotado todas as outras vias de
negociacdo com o pais infrator, previa-se a utilizagdo de coacao bélica pelos

paises contratantes contra o agressor comum.

O conceito de seguranga coletiva, norteador das principais
atividades desenvolvidas em seu Conselho de Seguranga, embora né&o
explicitamente redigido na Carta, € contemplado ao implicar reagdes conjuntas a
violagdes de um direito comum.' A assinatura da Carta da ONU na cidade de Sao
Francisco em 1945 deu origem a mais um capitulo na histéria da seguranca
coletiva. A identificacdo de um agressor deveria ter como resposta a garantia de
uma agao em conjunto regulamentada, principalmente nos capitulos VI e VIl da

presente Carta.

Tratando-se mais detalhadamente da Carta, em seu artigo
primeiro a mesma deixa transparecer quatro principios considerados essenciais:
1) manutengao da paz e seguranga internacional; 2) desenvolvimento de relagdes
amistosas entre as nacdes; 3) cooperacao na resolucdo de problemas globais e
promo¢do de liberdades fundamentais; e, finalmente, 4) agir como centro

harmonizador desses esforgos.

Apesar disso, a Carta de S&o Francisco, ao ser moldada em
tempos de guerra, nos quais aliancas militares sdo de fragil duracdo, ja
demonstrava as discrepancias de ideologias das duas grandes poténcias da
época, os Estados Unidos e a Unido Soviética. As posicdes conflituosas refletem-

se na falta de clareza e coesdo da Carta que resulta em grande poder de

of alliance security, in which groups of states ally with each other, principally against possible external
threats.” (ROBERTS, 1996. p.310. Apud in BELLAMY; WILLIAMS; GRIFFINS, 2004.p.66)

"* FONTOURA, Paulo Roberto C. Tarisse da. O Brasil e as operagdes de manutencgio da paz
das Nagoes Unidas. Brasilia: FUNAG, 1999.p.49
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interpretacdo ao Conselho de Seguranga uma vez que em muitos de seus artigos
fica a cargo do mesmo definir o que vem a ser ameacga a paz ou ainda as formas
de constrangimento a essa ameaca. Tais nebulosidades sdo em sua maioria
pontuadas no capitulo VII da Carta que trata justamente da “Acéo relativa e

ameacas a paz, ruptura da paz e atos de agress&o.”"®

A Carta das Nacdes Unidas é objeto de severas criticas por
anacronismo devido a inadequacgdo da realidade em que foi escrita com a
atualidade e, ainda, devido as brechas de interpretacado que permite aos membros
do CS, principalmente os permanentes, agirem com maior flexibilidade. Para ser
modificada a Carta precisa da aprovagdo de dois tercos da Assembléia Geral,
inclusive a aprovagédo dos cinco membros permanentes, o que torna a tarefa

bastante dificil.?°

Relativamente ao sistema de seguranca coletiva da
organizacao, a Carta enfatiza a necessidade de resolugédo de controvérsias por
meios pacificos em primeira instadncia, havendo recurso as forgas armadas
somente com autorizagdo do Conselho, e ap6s esgotamento das tentativas
descritas no capitulo VI, responsavel por sangbes de ordem nao militar. Disputas
legais consideradas pelo Conselho de Seguranga como ameaca a manutencao da
paz devem passar por avaliacdo do mesmo, sendo possivel o emprego das
medidas coercitivas presentes no capitulo VIl que trata da utilizagcdo de forcas

militares na resolucao de conflitos ou situa¢gdes de ruptura da paz.

O CS possui, pois 0 monopolio de autorizagcdo das medidas

coercitivas acima descritas, o que concede ao 6rgdo ampla liberdade de agao.

No exercicio da seguranga coletiva, o Conselho de Seguranga nao
€ somente livre para decidir quando e como utilizar a forga, como
também tem a liberdade de fazé-lo e contra quem fazé-lo. Como a
Carta parece dar liberdade para a avaliacdo de uma determinada
situacdo, o Conselho pode iniciar uma guerra preventiva

¥  ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1945. Disponivel em: http://www.onu-
brasil.org.br/doc3.php . Acesso em: 10/09/2007.
2 jbdem
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antecipadamente a uma violacao futura da paz (figurando apenas
como ameacga a paz no momento da acgado), um privilégio que a
Carta nega a qualquer Estado individual ou grupo de Estados
quando agindo sozinhos [...].»'

Além disso, esse sistema de seguranga coletiva previa a
formacao de uma forga tarefa internacional que pudesse ser acionada sempre que
houvesse graves casos de ameaca ou ruptura da paz. Assim, a ONU era facultado
o direito de convocagdo desse exército internacional sob seu comando. No
entanto, o crescimento das rivalidades Washington/Moscou tornou tal medida
inviavel. A tentativa de se organizar essa instituicdo militar foi entdo abandonada
em 1948, surgindo somente em 1992 na publicagédo do “Uma agenda para a paz'#
pelo entdo Secretario-Geral, Boutros Boutros Gali. Nesta ocasido, essas forcas
seriam deslocadas preventivamente mediante o consentimento das partes ou
governos envolvidos. A presenca da organizagdo visaria desencorajar as
hostilidades além de prover um ambiente seguro para as negociagdes e o auxilio
humanitario imparcial.

Em condi¢des de crise no interior de um pais, quando o governo
requer ou quando todas as partes consentem, o deslocamento
preventivo pode ajudar de diferentes formas a aliviar o sofrimento
e a limitar ou controlar a violéncia. A assisténcia humanitaria,
imparcial, pode ter importancia critica; assisténcia a manutencao
da segurancga, seja através de meios militares ou civis, pode salvar
vidas e desenvolver condicbes de seguranga para que as
negociagdes ocorram; as Nacgbdes Unidas podem ajudar também
na reconciliagdo, caso seja esta a vontade das partes.?

Relativamente ao relacionamento da ONU com outras
organizagdes regionais, embora os fundadores da ONU desaprovassem a

formagédo de aliangas exclusivas no capitulo VIIl, a Carta reconhece a utilidade

2 DISTEIN, Yoram. Guerras, agressao e legitima defesa. Barueri: Manole, 2004.p.386

22 Disponivel em: http://www.un.org/Docs/SG/agpeace.html . Acesso em 30/01/08

Zlbdem .Do original: “In conditions of crisis within a country, when the Government requests or all
parties consent, preventive deployment could help in a number of ways to alleviate suffering and to
limit or control violence. Humanitarian assistance, impartially provided, could be of critical
importance; assistance in maintaining security, whether through military, police or civilian personnel,
could save lives and develop conditions of safety in which negotiations can be held; the United
Nations could also help in conciliation efforts if this should be the wish of the parties.”
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dos arranjos regionais, desde que estivessem de acordo com os principios da
organizacdo. Neste sentido, a Assembléia Geral mantém consulta formal a
diversos organismos regionais, destacando-se a OTAN, a Unido Européia (UE), a
Organizacado dos Estados Americanos (OEA) e a Organizacao da Uniao Africana
(OUA).

Durante a Guerra Fria, esses arranjos regionais,
destacadamente a Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) e o Pacto
de Varsovia, acabaram por trabalhar contrariamente aos principios preconizados
pela organizagdo, uma vez que cada uma delas preocupava-se com a seguranga
de sua prépria regido e a elas faltavam o “espirito de solidariedade necessario
para a efetividade do trabalho da organizagdo mundial.”** No entanto, conforme

destaca o ja mencionado documento “Uma Agenda para a Paz” :

(...) nessa nova era de oportunidades, arranjos ou agéncias
regionais podem render grandes servigcos se suas atividades séo
realizadas em maneira consistente com os propdésitos e principios
da Carta, e se seu relacionamento com as Nacdes Unidas, e
particularmente com o Conselho de Segurancga, é governado pelo
capitulo V1.2

7

O documento destaca ainda que ndo é objetivo da
organizagao estabelecer uma divisdo de trabalho entre estes arranjos regionais e
a ONU ou padrdes formais de relacionamento entre eles. As organizacdes
regionais tém, no entanto, grande potencial a ser aproveitado pela organizacao
que podera inclusive deixar a seu cargo a condugao das ac¢des em determinadas
ocasides.

Finalmente, tratando-se da agéo coercitiva prevista no capitulo
VII podemos defini-la por duas vias principais, a do isolamento e a da intervengao.

A via de isolamento prevé sangdes de ordem nao militar enquanto a outra

2 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. An Agenda for Peace.1992 Disponivel em:
http://www.un.org/Docs/SG/agpeace.html. Acesso em 30/01/08.

» |bdem. Do original: (...) in this new era of opportunity, regional arrangements or agencies can
render great service if their activities are undertaken in a manner consistent with the Purposes and
Principles of the Charter, and if their relationship with the United Nations, and particularly the
Security Council, is governed by Chapter VIII.”
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possibilita a utilizacdo de uma forga tarefa internacional que agira de acordo com a
vontade dos membros do CSNU. Essa constatacéo diverge dos termos presentes
no artigo 2.7 da Carta que afirma a soberania dos Estados no que tange a sua
jurisdicdo interna, muito embora, o préprio artigo em questdo exima-se das
atitudes previstas no capitulo VIlI, em sinal de subordinagdo dos principios
essenciais da Carta as interpretacées e conseqientemente ao interesse daqueles
que compdem a principal instancia executiva da ONU.%

A principal dificuldade enfrentada pela organizagdo com o fim
da Guerra Fria e a retomada das atividades do entdo paralisado Conselho de
Seguranga encontra-se justamente neste ponto em que concomitantemente a
autorizagdo de medidas militares de ordem coercitiva, a instituicdo proibe a
ingeréncia em assuntos internos aos paises. Conforme podemos, pois, perceber,
a concepcao de guerra proposta na organizagcédo refere-se, essencialmente, a
disputas armadas entre entidades soberanas distintas, tendo como base os
principios westfalianos de independéncia soberana.?’ Em contraposicdo a isso,
observa-se, no cenario internacional, desde a intensificagdo das atividades do
Conselho de Seguranca a partir da década de 90, que a natureza dos conflitos
mudou substancialmente, destacando-se aqueles de carater intra-estatal, nao
previstos pela Carta e cujos esforcos para sua elucidagédo sdo restritos pelos
proprios termos da Carta dispostos do artigo 2.7.

Estes conflitos de natureza civil, conforme serad analisado
posteriormente em maiores detalhes, sdo caracterizados por graves crises
humanitarias e violagdes dos direitos humanos. Neste contexto, a ONU passou a
autorizar com maior freqiéncia operagbes de paz que buscam além da

pacificacdo das partes conflitantes, o auxilio humanitario. Dessa forma, as

* Artigo 2.7 — “Nenhum dispositivo da presente Carta autorizara as Nagdes Unidas a intervirem em
assuntos que dependam essencialmente da jurisdicdo de qualquer Estado ou obrigara os Membros
a submeterem tais assuntos a uma solugdo, nos termos da presente Carta; este principio, porém,
ndo prejudicara a aplicagdo das medidas coercitivas constantes do Capitulo VII.” Disponivel em:
http://www.onu-brasil.org.br/doc1.php . Ultimo acesso em: 07/09/2007.

2 HOLSTI, Kalevi. The State, Wars, and the State of War. Cambrigde: Cambridge University
Press, 1999.p.1
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intervengdes humanitarias ganham grande visibilidade no pés Guerra Fria e pouco
se debateu a respeito das consequiéncias da unido entre agdo coercitiva militar e o

auxilio humanitario.

1.3 As Operagées de paz das Nagcées Unidas

As operagbes de paz das Nacdes Unidas tém sua raiz
constitucional nas medidas provisérias de que trata o artigo 40 da Carta®® (capitulo
VIl). Dados os empecilhos advindos da bipolaridade no Conselho de Segurancga
durante a Guerra Fria, eram, em principio, autorizadas a partir da Assembléia
Geral.?®

Essa pratica inicia-se em 1948, com o envio de uma misséo
militar de observagdo da organizacdo ao Oriente Médio®. No entanto, o termo
‘operagdo de manutencédo da paz” foi utilizado pela primeira vez somente em
1956, com o estabelecimento da Forca de Emergéncia das Nagdes Unidas
(United Nations Emergency Force - UNEF 1) durante a crise do canal de Suez.*'
Desde entdo, as operagdes de paz da ONU ascenderam em importancia e se
tornaram um componente central do cenario internacional.

De acordo com o Manual da International Peace Academy, as

operacdes de paz sao definidas como :

2 Apesar disso ndo ha um consenso internacional acerca da base constitucional das operacdes de
paz. O entdo secretario geral da ONU, Dag Hammarskjéld, chegou a cunhar a expressao “capitulo
seis e meio” ao referir-se a expansao do capitulo VI para atender as demandas exigidas pelas
missoes de paz.

¥ CARDOSO, Afonso José Sena. O Brasil nas operagdes de paz das Nagées Unidas. Brasilia:
Instituto Rio Branco; FUNAG; CEE, 1998. P. 41

% Essa missdo foi estabelecida em 4 de novembro a partir da resolugdo 61 disponivel em:
http://daccessdds.un.org/doc/RESOLUTION/GEN/NR0/047/86/IMG/NR004786.pdf?OpenElement .
Acesso em 27 de abril de 2006.

3' CHETAIL, Vincent. Ad-Hocism ans the rules of Coletive Security: is peacekeeping still
relevant for maintaining international peace an security? Refugee Survey Quaterly, Vol. 23, n°
4, 2004. p. 2_. As resolugdes referentes a essa missdo podem ser acessadas em:
http://www.un.org/documents/ga/res/11/ares11.htm . Acesso em 27 de abril de 2006. (Resolugbes
1120,1121 e 1122)
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[...] a prevencdo, a contencdo, a moderacdo e o término de
hostilidades entre os Estados ou no interior de Estados, pela
intervencdo pacifica de terceiros, organizada e dirigida
internacionalmente, com o emprego de forgas multinacionais de
soldados, policiais e civis, para restaurar e manter a paz.?

Somando-se a isso, como sublinha este autor, tais operagbes
nao podem representar ameacga para as partes no conflito nem serem percebidas
como tal, dai a restricado do uso da forgca a niveis de autodefesa e a exigéncia de
imparcialidade por parte dos integrantes da missao de paz. Embora a manutencéo
da paz seja o maior objetivo da organizacao, a Carta da ONU nao contém nenhum
dispositivo explicito que autorize as operagbes de paz, constituindo-se em um
mecanismo criado pelas praticas subseqientes da organizagdo e reconhecido
judicialmente pela Corte Internacional de Justica em 1949.%

De 1948 a 1987 os peacekeepers, ou seja os soldados de
uma operagao de paz, tinham duas fungdes principais: 1) observar a paz através
do monitoramento do cessar fogo; e 2) manter a paz, através da criacédo de zonas
tamp&o neutrais entre os beligerantes. Tais missées desempenhavam fungdes
bastante simples se comparadas as missdes atuais que incorporam uma série de
novas fungbes. As forgas eram compostas por tropas de pequenos Estados em
sua maioria ndo alinhados ao conflito bipolar. Os membros permanentes do
Conselho de Seguranga e outras poténcias somente contribuiam com tropas em
circunstancias bastante excepcionais.>

Deve-se ressaltar que as tropas eram levemente armadas e
eram estabelecidas simbolicamente entre os beligerantes que haviam concordado

com a pacificagdo. Neste periodo, a influéncia das Nac¢des Unidas resultava mais

32 International Peace Academy, apud inCARDOSO, Afonso José Sena. O Brasil nas operagdes
de paz das Nagdes Unidas. Brasilia: Instituto Rio Branco; Fundacédo Alexandre de Gusmao;
Centro de Estudos Estratégicos, 1998.p.17

3 FONTOURA, Paulo Roberto Campos Tarisse da. O Brasil e as Operagdes de Manutencgao da
Paz das Nagodes Unidas. Brasilia: Fundagao Alexandre de Gusméao, 1999. p. 66

¥ WEISS, T. G.; FORSYTHE; D. P.; COATE, R.A. The United Nations and Changing World
Politics. Boulder: Westview Press, 1997.p.55
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da cooperacgao entre os beligerantes e do peso moral da comunidade internacional
do que do poderio bélico militar.

Além disso, neste periodo, no qual prevaleciam questbes
militares tradicionais entre Estados soberanos, as operac¢des dependiam de
alguns fatores essenciais, a saber: serem estabelecidas com base em um amplo
marco internacional, contar com o consentimento das partes envolvidas, uso
restrito da forgca, imparcialidade,® lograr efetiva cooperagdo politica das partes
conflitantes, apoiar-se em mecanismos claros e aceitos para concessdo de
pessoal e correspondente reembolso, colocar no cenario uma presenca militar ou
quase militar internacional, e por fim, objetivar a prevencdo ou contengcdo de
violéncia através de solugdes pacificas.*

Dentre esses pontos, o uso restrito da for¢ca e o consentimento
das partes evidenciam-se como os fatores mais controversos para as operacdes
de paz estabelecidas pela organizacdo no periodo subsequiente. Com o fim da
Guerra Fria e o consenso entre os membros permanentes do Conselho de
Seguranca da ONU, a autorizacdo destas operagdes voltou as prerrogativas do
Conselho e tornaram-se cada vez mais constantes.

Quando o lider soviético Gorbachev sobe ao poder e institui
uma reforma politica e econbmica em seu pais, também as suas rela¢cdes com as
Nagdes Unidas s&o revigoradas. A mudanca na politica soviética resultou da
necessidade deste pais retirar o suporte anteriormente dado a certos conflitos e
direciona-lo para a reforma econdémica. * Dessa forma, o apoio da ONU foi pedido
para a retirada das tropas soviéticas de seus antigos Estados satélites, como o

Afeganistdo.®

3 A imparcialidade, para Cardoso (1998, p.17), faz-se imprescindivel ao permitir que os
participantes das operagdes sejam vistos como terceiros capazes de contribuir para o
equacionamento do conflito e ndo como parte envolvidas nele.

% CARDOSO, Afonso José Sena. O Brasil nas operagées de paz das Nagées Unidas. Brasilia:
Instituto rio Branco; Fundacao Alexandre de Gusma&o; Centro de Estudos Estratégicos, 1998. p. 18
7 WEISS;FORSYTHE;COATE. The United Nations and Changing World Politics. Boulder:
Westview Press, 1997.p. 64

#* A missédo la estabelecida intitulava-se “The UN Good Offices Mission in Afghanistan and
Pakistan” (UNGOMAP) e tinha como objetivo verificar a retirada das tropas soviéticas do
Afeganistdo. A retirada soviética tornou-se um imperativo necessario quando grupos rebeldes
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Da mesma forma que a Unido Soviética, também os Estados
Unidos mudaram sua atitude relativamente a organizacédo, tendo seu entdo
presidente Ronald Reagan, ressaltado em 1988 o importante papel a ser
desempenhado pela organizagdo na manutengcdo da paz e seguranga
internacional.*

Findada a Guerra Fria, entre 1988 e 1989 cinco missbes de
paz foram estabelecidas pelo Conselho e finalizaram-se todas até 1993“. Embora
tenham sido as primeiras autorizadas no periodo imediatamente posterior a
bipolaridade mundial, suas fun¢des pouco se diferenciavam das tradicionais
missdes de paz, tendo incorporado somente algumas outras fungdes.

Durante a Guerra fria, as missbes entdo estabelecidas
caracterizavam-se especialmente como missdes de observagéo, as quais incluiam
como fungdes: investigagcao, supervisdo do armisticio, manutengado do cessar fogo
e supervisdo de plebiscitos. Os casos supracitados também foram considerados
missdes de observagao, muito embora seus mandatos tenham sido expandidos
para a verificagdo da retirada de tropas, organizacdo e supervisao de elei¢des,
desarmamento voluntario e verificagdo de direitos humanos.

As novas fungbes conforme veremos adiante sdo importantes
pontos das chamadas operagbes de paz de segunda geragdo, todavia, foram
implementadas mediante a autorizagcdo dos Estados envolvidos e, portanto, tendo
respeitado os principios de ndo intervencao.

No entanto, merece especial destaqgue a missao de
observacdo implementada na América Central — Grupo de Observadores das

Nacgdes Unidas na América Central (United Nations Observer Group in Central

financiados pelo Paquistdo e Estados Unidos passaram a atacar as tropas soviéticas ali presentes,
tornando a presenga naquele pais por demais custosa.

¥ WEISS;FORSYTHE;COATE. The United Nations and Changing World Politics. Boulder:
Westview Press, 1997.p. 64

4 Essas missOes foram: Missdo de Bons Oficios no Afeganistdo e Paquistdo (UN Good Offices
Mission in Afghanistan and Pakistan — UNGOMAP), Grupo de Observadores Militares no Ira e
Iraque (UN Iran-Iraq Military Observer Group — UNIIMOG), a primeira Missdo de Verificagdo da
Angola (I UNAVEM), Grupo de Assisténcia das Nagdes Unidas para o Periodo de Transicdo (UN
Transition Assistance roup in Namibia — UNTAG) e Grupo de Observadores das Nag¢des Unidas na
américa Central (United Nations Observer Group in Central America (ONUCA).
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America - ONUCA) — e que foi seguida do estabelecimento de outras missées na
regido.*’ Segundo Weiss, Forsythe e Coate* a acdo das Nagbes Unidas nessa
regido apresenta-se como o ponto de transi¢cao entre as tradicionais operagdes ha
pouco discutidas e as novas missdes multifuncionais, objeto de analise deste
topico.

A razao para esta afirmacdo decorre do fato de que estas
missdes incorporaram uma série de novas fungbes a agenda da ONU, muito
embora n&do tenham sido autorizadas mediante o capitulo VIl da Carta, agédo esta
que viria a ocorrer somente em 1991 com a autorizagdo do uso da forga no conflito
desembocado no Golfo Pérsico.

Dentre estas novas fungbes destacamos a verificagdo de
todas as formas de assisténcia militar as forgas insurgentes, a prevencao de
financiamento de conflitos por parte de Estados insurgentes infiltrados nos paises
vizinhos e a desmilitarizacao de areas, através da coleta fisica e destruicdo de
armamentos no caso da ONUCA. Estas tarefas sdo desempenhadas em locais
amplamente armados e acabam sendo incorporadas as fungbes das futuras
missdes da ONU de forma expandida e rigorosa.

A Missao das Nagdes Unidas para verificagdo do processo
eleitoral na Nicaragua (ONUVEN) é considerada a primeira misséo de observagéao
da organizacédo, na qual uma equipe de civis participou de todo o processo
eleitoral, figurando como “uma intrusdo extraordinaria nos termos das nocgdes
convencionais de jurisdicdo doméstica”.*® Outra grande inovac&o desta missao foi
a participacdao da Organizagdo dos Estados Americanos OEA e outras
organizagdes nao governamentais na missdo. A ONU e a OEA cooperaram
ativamente nos esforcos diplomaticos e na observacao civi. Embora a Carta
preveja a cooperagcdo com organizagdes regionais, essa foi a primeira experiéncia

no campo de missdes de paz e, portanto, digno de nota.

4 Estas outras missdes seriam entdo: A Missdo de Observagdo das Nacbes Unidas para
Verificagdo do processo eleitoral na Nicaragua (ONUVEN), a Missdo de Observacdo em EIl
Salvador (ONUSAL) e a Missao de Verificagdo do Processo Eleitoral no Haiti (ONUVEH)

* jdem.p.69-72

$idem. p.70
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Da mesma forma que a ONUVEN, a Misséo de Verificagdo do
Processo Eleitoral no Haiti (ONUVEH) também se configurou como missao de
observacao eleitoral, desta vez para o Haiti. A composi¢cao civil nessas duas
missdes acabou por confundir a distingao entre missdes civis e militares e entre
seguranca e direitos humanos. Desde entdo, embora ainda existam missdes de
carater essencialmente civil, as missées de paz da ONU s&o compostas pelos dois
componentes civil e militar.**

Finalmente, relativamente a Missdo de Observacdao em El
Salvador (ONUSAL), observamos que a mesma foi estabelecida em meio a uma
guerra civil na qual as violagdes dos direitos humanos eram constantes. Estas
violagbes deveriam, entdo, ser prevenidas através de um sistema de
monitoramento e observacéo tanto do exército como do governo antes de um
cessar fogo oficial. Além disso, o pessoal da ONUSAL coletou e destruiu
armamentos de posse dos rebeldes e auxiliaram na criagdo de um novo exército
nacional, responsabilidade esta que passa a fazer parte das subseqilientes
missdes estabelecidas pela organizacao.

Apesar das excepcionais caracteristicas apontadas, as
operacdes estabelecidas no Golfo Pérsico, em 1991, apresentam-se como
importante marco para as futuras operag¢des de imposigdo da paz estabelecidas
sem o consentimento das partes envolvidas e que vao de encontro as disposi¢cdes
do principio de nao intervengao no artigo 2.7 da Carta das Nag¢des Unidas.

A Guerra do Golfo apresenta-se como linha de transicdo na
histéria do Conselho de Seguranga, uma vez que a inédita unanimidade dos cinco
membros permanentes possibilitou a adogdo de uma série de resolu¢cdes nos
termos do capitulo VII. Através das resolugdes 660, 661, 665, 670 e por fim 678, O
CS condenou primeiramente a invaséo iraquiana ao Kuwait e, em seguida, deu

inicio a uma série de medidas que visavam a retirada das tropas iraquianas,

# Os novos ambientes em que sdo estabelecidas essas missées, principalmente aquelas de
carater intra-estatal exigem um forte componente civil, composto principalmente pela forga policial,
observadores eleitorais e supervisores de violagbes de direitos humanos. (WEISS;
FORSYTHE;COATE, 1997, P. 67-72)
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através de embargos e bloqueios econémicos, tendo finalmente, autorizado todos
0S meios necessarios para restabelecer a paz na regido, através do mecanismo
de legitima defesa nos termos do artigo 51 da Carta Constitutiva das Nacdes
Unidas.*
Todavia, de todas essas resolugdes, a que se apresenta mais
surpreendente e interessante para os fins dessa dissertagdo é a de numero 688
que determinou que as consequUéncias da repressao iraquiana sobre a populagéo
civil, em especial os curdos, ameacava a paz internacional e a seguranca da
regido, insistindo com este pais que “permitisse o acesso imediato das
organiza¢des humanitarias internacionais, para todos aqueles que necessitassem
assisténcia, em todas as regides do Iraque e deixassem disponiveis todos os
recursos para a sua operagao”.*®
Nao s6 o auxilio humanitario foi conseguido, como com a ajuda
militar das forcas armadas estadunidenses foi criado um territério curdo ao norte
do Iraque, além de uma zona de exclusdo aérea nas areas xiitas. A ajuda
humanitaria da ONU, autorizada a partir do Conselho de Seguranga acabou por
interferir nos dominios do territério nacional iraquiano, sem o consentimento da

parte envolvida e ainda a neutralidade necessaria.*’

A Resolugado 688 constituiu o primeiro caso, no poés Guerra Fria, de
associacdo de abusos macigos e sistematicos de um Estado
contra os direitos de seus proprios nacionais a problematica da
seguranca internacional, além de sinalizar para uma mudanca no
papel do Conselho de Seguranga no que se refere a limitagcdo da
jurisdicdo domeéstica face a protegdo.*®

Apesar de ndo ser estabelecida nos marcos do capitulo VII,

esta resolugéo alegou que a questao dos refugiados curdos ameacavam a paz e a

“ DISTEIN, Yoram. Guerras, agressio e legitima defesa. Barueri: Manole, 2004. p.398-400

* Documento disponivel em:
http://daccessdds.un.org/doc/RESOLUTION/GEN/NR0/597/50/IMG/NR059750.pdf?OpenElement .
Acesso em 22 de junho de 2007.

“"DISTEIN, Yoram. Guerras, agressdo e legitima defesa. Barueri: Manole, 2004. p 401.

“ RODRIGUES, Simone Martins. Intervengdo Humanitaria em Conflitos Internos: Desafios e
Propostas. Center for Hemispheric Defense Studies (REDES 200): Research and Education in
Defense and Security Studies, 7 a 10 de agosto, 2002, Brasilia, Brasil.p.121
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segurancga internacional, constituindo-se como importante passo dado em dire¢cao
as interveng¢des humanitarias estabelecidas pela Organizagédo e inauguradas com
as operagdes de imposi¢cao da paz estabelecidas na Somalia.

Assim, nos anos que seguiram a eclosao da Guerra do Golfo,
diversas outras resolugbes foram autorizadas pelo Conselho de Seguranca e
freqlentemente mencionava-se o capitulo VII, enfatizando-se a expressao
“‘ameaca contra a paz”, suficientemente flexivel para possibilitar a acao coercitiva
bélica nos conflitos internacionais.

Este novo cenario € inserido no documento “Uma Agenda para
a paz’que além de definir conceitualmente as operag¢des de manutencéo da paz,
define também outras tipologias de missées como a diplomacia preventiva, as
missGes de construgdo da paz e as missbes pos-conflito®. Todas estas missdes
afastam-se tanto conceitualmente como funcionalmente em relacdo aquelas
consideradas missbes de primeira geracdo ou classicas, e o principio de

soberania é relativizado frente aos novos desafios que o sistema traz.

A pedra angular deste trabalho é e continua sendo o Estado, o
respeito a sua soberania e integridade fundamental é critico em
todo processo internacional comum. No entanto, o momento da
soberania absoluta e exclusiva passou, (...). Hoje os governantes
de Estado devem compreendé-la assim, e contrapesar as
necessidades de uma boa gestao interna com as exigéncias de um
mundo cada vez mais interdependente. %

4 Além das operacgGes de imposigcdo da paz, o ex-secretario prevé também a diplomacia preventiva
(preventive diplomacy), que seriam as agbes implementadas de modo a prevenir possiveis
conflitos;as operagdes de construgdo da paz ( peacemaking), ocorridas através de mediagdes e
negociagdes com o objetivo de cessar o conflito entre as partes através de meios pacificos com
base no capitulo VI da Carta; as operagcdes de manutencdo da paz (peacekeeping), ja citadas
anteriormente prevéem a autorizagdo das partes para intervengdo da ONU; e finalmente, as
operagbes de construgcdo da paz poés-conflito ( post-conflict peacebuilding), responsaveis pela
construgdo de infra-estutura econdmica social e politica com o objetivo de prevenir futuros
conflitos. Ver também as definigdes a partir do documento “An Agenda for Peace” disponivel em:
: http://www.un.org/Docs/SG/agpeace.html Acesso em 03 de junho de 2007.

50 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. An Agenda for Peace: Preventive Diplomacy,
Peacemaking and Peace-Keeping, Report of the Secretary-General pursuant to the statement
adopted by the Summit meeting of the Security Council. Nova York: United Nations, 1992.
Disponivel em: http://www.un.org/Docs/SG/agpeace.html. Acesso em 10 de agosto de 2005.p.5
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Complementarmente a este documento, em 1997, foi entéo
divulgado o chamado “Suplemento de uma agenda para a paz™', que além de
tratar das mesmas transformagdes ocorridas no cenario internacional e na
natureza dos conflitos trata das operacdes de imposicado de paz empreendidas

pela organizacao na Somalia, Haiti, Ruanda e lugoslavia.

Mais recentemente, o Conselho autorizou grupos de Estados
membros a empreenderem uma ac¢do de imposicdo, se
necessario, para a criacdo de condigbes que possibilitem o
estabelecimento de operacdes de alivio humanitario na Somalia e
em Ruanda e a restauragcdo da democracia no Haiti. Na Bbosnia e
Hezergovina, o Conselho de Seguranca autorizou Estados
membros, agindo nacionalmente ou através de organizagdes
regionais a utilizar a forca (...) para auxiliar as forcas das Nagdes
Unidas na antiga lugoslavia a garantirem o cumprimento de seu
mandato, incluindo a defesa do pessoal que pudesse estar sob
ataque e a detencdo de ataques a zonas seguras. Os Estados
membros em questdo decidiram confiar estas tarefas a
Organizacio do Tratado do Atlantico Norte (OTAN).>2

Neste contexto, percebemos que estas missdes assumem
caracteristicas impositivas, ja que admitem a utilizagdo de todos os meios
necessarios para que se cumpra o mandato da organizagdo. Além disso,
observamos também que o escopo de acdo da ONU transforma-se, incorporando
fungdes que nao foram inicialmente previstas nas chamadas operagdes de paz de
primeira geracdo. Estas “novas” operacbes refletem, ademais, mudancas
significativas no ambiente politico e legal internacional em que operam. Questdes

anteriormente preservadas legalmente pela organizagao, tais como intervencgdes

! Documento disponivel em:

http://daccessdds.un.org/doc/UNDOC/GEN/N95/080/95/PDF/N9508095.pdf?OpenElement. Acesso
em 6 de junho de 2007.

2Suplemento de Uma Agenda Para a Paz. Disponivel em:

http://daccessdds.un.org/doc/UNDOC/GEN/N95/080/95/PDF/N9508095.pdf?OpenElement. Acesso
em 6 de junho de 2007. p.18
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em guerras civis e crises humanitarias no ambito de Estados soberanos®, sdo de
certa forma relativizadas.

Esse processo culminou, diversas vezes, na reinterpretagcéo
da Carta, “tanto no que se refere aos objetivos da seguranca coletiva como no
tocante aos meios de garanti-la.”> Para Patriota, os paises alvos de sancgées,

como Somalia, Ruanda, Haiti, entre outros, foram

(...) palco de experiéncias com implicacbes para a teoria e a
pratica da seguranga coletiva que, embora ndo se tenham ainda
cristalizado em uma doutrina ou em um conjunto de regras, vao
articulando um paradigma novo pelos precedentes que
estabelecem.®

Na analise deste novo paradigma, o autor®® delineia dois eixos,
os fins e os meios. No primeiro, situar-se-iam as questdes relacionadas aos
objetivos de seguranca coletiva, enquanto o ultimo trataria, essencialmente, das
diferentes modalidades de acao praticadas pelo Conselho com o objetivo ultimo de
garantir a paz internacional.

Relativamente aos objetivos de seguranga coletiva o autor
destaca situagcbes de emergéncia humanitaria e violacdo dos direitos humanos,
além do combate ao terrorismo, a subversao a ordem democratica e a proliferagéo
de armas de destruicdo em massa. No eixo referente aos meios, por sua vez,

ressalta-se as missdes de imposi¢cao, com a atribuicdo coercitiva as operagdes de

%3 0 principal argumento contrario as intervengdes humanitarias leva em consideragso o artigo 2 da
Carta das Nagdes Unidas que diz o seguinte “ (...) Os membros deverdo abster-se nas suas
relagdes internacionais de recorrer a ameaca ou ao uso da forga, quer seja contra a integridade
territorial ou a independéncia politica de um Estado, quer seja de qualquer outro modo
incompativel com os objectivos das Nagbes Unidas; (...)” A redagdo do artigo & controversa e
sujeito a interpretagdes, o que gera grandes debates entre aqueles que defendem as intervengdes
e aqueles contrarios a elas. integra do documento em:
http://www.un.org/spanish/Depts/dpi/portugues/charter/index.htm . Acesso em 4 de
junho de 2007.

* PATRIOTA, Anténio de Aguiar. O Conselho de Seguranga pos-Guerra do Golfo: a articulagao
de um novo paradigma de Seguranga Coletiva. Brasilia: Instituto Rio Branco; FUNAG; Centro de
Estudos Estratégicos, 1998.p.155

5 Ibdem

¢ Idem, p.156
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paz, o emprego de forcas multinacionais ou aliangas militares defensivas para a
imposicéo de decisdes do Conselho, além das “trocas de idéias e as iniciativas em
curso sobre como tornar mais eficientes as operacées de manutencao da paz,
mediante o estabelecimento de ‘standby arrangements’ e de Unidades de Estado-
Maior de deslocamento rapido (Rapdly Deployable Headquarters Unit)”.>’

As questdes aqui levantadas demonstram a inclusdo de uma
série de novos itens aos eixos esquematizados, aumentando, dessa forma, o
escopo de agdo do Conselho de Seguranga.

No tocante aos objetivos e finalidades das ac¢bes coercitivas
do capitulo VII, destaca-se a intervengcédo coletiva em casos de emergéncia
humanitaria suscitando importante debate relativo a responsabilidade da
comunidade internacional em face de fenbmenos graves contra a humanidade,
como a violéncia sistematica a minorias religiosas ou étnicas, violagdo de direitos
humanos e ainda resgate ou protecado de cidadaos expatriados ou individuos em
perigo.

Atualmente, as operagbes de paz autorizadas pelas Nacgdes
Unidas sao cada vez mais freqientes e numerosas. Embora a autorizagdo da
missao dependa do Conselho de Seguranga, foi criado um oOrgdo para
organizagao e estabelecimento dessas operagdes, o Departamento de Operacgbes

de Paz das Nacbes Unidas .

1.4 O Departamento de Opera¢cées de Manutencao da Paz da ONU

O Departamento é fruto da crescente importancia dada as
operacdes de paz a partir da década de 90. Criado em 1992, o 6rgao se dedica a
organizar os esforgcos dos Estados Membros e Secretario Geral direcionados a

manutencdo da paz e seguranga internacionais. Sua missdo compreende o

57 Ibdem
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planejamento, gerenciamento e diregcdo das operag¢des de paz autorizadas pelas
Nacgdes Unidas de maneira que as mesmas efetivem seus mandatos em
concordancia com o Conselho de Segurancga e Assembléia Geral.

Como parte de suas fungdes, o DPKO detém a diregéo politica
e executiva das diversas missdes, mantendo contato com o Conselho de
Seguranga, com contribuidores financeiros e de tropas, com as partes conflitantes,
além de prover suporte administrativo, logistico e de pessoal especializado.

Embora cada operacdo de paz possua um mandato
especifico, todas compartilham de certos principios gerais que se adequam as
causas comuns: o alivio ao sofrimento humano e a criacéo de instituicdes que
promovam a paz e segurancga publica. Por essa razao, as operac¢des de paz
possuem diversos componentes e secdes especializadas: os componentes militar
e civil, que se dividem por uma série de sec¢des conforme a necessidade da
missao: destruicdo de minas, cessar-fogo, implementacdo de acordos de paz,
assisténcia humanitaria, bem como o exercicio de fungdes administrativas e a

reorganizacao da base econdmica da regidao em questéo.
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Fonte: Departamento de Operagbes de Paz das Nagbes Unidas. Disponivel em:
www.un.org/Depts/dpko/dpko/index.htm). Acesso em 11 de fevereiro de 2008

O departamento possui ainda a divisdo militar e policial, de
modo a cumprir mais efetivamente com as novas fungbes desempenhadas pelas

missdes de paz da ONU.

1.4.1 A Divisao Policial

As missdes de paz contemporaneas possuem dois tipos de forca
policial internacional: a civil e a militar. Ambas provém das contribuicbes de
pessoal e equipamentos por parte dos paises membros da ONU. A policia militar
tem como tarefa principal o policiamento das forgcas militares envolvidas na
operacao e é utilizada, ocasionalmente, juntamente as organizacbes e pessoas

responsaveis pelo cumprimento da lei no pais anfitrido.
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A policia civil, por sua vez, assume um papel de primordial
importancia nas missées de paz. Também chamada de CIVPOL, suas funcdes
variam desde o monitoramento e supervisao das organizagées mantenedoras das
leis locais, ao exercicio da autoridade responsavel pelo cumprimento da lei.

Devido a importancia conferida a CIVPOL, foi criado, em
outubro de 2000, o Departamento da Policia da ONU®, como parte integrante do
Departamento de Operacgbes de Manuteng¢ado da Paz, citado anteriormente, e com
a funcéo de planejar e dar suporte ao trabalho dos oficiais policiais nas operacdes.

O debate em torno deste tema tem se intensificado ao longo
da década de 90, no entanto, a presenca das policias internacionais nao é recente
na comunidade internacional. As operagbes de paz tém tido com freqiéncia um
componente policial, ainda que conhecidas como “ag¢des policiais” ou “operacdes
policiais”, enfatizando-se a funcdo de manutencéo da lei e da ordem. Como
exemplo pode-se citar as agdes policiais em Creta (1896-97) e a operacéao policial
em Sardenha sob a égide da Liga das Nacdes, em 1935.%°

Na ONU, a policia internacional foi pela primeira vez
empregada no Congo (Operagdes das Nacdes Unidas no Congo — ONUC), em
1960-65 e por mais de 30 anos na Operagdo de paz da ONU estabelecida no
Chipre (Operagdo de Manutengdo da Paz da ONU no Chipre — United Nations
Peacekeeping Force in Cyprus, UNFICYP) em 1964. Assim, as fungdes da policia
internacional em missdes de paz desenvolveram-se acompanhando as mudancgas
ocorridas na natureza e complexidade de tais missdes. Durante a missao no
Congo, foram destacados contingentes policias de Gana e da Nigéria para auxiliar
na manutencédo da ordem publica naquele pais. A missdo de paz no Chipre, por
sua vez, marcou o inicio da evolugdo no policiamento internacional havendo
monitoramento e supervisdo da policia local pelos integrantes da forga policial

internacional.

% Disponivel em: www.un.org/Depts/dpko/dpko/civpol/civpol_1.htm. Acesso em 24 de janeiro de
2007.

% SISMANIDIS, Roxane D. V. Police Functions in Peace Operations: Report from a workshop
organized by the United States Institute of Peace. Peaceworks n°14, 1997. Disponivel em:

http://www.usip.org/pubs/peaceworks/pwks14.html . Acesso em 10 de fevereiro de 2008.p.3
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Essa nova funcéo € definitivamente incorporada pela misséo
de paz estabelecida na Namibia (Grupo de Assisténcia das Nac¢des Unidas para o
Periodo de Transicao - UN Transition Assistance Group in Namibia -UNTAG)) em
1989. O pais foi dividido em sete distritos policiais, com um total de 49 delegacias
policiais e contou com contingentes de 25 paises diferentes. Suas funcdes
abarcaram desde o monitoramento e supervisdo da policia local até o
acompanhamento de elei¢oes.

Tais exemplos, conforme podemos perceber, correspondem a
situagcdes em que ja havia uma policia local e onde as atividades da forga policial
limitaram-se ao auxilio ao pessoal do pais anfitrido. Entretanto, ao longo dos
ultimos anos, as Nacdes Unidas envolveram-se em operagdes onde a superviséo
nao era suficiente e responsabilizou seus oficiais das policias internacionais pela
formacéao e treinamento da policia local. Alguns exemplos dessas missdes foram:
Missdo das Nacdes Unidas para Assisténcia em Ruanda (UN Assistance Mission
in Rwanda - UNAMIR), em 1994; Operacado das Nagdes Unidas em Mogambique
(UN operation in Mozambique - ONUMOZ), em 1992-95; e a Autoridade de
Transicao no Camboja (Transitional Authority in Cambodia - UNTAC) em 1992-93.

Desde entdo, o componente policial esta presente em todas as
missdes de paz mais proeminentes das Nagdes Unidas e envolvem o treinamento,
a reorganizacdo e o monitoramento das forgas policiais locais. Nesse sentido, a
selecdo de policiais para composicdo dos quadros da policia internacional é de
extrema importancia, bem como seu treinamento e adaptacgao.

Dentre os principais problemas enfrentados atualmente pelas
forcas policiais, apontamos o baixo numero de destacamentos policiais, a falta de
padrbes gerais de treinamento, e a comunicacao. Relativamente a tais desafios,
deve-se salientar que a maioria dos Estados membros ndo possui destacamentos
reserva que substituam os contingentes oferecidos as missbées de paz, o que
explica seu numero bastante inferior se comparado aos destacamentos militares.

Outra questdo relacinada, diz respeito a falta de padrdes

gerais para o treinamento de soldados, ja que cada destacamento tem um
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treinamento especifico de seu pais, bastante atrelado a regido em que atua.
Dessa forma, os treinamentos da ONU incluem a observagdo de certos padrdes
gerais bem como alguns especificos do pais onde ocorrera a missdo. Dentre
esses principios especificos, leva-se em consideragdo os aspectos culturais do
pais anfitrido, bem como sua histéria e geografia, o que aumenta o tempo de
treinamento e seus custos.

Por fim, relativamente a comunicagcdo observamos um claro
problema relativamente as diferentes linguas. Assim, como nas operacdes
militares, faz-se necessario o conhecimento da lingua oficial da misséo,
normalmente o inglés, bem como da lingua local, o que dificulta o recrutamento.
Isso ocorre porque na maioria das vezes os paises contribuintes de forgcas policiais
sdo aqueles considerados “em desenvolvimento” que tém o inglés como segunda
lingua e raramente tém conhecimento da lingua local.

No entanto, o mais importante e complexo desafio imposto a
forca policial refere-se aos mandatos e as missbées de paz que tém se
estabelecido em paises onde a autoridade civil e o sistema criminal de justica
estdo parcial ou totalmente destruidos. Quando isso ocorre, a reorganizagao de
um sistema de leis é essencial para a estabilizacédo da sociedade e reconstrugéo
da autoridade civil. Com as experiéncias desastrosas da prépria ONU, o debate
em torno da responsabilidade internacional na criacdo de um novo sistema de
justica e no exercicio da autoridade € de suma importancia.

Sismanidis® afirma ndo ha unanimidade de opinides no que
tange a esse tema dentre os especialistas no assunto, destacando que embora
seja reconhecida a necessidade de um sistema de lei para reger a sociedade,
muitos argumentam que esse novo sistema seria estabelecido a luz dos principios
ocidentais, desrespeitando as tradigdes locais e muitas vezes levando a
desconfianga da comunidade local relativamente a forca de paz internacional.
Além disso, ha o problema do tempo de comprometimento que & exigido para

cumprimento dessa fungcdo, uma vez que o capital e pessoal especializado

% Jdem p. 15
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disponibilizados as forcas de paz sao bastante reduzidos, impedindo o
cumprimento efetivo dessa funcéo.

No caso das missdes com objetivos humanitarios a
necessidade de estabelecimento de ambientes mais seguros e menos
criminalizados para que as forgas militares e os agentes humanitarios possam
trabalhar com mais efetividade esbarra nos principios de neutralidade e
imparcialidade. No caso das interven¢des humanitarias, o papel desempenhado
por tais forcas policiais se faz de extrema importancia dado que a provisdo do
auxilio humanitario em um conflito civil caracterizado principalmente pelos
elevados indices de criminalidade, é bastante dificil. Nestes casos, as
negocia¢cdes com as partes envolvidas para que o auxilio seja prestado de forma
adequada, por vezes acaba minando a percepc¢ao desses principios necessarios
para uma assisténcia humanitaria adequada e constituindo-se em uma das
principais criticas as intervengdes humanitarias atualmente.

Conforme podemos observar, a atual complexidade do
Sistema Internacional, onde tém prevalecido conflitos de natureza intra-estatal traz
diversos desafios ainda ndo solucionados pela comunidade internacional. A ONU
tem trabalhado na elaboragcdo de documentos que procuram exaurir o tema e
esclarecer as melhores formas de acao. No entanto, tém prevalecido experiéncias
muitas vezes desastrosas que nao condizem com os mandatos e objetivos

buscados por cada uma dessas missdes.

1.4.2 A Divisao Militar

A Divisdo Militar do Departamento de Operagbes de
Manutencao da Paz das Nac¢bes Unidas tem como principal objetivo dar suporte
ao Secretéario Geral, Conselho de Seguranca e outros érgaos intergovernamentais
em assuntos relacionados as missdes implementadas pela organizagdo. Para
tanto, tem como funcdo o pronto suporte e planejamento para o estabelecimento

de uma missao de paz, que incluem a condugédo, o gerenciamento e a direcéo das
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operacdes de modo que as capacidades militares oferecidas pelos Estados
Membros sejam melhor empregadas em cada uma das missées®’.

Os tipos de missdes empregadas pela ONU requerem um
claro entendimento relativamente a grande variedade de atores e locais em que
podem ser estabelecidas. Dessa forma, percebe-se que a Divisdao Militar &
responsavel por toda a parte estratégica das missdes de paz, de modo que as
melhores analises de informacgbes, planos, treinamento e pessoal estejam
disponiveis.

Em razdo da atual complexidade atingida pelas diversas
missdes de paz da ONU, diversas sao também as exigéncias para seu sucesso.
Tais dificuldades referem-se tanto aos diversos ambientes em que tais operagdes
sdo estabelecidas, que determinam a necessidade de uma série de
especialidades e especialistas, quanto a rapidez com que a ONU muitas vezes
deve agir. Por essa razéo a divisdo militar possui diversas se¢des que tratam das

diversas fungdes e regides incumbidas ao 6rgéo.

¢ Informagdes disponiveis em: www.um.or/depts/dpko/milad. Acesso em 29 de janeiro de 2007.
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Fonte: Departamento de opera¢des de Paz da Organizagdo das Nagdes Unidas.
Disponivel em: ww.un.org/depts/dpko/milad/md/organization.htm . Acesso em 17 de fevereiro de
2008.

Especial atencdo deve ser dada ao Sistema de Pronto
emprego da ONU (United Nations Stand-by Arrangements). Este sistema é
baseado no comprometimento em recursos e pessoal por parte dos Estados
Membros e surgiu da necessidade de uma rapida resposta da comunidade
internacional a diversos conflitos e crises humanitarias. Os recursos oferecidos
vao desde formacgbes militares, pessoal especializado (civil e militar), a servigos e
equipamentos.

O sistema é mais um exemplo da atual complexidade atingida

pelos conflitos encenados no Sistema Internacional, que exigem uma resposta
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rapida na auséncia de um governo responsavel pelo pais ou regiao conflitiva.
Assim, o envio de tropas por parte da ONU a tais regides tem sido recorrente e, da
mesma forma, diversos temas receberam renovada atencdo, em especial os
direitos humanos®.

Desde entédo as intervencgdes tém se tornado cada vez mais
constantes e, concomitantemente, as missbes de paz tém adquirido especial
importancia. Tais intervengdes séo fruto também da defesa da intervencdo das
Forcas Armadas no combate as novas ameacgas, surgidas nos cenarios regional e
doméstico durante os anos 90.

De acordo com Sain®, as novas ameacas referem-se ao

(..-) conjunto de riscos e situagbes ndo tradicionais de conflito, ou
seja, aquelas nao geradas por conflitos interestatais derivados de
discussdes sobre limites territoriais ou de competicdo por
hegemonia estratégica, e que, portanto, estavam sujeitas a
resolugdo por meio do emprego, ou ameaca de emprego, das
Forcas Armadas dos paises contendentes.

Essas novas ameacas sugerem a reestruturagdo da agenda
das Forcas Armadas que passam a se envolver em questdes que vao além de seu
papel tradicional e das relacdes civil-militares. Este papel tradicional relaciona-se
ao combate as ameacas externas, preparando-se para um possivel conflito bélico.
No entanto, conforme destacado, as novas ameacas exigem que sejam adquiridas
novas funcgbes incluindo aquelas “ndo militares”, como a constru¢do da nacgéo
(nation-building), a seguranca interna, ajuda humanitaria e agbes de assisténcia

social.®

S2MATHIAS, Suzeley; PEPE, Leandro. Seguranga e Democracia: a atuagdo do Brasil no Haiti.
Trabalho apresentado no Lasa's XXVII International Congress. San Juan, margo, 2006. Disponivel

em:http://64.233.169.104/search?q=cache:V38XyQ4qgJnlJ:www.resdal.org/producci
ones-miembros/art-mathias-lasamar06.pdf+mathias+pepe&hl=pt-
BR&ct=clnk&cd=1&gl=br . Acesso em: 10 de fevereiro de 2008.p.1

%SAIN, Marcelo Fabian. Novos horizontes, novos problemas: As Forgas Armadas argentinas

frente as novas ameacgas (1990-2001). P. 157-210. IN: MATHIAS, Suzeley K. ; SOARES, Samuel
A (orgs). Novas Ameacas: Dimensdes e Perspectivas. Sdo Paulo: Sicureza, 2003.p.157-8

*“Ibdem, p.158.
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As missbes de paz, portanto, s&o parte desse novo papel das
forgas armadas e o envio de tropas por parte dos Estados a tais operacdes tém se
tornado cada vez mais constante. Tais intervencbes ocorreram em diferentes

ambientes geopoliticos e envolveram diferentes formas de atuacéo e interesse.

O envolvimento das Forgas Armadas nas operacdes de paz,
em especial dos paises em desenvolvimento e mais atrasados em termos de
treinamento e equipamentos militares, tém diversas motivagbes. Dentre tais
motivagbes destacam-se trés: 1) a atualizagdo das forgas armadas que trocam
experiéncias com as forcas armadas de outros paises, trazendo o sentimento da
necessidade de modernizagdo das mesmas; 2) a diversidade de locais em que
atuam as tropas, proporcionando conhecimento tanto sobre formas de atuagao
diversas bem como de novas tarefas a elas incumbidas e, por fim 3) a importancia
que as missdes de paz tém adquirido ao longo da histéria, conferindo prestigio aos

paises que delas participam.®®

Para paises como os Estados Unidos, sua participacédo nas
diferentes missbes de paz, garante sua influéncia em locais considerados
estratégicos por seus governos. Os Estados Unidos sdo um dos maiores
fornecedores de tropas das Nacgdes Unidas e estdo presentes em quase todas as
missdes de paz estabelecidas sob seu auspicio. Isso denota a grande importancia
que tais operagdes tém para este governo e a grande relevancia dada a elas para

a concretizagao de seu interesse nacional.

Relativamente aos desafios enfrentados pelas forgas armadas
no ambito das missbes de paz, destaca-se o problema relativo a grande
diversidade cultural que compde uma operagcdo de paz, problema semelhante

enfrentado também pela policia.

“MATHIAS, Suzeley; PEPE, Leandro. Seguranga e Democracia: a atuagdo do Brasil no Haiti.
Trabalho apresentado no Lasa's XXVII International Congress. San Juan, margo, 2006. Disponivel
em: http://64.233.169.104/search?g=cache:V38XyQ4qJnlJ:www.resdal.org/producciones-

miembros/art-mathias-lasamar06.pdf+mathias+pepe&hl=pt-BR&ct=clnk&cd=1&gl=br . Acesso em:
10 de fevereiro de 2008.p.12-13
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A diversidade cultural traz problemas que vao desde a
variedade de treinamento recebido pelas tropas combatentes de diversos paises
aos problemas referentes a comunicagdo. No entanto, atualmente, um dos
maiores problemas enfrentados diz respeito a falta de policiais destacados para
efetuar suas fungdes cabendo as tropas militares muitas vezes essas tarefas que
nao lhes dizem respeito e para as quais ndo foram treinadas.

O governo dos Estados Unidos, por exemplo, tem oferecido
limitados recursos para as fungdes policiais. As Forgcas Armadas americanas tém
prevalecido como principal instrumento de seu governo para as operagdes de paz,
0 que acarreta aos mesmos certas func¢des de policiamento, como aconteceu nos
casos do Panama, Somalia e Haiti®. Segundo Sismanidi, os policemakers do
Departamento de Defesa americano estdo conscientes da crescente importancia
dada a segurancga publica, mas tém obtido limitado apoio politico doméstico neste
sentido. Além disso, os proprios lideres militares tém feito pouca objecdo a adocgéo
de fungdes de seguranca publica, particularmente aquelas referentes ao
monitoramento, pelas forgas militares.

Observando os dados do Departamento de Operacdes de
Manutencdo da Paz, percebemos que o numero de policiais empregados nas
missbes de 1996 a 2006 aumentou de 1139 para 8695. Enquanto que o numero
de combatentes militares variou de 26251 para 69146.%” Isso nos mostra que
embora ambos os contingentes policiais e militares tenham aumentado e que o
numero de militares seja ainda bastante superior, o aumento proporcional de
policiais foi maior do que o de combatentes militares, o que denota a importancia
crescente deste segmento em uma operacgao de paz.

Esse aumento de importancia ndo foi acompanhado por um

comprometimento de forgas policiais por parte dos Estados Membros, o que

% SISMANIDIS, Roxane D. V. Police Functions in Peace Operations: Report from a workshop
organized by the United States Institute of Peace. Peaceworks n°14, 1997. Disponivel em:
http://www.usip.org/pubs/peaceworks/pwks14.html . Acesso em 10 de fevereiro de 2008.p.4

¢ Dados obtidos no site do Departamento de Operagbes de Manutengdo da Paz da ONU.
Disponivel em http://www.un.org/Depts/dpko/dpko/contributors/ . Acesso em 29 de janeiro de 2007.
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prejudica o pleno exercicio das tarefas incumbidas aos militares envolvidos com a
segurancga publica.

Tais exemplos mostram apenas alguns dos inumeros desafios
enfrentados pelas missbes de paz de modo geral. Ressaltando que a intensa
participacao da ONU em tais conflitos, embora seja necessaria, carece ainda de
efetividade para o sucesso de suas acgdes. Por fim, destaca-se que existe uma
responsabilidade crescente da comunidade internacional em tais tipos de
intervengcbes, em especial aquelas relacionadas aos Direitos Humanos. N&o
obstante, estas ainda dependem dos recursos oferecidos pelos Estados membros
e da elucidacéo de diversas outras importantes questdes referentes a legitimidade
das Nacdes Unidas em intervirem em crises domésticas, assumindo o controle da

administragcdo, economia e forga em tais locais.
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CAPITULO 2:

O Sistema de Assisténcia Humanitaria

As intervengbes humanitarias, macicamente autorizadas a
partir do fim do conflito bipolar “podem ser consideradas como uma tentativa de
tornar mais eficiente a assisténcia humanitaria aos n&do-combatentes atingidos
pela eclosdo de conflitos étnicos e nacionais ao redor do globo.” ® Embora o
argumento humanitario tenha ganhado grande visibilidade somente com o inicio
da década de 90, a humanidade esta e sempre esteve sujeita a situacbdes que
provocam emergéncias humanitarias.

Essas emergéncias ou crises humanitarias sdo marcadas
pelas graves condi¢gdes em que se inserem as populag¢des afetadas, os niveis de
violéncia atingem altos patamares, provocando a morte e o deslocamento forcado
de milhares de pessoas residentes nestas regides. Em tais situagcbes a
assisténcia humanitaria em larga escala é necessaria, muito embora a seguranga
até mesmo dos agentes humanitarios seja arriscada.

A assisténcia humanitaria consiste em prover o auxilio a essas
populagbes quando seus Estados ndo se encontram em condi¢cdes de fazé-lo. A
auséncia de um o6rgéo centralizador desses esfor¢cos provocou a sobreposi¢cao de
acbes desempenhadas pelas diversas organizagbes envolvidas neste auxilio,
destacadamente as organiza¢des nao governamentais e agéncias especializadas
da ONU.

Nesse contexto, no inicio dos anos 90 as Nagdes Unidas

aumentam os esforgcos nessa area, buscando a criacdo de um sistema organizado

% RODRIGUES, Simone Martins. Seguranga Internacional e Direitos Humanos: a pratica da
Intervengao Humanitaria no Pés Guerra Fria. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 2000. p.79.
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para a provisdo dessa assisténcia e evitando que os esforgos das organizagdes

envolvidas fossem sobrepostos.

2.1 Origens, principios e estrutura de funcionamento

ARTIGO 1 - Os propositos das Nagdes unidas sdo: (...) 3.
Conseguir uma cooperagédo internacional para resolver os
problemas internacionais de carater econémico, social, cultural ou
humanitario, e para promover e estimular o respeito aos direitos
humanos e as liberdades fundamentais para todos, sem distingdo
de raga, sexo, lingua ou religidao;(...)*

Observando a citagdo acima presente no artigo primeiro da
Carta das Nacgdes Unidas, € de se notar a presenga ainda que vaga e incipiente
do objetivo em promover o auxilio humanitario. Naquela época embora constasse
no documento a necessidade de promover o socorro humanitario aqueles que dele
necessitassem, nada foi feito de mais concreto em prol desta meta.

Ao longo de sua existéncia a organizag&o passou a incorporar
paulatinamente mecanismos de ajuda a vitimas de desastres, especialmente de
origens naturais, a suas praticas. Essa ajuda, todavia, apresentava-se tardiamente
e pouco eficiente, e foi somente em 1971 que foi criado o primeiro organismo
especializado nesta matéria, a Organizagdo das Nagdes Unidas para o Socorro
em Desastres (United Nations Disaster Relief Organization - UNDRO).”

A UNDRO direcionava seus esforgos principalmente a vitimas
de desastres naturais e, nesse sentido, o papel de auxiliar as vitimas de desastres
provocados pelo homem era incumbido a outras organizagbes especializadas da
ONU como o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento(PNUD), o
Fundo das Nacgdes Unidas para a infancia (UNICEF), o Alto Comissariado das
Nagdes Unidas para Refugiados (ACNUR), o Programa Mundial de Alimentos

% ORANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Carta das Nagdes Unidas. Sdo Francisco, 1945.
Disponivel em: http://www.onu-brasil.org.br/documentos_carta.php . Ultimo acesso em 05 de
janeiro de 2008.

 MARCOS, Francisco Rey. El sistema Internacional de respuesta a los desastres:
limitaciones y tendencias. Madrid: Cuadernos del IECAH, junho 2005, p.21.
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(PMA), a Organizacdo de Alimentacdo e Agricultura (FAO) e a Organizagéo
Mundial de Saude (OMS). Essas agéncias trabalhavam simultaneamente para
aliviar o sofrimento dessas populacdes sem que houvesse um 6rgao que
coordenasse todos estes esfor¢os. Assim, as a¢cdes acabavam se sobrepondo, 0os
orcamentos eram concorrentes, e os recursos obtidos para o auxilio a essas
regides eram, muitas vezes, desperdicados.

Com o fim da Guerra Fria, aquartelava-se também o sistema
de tutela de territorios coloniais e o sistema de Estados satélites auxiliados pelas
duas superpoténcias Estados Unidos e Unido Soviética. Estes Estados, muitos
dos quais recém formados, ndo eram capazes de evitar a eclosao de graves
conflitos civis nem de prover a assisténcia necessaria as vitimas de tais conflitos,
tendo evitado o inicio das hostilidades até entdo gracas aos sistemas de suporte
vigentes no periodo bipolar.

Diante dessa situacédo, diversas crises humanitarias,
provenientes especialmente de conflitos civis, eclodem no globo e as acdes da
ONU em prol deste auxilio tornam-se cada vez mais constantes. Ja em 1981, a
ONU divulga o documento “Uma nova ordem humanitaria internacional”,”" no qual
os Estados membros, reunidos na Assembléia Geral, reconhecem a necessidade
de se fortalecer a acado internacional que combata os problemas humanitarios
cada vez mais graves, além de conclamar a organizagcdo a ajustar as atividades
das outras organizagdes intergovernamentais (OIGs) e nao governamentais
(ONGs) envolvidas nesse auxilio.

Este foi o primeiro de uma série de documentos divulgados
quase anualmente pela organizacao e que tém o mesmo nome. Neste primeiro, a
importancia do aperfeicoamento dos atuais mecanismos existentes no ambito
humanitario e a necessidade de ocupar-se com os aspectos que nao tenham sido

adequadamente tratados sao reconhecidos.

' A/RES/36/136. Disponivel em: http://daccess-ods.un.org/TMP/2557518.html . Acesso em: 22 de
agosto de 2007.
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Dessa forma, a fim de discutir tais aspectos, o documento
divulgado em 198272 insta a formagdo de uma Comissédo Independente sobre
questdes Humanitarias Internacionais. Essa comissao é criada em julho de 1983 e
€ entdo incumbida de escrever um amplo relatorio sobre 0 assunto a ser divulgado
no quadragésimo periodo de sessdes. Como resultado deste informe, em 1987, é
criado o Escritorio Independente de Questdes Humanitarias, que tinha como
objetivo auxiliar os trabalhos da Comissdo independente divulgando a questéo
humanitaria e pedindo aos governos que emitissem seus pareceres acerca do
assunto.

Percebemos aqui que ha um esforco da organizagdo em
consultar os diversos atores envolvidos com a agédo humanitaria, notadamente as
ONGs e os proprios Estados, a fim de se estabelecer uma acédo comum e
coordenada evitando a sobreposicao de acdes.

Esses esforgos resultam em diversas resolugbes aprovadas
pela Assembléia Geral que ja incorporavam a terminologia humanitaria e
atentavam para a necessidade de lideranca das Nagées Unidas nestas fungdes.”
Dentre estas resolugdes, destacamos a 46/182 “Fortalecimento da Coordenacao
em Assisténcia Humanitaria de emergéncia do sistema das Nagdes Unidas™™.
Este documento apresenta-se como importante referéncia em matéria de
assisténcia humanitaria na medida em que € o primeiro emitido pela ONU no qual
sdo descritos os principios e as formas de atuagdo da entdo organizagdo na

esfera humanitaria.

2 A/IRES/37/201. Disponivel em:
http://daccessdds.un.org/doc/RESOLUTION/GEN/NR0/434/41/IMG/NR043441.pdf?OpenElement .
Acesso em 22 de agosto de 2007.

” Além do documento ja mencionado “Uma nova ordem humanitaria internacional”, foram também
divulgados diversos outros documentos como “Promocgéo da Cooperagéo internacional em esfera
humanitaria”, divulgados em 1987 e 1988; e “Fortalecimento da Coordenagdo da assisténcia
humanitaria de emergéncia do sistema das Nagdes Unidas”, divulgados em 1991, 1997, 1998,
1999, 2000 e 2001. Todos disponiveis no centro de documentacdo da organizagao:
http://www.un.org/spanish/documents/resga.htm . Acesso em 25 de julho de 2007.

* A/RES/46/182. Disponivel em;

http://daccessdds.un.org/doc/RESOLUTION/GEN/NR0/589/36/IMG/NR058936.pdf?OpenElement .
Acesso em: 05 de setembro de 2007.
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O sistema das Nacdes Unidas necessita ser adaptado e
consolidado de modo a resolver os desafios presentes e futuros de
maneira efetiva e coerente. Deve ser oferecido com recursos a se
ajustarem com necessidades futuras. A falta desses recursos tem
sido um dos maiores limitadores na efetividade de resposta das
Nagdes Unidas a emergéncias. "

O referido documento postula doze principios considerados
essenciais para a provisao de assisténcia humanitaria, séo eles:

1) A assisténcia humanitaria € de suma importancia aqueles que sao
vitimas de desastres naturais e outras emergéncias;

2) A assisténcia humanitaria deve ser realizada de acordo com os
principios de humanidade, neutralidade e imparcialidade. O principio
de humanidade refere-se ao fato de que o sofrimento humano deve
ser remediado e que a dignidade e direitos de todas as vitimas
devem ser respeitados e protegidos. A imparcialidade leva em conta
o fato de que a assisténcia humanitaria deve ser provida sem
qualquer discriminagdo, seja de género, nacionalidade, opinides
politicas, raca ou religido. O auxilio a individuos deve, entao ser
guiado somente por suas necessidades mais urgentes. Finalmente
relativamente a neutralidade, diz-se que a assisténcia humanitaria
deve ser provida sem o engajamento com as partes envolvidas no
conflito ou em controvérsias de natureza politica, religiosa ou
ideoldgica.

3) O respeito a soberania e a integridade territorial, necessitando-se
para tanto do consentimento do pais afetado ’¢;

4) O Estado é a entidade primeira responsavel pelo provimento de
assisténcia humanitaria, cabendo a ele, portanto, a iniciativa, a
organizacao, a coordenagdo e a implementagcdo de assisténcia

humanitaria;

> ibdem
* Postula-se que a principio o auxilio humanitario deve ser realizado mediante apelo do pais
afetado e na auséncia deste que seja, ao menos, obtido o consentimento.
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6)

7)

8)

9)

10)

11)

12)

Na incapacidade do Estado em prover essa assisténcia, a mesma
deve ser realizada através da cooperacgao internacional nos términos
das leis nacionais e internacionais;

Os estados afetados e incapazes de prover assisténcia humanitaria a
suas populagdes devem facilitar o trabalho dessas organizagdes,
seja na entrega de medicamentos, alimentos ou provisao de abrigos,
etc;

Os Estados localizados proximos aos locais afetados sao fortemente
encorajados a participar diretamente dos esforgos internacionais para
o auxilio humanitario permitindo o livre transito desta assisténcia;

Os governos e instituicdbes intergovernamentais devem adotar
medidas de prevencao e preparacgao relativamente aos desastres;

As fases da assisténcia humanitaria, emergéncia, reabilitagcdo e
desenvolvimento (longo prazo), devem ser cumpridas em sua
totalidade;

O crescimento econbémico e desenvolvimento sustentavel sao
importantes elementos para lograr-se a prevencao e a preparacao
relativamente a esses desastres e emergéncias;

As contribuicbes a assisténcia humanitaria devem ser realizadas
mediante o0s recursos disponiveis que visem a cooperagao
internacional para o desenvolvimento;

Cabe as Nacgdes Unidas o papel de lideranga e coordenagéo dos
esforcos em prover assisténcia humanitaria aqueles que dela

necessitem.

De modo geral, os principios da assisténcia humanitaria

conclamam o respeito a soberania do Estado na medida que exige a neutralidade,

a imparcialidade, o consentimento e o apoio explicito do pais afetado. Esses

principios, com a incorporagdo da forca como novo elemento para a proviséo

desta assisténcia através das interven¢des humanitarias, acabam se diluindo e
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constituindo-se em graves criticas as intervencbes estabelecidas pela ONU na
década de 90, conforme veremos mais adiante.

O referido documento faz alusdo ainda as capacidades de
prevencao, preparacdo e coordenagcdo da agao humanitaria. Relativamente a
prevencdo, € ressaltada a necessidade de se estabelecer estratégias para a
prevencao e mitigacdo de desastres, especialmente através da cooperagao
internacional e troca de informagdes. Neste sentido, a fase de preparacéo
incorporaria medidas nacionais e internacionais a fim de aumentar a capacidade
dos paises em desenvolvimento de mitigar desastres de maneira rapida e efetiva e
para fazer frente a todas as situacdes de emergéncia.

Para a efetivacdo desta fase, o documento atenta para a
necessidade de um sistema de pronto alerta, no qual estariam disponiveis
diversas informagbes a respeito das possiveis zonas afetadas. Os agentes
humanitarios e especialmente os governos das regides afetadas teriam acesso
irrestrito a estas informagées . Dessa forma, o fortalecimento das capacidades
desses paises em receber, utilizar e difundir essa informacgéo é imprescindivel.

Além disso, pensou-se também na criagdo de um mecanismo
central de financiamento complementar ao fundo de emergéncia. Este mecanismo
seria necessario para o financiamento de contingentes com o fim de reforcar a
capacidade operacional das Na¢des Unidas.

Por fim, destacamos que em relacdo a capacidade de
coordenacédo o documento infere que a coordenacédo da ajuda humanitaria € de

responsabilidade do Secretario Geral :

A lideranga do Secretario Geral é decisiva e devera ser fortalecida
a fim de se lograr uma melhor preparagéo para casos de desastres
e outras situacdes de emergéncia, bem como para coordenar uma
reacao rapida e coerente. Para este intuito, deve-se prestar apoio
as medidas de prevengdo e preparagéo, criando-se assim, um
comité permanente entre organismos, um sistema de chamadas
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unificadas, um fundo renovavel central para casos de emergéncia
e um registro das capacidades de contingentes. ”’

Essa capacidade de coordenagédo seria entdo incumbida a
outro organismo especializado da ONU e sob a coordenagdo de um Secretario
adjunto de assuntos humanitarios nomeado pelo Secretario Geral.

Assim, até a década de 90 ndo havia um sistema coordenado
de assisténcia humanitaria nas Nac¢des Unidas. Tanto a Comisséo Independente
como o Escritério Independente de Assuntos Humanitarios acabaram acumulando
fungcbes mais analiticas e informativas, e pouco coordenativa. Na verdade ambos
os organismos foram criados a fim de se criar um sistema coordenado de ajuda
humanitaria através da analise das situagdes correntes e dos pareceres dos

principais agentes humanitarios.

Confrontada com novos conflitos e com os altos custos humanos e
financeiros dos desastres naturais, as Nac¢des Unidas estdo se
engajando em duas frentes. De um lado, tem procurado prover
alivio imediato as vitimas, prioritariamente através de suas
agencias operacionais; por outro lado, tem procurado estratégias
mais efetivas para a prevencgao do surgimento de emergéncias. "

Com a definicdo dos principios que regem a assisténcia
humanitaria em 1991, e com a constante eclosdo de conflitos civis e desastres
naturais, a necessidade por um sistema mais eficaz de assisténcia humanitaria
intensificou-se. No mesmo ano foi estabelecido o Comité Interinstitucional
Permanente, formado por algumas agéncias especializadas da ONU para provisao

de assisténcia humanitaria.

7 A/IRES/46/182. Disponivel em:

http://daccessdds.un.org/doc/RESOLUTION/GEN/NR0/589/36/IMG/NR058936.pdf?OpenElement .
Acesso em: 05 de setembro de 2007.

™ Do original: “Confronted with renewed conflict and the escalating human and financial costs of
natural disasters, the United Nations has been engage on two fronts. On one hand, it has sought to
bring immediate relief to the victims; primarily through its operational agencies; on the other hand it
has sought more effective strategies to prevent emergencies from arising in the first place”.
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2004, p. 253)
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Para o gerenciamento deste comité foi criado o cargo de
Coordenador de Socorro de Emergéncia das Nacdes Unidas ou Secretario Geral
Adjunto de Assuntos Humanitarios atuando como principal assessor politico e
coordenador de questdes humanitarias.

O Comité Interinstitucional Permanente (/nter Agency Standby
Comittee - IASC) reune as principais agencias humanitarias dentro e fora do
sistema da ONU: Alto Comissariado Das Nacgbes Unidas para os Refugiados;
Programa Mundial de Alimentos; Fundo das Nac¢des Unidas para a Crianga;
Organizacdo das Nagbes Unidas para Agricultura e Alimentagcdo, Organizagao
Mundial da Saude; Programa das Nag¢des Unidas para o desenvolvimento; Fundo
das Nacdes Unidas para as Populagdes; Banco Mundial; Alto Comissariado dos
Direitos Humanos; as principais organizagdes humanitarias intergovernamentais
como a International Organization for Imigration, a Cruz Vermelha, a Federagéo
Internacional da Cruz Vermelha e as Sociedades do Crescente Vermelho; o
representante do secretario Geral para deslocados internos; e trés consércios
internacionais de organizagbdes nao governamentais: Inter Action, International
Council of Voluntary Agencies e o Steering Comitee for Humanitarian Response.

O referido comité formula respostas para todo o sistema ante
o aparecimento de emergéncias concretas, determinando as prioridades e
reforcando a capacidade de apoio dos proprios paises. Além disso, também atua
em outros aspectos da emergéncia como a retirada de minas, a assisténcia a
deslocados internos e refugiados, desmobilizacdo de antigos combatentes, etc.”

Em 1992, com a demanda por uma organizagédo central dos
esforgcos humanitarios foi criado o Departamento para Assuntos Humanitarios
(DHA), que posteriormente, em 1998 foi convertido no Escritério de Coordenacgéo
de Assuntos Humanitarios (OCHA), para enfatizar ainda mais o papel de

coordenacgdo nas emergéncias e crises.

" Informagdes disponiveis em: http://www.un.org/spanish/ha/moreha.htm . Acesso em: 25 de junho
de 2007.
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2.2 O Escritério das Nagées Unidas para Assuntos Humanitarios®
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Fonte: Escritério das Nagbes Unidas para Assuntos Humanitario. Disponivel em:

www.reliefweb.int/library/documents/ocha__orientation__handbook on__.htm
Acesso em: 17 de fevereiro de 2008.

O principal papel do OCHA ¢, portanto, dirigir as atividades da
organizagao buscando uma resposta rapida aos desastres naturais e tecnologicos
e as crises humanitarias resultantes de conflitos no interior dos Estados ou entre
eles. As fungdes coordenativas foram ampliadas parcialmente pela transferéncia
de fungbes operacionais, como a desativacdo de minas terrestres, a outras
entidades no interior do sistema ONU. Outras questbes como a prote¢cdo a

deslocados internos e a defesa as questbes humanitarias foram inclusas as

As informagées acerca dp funcionamento do OCHA foram retiradas do documento:
ORGANIZAGAO DAS NAGCOES UNIDAS. OCHA's Orientation Handbook on Complex
Emergencies. Disponivel em:

http://www.reliefweb.int/library/documents/ocha__orientation__handbook_on__.htm
Acesso em: 17 de fevereiro de 2008.
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principais fungdes do orgdo. Dessa forma, o Escritério € incumbido da
planificagdo, coordenacao, logistica, diplomacia e capacitagdo de recursos para a
assisténcia humanitaria.

Como uma organizagdo nao operacional, o OCHA é
considerado mais imparcial e mais objetivo que as agéncias operacionais que se
concentram nos assuntos relacionados a sua propria area de atuacéo. Além disso
o OCHA mantém fortes relagbes com os componentes politico, de direitos
humanos e de manutencao da paz das Nagdes Unidas, buscando uma abordagem
integrada das emergéncias complexas, desde a fase de alivio imediato, a
construgao da paz e desenvolvimento a longo prazo.

Seguindo as orientagdes do documento divulgado em 1991,
“Fortalecimento da Coordenagcdo em Assisténcia Humanitaria de emergéncia do
sistema das Nacdes Unidas”, o OCHA da grande importancia ao processo de
desenvolvimento e restauracdo. O auxilio humanitario teria, portanto, trés fases.
Uma primeira conhecida como “de emergéncia” ou “emergencial’, que é a
assisténcia humanitaria tradicionalmente conhecida e que consiste no auxilio
imediato das populagdes afetadas mediante entrega de alimentos, medicamentos,
criagao de abrigos etc. A segunda fase, também chamada de “reabilitagdo” refere-
se a tentativa de reestruturacdo da infra-estrutura basica da regido afetada,
privilegiando os setores econdémico, social, de saude e saneamento e finalmente,
politico. A terceira e ultima fase, a qual chamamos de “desenvolvimento” busca a
insercéo desta regido em um processo de desenvolvimento econdmico e social
sustentavel. Essas duas ultimas fases contam com a participagdo de empresas
interessadas na reconstrucao do pais, como empreiteiras e industrias, além, é
claro de técnicos, engenheiros, professores, médicos, advogados, dentre outros
profissionais, que ali se estabelecem mediante trabalho voluntariado ou contratado
sob a coordenagéo do OCHA.

Conforme observamos, pois, paulatinamente s&o incorporadas

ao sistema de assisténcia humanitaria das Nagdes Unidas questbes outras que
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divergem do tradicional socorro humanitario prestado principalmente pelas
organizagbes nao governamentais e agéncias especializadas da ONU ¥
O OCHA desempenha, entao trés fungdes principais:

1) Coordenacao de respostas a emergéncias humanitarias: A
coordenacé&o no campo é encarregada ao coordenador humanitario, responsavel
pela lideranca dos times de cada Estado membro da ONU. Quando apropriado,
Unidades de Coordenacdo em Campo (Field Coordination Units) podem ser
estabelecidas para cooperar com o coordenador. Nesses casos, o chefe do OCHA
acumula duas fung¢des: uma enquanto Secretario Geral para Assuntos
Humanitarios (Secretary-General for Humanitarian Affairs), que atua como
principal conselheiro do Secretario Geral para assuntos humanitarios, e como
Organizador do Comité Executivo para Assuntos Humanitarios (Convener of the
Executive Committee for Humanitarian Affairs)®®; e a outra como Coordenador de
Socorro de Emergéncia, chefiando o Comité Permanente Interinstitucional, que
engloba os principais agentes humanitarios dentro e fora do sistema ONU e que
se constituiu enquanto principal forum para alcancar o consenso relativamente a
coordenagéo da resposta humanitaria internacional a emergéncias.

2) Politicas de desenvolvimento e coordenagdo: O OCHA procura
assegurar que politicas apropriadas sejam adotadas em cada emergéncia ou

desastre, de acordo com a situagdo especifica do contexto em que se inserem e

81 Assisténcia humanitaria classica, segundo define Victor Currea-Lugo é baseada no direito
humanitario internacional e tem como principal representante o comité internacional da Cruz
Vermelha. Essa ajuda humanitaria cldssica estaria vigente até fins dos anos 80, quando é
substituida pelo chamado “Novo humanitarismo”, vigente durante a década de 90 e que enfatiza o
papel dos direitos humanos. Nesta fase observa-se a transigdo da teoria das necessidades para a
concepcgao dos direitos e podemos ilustra-la através das intervengcées humanitarias autorizadas
nessa década. Por fim, destacamos a terceira fase denominada “Instrumentalizacdo do
humanitario”, que se acentua no periodo posterior ao 11 de setembro de 2001. Neste caso o direito
tem finalidade instrumental sera acionado conforme a vontade politica do Estado interventor. Aqui
destacamos também o intenso uso das forgas armadas nas tarefas humanitarias e a percepgao da
ajuda humanitaria enquanto instrumento da politica exterior de um dado pais. ( LUGO-CURRE,
2005, p.50)

%2 Este €& responsavel por prover um forum para a comunidade humanitaria e para os
departamentos politico e de manutencdo da paz do Secretariado da ONU dividirem perspectivas
acerca de crises humanitarias e assuntos afins.
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levando em considerac&o as questdes preeminentes ali presentes. Por exemplo: a
existéncia de deslocados internos, abuso de direitos humanos, etc.

3) Defesa em questées humanitarias: Levando em consideragéo o
fato de que o desrespeito aos principios humanitarios é recorrente, o OCHA
também € responsavel por divulgar os principios e objetivos humanitarios em
emergéncias complexas. Essa divulgacdo é feita através da elaboracdo de
relatério acerca das questdes humanitarias (como sangdes, refugiados,
deslocados internos, direitos humanos, etc), bem como através de plataformas de
informacéao como web sites e e-mails eletrénicos.

Os principios que regem as agdes do 6rgao sdo basicamente
os principios fundamentais que regem a assisténcia humanitaria descritos no
documento 146/ 182, acrescidos do arcabougo do direito humanitario, formado
pelas Convengbes de Genebra para a prote¢do dos feridos de guerra (1864), dos
naufragos (1906), dos feridos e prisioneiros de guerra (1929), dos feridos,
naufragos, prisioneiros e civis (1949), além dos dois protocolos datados de 1977 ,
que enumeram as formas de protecdo as vitimas de conflitos armados
internacionais (Protocolo I) e as vitimas de conflitos armados ndo internacionais
(Protocolo II).

A aluséo aos conflitos internos se deve ao fato de que tém
repercussdes internacionais, além de n&o se limitarem aos limites de suas
fronteiras nacionais. No entanto a definicAdo de um conflito interno como

internacional n&o é automatica e depende de algumas condi¢des, a saber:

1. O conflito tem que envolver o Estado e suas forgas armadas em seu
territério. Operagdes militares que envolvam grupos nao estatais nao estéo
cobertas pelo Protocolo II.

2. Os grupos armados envolvidos no conflito devem estar organizados sob o
comando de um responsavel. No caso dos conflitos internos a identificagéo

de cada uma dessas partes e comando responsavel é bastante dificil, ja
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que muitas vezes podem envolver um grande numero de grupos, que nao
usam uniformes ou qualquer outro elemento que possa identifica-los.

3. O grupo armado envolvido deve, necessariamente, exercer o controle sobre
parte do territério do Estado. Neste caso, seria pouco provavel que os

Estados reconhecessem que perderam o controle de seu territorio.

Assim, percebemos que as atuais normas que regem o Direito
Humanitario e as atividades do OCHA esbarram na questao dos conflitos internos
e as dificuldades advindas dessa caracterizacédo, que conta com alta participacéo
da populagdo civil, tornando dificil a distincdo entre combatentes e nao
combatentes. Nesses casos a populagéo civil deixa de ser vitima acidental para
tornar-se alvo e as atividades do OCHA s&o limitadas em fungéo da dificuldade em
se estabelecer um ambiente seguro para o desenvolvimento dos trabalhos do
orgao.

O OCHA tem duas sedes, uma em Nova York e outra em
Genebra. As duas sedes refletem os dois principais aspectos da agdo humanitaria,
quais sejam, o suporte a acbes em campo e a consulta e negociagdo com
agéncias operacionais, sediado em Genebra; e a interacdo entre a questéo
humanitaria e as questdes politicas e de manutencéo da paz, com sede em Nova
York. A separacao de funcdes entre as sedes implica que as fungbes gerais de
coordenacéo do auxilio humanitario a emergéncias, desde a captacao de fundos
ao monitoramento dessas emergéncias € designado a Nova York, enquanto que a
coordenacédo das fungdes relacionadas a agbes em campo ocorre a partir de

Genebra.
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ISDR Secretariat

UNDER-SECRETARY-GENERAL /
Emergency Relief Coor

Executive Office/

Assistant-Secretary-General/
Deputy Emergency Relief
Coordinator

Administrative Office

OFFICE OF THE DIRECTOR, NY

« CERF Secretariat

+ Donor and External Relations
Section

+ IASC Support and ECHA
Secretariat

COORDINATION AND RESPONSE
DIVISION

+ Country Desks

+ Field Management and Support
(Regional, Field and Disaster
Response Adviser Offices)

+ Support to Humanitarian Coordinators

« Early Warning and Contingency
Planning Section

+ Field Security Management

+ Transition and Recovery

OFFICE OF THE DIRECTOR,
GENEVA

+ Displacement and Protection
Support Section

+ Emergency Preparedness Section

+ Pandemic Influenza Contingency

+ Humanitarian Coordination
Strengthening Project

+ Humanitarian Reform Support
Unit

+ IASC Secretariat

ADVOCACY AND
INFORMATION
MANAGEMENT BRANCH

+ Advocacy and Public
Information Section

« Information Analysis
Section

« Field Information Services
Unit

* ReliefWeb

+ Information Technology
Section

POLICY DEVELOPMENT AND
STUDIES BRANCH

« Disaster and Vulnerability Policy
Section

* Evaluation and Studies Section

* Intergovernmental Support Section

* Palicy Planning and Analysis
Section

* Protection of Civilians Section

Policy Development and Studies
Projects:

+ HIV/AIDS Project

= Gender Advisory Team

* Guidance Management Project

EXTERNAL RELATIONS AND
SUPPORT MOBILIZATION
BRANCH

+Consolidated Appeals
Process Section

+ Donor and External Relations
Section

+ Geographical Coordination
and Monitoring Section

+OCHA Liaison Office in
Brussels

EMERGENCY SERVICES
BRANCH

» Civil-Military
Coordination Section

+ Environmental
Emergencies Section

« Field Coordination
Support Section

« Logistics Support Unit

= Surge Capacity Section

Integrated Regional
Information Networks
(IRIN)

Fonte: Escritério das Nagbes Unidas para Assuntos Humanitarios . Disponivel
em:http://ochaonline.un.org/AboutOCHA/Organigramme/tabid/1153/Default.aspx
Acesso em: 14 de fevereiro de 2008

A acdo do OCHA tem inicio quando a necessidade de
assisténcia excede significantemente a capacidade de prover assisténcia por parte
da comunidade humanitaria (formada pela populagéo afetada e pelas agéncias de
ajuda humanitaria) ja engajada nessas situagbes. Suas agbes incluem, pois, as
seguintes atividades:

1) Pronto alerta (Early Warning): essa fungao € desempenhada pela

Unidade de Analise de Informagbes (Information Analysis Unit), formada por
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diversas agéncias da ONU - como o OCHA, ACNUR, PMA, UNICEF, FAO, Alto
Comissariado de Direitos Humanos, etc - que analisam as situagbes em paises

potencialmente criticos, procurando prevenir e mitigar conflitos.

2) Planificagao de Contingéncia (Contingency Planning/ Forward
Planning): A Unidade de Andlise de informagéo, juntamente com o Agéncia de
Coordenacgédo de Emergéncias (Emergency Liason Branch - ELB) e Agéncia de
Resposta a Emergéncias Complexas (Complex Emergency Response Branch -
CERB) organiza o plano de contingéncia e as agbes preparativas para o
Coordenador Residente das Nag¢des Unidas (UN Resident Coordinator) e agéncia
em campo. Alguns exemplos dos componentes desse trabalho incluem:
desenvolvimento de cenarios de planificagdo interinstitucional e divisdo do
trabalho antes do estabelecimento em campo, e identificagcdo e posicionamento de

itens permanentes de socorro (standby relief items).

3) Situacao interinstitucional / acesso de necessidades (/nter-
agency situation/ needs assessment ): quando uma crise humanitaria apresenta-
se iminente, a Comissao Interinstitucional organiza o acesso da missao ao local,
além de definir as necessidades humanitarias e regibes apropriadas para
posicionamento dos mecanismos de coordenagcdo em campo. Essas missdes de
acesso envolvem as agéncias da ONU, tais como o Alto Comissariado das
Nacgdes Unidas para Direitos Humanos , PMA e UNICEF, além de Organizacdes

nao-governamentais envolvidas com a questao humanitaria.

4) Mecanismo de coordenagao em campo (Field coordination
mechanism): estes dependem das circunstancias particulares de cada emergéncia
complexa. O Comité Interinstitucional é o responsavel pelas decisdes acerca dos
melhores mecanismos de coordenacdo baseando-se caso a caso. Algumas

opgodes incluem:
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® Coordenador Residente como coordenador Humanitario (Resident

Coordinator as Humanitarian Coordinator): é incumbido da coordenagéo
nos casos mais graves de emergéncias humanitarias. Sua funcao principal
€ facilitar e assegurar uma provisdo rapida e efetiva de assisténcia

humanitaria aos seriamente afetados na emergéncia complexa.

® Agéncia Lider (Lead Agency): designada pelo Comité Interinstitucional para
assumir as responsabilidades de coordenagdo em conjunto com o0s
mecanismos de suporte operacional. A agéncia designada como lider sera
aquela cuja especialidade esta intimamente ligada as maiores

necessidades da emergéncia em questéao.

® Coordenador Humanitario (Humanitarian Coordinator): apontado para
exercer essa funcdo quando ndo ha condigdes para o coordenador
residente ou agéncia lider exercer a responsabilidade de coordenac&o. No
entanto, assim que a situagado permitir, busca-se atribuir a mesma pessoa
as fungdes de coordenador residente e humanitario. Para auxilio dessa
coordenacédo, nos trés casos, sdo designadas Unidades de Coordenagéo
em Campo que desempenham importante papel no estabelecimento de um

programa comum entre os agentes humanitarios presentes.

5) Mobilizagdao de Recursos (Resource mobilization) : € sabido que
para uma resposta humanitaria efetiva sdo necessarios recursos abundantes. O
aumento de crises humanitarias no sistema internacional ndo tem sido
acompanhado de um aumento correspondente na disponibilidade de recursos. Por
essa razao, as ferramentas de obtencdo de recursos tém sido melhoradas e
desenvolvidas em conjunto com programas de resposta de emergéncias
humanitarias. Para situagcbes especificas de emergéncia complexa, a principal
forma de atuacdo do OCHA € através do Sistema de Chamadas Unificadas

(Consolidation Appeal Process — CAP), uma espécie de mecanismo central de
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financiamento langado pelo Coordenador de Socorro de Emergéncia das Nagbes
Unidas, e, em menor escala pelo Fundo Central de Emergéncia (Central
Emergency Revolving Fund — CERF), acionado para que o auxilio humanitario
chegue nas primeiras vinte e quatro horas quando da incidéncia de uma crise

humanitaria.

1)CAP: é considerado também a principal ferramenta para o financiamento
dos requisitos proprios do OCHA, que além do orcamento regular, tem requisitos
extra-orcamentarios. O CAP ¢ o sistema utilizado para obtengdo e monitoramento
de fundos para as organiza¢des humanitarias. Sua responsabilidade é incumbida
ao CERB na sede e ao Coordenador Humanitario em campo. Sem o sistema, as
agéncias especializadas da ONU e outras organizagdes nao governamentais que
trabalham em conjunto com a organizacdo langcavam cada uma suas préprias
chamadas o que provocava a concorréncia entre elas. O CAP define o orgamento
que deve ser recebido por cada agéncia para uma dada emergéncia através do
Plano de Agdo Humanitario Comum (Common Humanitarian Action Plan - CHAP),
criado em 1999.

O papel do CHAP é estabelecer um programa coordenado de
intervengcbes baseado em uma estratégia consensual para objetivos
compartilhados. Essa estratégia é criada através da analise comum das questdes
politicas, econbmicas e de seguranca do programa humanitario, além da analise
de possiveis necessidade humanitarias futuras e da atual capacidade de resposta
da comunidade humanitaria. Esse plano estratégico engloba, além disso, todas as
atividades de socorro, desde o alivio imediato a reconstrugdo, reabilitacédo e
desenvolvimento. Para tanto, torna-se essencial a priorizagdo das necessidades
humanitarias essenciais para o processo de chamada unificada.

CERF: é um mecanismo de circulagdo de capital cuja responsabilidade &
incumbida ao Coordenador de Socorro Imediato administrado a partir da sede em
Nova York. Sua finalidade é estabelecer uma resposta imediata as emergéncias,

assim que eclodem. Em alguns casos menos comuns pode ser usado
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posteriormente para auxiliar na efetividade do auxilio na falta de recursos. Esse
mecanismo € usado, principalmente pelas agéncias operacionais das Nacdes

Unidas, porém pode ser acionado em casos especiais, como o supracitado.

6) Pés emergéncia (Post-emergence): Essa fase compreende
dois momentos distintos, o de reabilitacdo, imediatamente posterior ao conflito e o
de desenvolvimento, quando acredita-se que esta dada regido esta pronta para
reintegrar-se as relagdes internacionais. Estes dois momentos sao dificeis de
determinar uma vez que nao ha a passagem direta de uma fase para outra, elas
muitas vezes coexistem em um mesmo Estado. Enquanto algumas regides ainda
estdo em conflito, outras passam pelo processo de reabilitagdo e outras ainda ja
se encontram em condi¢cdes de se inserirem no processo de desenvolvimento a
longo prazo. Nestes casos, outras agéncias gerenciam e coordenam esse
processo, como Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento e o Banco
Mundial. Ao OCHA cabe o monitoramento de futuras necessidades humanitarias
através do Coordenador Residente das Nac¢des Unidas em campo (UN Resident

Coordinator in-country).

Conforme pudemos entdo perceber, o sistema das Nagbes
Unidas de assisténcia humanitaria tem se desenvolvido ao longo dos anos a fim
de ajustar-se aos novos desafios da ordem internacional. Todavia a prestagéo
desse auxilio humanitario representa também um grande desafio de seguranca
tanto para os agentes humanitarios como para a populagdo e governos locais
afetados. O OCHA possui unidades para seguranca do pessoal alocado em
campo, porém estas equipes ndo sao responsaveis pelo fim do conflito e
estabelecimento da paz na regido. Essa fungéo, como vimos no capitulo anterior é
incumbida as missdes de paz estabelecidas a partir do Conselho de Seguranca.

Essas missbes sdo mais limitadas em numero e séo
geralmente iniciadas quando os esforgos de assisténcia humanitaria ja estdo no

local. Este atraso se da justamente em razédo tanto da demora em se lograr a
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autorizagdo do Conselho, como do tempo necessario para deslocamento das
tropas, obtengéo de armas e apoio logistico para o estabelecimento da misséo.

As missbes estabelecidas sem o consentimento das partes
envolvidas e que tém como objetivo o auxilio humanitario sdo as chamadas
intervengdes humanitarias, objeto de estudo dessa dissertagdo. Nesses casos as
forcas de paz da ONU tém importante papel para estabelecimento de um local
seguro para a provisao de assisténcia humanitaria e para o suporte logistico, tanto
através do compartiihamento de informagcdes como do fornecimento de
equipamentos para transporte, como caminhdes e avides.

As medidas necessarias para o cumprimento destas funcdes
foram descritas com particularidade no primeiro capitulo desta dissertacédo e
incluem agbes tais como: desarmamento das partes, conciliagdo de grupos
conflitantes e, posteriormente a reconstrucdo das estruturas basicas de
funcionamento do Estado, tais como o sistema de saneamento basico, de saude,
politico, judicial e econémico.

Umas das questbes mais problematicas nessa relacao entre
dois sistemas distintos sob a bandeira da ONU é a tens&o entre as operacdes
militares e humanitarias, em razdo de suas diferengas em objetivo, papel,
responsabilidades e forma de atuac&o. Dai a tensdo no conceito de intervencéo
humanitaria que envolve um termo essencialmente positivo, humanitaria, a um
negativo, intervencdo, em funcdo principalmente da utilizagdo da forca e das
consequiéncias advindas desse uso.

Em termos operacionais, uma forma encontrada para aliviar
essa tensdo é o estabelecimento de Centros de Operagdes Civil-militares (Civil-
Military Operations Center — CMOC), formado por pessoal civil e militar que
trabalha em conjunto com o Coordenador Humanitario Residente. As Nagbes
Unidas tém promovido encontros de coordenacé&o entre as equipes militares e de
assisténcia humanitaria, de forma que questdes de comum interesse possam
receber tratamento consensual de ambas partes. Em outros caos, oficiais militares

tém sido incorporados as estruturas de coordenagéo humanitaria.
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Todavia a tens&o relativa aos objetivos das intervengdes
humanitarias e suas conseqiiéncias mantém-se uma das principais criticas contra
estas intervengdes. Os interesses particulares dos Estados e o uso da forga
poderiam culminar em interven¢cdes que, embora utilizassem a terminologia
humanitaria, estariam, na verdade imbuidas de objetivos outros que ndo o

estabelecimento e o suporte a assisténcia humanitaria.
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Parte Il:

As intervencdes humanitarias e

as Nacoes Unidas
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Uma vez estudado o sistema ONU partimos agora para a
analise pratica e conceitual das intervengdes humanitarias. Tais intervencdes,
enquanto tema da politica mundial, vém acompanhadas de outras questbes
intrinsecas a sua conceitualizagdo e que merecem especial atencéo.

Essas questdes relacionam-se principalmente as
transformacdes do sistema internacional e que provocaram o surgimento de
certos fatores que culminaram com o estabelecimento das intervencbes
humanitarias. Destacamos trés deles:

1 O surgimento dos Estados falidos e dos conflitos intra-estatais deles
resultantes, que provocam graves crises humanitarias em ambientes
extremamente criminalizados e nos quais a autoridade estatal é fraca ou
ausente.

2 A transformacédo conceitual e pratica da seguranca internacional, contribuindo
para a inclusdo de novos temas n&o tradicionais as prerrogativas da
seguranga ;

3 E, por fim, o desenvolvimento e codificagcdo dos direitos humanos, que
contribuiram para a inclusédo da violagéo destes como fator para ruptura da paz
e conseqlentemente autorizagdo da forga pelo Conselho de Seguranca.

Por outro lado, observamos que a maior autorizacdo de
intervengdes humanitarias por parte do Conselho de Seguranga, néo significou a
resolugdo das crises humanitarias dispostas ao redor do globo. Ao contrario,
levantou graves criticas ao uso da forga em territorio alheio.

Alguns conceitos presentes no estudo das intervengdes
humanitarias, apresentam-se bastante ambiguos e possibilitam ampla
interpretacdo quando de sua consideragdo. Nesse contexto, damos énfase aos
conceitos de intervengdo humanitaria, sujeito a severas criticas pela juncao de

uma finalidade positiva, qual seja humanitaria, a um meio negativo, incorporado na
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nogao de intervencéo e o conseqlente uso da forga; o de soberania, que tem sido
reinterpretado a luz dos novos elementos que caracterizam o sistema internacional
contemporaneo; e finalmente, o conceito de  emergéncia complexa, situagao
caracterizada por graves crises humanitarias e que por definicdo necessitaria da

intervengdo de terceiros para sua resolugéo.
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CAPITULO 3:
As intervengdes humanitarias e os novos

temas

O Sistema Internacional centrado nos Estados nacionais
conforme concebido em Westfalia tem passado por grandes mudangas na ultima
década. Este sistema caracterizava-se pela existéncia de governos que exerciam
o controle completo de um territorio formalmente reconhecido pelas outras
entidades do sistema e pela populacéo neste territério residente. Neste sentido, a
soberania constituia este controle na medida que era exclusivista, ou seja,
nenhum outro Estado ou governo poderia exercer a jurisdicdo neste territorio.®

Com o fim da segunda guerra mundial duas novas
caracteristicas sdo adicionadas a este sistema com o surgimento e formacgéo de
diversos Estados e o desenvolvimento da cooperacgéo interestatal que atingiu a
forma institucional. Observamos entao o surgimento de organizagdes interestatais
criadas com base no reconhecimento da soberania e igualdade legal dos Estados.

Este novo traco é entdo adicionado ao anterior sistema
westfaliano uma vez que os Estados passam a entender que cada um deles
isoladamente nado seria capaz de confrontar os problemas advindos dos novos
tempos. Assim, Estados menores e mais fracos aliam-se aos mais poderosos no
ambito dessas organizagdes ganhando forca em suas acdes internacionais
multilateralmente.

Entretanto, a premissa fundamental desta arquitetura
internacional era a de que os Estados seriam capazes de funcionar enquanto

entidades soberanas, ou seja, exercendo o controle total de pelo menos grande

SAFRICAN STUDIES CENTRE; TRANSNATIONAL INSTITUTE; PEACE STUDIES GROUP;
PEACE RESEARCH CENTRE. Failed and Collapsed States in the International

System.Disponivel em: http://www.tni.org/reports/failedstates.pdf . Acesso em 12/10/2007 . p. 2
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parte do territério e de sua populagédo, governando de acordo com o estado de
direito, respeitando as obriga¢des legais internacionais, e cooperando com as
demais entidades soberanas do sistema, os outros Estados.®

Com a eclosao da Guerra Fria, tanto Estados Unidos como
Unido Soviética sustentavam um sistema de provisdo de capacidades defensivas
aos Estados mais fracos, possibilitando que o sistema westfaliano permanecesse
com seus tragos mais fundamentais, a centralizagdo nas entidades soberana e o
respectivo controle do territorio.

Neste contexto,os confltos armados entre os lados
contrapostos foram deslocados do cenario europeu para a periferia, tendéncia
esta que continuou com o fim do conflito, chegando mesmo a se intensificar com a
eclosao de guerras civis na década de 90.

A desintegragédo da Unido Soviética, o fim do suporte e da
busca por novos Estados clientes ou satélites, que deixam de receber a ajuda
financeira e defensiva das duas poténcias, além do término das chamadas tutelas
imperiais ocasionaram a desintegracdo e a formacgdo de outros Estados.® Muitos
desses Estados advém de situagbes politicas bastante distintas das modernas
democracias ocidentais, nesses cenarios, muitas vezes, etnias diversas dividem o
mesmo espaco e disputam o poder. Aparte questdes étnicas, ha a escassez e
mesmo a auséncia de uma elite politica madura nesses paises, além da pobreza,
fome e subdesenvolvimento, entre outros fatores, que contribuiram para que a
saida democratica n&o funcionasse efetivamente nessas regides.

O fim da confrontagédo bipolar assistiu, entdo, ao aparecimento de
guerras intra-estatais nas quais um ou mais grupos disputam o poder,
deteriorando ainda mais sua precaria condicao econdmica e politica. Os Estados,

enquanto detentores do monopdlio legitimo da violéncia, perdem espaco para

¥ldem p.3

% |GNATIEFF, Michael. State Failure and Nation building. IN: KEOHANE, R. O.; HOLZGREFE, J.
L. Humanitarian Intervention: Ethical, Legal, and Political Dilemmas. Cambridge: Cambridge
University Press, 2005. p.295
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estes novos tipos de Estados, nos quais observamos a auséncia de um Estado de

direito fundado no bem estar dos cidadaos ali residentes.

3.1 Estados Falidos e colapsados: origens e defini¢cées

Estes Estados resultam de uma crise institucional, econdmica
e administrativa e sdo conhecidos como falidos quando seu governo né&o
consegue exercer o controle da politica interna nem prover o estado de bem estar
a sua populagéo, e colapsados quando observamos a auséncia de um governo
institucionalizado de fato. Sao este novos Estados os principais alvos de conflitos
civis e que exigem maior atencdo da comunidade internacional.
De acordo com o Relatério Failed and Collapsed States in the
International System,®® a distingdo entre essas duas categorias é uma questdo de
grau. No caso dos Estados Falidos, o que é central € o fato de que o aparato
estatal é incapaz de assegurar o monopolio da violéncia em seu territorio. Além
disso, destaca-se a auséncia de um sistema judicial para garantir o estado de
direito e promulgar julgamentos que sejam internacionalmente considerados como
legitimos. Neste caso, tais Estados sao incapazes ou ndo desejam cumprir com as
obrigagbes internacionais e, dessa forma, ndo conseguem prevenir varias formas
de crime organizado transnacional.
Os Estados colapsados, por sua vez, experimentam os piores casos
de desintegracdo politica, nos quais coexistem diversos grupos paralelos

conflitantes.

Nos Estados colapsados, ha a destruicdo total ou parcial do
sistema institucional. Nao ha estado de direito nem um sistema
democratico de freios e balancas. As elites corruptas modelam o
Estado de acordo com seus interesses particulares. Na auséncia
do monopdlio da violéncia, atores armados sao fragmentados,
dispersados e privatizados. Warlords, grupos paramilitares,

SAFRICAN STUDIES CENTRE; TRANSNATIONAL INSTITUTE; PEACE STUDIES GROUP; PEACE
RESEARCH CENTRE. Failed and Collapsed States in the International System. Disponivel em:
http://www.tni.org/reports/failedstates.pdf .Acesso em 12/10/2007.
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guerrilhas, mercenarios e assessores militares estrangeiros
substituem, ao menos em parte, as forcas armadas do Estado. A
violéncia €&, conseqlientemente privatizada, tornando-se a principal
fonte de sobrevivéncia de milhares de pessoas. Como o pacto
politico entre cidadidos e o Estado foi danificado, uma vez que a
confianga no Estado desapareceu, a solugdo pode ser a busca de
uma identificagdo quer seja nacional, étnica, ou religiosa, como
meio para consolidar e organizar a sociedade contra as injusticas
sociais e politicas.®”

O contexto historico, politico e econémico no qual se passa o
processo de colapso e faléncia destes estados tem trés caracteristicas principais

relacionadas entre si:

1-) A primeira é o legado colonial e a construgdo do Estado no
periodo imediatamente posterior. Os Estados que se submeteram formalmente as
regras coloniais podem ser confrontados com a falta de lealdade de sua
populagéo e assim, sua autoridade interna e poder sao fracos e baseados em uma

relacédo de dominagao e nao legitimidade.

O processo de acumulagdo do poder centralizado nesses paises
consiste-se em estratégias de subordinacdo e assimilagdo, que
tendem a maximizar o ressentimento dos grupos subordinados
(étnicos, religiosos, etc). O resultado final tem sido uma profunda
polarizagdo, baseada na desilusdo e insatisfacdo com o Estado
por ambas as partes, o povo e as elites locais.®®

O processo de construgdo dos Estados, por sua vez, foi
muitas vezes realizado em um tempo extremamente curto e de acordo com

padrdes internacionais previamente fixados, como a democracia, estado de direito,

¥ Do original: “In collapsed states there is a partial or total destruction of the institutional system.
There is no rule of law and no democratic system of checks and balances. Corrupted elites model
the state according to their private group interests. With no monopoly of violence, armed actors are
fragmented, dispersed and privatised. Warlords, paramilitary groups, guerrillas, mercenaries and
foreign military advisors may (in part) substitute a state’s armed forces. Violence is, consequently,
privatised, becoming the main source of living for tens of thousands of people. Since the political
pact between citizen and state is severed, with people distrusting the state, a crucial response of
social groups is to identify behind a national, linguistic, ethnic, or religious label as a way to
consolidate and organize against social and political injustices.” (idem p.8)

%Ibdem p.5
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boa governanga e economia de mercado sem levar em consideragdo o contexto

politico e historico destes Estados.

2-) A segunda ja foi apontada anteriormente e refere-se ao
periodo da Guerra Fria, no qual o conflito indireto entre Estados Unidos e Unido
Soviética ocasionou o congelamento de diversas lutas locais que pudessem
transformar esta confrontacdo em direta. Com a retirada destes paises de suas
respectivas areas de influéncia as forgas internas rivais destes Estados passaram
a questionar a autoridade estatal que se transformou em mais uma parte no

conflito doméstico.

3-) Finalmente, a terceira € o processo de globalizagdo, em
especial a dimensdo socio-econdmica. Este processo veio acompanhado da
emergéncia de uma ideologia neoliberal que incita uma crescente integracéo de
mercados e fluxo livre de capitais. Aos Estados pobres s&o impostas politicas
estruturais de ajustamento que reforcam a fragilidade das fung¢des estatais de
regulamento e das habilidades de suprir as necessidades basicas de sua
populacéo.®®

Assim, a globalizag¢ado e a interdependéncia acabam por impor
novas regras ao jogo internacional, contribuindo para a deterioracdo das
condicbes econdmicas nestes paises e exportando os efeitos maléficos dos
conflitos eclodidos nestas regides para as cercanias.

Para melhor compreenséo deste processo, passemos, entdo a
analise deste fendmeno, a globalizagdo, definido de forma geral por Castells®
como a aceleragao do tempo histérico e das troca de informagdes, diminuicao das
distancias e desintegragdo dos mecanismos de controle social e representacéo
politica. Para o autor, “a capacidade do Estado-Nacédo esta comprometida de

forma decisiva pela globalizagdo das principais atividades econOmicas, pela

¥ibdem
% CASTELLS, Manuel. O poder da identidade. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999. p.93
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globalizacdo da midia e da comunicacdo eletronica e pela globalizacédo do
crime™’. Neste contexto, as agéncias estado-céntricas funcionam através de uma
estrutura de relacdes entre diferentes atores que operam em um contexto
realmente global e ndo meramente internacional®’. Desta definicdo infere-se que
os Estados tém divido seu espago antes absoluto com outros atores que tém
adquirido grande importancia atualmente como as grandes empresas, as
corporagdes financeiras, as organizagcbes nao governamentais e movimentos
sociais transnacionais. O desenvolvimento das comunicagbes e dos transportes
permitiu a intensificagdo das trocas de informacédo e fluxos financeiros
transnacionais, provocando a diminui¢cao das distancias e do tempo.

Concomitante a este processo, observamos também o
aumento da interdependéncia entre os paises transferindo os efeitos do local e
nacional para o ambito internacional e vice-versa. Em termos simples, a
interdependéncia na politica mundial refere-se a situagbes nas quais ha efeitos
reciprocos entre os Estados e entre os atores nos diferentes Estados®. Estes
efeitos advém da intensificacdo das transacdes internacionais e dos fluxos
financeiros, de bens, de pessoas e de informacdo através dos limites
internacionais apos a Il Guerra Mundial. A interdependéncia, todavia, ndo depende
somente desta interconex&o, sen&o da mutualidade dos efeitos destas transacdes
aos Estados e atores envolvidos. Ou seja, somente onde ha custos reciprocos,

ndo necessariamente simétricos, ocorre a interdependéncia. *

No ambito da segurancga internacional, a interdependéncia em

conjunto a outros fatores como a globalizagdo e o crime organizado internacional®

! Idem, p.288

2 EVANS, G.; NEWNHAM, J. Dictionary of International Relations. Londres: Penguin Books,
1998. p.201

% KEOHANE, R. O.; NYE, J. Power and Interdependence: World Politics in Transition. Boston:
Little-Brown, 1977. P. 308

% jdem, p.308-309

% “A presenga de crime organizado afeta tudo, da dindmica do conflito a motivagdo e ao
comportamento dos atores envolvidos na implementacao de um acordo de paz. Com frequéncia &
dificil distinguir entre grupos criminosos e as partes beligerantes, que florescem em ambientes
politicos instaveis, mas ndo ameagados pela restauragéo da autoridade publica legitima. Enfrentar
esse desafio exigird uma evolugdo no conhecimento da comunidade internacional do conflito que
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promoveu a internacionalizagéo dos conflitos e trouxe a comunidade internacional
o debate em torno de questbes antes exclusiva de governos nacionais. Estes
conflitos civis geram um efeito de spill over, ou seja, espalham os efeitos de uma
crise local para além das fronteiras nacionais, provocando, muitas vezes,

instabilidade econdmica e social a outros Estados.

Neste contexto, certos atores de importancia
ascendente, em especial as Organizacbes Nao Governamentais de direitos
humanos e a opinido publica mundial, exercem grandes pressdes no ambito das
Nagdes Unidas e dos governos nacionais para que medidas efetivas sejam
conduzidas a fim de reduzir os efeitos maléficos destes conflitos. Estes atores
tendem a defender o “direito de ingeréncia” e conclamam a necessidade da
participacdao da comunidade internacional na diminuicado do sofrimento humano
provocado pelas catastrofes humanitarias em tais conflitos.

As intervengdes humanitarias empreendidas pela ONU tem
como foco justamente estas regides, caracterizadas por graves crises
humanitarias e cujos Estados s&o considerados falidos ou colapsados. Nestas
ocasides, em que milhares de vidas correm perigo em fungcdo tanto dos
sangrentos conflitos ali estabelecidos como das precarias condigbes econdmicas e
sociais da populagéo civil, a comunidade internacional através de organizacbes
internacionais tem procurado fornecer o auxilio humanitario. Todavia a auséncia
de condicbes minimas de seguranga para aqueles que se oferecem para prestar
esse socorro tem provocado a defesa do uso da forga e o dever de ingeréncia, ou
seja, o dever da comunidade internacional em agir pela melhoria das condigdes
das populagdes ali residentes.

O grande problema advindo desta realidade € que os Estados
alvo, incapazes de suprir servigos basicos como justica, saude e educacgéo a sua

populagdo, tornaram-se uma caracteristica do sistema internacional

se reflete no mandato e implementacgao das operagdes de paz.” (GAIRDER, 2004, p.119)
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contemporaneo e nado um caso pontual de anormalidade no sistema interestatal
westfaliano.%

Assim, o processo de construgdo do Estado que era o trago
definidor do referido sistema inverteu-se e o que temos observado € uma série de
colapsos e faléncias estatais. As agcdes em prol destes Estados tém justamente
enfatizado o aspecto contrario destas crises, quais sejam a centralidade da
soberania e o fato de que ap6s o auxilio, estes Estados voltardo ao estagio do que
€ considerado normal.

Ao invés de analisar as relagbes em sua forma real e tratar os
sistemas como se estivessem completamente formados e
desenvolvidos, o discurso desenvolvimentista constitui uma linha
teleologica posicionando as sociedades nele engajadas em sua
extensdo sem que elas estejam, necessariamente, nesse estagio.
O que ocorre em seguida € que os eventos e agbes sdo
interpretados em relagdo ao que assume-se estes se tornardo.
Essencialmente, o que é minimizado e ignorado € a possibilidade
de que estejamos testemunhando a emergéncia de uma nova e
singular dindmica politica nos assuntos internacionais, algo que
encontra-se fora do esquema teleolégico aceito.”

Para o Banco Mundial, por exemplo, tais Estados voltardo a
normalidade depois de um duro periodo de liberalizacdo de mercado. As ONGs,
por sua vez, tendem a defender que a tal normalidade sera alcangada quando a
paz, o desenvolvimento e uma relagcdo justa com os paises desenvolvidos for
conquistada.

De qualquer forma, o que deve ser destacado € que nenhum
destes organismos pensou em alternativas que levassem em consideragao estes

novos Estados como parte integrante do sistema e ndo simplesmente como crises

“AFRICAN STUDIES CENTRE; TRANSNATIONAL INSTITUTE; PEACE STUDIES GROUP;
PEACE RESEARCH CENTRE. Failed and Collapsed States in the International
System.Disponivel em: http://www.tni.org/reports/failedstates.pdf .Acesso em 12/10/2007.p.8

Do original: “Instead of analysing actual relations and treating systems as if they were fully formed
and completely grown, development discourse interposes an image of the teleological stage that
the societies it engages with are thought to be at. It then proceeds to interpret events and actions in
relation to what it is assumed they will become. Essentially, what is minimized or ignored is the
possibility that we are witnessing the emergence of new and singular political dynamics in
international affairs, something that lies outside the accepted teleological scheme of things.”
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pontuais. Estas medidas incluem as intervengdes humanitarias que se mostraram
extremamente complexas quando estabelecidas nestes Estados. Enquanto as
organizagdes internacionais, notadamente a ONU, destacam a centralidade da
instituicdo estatal, as populag¢des ai residentes acabam por redefinir seu modo de
vida. Novas relagbes econOmicas internas s&o desenvolvidas e, em conjunto,
novas formas legais e ilegais de integracdo ao sistema econédmico mundial tém
surgido.

Muitos desses paises s&do ricos em recursos naturais (ex.
diamantes, petroleo, madeira de lei, etc) que sdo explorados por
elites locais, warlords, e atores internacionais legais e ilegais.
Redes criminais comercializam drogas, armas, diamantes e
madeira de lei, operando dentro e fora destes Estados
(colapsados), e utilizam aliangcas com lideres locais para acesso a
investimentos ilegais, fraudes de capitais e lavagem de dinheiro,
além de desperdicar o superavit financeiro gerado pelas
preocupagdes internacionais relativamente as hostilidades
(desenvolvimento e ajuda humanitaria). %

Com o vacuo de poder existente nestes Estados, varias forcas
econbmicas e politicas internas e externas legais ou ilegais influenciam o contexto
doméstico destes paises. A populacdo civil se vé muitas vezes obrigada a
conviver com atividades ilegais e acabam se envolvendo por motivo de
sobrevivéncia, seja por seguranca seja por dinheiro. A acdo dos organismos
internacionais torna-se entdo mais dificil, j& que a propria populagdo envolve-se
com atividade ilegais e com o conflito interno, tornando a distingdo dos
combatentes e ndo combatentes praticamente impossivel.

Mesmo em condi¢gbes tdo complexas para agir, as Nagbes

Unidas optaram, durante a década de 90 por intervir militarmente em algumas

%Do original: “Many of these countries are rich in natural resources (e.g. diamonds, oil, timber, etc.)
exploited by local elites, warlords and international legal and illegal actors. Criminal networks
trading drugs, weapons, diamonds, timber and people operate out of and within these (collapsed)
states, using alliances with local leaders for the channelling of illegal investments, capital fraud and
money laundering, besides creaming off the financial surplus generated by international concern
with  hostilities (development and humanitarian aid).”"(AFRICAN STUDIES CENTRE;
TRANSNATIONAL INSTITUTE; PEACE STUDIES GROUP; PEACE RESEARCH CENTRE. Failed
and Collapsed States in the International System. Disponivel em:

http://www.tni.org/reports/failedstates.pdf .Acesso em 12/10/2007.p.9)
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dessas crises, alegando que a violagcdo dos direitos humanos e as crises
humanitarias assumiram grandes propor¢des. Como é sabido, todavia, o resultado
nao foi sempre dos mais positivos. Nestes ambientes marcados por altos indices
de criminalidade observamos uma série de fendmenos recém incorporados a
pauta internacional. Estes fendmenos, embora ndo sejam novos, do ponto de
vista de seu surgimento, tém adquirido grande importancia nas ultimas décadas e,

contribuido para uma ampliacdo dos temas tratados pela seguranca internacional.

3.2 A Seguranca Internacional e as Novas Ameacas

O conceito de seguranca € um conceito negativo do ponto de
vista definicional e designa um estado de coisas estatico e ndo uma atividade.®
“Seguranca, num sentido objetivo, mede a auséncia de ameacas para obter
valores, e num sentido subjetivo, mede a auséncia de temor de que tais valores

sejam atacados”'®

Este conceito esta, portanto, estreitamente relacionado ao
conceito de ameacas que nos parece ser “definicionalmente fundante e
operativamente anterior a qualquer proposta politica ou pratica de Defesa que
objetive um estado de seguranga.”’®" O conceito de seguranca apresenta-se, pois
inoperante do ponto de vista pratico para a formulagdo de uma concepcéo
estratégica. A ameaca, por sua vez, se constitui enquanto percepcdo e sera
avaliada por uma unidade deciso6ria na definicdo das formas de atuagdo que

garantam a seguranc¢a dos cidaddos de uma dada sociedade.

% SAINT-PIERRE, Héctor Luis. Reconceitualizando “ Novas Ameagas”: da subjetividade da
percepgdo a seguranga cooperativa. IN: MATHIAS, S. K.; SOARES, S. A. (orgs). Novas
Ameacas: Dimensoes e Perpectivas: desafios para a cooperagao em defesa entre Brasil e
Argentina. Sdo Paulo: Sicurezza, 2003. p.24

1 WOLFERS, Arnold. National Security as an Ambiguos Symbol. IN: WOLFERS, Arnold.
Discord and Collaboration. Essays on International Politics. Baltimore: John Hopkins University
PRESS, 1962. p. 150

%" ibdem
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Do ponto de vista etimoldgico, ‘ameaga’ deriva da palavra latina
minacia. Pode significar: 1) palavra ou gesto intimidativo; 2)
promessa de castigo ou maleficio; 3) Prenuncio ou indicio de coisa
desagradavel ou temivel, de desgraca, de doenga. Em todos os
casos € algo que indica, que mostra, que anuncia ou prenuncia um
dano, uma desgraca. N&o é a propria desgraga ou dano, mas seu
anuncio, seu indicativo, seu sinal. '

Dito isso, inferimos que a ameaca é um conceito subjetivo, na
medida que depende da percepcao dos atores. Durante a Guerra Fria, as
ameacas referiam-se aos avancos e ganhos de um bloco pelo outro, ou seja, o
desenvolvimento tecnoldgico e bélico, a conquista de novos Estados satélites e
aliancas militares figurava como as principais ameagas que interferiam na
segurancga internacional. Aqui, a concepg¢ao de seguranga internacional relaciona-
se a certas premissas classicas, a saber. a ameaca externa aos Estados e
questdes inerentes a ele além da articulagéo entre auto-suficiéncia defensiva com
dissuaséo e equilibrio de poder.

Com o fim deste periodo, as ameacas fundantes do sistema
internacional deram lugar a uma série de outros fenbmenos que passam, entao, a

serem percebidos enquanto ameaca.

Nos ultimos tempos, emprega-se a expressao ‘novas ameacas’
para designar uma série de fendmenos mais ou menos recentes,
que trariam desafios ou problemas novos para a seguranca dos
Estados, das sociedades que os constituem e/ou dos individuos
que nelas habitam. '

Deve-se ressaltar, no entanto, que estes temas ocorrem,
muitas vezes, “(...) fora do campo da seguranga como esta & concebida, a partir

das abordagens convencionais.”'®Dentre estes temas, destacamos o

12SAINT-PIERRE, Héctor Luis. Reconceitualizando “ Novas Ameagas”: da subjetividade da
percepgdo a seguranga cooperativa. IN: MATHIAS, S. K.; SOARES, S. A. (orgs). Novas
Ameacas: Dimensodes e Perpectivas: desafios para a cooperagao em defesa entre Brasil e
Argentina. Sdo Paulo: Sicurezza, 2003. p.25

1] OPEZ, Ernesto. Nova Problematica de Seguranga e “Novas Ameagas”. IN: MATHIAS, S. K;
SOARES, S. A. (orgs). Novas Ameacgas: Dimensoées e Perpectivas: desafios para a
cooperagao em defesa entre Brasil e Argentina. Sao Paulo: Sicurezza, 2003. p.59

% Ibdem
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subdesenvolvimento, a pobreza, as migra¢des internacionais, o meio ambiente e a
saude publica. Conforme € possivel constatar, muitas dessas tematicas,
entretanto, ndo sdo literalmente novas, sua novidade reside na percepgao destes

temas como ameagas pelos atores.

Um trago curioso da situacao atual é que muitas das ameagas
enumeradas ndo sdo novas. Como se explica esta evidente
contradicdo? (...) a novidade reside, ndo tanto na sua natureza
intrinseca — para dize-lo desse modo complicado — mas de uma
mudang¢a do contexto internacional de seguranca. As mudancas
neste plano produzem, simultaneamente, a reciclagem de velhos
problemas e a apari¢gdo de outros propriamente novos. '%°
Desta forma, dado o fim da Guerra Fria e o surgimento dessas
novas ameacas, buscou-se uma abertura da concep¢ao de seguranga, que abarca
dentre outras coisas, a seguranca do individuo. Tomando-se esta perspectiva
como referéncia, entendemos que o relatério da chamada Comissao Palme retrata
essa mudancga na percepgdo das Nacbes Unidas.'® Dito relatorio foi elaborado
entre 1980 e 1982, portanto antes que se pudesse prever o fim da Guerra Fria.'"’
O objetivo central deste relatério era conter a corrida
armamentista, através de politicas de desarmamento e aproximacgdo entre as
partes. Para tanto, a situagcdo em curso foi analisada e como resultado formulou-
se o relatério supracitado que encerrava em seu conteudo tanto recomendacdes

como propostas. Contudo, o que mais chama a atencéo € a multidimensionalidade

1% Jdem p.60

% Nao poderiamos deixar de mencionar, entretanto, o Uultimo documento divulgado pela
organizacao em 2004 e que trata explicitamente das novas ameagas, enumerando cada uma delas
e analisando as melhores formas de combate-las. Trata-se do “Um Mundo mais seguro: a
responsabilidade que compartilhamos”. Dentre os temas apresentados no documento, destacamos
a pobreza, a disseminagdo de doencgas contagiosas, ameacgas biol6égicas e nucleares, o crime
organizado internacional, os conflitos intra-estatais, além do terrorismo. Entendemos que o
presente documento seja de suma importédncia para o entendimento da situag&o internacional
atual, todavia para os fins desse capitulo que trata de um periodo anterior, e o qual busca analisar
o momento inicial em que houve uma maior abertura para tematica da seguranca, uma analise
mais pormenorizada do esmo nao se faz necessaria. Este documento encontra-se disponivel no
site: http://www.un.org/secureworld/report2.pdf . Ultimo acesso em: 08/11/2007.

17 ORGANIZCAO DAS NACOES UNIDAS. Estudios sobre los conceptos y seguridad,
A/40/553, 1985.
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da segurancga de que trata o relatério. Além da questdo militar, a saude, o bem-
estar econbmico e os principios e ideais de um povo figuram como pressupostos
de seguranga. Ademais, o relatério destaca a permeabilidade das fronteiras, a
interdependéncia na economia, nas comunicacbes e nas aspiracbes humanas,
bem como a cooperagdo e a seguranga comum.

Uma vez definido este contexto, o relatério destaca que os
meios tradicionais para alcancar a seguranga tornaram-se obsoletos e a mesma
nao pode, portanto, ser conquistada unilateralmente. “Nos planos econémico,
cultural e politico e — mais importante — militar, vivemos em um mundo cada vez
mais interdependente. Nao é possivel obter a seguranca de uma nacdao em
prejuizo das demais.”'%®

Esta colocacdo explicita o carater relativo da segurancga, que
tem como sujeito uma variedade de atores que ndo somente os Estados e
explicita a inter-relagéo entre seguranca nacional e internacional®.

Apesar das caracteristicas inovadoras do referido relatério, foi
somente com o “Uma Agenda para a Paz”""°, ja citado neste trabalho, que a
organizacao formula novas formas de acédo no campo da paz e seguranca

internacionais.

Entramos, no nivel mundial, em uma era de transicao
caracterizada por tendéncias singularmente contraditérias. Ha
associagdes regionais e continentais de Estados que elaboram
mecanismos para fortalecer a cooperagdo e suavizar algumas das
caracteristicas contenciosas das rivalidades causadas pelas
consideracdes acerca da soberania e do nacionalismo. Se
desfazem as fronteiras nacionais ante ao avango das
comunicagdes e do comércio mundial, assim como por obra das
decisbes dos Estados de ceder a certas prerrogativas soberanas a
associagdes politicas comuns de maior envergadura. N&o
obstante, ao mesmo tempo, aparecem novas e violentas
declaragbes de nacionalismo e soberania, e a coesao dos Estados

1% Jdem. p.86

1 Esta nogdo entre a relagdo dos ambitos interno e externo refere-se a indivisibilidade da
seguranga, que ndo pode ser divisivel tanto em suas diversas dimensdes econdmicas, sociais e
politicas, como nos dmbitos interno e internacional.

1% A integra do documento pode ser encontrada em: http://www.un.org/Docs/SG/agpeace.html.
Acesso em 5 de junho de 2007.
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se vé ameacada por brutais lutas étnicas, religiosas, sociais,
culturais, linglisticas. Atentam contra a paz social seja através de
novas afirmagdes de discriminagdo e exclusdo seja por atos de
terrorismo que tém por objetivo minar o processo evolutivo e as
transformacgées por meios democraticos.™"

Este documento, seguido do também j& mencionado
“Suplemento de uma Agenda para a Paz’''? define as chamadas operacgdes
multidimensionais da ONU ou de segunda geracdo como também as
convencionou-se chamar. Estas operagdes explicitam as transformagbes do
Sistema Internacional e a abertura do conceito de segurangca na medida que
incorpora novas fungdes as tradicionais missdées de manutencédo da paz, como o
monitoramento de eleigcdes, a assisténcia humanitaria e a reconstrugcao de
Estados, de modo a atender as novas necessidades.

Além destes dois documentos ja em 2000, a organizagéo
langa um terceiro documento, o Informe Brahimi'*®, a fim de melhorar ainda mais

sua capacidade de resposta as novas ameacas do Sistema Internacional.

As Nagbes Unidas foram fundadas, como se declara na Carta,
para ‘preservar as geragdes vindouras do flagelo da guerra’. Esta &
a funcdo mais importante da Organizacdo e, em consideravel
medida, o critério de julgamento pelos povos a cujo servico ela se
dedica. No Uultimo decénio, em reiteradas oportunidades, as
Nagdes Unidas nado estiveram a altura deste desafio, nem podem
estar hoje em dia. Sem o renovado compromisso dos Estados
membros, uma mudanca institucional significativa e um maior
apoio financeiro, as Na¢des Unidas ndo poderdo executar as
tarefas criticas de manutencdo e consolidacdo da paz que os
Estados membros a ela incumbem nos meses e anos vindouros.
Ha muitas tarefas que ndo deveriam ser incumbidas as forgcas de

""" ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. An Agenda for Peace: Preventive Diplomacy,
Peacemaking and Peace-Keeping, Report of the Secretary-General pursuant to the statement
adopted by the Summit meeting of the Security Council. Nova York: United Nations, 1992.
p.3.Disponivel em: http://www.un.org/Docs/SG/agpeace.html. Acesso em 10 de agosto de 2005.

12 A integra deste documento pode ser encontrada em:
http://daccessdds.un.org/doc/UNDOC/GEN/N95/080/95/PDF/N9508095.pdf?OpenElement. Acesso
em 6 de junho de 2007

13 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. El Informe Del Secretario General relativo a la
aplicacion informe del Grupo sobre las Operaciones de Paz de Naciones Unidas.

http://daccessdds.un.org/doc/UNDOC/GEN/N0Q/700/15/PDF/N0070015.pdf?OpenElement
Acesso em 5 de outubro de 2007.
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manutencao da paz das Nac¢des Unidas e muitos lugares onde as
mesmas nao deveriam ir. Todavia, quando as Nag¢des Unidas
enviam suas forgcas para defender a paz, devem estar preparadas
para fazer frente as forgcas da guerra e a violéncia que ainda
persistem, com a capacidade e a determinagdo necessarias para
vencer-las."

Conforme percebemos, o documento faz alusdo aos
problemas enfrentados pela organizacéo nas operac¢des de paz estabelecidas até
entdo. Passado o entusiasmo dos primeiros anos da década de 90, a organizagao
volta-se para a analise das praticas atuais buscando-se uma maior cooperagao
tanto operacional como institucional com os Estados membros e outras
organizagoes.

Algumas das recomendacdes deste documento sao:

(...) uma mudanca na doutrina do uso da policia civil e os aspectos
conexos do império da lei nas operacgdes de paz em que se insiste
no enfoque a promog¢ao do império da lei e o respeito aos direitos
humanos e na necessidade de ajudar as comunidades que saem
de um conflito a conseguir a reconciliagdo nacional; a incorporacao
de programas de desarme, desmobilizagcdo e reintegracdo no
orcamento das operagbes de paz complexas desde a primeira
etapa; flexibilidade para que os chefes das operacbes de paz das
Nagdes Unidas possam financiar projetos de efeito rapido que
melhorem efetivamente as condigbes de vida da populagdo da
zona da misséo; e uma melhor integragdo da assisténcia eleitoral
em uma estratégia mais ampla de apoio as instituicbes de
governo. '"®

1* Ibdem. Do original: “Las Naciones Unidas fueron fundadas, como se declara en la Carta, para

“preservar a las generaciones venideras del flagelo de la guerra”. Tal es la funcién mas importante
de la Organizacion y, en considerable medida, el criterio con que la juzgan los pueblos a cuyo
servicio esta dedicada. En el ultimo decenio, en reiteradas oportunidades, las Naciones Unidas no
han estado a la altura de este desafio, ni pueden estarlo hoy en dia. Sin un compromiso renovado
de los Estados Miembros, un cambio institucional significativo y un mayor apoyo financiero, las
Naciones Unidas no podran ejecutar las tareas criticas de mantenimiento y consolidacién de la paz
que los Estados Miembros les asignen en los meses y afos venideros. Hay muchas tareas que no
deberian encomendarse a las fuerzas de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas y
muchos lugares adonde no deberian ir. Pero cuando las Naciones Unidas envian sus fuerzas para
defender la paz, deben estar preparadas para hacer frente a las fuerzas de la guerra y la violencia
que aun persistan con la capacidad y la determinacién necesarias para vencerlas.”

5 Ibdem. Do original: “ un cambio en la doctrina del uso de la policia civil y los aspectos conexos
del imperio de la ley en las operaciones de paz en que se insiste en un enfoque de equipo en la
promocion del imperio de la ley y el respeto de los derechos humanos y en la necesidad de ayudar
a las comunidades que salen de un conflicto a lograr la reconciliacién nacional; la incorporaciéon de
los programas de desarme, desmovilizacion y reintegracion en los presupuestos de las
operaciones de paz complejas desde la primera etapa; flexibilidad para que los jefes de las
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Tais recomendagdes fazem alusdo aos novos desafios
encontrados nas operagdes de paz estabelecidas no periodo posterior a Guerra
Fria, as quais ocorrem principalmente internamente aos Estados, exigindo novas
capacidades, bem como diferentes estratégias de acdo. Dentre os aspectos
supracitados, para os fins dessa dissertacédo, destacamos o enfoque ao império da
lei, ou estado de direito, e o respeito aos direitos humanos, marcadamente
presentes nos objetivos das intervengdes humanitarias entdo estabelecidas. Estes
elementos ressaltam a principal idéia levantada no primeiro tépico deste capitulo,
ou seja, a existéncia de uma concepcao preliminar acerca de como deve ser o
tratamento a estes Estados.

As intervencgdes até entdo estabelecidas sempre tiveram como
objetivo o retorno a uma condigédo considerada “normal”. Uma vez mais, embora
através de meios mais abrangentes, a acgdo coordenada da comunidade
internacional em prol das populacdes residentes nestes locais enfatiza o mesmo
sistema de Estados concebido ha séculos atras. A inclusdo de novos temas,
embora tenha significado a abertura da nocdo tradicional de segurancga,
possibilitou apenas que questdes internas tivessem tratamento internacional, n&o
abordando o tema em sua totalidade, ou seja na real raiz do problema que é
justamente o surgimento de uma ordem interestatal diferente da anterior -
westfaliana -, tanto em seus elementos constitutivos como em suas formas de
agao.

Dentre estes novos elementos que possibilitaram a
consideracao internacional de questbes domésticas, enfatizamos o surgimento
dos Direitos Humanos enquanto valores a serem defendidos e tratados em ambito
internacional. No caso das intervengcbes humanitarias acreditamos que a sua
universalizagao, constitua o principal fator para sua legitimag¢do, uma vez que sua

defesa constitui o principal elemento para o estabelecimento destas intervencgdes.

operaciones de paz de las Naciones Unidas puedan financiar proyectos de efecto rapido que
mejoren efectivamente las condiciones de la vida de la poblacién de la zona de la misién; y una
mejor integracion de la asistencia electoral en una estrategia mas amplia de apoyo de las
instituciones de gobierno.”
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3.3 Os Direitos Humanos e as Intervengées humanitarias

A percepcdo internacional de que as crises humanitarias
representam ameaca a paz e a seguranca internacional gerou uma
série de transformagdes conceituais e praticas nas relagdes
internacionais. Essas transformagbes foram possiveis porque por
um lado, as normas passaram a valorizar os direitos humanos e a
flexibilizar o dever de nao-intervencdo, e por outro lado, as
demandas geradas pela emergéncia de conflitos internos
prolongados, genocidios, limpeza étnica e crescimento do numero
de refugiados criaram uma urgéncia em agir. A convergéncia
desses dois fatores criou o ambiente propicio para que a
intervencdo humanitaria ganhasse a agenda internacional do novo
milénio."®

Nas palavras de Bobbio, célebre jurista italiano, o século XX
se constituiu na chamada “Era dos Direitos” em razdo do aparecimento e
positivagcdo dos direitos do homem no plano mundial. Ou seja os direitos do
homem deixam de se referir a este ou aquele cidaddo de um Estado particular
para se referir a cidaddos mundiais. """

Esse processo teve inicio na Idade Moderna com as guerras
de religido, através das quais se afirma o direito de resisténcia a opressao que
pressupbe um direito ainda mais substancial, o direito a gozar de algumas

liberdades fundamentais.''®

(...) a afirmacédo dos direitos do homem deriva de uma radical
inversdo de perspectiva, caracteristica da formacdo do Estado
moderno, na representacao da relacao politica, ou seja, na relacao
Estado/cidaddo ou soberano/ suditos: relagédo que é encarada ,
cada vez mais, do ponto de vista dos direitos dos cidaddo e néo
mais suditos, e ndo do ponto de vista dos direitos do soberano, em
correspondéncia com a visao individualista da sociedade, segundo
a qual, para compreender a sociedade, € preciso partir de baixo,

® RODRIGUES, Simone Martins. Intervengdo Humanitaria. Perspectivas teédricas e
Normativas. IN: BRIGAGAO, C.; PROENCA JR., D (orgs). Panorama Brasileiro de Paz e
Seguranca. Rio de Janeiro, ed. Hucitec, 2004. p.281

7 BOBBIO, Norberto. Era dos Direitos. Rio de Janeiro:Elsevier, 2004.p.24

8 O autor considera como fundamentais aqueles direitos que s&o naturais e ndo dependem da
concessao do soberano.(/bdem)
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ou seja dos individuos que a compdem, em oposi¢cao a concepgao
organica tradicional, segundo a qual a sociedade como um todo
vem antes dos individuos. "*°

O ponto de partida dessa perspectiva € a Declaragédo dos
Direitos do Homem de 1789 quando da Revolugédo Francesa. Em contraposicéo a
outros codigos tradicionais como a Lei das Doze Tabuas ou os Dez Mandamentos,
a Declaragao de 1789 estabeleceu direitos e ndo obrigagdes aos individuos sem
que fosse necessario o consentimento do governante.

O processo de consolidacao dos direitos humanos teriam para

este autor trés fases'?:

1- filoséfica: nesta fase as declaragbes de direitos nascem como teorias
filosoficas.

2- Passagem do direito somente pensado para o direito realizado. “Os
direitos sdo doravante protegidos (ou seja, sdo auténticos direitos positivos ou
efetivos), mas valem somente no ambito dos Estados que o reconhecem. (...) s&o
direitos do homem enquanto cidaddos deste ou daquele Estado particular.”’?!

3- Passagem do ambito nacional para o internacional. A Declaragao de

1948 inicia essa terceira fase,

(...) na qual a afirmagéo do direitos €, ao mesmo tempo, universal
e positiva: universal no sentido de que os destinatarios dos
principios nela contidos ndo sdo mais apenas cidaddos deste ou
daquele Estado, mas todos os homens; positiva no sentido de que
pdée em movimento um processo cujo final os direitos do homem
deverdo ser ndo mais apenas proclamados ou apenas idealmente
reconhecidos, porém efetivamente protegidos até mesmo contra o
proprio Estado que o tenha violado.'®

19 Ibdem
Xldem. p.48-50
2ldem p.49
2|bdem
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Assim, a Declaracdo de 1948 abriu espaco para os individuos
em um espago antes reservado exclusivamente aos Estados e algumas
organizagdes internacionais. Esta perspectiva do autor advém de uma de suas
teses principais defendidas ao longo de todas as suas obras, conforme o proprio
autor confessa em introducgédo a seu livro “Era dos Direitos” aqui tratado'?. Essa
tese refere-se ao fato de que os direitos naturais (e os principais direitos humanos
seriam naturais) sao direitos histoéricos.

Embora os direitos humanos sejam fundamentais, eles
resultam de um processo histérico, “(...)nascidos em certas circunstancias,
caracterizadas por lutas em defesa de novas liberdades contra velhos poderes, e
nascidos de modo gradual, nem todos de uma vez e nem de uma vez por todas.”
124

Os direitos surgiriam entédo a partir do aparecimento de certas
necessidades e caréncias caracteristicas de cada época. A evolugdo e o
aparecimento dos diferentes direitos do homem seguiram pois esse curso
histérico. Da mesma forma, a evolugdo do processo de universalizagdo dos
direitos humanos e sua passagem do plano nacional para o internacional seguiu
esta trajetoria historica.

A idéia de que a sociedade internacional é responsavel pelo
bem estar dos individuos surge apdés a segunda Guerra Mundial com a
proliferacdo dos refugiados e apatridas. O fato destes individuos ndo estarem
ligados a nenhum Estado de fato motivou a criacdo de convengdes internacionais
para tratar do assunto, culminando com a assinatura da Declaracdo dos Direitos
Humanos de 1948 que introduziu uma nova fase no processo de positivacao dos
direitos humanos internacionalmente.'®

A Declaragéo de 1948 significou, pois o primeiro grande passo

dado em dire¢do a positivacdo desses direitos internacionalmente. O fundamento

Zdem. p.21
2|dem, p.25

125 VILLA, Rafael; REIS, Rossana. A securitizagdo dos direitos humanos no pés guerra fria. |
Encontro da Associacio Brasileira de Relag¢des Internacionais (ABRI). Brasilia, julho 2007.p.15

94



desta afirmacao viria da certeza de que a humanidade (ao menos parte dela, ou
seja, os 48 Estados inicialmente signatarios) partilha de certos valores comuns
que seriam, entdo, universais, enquanto “algo subjetivamente acolhido pelo
universo dos homens™'?,

Apesar disso, a Declaragédo de 1948 ndo constituiu um sistema
de normas juridicas obrigatorias devido a auséncia do processo de monopolizagao
da forca a nivel mundial, caracteristico do surgimento do Estado moderno. Essa
auséncia resulta da protecdo de certos principios tradicionais de origem
westfaliana, notadamente a soberania e o principio de n&o intervencao. Apesar
disso e embora ndo tenha instaurado mecanismos juridicos de controle, a
Declaracédo enumera uma série de direitos civis, politicos, sociais, econdmicos e
culturais dos individuos, tendo grande valor programatico para o estabelecimento
dos Pactos e Convencgdes subseqientes.

Desde a década de 50 observamos uma maciga codificacéo
dos direitos humanos que pouco a pouco saem da Orbita do direito
consuetudinario para fazerem parte de tratados e convengdes internacionais.
Concomitantemente a este processo, observamos também a criagdo de Sistemas
de Protegcdo aos Direitos Humanos de alcance universal e regional e o
estabelecimento de Tribunais Penais Internacionais, tornando possivel a apelagao
direta de cidadados contra a violagdo de seus direitos em seus respectivos
Estados.

Em 1966, foram aprovados os Pactos de direitos Civis e
Politicos e o de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Além destes, diversas
Convengbes também foram assinadas. Para citar algumas: a Convencéo para
Sancgédo e Prevencgao e Sancao do Delito de Genocidio ja em 1948, a Convencéo
Internacional sobre Eliminacdo de todas as formas de Discriminagdo racial em
1965, a Convencao Internacional sobre Eliminacdo de todas as formas de

Discriminagdo contra a mulher em 1981, a Convencgéo Internacional sobre a

2ldem, p.48
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Tortura e outras formas de Crueldade em 1987 e a Convencao dos Direitos das
Criancas em 1989.

Neste contexto, os sistemas regionais também evoluiram para
a protecdo dos direitos humanos, no caso da Europa em 1950, da América em
1965 e finalmente da Africa em 1981. Em todos esses casos, foram elencados
direitos individuais a serem protegidos e respeitados pelos Estados, além de
preverem, também certos mecanismos para que se cumpram as obrigacdes dos
Estados signatarios.

Conforme podemos perceber a partir dessa breve explanacgao,
os direitos humanos foram se configurando como importante valor a ser defendido
pelos Estados e organizagbes internacionais. Sabemos, todavia, que a diversidade
cultural, econdmica e politica da comunidade internacional trazem implicacdes
para o consenso em torno de quais direitos sdo mais relevantes, bem como do
significado dos direitos humanos e a melhor forma de preserva-lo. No entanto, a
grande adesdo dos Estados a esses instrumentos juridicos mostra que ha um
consenso minimo dispensado aos individuos em geral'.

Este consenso, porém, nao é suficiente para a efetivagéo de
praticas que visem o fim da violagdo a estes direitos, muitas vezes, como é bem
sabido, as prerrogativas ligadas aos interesses particulares dos Estados
influenciam na tomada de medidas mais efetivas para a devida protecdo deste
bem universal. Entretanto, destacamos aqui a grande importancia destes cddigos
para a formacgao de um arcaboucgo ideoldgico que tem contribuido para o respaldo
as intervencdes humanitarias contemporaneas.’?®

Estas intervencgdes, ocorridas a partir da década de 90,
apresentam-se como importantes exemplos do uso de uma via coativa para a

protegcdo dos direitos humanos. A nosso ver, isso decorre do fato de que os

7 RODRIGUES, Simone Martins. Intervencao Humanitaria. Perspectivas tedricas e
Normativas. IN: BRIGAGAO, C; PROENCA JR., D (orgs). Panorama Brasileiro de Paz e
Segurancga. Rio de Janeiro, ed. Hucitec, 2004. p. 287

1% |bdem
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direitos humanos passam a figurar pela primeira vez no érgao executivo da
Organizacao das Nacgdes Unidas, o Conselho de Seguranca.

Tradicionalmente, os organismos internacionais possuem em
relacdo ao Estado uma vis directiva (via diretiva) e ndo uma vis coactiva (via
coativa). Para que a vis directiva alcance seu fim sdo necessarias duas condic¢des:
1- quem a exerce deve ter autoridade e incutir respeito; 2- aquele sobre o qual ela
se exerce deve ter uma disposi¢ao genérica a considerar como validos ndo sé os
argumentos da forca, mas também os da raz&o.'®

No caso da ONU, existe a vis coactiva, institucionalizada pelo
Conselho de Seguranca. No entanto, essa via era pouco utilizada e mesmo
quando autorizada dependia do consentimento dos paises envolvidos. As
intervengdes humanitarias sdo empregadas sem que este consentimento seja
obtido, e mediante a graves violagcbes dos direitos humanos, que passam a ser
considerados como fator de ruptura da paz e seguranca internacionais no ambito
do Conselho de Seguranca e portanto, motivo para que a forga seja utilizada.

Este consenso no ambito do Conselho transformou
substancialmente a relacao entre a politica interna e a externa, uma vez que a
legitimidade do poder dos Estados na ordem internacional relacionava-se também
ao respeito aos direitos humanos. O fortalecimento do regime internacional dos
direitos humanos alterou, de certa forma, a relagdo entre os direitos humanos e a
soberania que passa a ser relativizada frente as violagdes dos direitos humanos.'™°

Intervengdes humanitarias levantam questbes morais e éticas
que ndo figuravam nas relacdes internacionais nos séculos anteriores. A excecéo
de temas como pirataria e trafico de escravos durante o século XIX"™" e do direito

dos suditos estrangeiros'™ ja no século XX, questdes morais e inerentes ao

12 BOBBIO, Norberto. A Era dos direitos. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. .p.58

B0 VILLA, Rafael; REIS, Rossana. A securitizagdo dos direitos humanos no pés guerra fria. |
Encontro da Associacao Brasileira de Relagbes Internacionais (ABRI). Brasilia, julho 2007.p.16

31 BROWNLIE, lan. The expansion of International Society: the consequences of the law of
Nations. IN: WATSON, A.; BULL, Heddley. The expansion of the international society.
Oxford:Oxford University Press, 1985. p.359

2. O direito dos suditos estrangeiros refere-se ao direito de um Estado de intervir em outro para
garantir a seguranga de seus nacionais residentes neste pais. Foi utilizado diversas vezes pelas
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individuo n&o eram tratadas nas relagbes entre Estados e permaneciam sob
responsabilidade exclusiva dos governantes de cada Estado.

As intervengdes iniciadas na década de 90, embora tenham
sido aprovadas sem unanimidade, obtiveram um consenso minimo para sua
autorizagao e desde entdo, os direitos humanos puderam ser considerados motivo
de ruptura da paz e segurancga internacional, argumento este que figura no
capitulo VIl como plausivel para a utilizacdo de todos os meios necessarios,
inclusive a forga para que se faga prevalecer seu respeito.

Dito isso, percebemos, pois que os direitos humanos sédo um
importante valor que tem alcance universal e que, embora tangivel a dissensos
quando de sua defesa pelo instituto da for¢ca nas prerrogativas do Conselho, tem
se consolidado como importante fator para a autorizagcdo de uma intervencéo
humanitaria. Esta se representa pela intercesséo entre preocupac¢des de cunho
ético e calculos politicos e dai decorre a auséncia de um consenso mais amplo
relativamente a sua instauracdo. Ou seja, as preocupacdes relativamente aos
individuos de uma dada sociedade sdo contrapostas a meios politicos e militares a
serem adotados pelos Estados. Este embate carece, muitas vezes do apoio dos
governos nacionais, mas possibilitou a abertura do debate em torno do tema e
abriu precedentes para a legitimidade destas acdes.

Neste sentido percebemos a contraposicdo entre os direitos
dos Estados e dos individuos que se considerados segundo as abordagens
classicas do realismo sao excludentes entre si. O principio de n&o intervencéo
presente no artigo segundo da Carta das Nagbes Unidas € constantemente
aclamado na defesa da soberania destes Estados, cenario de graves violagdes de
direitos humanos. Mas contrapondo-se a essa perspectiva ha também importantes
principios que tendem a ser cada vez mais considerados, como o direito inerente

de todos os seres humanos a uma vida saudavel e economicamente viavel.

poténcias européias quanto da intervencdo das mesmas no império Otomano. (RODRIGUES,
2004, p. 282)
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Sabemos que o debate em torno deste tema é extenso e que
ndo ha consideragbes conclusivas acerca da legitimidade das praticas
humanitarias. Também aqui ndo postulamos inocentemente a auséncia de
interesses particulares nas acgbes ditas humanitarias por parte dos Estados
interventores, no entanto, mostrou-se, através da leitura destes capitulos que
alguns fatores impulsionaram a incidéncia das intervencbes. Esta incidéncia,
embora ndo tenha contado com a unanimidade, inseriu o tema na agenda
internacional.

O tema das intervengdes humanitarias é permeado por
dissensos tanto em termos praticos como conceituais, o que se reflete na falta de
clareza com que os mandatos das missbes, que intentam lograr efetiva ajuda
humanitaria em conflitos civis, s&do autorizados. Assim, observamos que nao ha
uma definicdo consensual sobre este conceito, permitindo muitas vezes o uso
incorreto do termo para situagbes que se configuram mais como intervencdes
militares do que humanitarias. Por outro lado, dentre os académicos da area na ha
conclusdes definitivas acerca da legitimidade de tal agdo nem relativamente aos
fatores a serem considerados quando de sua autorizagao.

Apesar disso, observamos que ha alguns elementos que
motivaram a autorizagdo, ainda que limitada, das intervencdes pelas Nacdes
Unidas, e esses fatores foram aqui apresentados detalhadamente permitindo-nos
concluir que as caracteristicas do Sistema Internacional, no inicio da década de
90, confluiram para um cenario que permitiu a entrada de um tema diverso em um
sistema antes dominado por premissas basicamente realistas. '

Neste contexto observamos que as interven¢des humanitarias
agora nas prerrogativas do Conselho de Seguranca configuram como fator de
ruptura da paz e segurancga internacionais, sendo importante questéo a ser tratada
nos diversos foros multilaterais existentes, como organizag¢des regionais, foros

inter-estatais e organizagdes ndo governamentais.

13 N&o somente estes temas sendo outros ja exaustivamente descritos ao longo deste capitulo
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Capitulo 4:

Analises teodricas das intervencdes humanitarias

‘Ao dirigirme a Assembléia Geral no
passado més de setembro aclamei os Estados membros que
trabalhassem na busca de politicas mais eficazes para deter os
assassinatos em massa e as violagdes atrozes aos direitos
humanos. Apesar de ter destacado que toda intervencéo abarcava
uma ampla gama de medidas, desde a diplomacia a agdo armada,
esta ultima opcao foi a que gerou maior controvérsia no debate
que sobreveio posteriormente.

Alguns criticos preocupavam-se que o0
conceito de intervengdo humanitaria pudesse encobrir a ingeréncia
gratuita no assuntos internos de Estados soberanos. Outros
temiam que ocasionasse a¢cdes mal intencionadas contra governos
visando, o desrespeito aos direitos humanos por este governo,
justificando, assim a intervencao externa. Outros assinalaram que
a pratica da intervengao raras vezes era coerente, devido a suas
dificuldades intrinsecas, a seu custo e ao que se entendia como
interesses nacionais, além do fato de que os Estados fracos teriam
muito mais probabilidades de serem objeto de uma intervencéo
que os Estados fortes.

Reconhegco tanto a validez como a
importancia destes argumentos. Aceito também que os principios
de soberania e n&o ingeréncia oferecem uma protecéo
fundamental aos Estados pequenos e fracos. Mas pergunto aos
criticos: “ Se a intervencdo humanitaria é, na realidade, um ataque
inaceitavel a soberania, como deveriamos responder a situagcao
como as de Ruanda e Srebrenica, e as violagdes graves e
sistematicas dos direitos humanos que transgridem todos os
principios de nossa humanidade comum?

Nés enfrentamos um auténtico dilema.
Poucos estardo em desacordo em que tanto a defesa da
humanidade como a defesa da soberania sido principios que
merecem apoio. Desgracadamente nao nos aclara qual destes
principios devem prevalecer quando ha um conflito.

A intervengdo humanitaria € uma questao
delicada, repleta de dificuldades politicas e sem solugdes faceis.
Mas sem duvida ndo ha nenhum principio juridico — nem sequer a
soberania — que possa ser evocado para proteger os autores de
crimes contra a humanidade. Nos locais onde se cometem tais
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crimes, uma vez esgotados os intentos de por fim as violagdes
através de meios pacificos, o Conselho de Seguranga tem o dever
moral de atuar em nome da comunidade internacional. O fato de
que nao podemos proteger os seres humanos em todas as partes
nao justifica que fagcamos nada quando podemos fazer. A
intervengédo armada deve continuar a ser sempre o ultimo recurso,

mas frente aos assassinatos em massa é uma opgéo que nao se

pode rechagar”."

Como epigrafe para o derradeiro capitulo desta dissertagédo
escolhemos a citacdo acima, retirada de um informe do Secretario Geral Kofi
Annan , intitulado “Ndés os povos: a fungdo das Nagbes Unidas no Século XXI” .
Embora extensa, sua importancia reside em que busca redefinir as fungdes da
organizagao diante das novas questdes enfrentadas em ambito internacional. A
parte destacada refere-se ao item “O dilema da intervencdo” e resume em seu
conteudo as principais questdes que dificultam as deliberagdes sobre o tema das
intervengcbes humanitarias.

Destacamos entdo a tentativa de amenizar as criticas
referentes ao estabelecimento dessas intervengdes e que vai ao encontro de
certos principios considerados essenciais para a protecdo de Estados fracos,
como O respeito a soberania e a n&o-intervengdo. Essas criticas versam,
principalmente sobre a possibilidade de que a autorizacéo e a legitimacao de tais
intervencbes pelo estatuto da ONU provoque o uso indevido deste direito por
Estados que visam a realizacdo de interesses particulares e ndo o fim do
sofrimento dessas populagdes.

A preocupacgdo do Secretario Geral, por sua vez, foca-se na
identidade humana comum dos individuos do planeta e na necessidade de que
algo seja feito em prol daqueles que estdo sofrendo continuas e massivas
violagdes dos direitos humanos. Conforme percebemos, pois, este tema é
permeado por valores opostos entre si, 0 realismo, marcado pela realizagdo de

interesses egoistas pelas unidades do sistema, e a subjetividade, um fator até

'ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Nés os povos: a fungdo das Nagdes Unidas no
Século XXI. Disponivel em: www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/derhum/cont/44/pr/pr27.pdf .
Ultimo acesso em 07 de janeiro de 2008. p.37-38
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entdo pouco considerado nas relagdes internacionais e que destaca o mais
importante direito de cada ser humano, qual seja, o direito a vida.

Sem a pretensdo de chegar a uma conclusao definitiva acerca
da necessidade de se estabelecer instrumentos que legalizem as intervencdes
humanitarias, procuramos aqui elucidar os principais pontos inerentes a elas e

com isso permitir que o leitor chegue a suas proprias conclusées.

4.1 Entendendo o conceito de “intervengées humanitarias”

As origens das chamadas intervengbes humanitarias
remontam a idéia de estrangeiros intervindo em um determinado territério com o
objetivo de ajudar uma dada populacao civil a ter suas necessidades basicas
supridas. As primeiras agdes que foram chamadas de intervengées humanitarias
foram aquelas implementadas por certos Estados fortes, em territério de terceiros
buscando a defesa de seus proprios cidadaos, residentes neste pais, de alguma
ameaca externa, calamidade ou desastre natural.

O argumento baseava-se nos direitos civis e politicos, na
medida em que o pais interventor proclamava a defesa de seus cidaddos sob o
argumento da ma administracdo e governanga do chefe de Estado do pais
anfitrido. Estas intervencdes, baseadas no “direito dos suditos estrangeiros” foram
consideradas as primeiras intervengdes humanitarias, e afastam-se conceitual e

empiricamente das atuais intervencgdes de cunho humanitario.’®

Vejamos porque. Atualmente, por intervengdo pode-se
entender “o ato internacional de um Estado ou grupo de Estados ou ainda uma
agéncia internacional exercendo uma autoridade em algo que é considerado,

normalmente, politicas e praticas internas a outro Estado ou grupos de Estado.”"*®

Alguns exemplos destas intervengbes foram as constantes intervencbes das poténcias
européias nos impérios Chinés e Otomano, além de das intervengdes dos Estados Unidos na
América Latina. (RODRIGUES, 2000. p.65)

3¢ COADY, C. A . J. The Ethics of Armed Humanitarian Intervention. Peaceworks, n° 45, 2002.
p.3

102



Desta definicao inferimos que é crucial que o Estado alvo n&do consinta a

intervencéo.

Alguns autores como Stanley Hoffman™’ defendem que a
permissdo ndo € um dado importante para a definicdo, uma vez que em algumas
ocasides, 0 consenso acerca da intervengdo pode ser facilmente manipulado pelo
governante do Estado anfitrido, ou ainda, a mesma populacao que foi inicialmente
a favor desta intervengcao, pode mudar de idéia depois de seu estabelecimento,
transformando o consentimento inicial em ressentimento e posterior hostilidade.
De qualquer forma o termo intervencdo tem uma conotagédo negativa uma vez que
pode aludir ao uso da for¢ca no caso de uma operagado militar, mas em todos os

casos ela impacta diretamente na soberania do Estado que sofre a intervengéo.

O termo humanitario, por sua vez, traz uma idéia
essencialmente positiva e refere-se ao motivo primordial para a intervencgao,
constituindo-se, pois, em um fim a ser alcangado por meio deste ato. Assim, o
‘humanitario” € usado para distinguir aquelas intervengdes que tém como objetivo
o resgate dos civis do mal que esta sendo feito ou esta para ser feito a eles pelas
autoridades do Estado responsaveis pela sua protegdo. Este mal né&o
necessariamente é feito pelas autoridades mas estas podem ser omissas ou néo

dar conta de sua protecdo, que é seu dever.

E neste ponto que encontramos a principal diferenca
relativamente aquelas que foram consideradas as primeiras intervencdes
humanitarias. Aqui a énfase conceitual € dada ao fato de que a populagéo
resgatada ou ajudada n&o pertence a nacionalidade do pais interventor, mas ao
pais intervindo. Ou seja, atualmente s&o consideradas como intervencdes
humanitarias aquelas intervengdes que visam auxiliar estrangeiros, do ponto de

vista daqueles que intervém, cujos direitos humanos tém sido violados.

B7 [bdem
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Embora as definicbes deste termo variem bastante, a
conceitualizagdo dada por Holzgrefe parece-nos ser bastante completa. Assim a
intervengao humanitaria seria:

(...) @ ameaga ou o uso da forca através das fronteiras de um
Estado por outro Estado ou grupo de Estados, que tenha como
objetivo a prevencdo ou o fim de violagdes dos direitos humanos
fundamentais de individuos que ndo sejam seus préprios cidadaos,
sem a permissdo do Estado cujo territério € o sujeito da
interveng&o."®

Outra diferenca fundamental relativamente as primeiras
definicbes, é a énfase dada aos direitos fundamentais, essencialmente o direito a
vida. Depreendemos, pois, que a propria definicdo de intervencao é por si sé
bastante complexa e varia de acordo com os atores e regides consideradas. De
acordo com Schoultz, o termo intervencéo é quase sempre relacionado a invaséo
militar em um territorio. No caso especifico de seus estudos que foca as relagbes
entre Estados Unidos e América Latina, durante o século XIX e parte do XX, a
intervencéo era entendida como a invasdo militar americana na América Latina,
como de fato ocorreu diversas vezes (cerca de quarenta somente no século XX).
Ele pontua, no entanto, que este tipo de intervencédo ndo se apresenta mais como
unico, uma vez que os meios utilizados por certos Estados para interferir nos
assuntos internos de outros Estados, tém sido mais sutis e vao além do campo

militar.®®

A versao atual mais comum, para este autor coloca a
influéncia econémica e a promo¢do da democracia como meios e justificativa
primarios destes Estados obrigar os demais — e mais fracos — a agirem de certa

maneira. Assim, as interven¢des humanitarias sao facultados aqueles direitos

1 HOLTZGREFE J. L. The humanitarian Intervention debate. IN: KEOHANE, R. O;
HOLZGREFE, J. L. Humanitarian Intervention: Ethical, Legal, and Political Dilemmas.
Cambridge: Cambridge University Press, 2005. p 18.

¥ SHOULTZ, Lars. Evolving concepts of intervention: promoting democracy. IN: BOUVIER,
Virginia M. The Globalization of US — Latin American Relation: Democracy, Intervention, and
Human Rights. Praeger, 2000. p.27-28
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considerados mais fundamentais e importantes, e relacionam-se ao sofrimento
humano extremo. Como conseqiiéncia, embora os direitos politicos constituam um

assunto importante na area dos direitos humanos, eles n&o sao centrais.

Apesar disso, 0 que observamos é que certos atores, em
especial os Estados Unidos, apropriam-se da terminologia humanitaria para
designar aquilo por eles considerado uma grave violagdo dos direitos humanos.
Algumas dessas violagbes tém sérias consequéncias para a populagao civil e
constituem de fato um importante fator de sofrimento humano. Em 2003, por
exemplo, os Estados Unidos invadiram o lraque argumentando que seu governo
cometia graves violagbes dos direitos humanos. O governo ali instaurado detinha
o monopdlio legitimo da violéncia e era capaz de manter a ordem no pais. Apds a
intervengao anglo-americana o caos instalou-se naquele Estado, e a ONU, acabou
se estabelecendo na regido para prover assisténcia humanitaria aquela

populagao.

Todavia, o que pretendemos aqui enfatizar € o fato de que, em
muitas dessas ocasides nas quais os Estados Unidos, ou qualquer outro Estado,
tenha se utilizado dessa concepcdo, a mesma referia-se a uma situacao
controlada onde havia um governo constituido detentor do monopdlio legitimo da
violéncia em um dado territorio e cuja populagéo tinha suas necessidades basicas
supridas. Esse mal uso de um conceito, provoca graves criticas a estas acoes,
podendo prejudicar medidas futuras que visem a protecdo de fato de uma

populagdo ameacada.

Voltando a questdo das origens das intervengdes
humanitarias, faz-se mister destacar aquela relacionada ao inicio do Direito
Internacional, com Hugo Grotius (1583-1645) e Emmer de Vattel (1714-1717) e
que tém implicagdes para o atual “mindset’ acerca destas intervencdes. Estes

filosofos politicos definiram a idéia de existéncia de um direito civilizatério, ou seja,
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o direito de interferir no territorio alheio para obrigar os barbaros a abdicarem de

seus costumes que violam a lei natura.'°

Se levarmos essa definicAdo em consideragdo, a idéia
civilizatéria de um Estado intervindo em outro como guia para trazé-lo a luz da
sociedade moderna, os receios daqueles contrarios as intervengbes procedem.
Mais que isso, ao olharmos para a historia, inclusive demasiado recente,
percebemos que esse direito civilizatorio ja foi usado como motivo para a
intervengcdo. Em 1846, por exemplo, o México perdeu mais da metade de seu
territério nacional em uma Guerra contra os Estados Unidos, na qual este ultimo
proclama-se no direito de intervir como Estado guia a fim de liderar seus vizinhos
americanos ao caminho correto, protegendo-os de seus governantes corruptos e

incapazes.

Este comportamento tinha como base o Destino Manifesto,
que se constituia na crenga de que os Estados Unidos tinham a missdo de
expandir sua forma de democracia e liberdade. O argumento norte-americano
enfatizava o sofrimento dos povos latino-americanos, oprimidos por seus
governantes incapazes. Aqui, a idéia de intervengdo humanitaria enfatiza o papel
civilizatério desempenhado por certos Estados fortes sobre fracos, especialmente

os Estados Unidos.

Essa concepgdo, conforme observamos esta sujeita a criticas
e tem sido levantada com freqiiéncia na atualidade para enfatizar o perigo de se
legalizar a intervencdo humanitaria, que podera perder seu carater humanitario
restando apenas a intervengdo militar pura e simples em favor do interesse do

estado interventor.

Assim, conforme percebemos, a adocdo de uma definicao
unica e fechada a respeito do que seja intervengdo humanitaria é muito dificil,

dado que académicos bem como outros autores definem o termo de maneira

4 RODRIGUES, Simone Martins. Seguranga Internacional e Direitos Humanos: a Pratica da
Intervengao Humanitaria no Pés-Guerra Fria. Rio de Janeiro: Renovar, 2000.p.93
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variada. Passemos, entdo a analisar empiricamente quais as implicacdes das
intervencgdes do ponto de vista do tdo aclamado principio de soberania, principal

regente do sistema internacional westfaliano.

4.2 A soberania e a nao intervengao

Os argumentos contrarios a autorizagcdo das intervengdes
humanitarias ressaltam os principios de soberania e de ndo intervengdo nos
assuntos internos. Neste sentido, o principio de n&o intervengcdo aparece como um
dever correlato da soberania e necessario para a manutencdo da ordem no
sistema, uma vez que impediria, ao menos em termos legais, a intervencdo de um
Estado nos assuntos de outro.

E importante destacar aqui, no entanto, que essa visdo prima
pela questdo da igualdade soberana entre os Estados, uma vez que ha um
enfoque legal embutido na nogdo de soberania. O reconhecimento da soberania
de um Estado o coloca em pé de igualdade, ao menos em termos legais, aos
demais Estados. Este reconhecimento apresenta-se, pois, como fator de protegéo
dos Estados mais fracos ante o risco de intervencao daqueles mais fortes.

A titulo de exemplificacdo, podemos mencionar algumas
resolucdes patrocinadas principalmente por paises da América Latina, Asia e
Africa e aprovadas pela Assembléia Geral que condenavam a intervengdo como
violagdo dos principios preconizados pela Carta da ONU. As resolugdes 1815
(XVII sessao), de 1962 2131 (XX sessao) de 1965 e 2225 (XXI sessado) de 1966
demonstram o interesse destes paises em se proteger da intervencéo das grandes
poténcias nas questdes consideradas de sua exclusividade. '’

Em contraposig¢ao a esta visdo, que conforme destacamos tem

estreita relagdo com a nogéo de igualdade soberana, encontramos a definicao de

I RODRIGUES, Simone Martins. Seguranga Internacional e Direitos Humanos: a Pratica da
Interveng¢ao Humanitaria no Pés Guerra Fria. Brasilia: Renovar, 2002.p. 103
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soberania apresentada por Krasner'? e que é utilizada por Keohane'® em seu
argumento a favor das interven¢des humanitarias.

Segundo Krasner,*

alguns pressupostos centrais da nogao
tradicional de soberania, dentre os quais o reconhecimento de entidades
territoriais juridicamente independentes e o préprio principio de ndo intervencgao,
sdo inadequados para resolver os atuais problemas encontrados nos chamados
Estados falidos. Conforme analisamos no capitulo anterior, estes Estados seriam
caracterizados enquanto instituicbes desprovidas da capacidade de administragcéo
e governancga de seu territério e populagédo, gerando, muitas vezes, graves crises
humanitarias e conflitos civis.

Além disso, as consequUéncias de uma governanca falida e
inadequada poderiam nao ser limitadas as fronteiras nacionais dos Estados
afetados, gerando conflitos nos paises vizinhos e, portanto, sujeitas a acdes
enérgicas por parte destes ultimos. Por essa razdo principal, o autor defende
outras formas de ag¢do a serem incumbidas aos Estados mais poderosos e as
organizagdes internacionais na solugédo deste tipo de problema. Para tanto, ele
trata do conceito convencional de soberania e o divide em trés elementos, para
em seguida apresentar sua proposta de agéo.

Assim, a soberania convencional estaria dotada dos seguintes
elementos: a soberania internacional legal, a soberania westfaliana e finalmente a
soberania doméstica.'® A primeira refere-se ao reconhecimento juridico de
entidades territoriais independentes, que teriam o direito de decidir acerca dos
tratados e acordos internacionais dos quais fara parte, é desta primeira concepgéo
que advém a igualdade legal entre os Estados. A segunda relaciona-se a nogao

tradicional de soberania, na qual se destaca o principio de n&o intervengdo nos

42 KRASNER, Stephen D. Sharing Sovereignty: new institutions for collapsed and failing
states. International Security. Vol. 29, n.2, p-85-120.

4 KEOHANE, Robert O . Political Authority after intervention: gradation s in sovereignty. IN:
KEOHANE, R. O.; HOLTZGREFE, J. L. Humanitarian intervention: ethical, legal and political
dilemmas. Cambridge: Cambridge university press, 2004, p. 275-298

4 KRASNER, Stephen D. Sharing Sovereignty: new institutions for collapsed and failing
states. International Security. Vol. 29, n.2, p-85

4 jdem, p.87
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assuntos internos de um Estado, cabendo a cada um deles o direito de decidir
suas proprias estruturas de autoridade doméstica. Por fim, a chamada soberania
domeéstica, refere-se a capacidade do Estado para gerir as estruturas domésticas
de autoridade. Segundo o autor, este elemento seria responsavel por assegurar
uma sociedade pacifica, consciente da necessidade de protecdo dos direitos
humanos, honrando assim, os compromissos acordados internacionalmente pelo
entendimento comum dos Estados.

Krasner'*® destaca entdo que num sistema ideal as trés
soberanias suportam-se mutuamente permitindo a boa governanca do Estado.
Todavia, o que muitas vezes ocorre € que certos Estados detém somente os dois
primeiros elementos e, na auséncia do terceiro, faz-se necessaria intervencéo
estrangeira. Para ele, o respeito as soberanias legal e westfaliana prejudicam uma
boa acdo visando a melhoria da soberania doméstica, como a soberania
compartilhada que é defendida como uma excelente saida para estes Estados . A
sugestdo dada por este autor tende a este caminho, no qual o governo é
compartilhado e exercido por individuos de organiza¢des internacionais, outros
Estados ou entidades ad hoc bem como representantes do Estado em questao.
Noutros casos a agao mais atrativa seria o estabelecimento de protetorados.

Conforme podemos perceber através desta breve analise
acerca da concepc¢ao de soberania para Krasner, este autor tende a justificar a
acao externa dos Estados e organizagdes internacionais pela separacdo dos
elementos constituintes da soberania e constatacdo do rompimento da doméstica.
Dessa maneira, os Estados que n&o detém a soberania doméstica, cuja
governanga interna estiver seriamente comprometida, estariam sujeitos a
intervengdes estrangeiras.

Da mesma forma que Krasner, Keohane enfatiza os diferentes
aspectos da soberania e a fase posterior a intervengao, relacionada ao processo

de reconstrugcdo politica e econbmica das sociedades afetadas. Assim, este

16 jdem, p.88.
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autor' salienta que a divisdo dos elementos da soberania ndo implica em seu
descrédito, muito pelo contrario, dividindo-a em seus componentes, seria possivel
a formagdo de novos arranjos institucionais adequados as diversas realidades
politicas.

Neste sentido, para este autor, as intervengdes humanitarias
sdo aquelas que criam estruturas politicas nas quais atores externos exercem uma
autoridade substancial’®. As sociedades alvo destas intervengbes seriam
caracterizadas pela sua incapacidade em criar regimes bem ordenados por conta
do contexto historico, econdmico e social em que se inserem.

Nestas sociedades, a tentativa de aplicar a nogao tradicional
de soberania, qual seja, aquela que determina que o Estado tem a supremacia
sobre todas as autoridades no interior de um territério e mantém sua
independéncia relativamente a autoridade externa, ndo ataca o cerne do
problema, relacionado a ma gestao da autoridade doméstica.

Para a defesa de seu ponto de vista, Keohane empresta de
Krasner os diferentes elementos da soberania, acrescendo aos anteriores a
chamada soberania interdependente, a qual se relaciona a habilidade de um
Estado em regular os fluxos através de suas fronteiras. Neste sentido, a soberania
passa a ser entendida enquanto uma variavel e ndo uma constante podendo
sofrer a intervencdo externa quando um de seus componentes, em especial a
soberania doméstica e em alguns casos a interdependente, n&o € controlado pelo
Estado de forma apropriada™®.

Estes dois autores defendem, pois um argumento favoravel a
intervencdo humanitaria dando grande énfase no aspecto politico das
intervengdes. Conforme tentamos mostrar no inicio deste capitulo, os

pressupostos tedricos e argumentos acerca das intervengcdes humanitarias séo

7 KEOHANE, Robert O . Political Authority after intervention: gradation s in sovereignty. IN:
KEOHANE, R. O.; HOLTZGREFE, J. L. Humanitarian intervention: ethical, legal and political
dilemmas. Cambridge: Cambridge university press, 2004, p. 276

% jdem, p. 278.

9 Idem, p.285
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inumeros e trataremos de mais algum deles neste capitulo antes de passarmos as
caracteristicas destas agdes.

Outro argumento favoravel a intervengado humanitaria advém
da escola liberal. Para elucidarmos esta visdo apresentaremos os pressupostos
tedricos adotados por um de seus expositores, Fernando Teson.™°

Seu argumento baseia-se na filosofia politica liberal e parte do
pressuposto de que o maior proposito dos Estados e governos é a protecéo e a
manutencdo dos direitos humanos inerentes a todos os seres humanos. Dessa
forma, os governos que ndo protegem tais direitos minam a Unica razdo que
justifica seu poder politico, impossibilitando-os, pois, da protecdo proveniente do
direito internacional.’’

Assim, sendo os direitos humanos um direito intrinseco a
todos os seres humanos, independentemente de sua historia, cultura ou fronteiras
nacionais, existem certas prerrogativas normativas a todos os demais: 1) a
obrigacédo de respeitar tais direitos; 2) a obrigacdo de promover tais direitos; e,
finalmente, 3) a obrigacdo de resgatar as vitimas da tirania e anarquia em
determinadas circunstancias e a um custo razoavel para os interventores e
intervindos.'?

Nesse sentido, as intervengdes humanitarias seriam “O uso ou
ameaca proporcional da forgca militar, assumido por um governo ou alianga liberal,
com o objetivo de acabar com a tirania ou anarquia, bem-vindo pelas vitimas e

consistente com a doutrina do efeito duplo”.™?

A doutrina do efeito duplo distingue as conseqiiéncias ruins
nao intencionadas das intencionadas e, para que uma acéo na qual a morte de
inocentes seja legitima, sdo necessarias algumas condi¢gées: 1) o ato deve ter

boas conseqiéncias; 2) a intencdo do ator deve ser boa, ou seja, ele deve

1% TESON, Fernando. The liberal case for humanitarian intervention. KEOHANE, R. O
HOLZGREFE, J. L. Humanitarian intervention. Ethical, Legal and Political Dilemmas. Oxford:
Oxford University Press, 2005. p. 93-129

5t jdem, p. 93

132 jdem, p.94

3 jdem p. 118
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perseguir boas consequéncias e caso haja mas consequéncias elas,
obrigatoriamente n&o foram intencionadas; 3) as boas a¢des devem ser maiores
que as consequéncias ruins.'*

Para justificar seu argumento o autor define entdo a soberania
enquanto um valor instrumental ndo intrinseco, o que significa que serve para fins
humanos valiosos, e aqueles que o violam n&o devem ser protegidos por esse
principio. Neste sentido, certas formas de governo, como a tirania e a anarquia,
causam o colapso moral da soberania e sao regimes politicos passiveis de
intervengoes.

Disso, depreendemos que o colapso estatal € condigédo
indispensavel para a intervengdo, no entanto, Tesdén pondera que esta situagéo
nao é suficiente e que a justificativa das intervencbes vai além da forma como
governos nao liberais devem ser tratados. Para ele, somente Estados fora da lei
sdo vulneraveis as intervencdes humanitarias, e os Estados né&o liberais que
possuem um padrdo minimo de governabilidade podem ser alvos de agentes de
interferéncia.

De tal andlise o autor pontua as seguintes consideragdes: 1)
intervengbes em Estados legitimos™® s&do proibidas; 2) a razdo para a nao
intervengdo ndo pode jamais ser o respeito a soberania do Estado; 3) a concepgéo
liberal de legitimidade estatal guiara o comportamento correto dos interventores,
que devem criar e reconstruir instituicdes e praticas sob as quais a dignidade das
pessoas sera preservada.'®®

Conforme podemos perceber da leitura de seus pressupostos
centrais, Tesén pde grande énfase na ideologia e nas formas de governo para

justificar as intervencbes, havendo, portanto, énfase nos direitos humanos

'** Nossa intengdo ndo € criticar esta visdo somente mostra-la ao leitor. No entanto, devemos
destacar que os pontos ressaltados pelo autor ndo evidenciam como as boas e as mas intensdes
devem ser testadas e nem quem determina quais agdes sao boas nem quais sdo mas, deixando a
cargo do leitor esta determinagao.

135 O autor ndo deixa claro em seu texto o que exatamente ele entende por Estados legitimos. Por
deducao, entendemos que para ele os Estados legitimos sao aqueles considerados democraticos.
156 jdem , p.98
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politicos. Embora trate do sofrimento humano, este se relaciona a forma como o
governo de um dado pais trata seus cidadéos, havendo pouca énfase na questéao
humanitaria.

O principal contra argumento a sua visdo advém dos tedricos
do direito internacional que defendem que o uso da for¢ga de Estado sobre outro
viola um dos pressupostos centrais do sistema legal internacional, decretando o
enfraquecimento da ordem internacional interestatal’’. Assim, de acordo com este
argumento, as intervengdes humanitarias minariam o sistema de Estados por duas
razdes principais: em primeiro lugar, pelo simples ato de intervir que por si so ja
desrespeita o principio de soberania que rege o sistema internacional; e em
segundo lugar, por conta do precedente que levaria outros Estados a abusarem
deste expediente e, consequientemente, as intervengbes humanitarias poderiam
ser instrumentalizadas para servir aos interesses particulares de alguns Estados
poderosos. Neste sentido, as intervengdes humanitarias tenderiam a uma
seletividade perniciosa e os critérios para o estabelecimento de uma intervengao
mudaria conforme os interesses dos Estados na regido afetada, incidindo
dramaticamente na pretendida isonomia entre os Estados.

Para Teson, este argumento ndo pode ter validade uma vez
que a tirania e a anarquia podem trazer o caos ao sistema internacional tanto
quanto as intervencbes. Aléem disso, aqueles que defendem esta proposigcdo
enfatizam os Estados como Unicas unidades relevantes nas relagdes
internacionais, dando grande importancia a suas relagdes inter-estatais, sem se
preocupar com o que acontece internamente a esses Estados. Por fim, ele pontua
que aqueles que defendem este ponto de vista parecem ignorar que as
instabilidades internas de um Estado certamente tém conseqiiéncias para as
estabilidades externas.

Existem ainda uma série de outros argumentos contrarios as
intervencdes como aqueles que enfatizam os cidadaos do Estado interventor que

seriam enviados para lutar em uma guerra que, muitas vezes néo tem relagdo com

57 jdem, p.108
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sua proépria historia, ou ainda a legitimidade interna das intervengdes, qual seja a
aceitacido daquela populagdo da interferéncia externa em seu territorio. "

Por fim, destacamos a visdo universalista que se coloca a
favor das intervengdes humanitarias por considerar a existéncia de uma ética e um
moral nas relagbes internacionais, colocando o individuo em contraposicédo ao
Estado, na medida em que contrapde valores tradicionais como a soberania
estatal, inerente ao Estado, aos direitos humanos, inerentes ao individuo.

Este debate assume grande importancia ao longo dos anos
90, no entanto, ndo houve consenso por parte da comunidade internacional
quanto a legitimidade de tais intervencdes. Além disso, alguns grandes fracassos
da acdo da ONU, como a Somalia, levaram alguns Estados e a prépria
organizagdo a repensarem acgdes militares de carater humanitario.”™ Essas
experiéncias mostraram que a utilizagdo da forca em conflitos internos pode
ocasionar efeitos ainda mais danosos para essas sociedades. Assim, passado
este primeiro momento no qual o Conselho de Seguranga autorizou por varias

vezes o estabelecimento de operagbes de imposicdo da paz'®®

, OU seja, aquelas
que nao contam com o consentimento do pais anfitrido e que prevéem o uso da
forca, observou-se uma redugdo no ritmo dessas acdes, que embora estejam
ainda bastante presentes no Sistema Internacional, diminuiram relativamente ao
inicio dos anos 90.

Essa reducdo e concomitante busca de soluc¢des alternativas
para a prestagdo de assisténcia humanitaria em conflitos civis internos aos
Estados, ndo muda, no entanto, o fato de que houve nos anos 90 uma abertura
para o tema das intervengdes humanitarias no ambito das Nac¢des Unidas. Essa
abertura possibilitou a relativizacdo, ainda que localizada, de principios

tradicionais como a soberania e a nao intervencdo externa nos assuntos

8 idem, p.123

19 RODRIGUES, Simone Martins. Intervengdo Humanitaria em Conflitos Internos: Desafios e
Propostas. Center for Hemispheric Defense Studies (REDES 200): Research and Education in
Defense and Security Studies, 7 a 10 de agosto, 2002, Brasilia, Brasil. P.5

1% A grosso modo, as missées de imposicdo da paz sdo aquelas nas quais o uso da forga é
autorizado sem o consentimento do pais anfitrido. Este conceito sera melhor tratado no capitulo Ill.
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domésticos de um Estado, trazendo uma concepgdo de seguranca que coloca
lado a lado questdes militares a sociais como a pobreza, o desenvolvimento e as

migracoes'®’

, como fatores para o rompimento da paz e segurancga internacionais.
N&o obstante, lembramos que prevalece ainda o justificado
receio de que as intervengdes se tornem instrumento para a implementacao dos
interesses particulares dos Estados mais fortes. Acreditamos que para melhor
compreendermos essa questdo devemos estudar outro conceito o qual define as
condi¢des nas quais estas intervengdes podem ser estabelecidas. Esse conceito é
o de emergéncia complexa, que surge na década de 90 para caracterizar uma

situacao de crise humanitaria na qual a comunidade internacional deve intervir.

4.3 As emergéncias complexas e a necessidade de intervir

O surgimento deste termo marca as praticas e discursos
contemporaneos, tratando-se de uma invencdo bastante atual no campo
humanitario. Ele € empregado em situagbes caracterizadas por intensas crises
humanitarias nas quais as possibilidades de resposta e auxilio sao dificeis de
serem definidas e posteriormente estabelecidas dado a “complexidade” destas
circunstancias. Neste contexto, o adjetivo “complexa” parece ser empregado, até
certo ponto, como justificativa dos atores ante a dificuldade para conseguirem
responder adequadamente a essas emergéncias. Nao obstante, um estudo mais
aprofundado acerca deste termo mostra que as emergéncias complexas
apresentam uma complexidade que reside muito mais na variedade de atores e
das respostas do que nas crises em si, evidenciando as divergéncias entre
aqueles envolvidos no campo humanitario.

Em primeiro lugar, o auxilio aos necessitados nao é

humanitario de per se. Com efeito, esta caracterizagcdo depende do método

18! A autorizagdo do uso da forgca é baseada no artigo 42 do capitulo VIl o qual autoriza a utilizagéo
de todos 0s meios necessarios para a manutencdo da paz e seguranga internacional. Neste
sentido, as crises humanitérias, acompanhadas de conflitos civis e viola¢des dos direitos humanos
passam a ser consideradas motivos a ruptura da paz e segurancga internacional.
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empregado para a provisao deste auxilio, através do qual a ajuda é distribuida
segundo os principios de imparcialidade, neutralidade e independéncia codificados
atualmente na Organizagdo das Nagdes Unidas.'®?

O problema dessa idéia é que ao observamos a forma como o
auxilio ou a assisténcia humanitaria tem sido realizada empiricamente,
percebemos que o “humanitario”, pensado inicialmente enquanto um termo
apolitico, na medida em que é regido por principios de neutralidade e
imparcialidade, transformou-se cada vez mais em um termo politico cuja definicdo
se adapta ao contexto, atores e agendas envolvidos.

A linguagem do humanitarismo & essencialmente descritiva e
prescritiva.'®® Descritiva na medida em que define os termos empregados, como o
proprio termo de “emergéncia complexa®, através da descricdo dos elementos que
constituem a situacdo caracterizada. E prescritiva na medida em que emprega
imperativos morais, ou seja, seu discurso esta articulado por maximas que
buscam formular as medidas a serem tomadas em cada situagdo. No caso do
humanitarismo, o imperativo moral é definido pela necessidade de ajudar aqueles
que o necessitam. Ao transpor o imperativo moral para o campo internacional, o
mesmo deve relacionar-se a principios de conduta reconhecidos que permitam a
generalizacdo e a universalizagdo das ac¢des de modo que possa ser
internacionalmente reconhecido.

Neste contexto, o imperativo moral regente do humanitarismo,
ou seja auxiliar os necessitados, tem alcance universal e € amplamente aceito
pela comunidade internacional. O problema aqui esta no fato de que as situacdes
que requerem o emprego deste humanitarismo caracterizam-se, em sua grande
maioria, pela utilizagdo deste imperativo sem que a intencdo subjacente seja

necessariamente ajudar aqueles que necessitam.

2 VOUTIRA, E. The Language of Complex Emergencies and Idioms of Intervention. Invited
Paper presented at the International Conference on Complex Humanitarian Emergencies, World
Institute of Development Economics (WIDER), Helsinki 1-4/09/1996.

'“ldem.p.5
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A terminologia humanitaria - ou seja os termos presentes
quando nos referimos ao campo humanitario como “emergéncias complexas”,
“‘intervencbes humanitarias”®, etc — refere-se a conceitos que estdo presentes na
vida social da sociedade e, portanto, evoluem conforme sua evolugao e contexto
historico.'®

Assim, a clareza, o significado e a interpretagdo de um
conceito depende fundamentalmente do contexto histérico em que se insere,
assim como da formacao, cultura, ideologia e histéria de quem interpreta. O
periodo posterior a Guerra Fria marcou a institucionalizacdo e a incorporagéo
definitiva da pratica humanitaria, que nao veio acompanhada de uma analise
profunda acerca de seus conceitos e teorias.

Conforme vimos anteriormente, este periodo foi caracterizado
por uma grande ascensdo das atividades tidas como humanitarias. O grande
indicio é a incorporagdo da forca como meio de realizacdo ao escopo das suas
prerrogativas. No caso da ONU, como tentamos mostrar nos capitulos anteriores,
o uso da forga é regido pelo Conselho de Segurancga, principal érgéo executivo da
organizag¢ao. Sem qualquer juizo de valor relativamente ao fato, isso denota que a
questao humanitaria atingiu status privilegiado, constituindo-se como elemento de
ruptura da paz e seguranca internacionais. Além disso, outro indicativo desse novo
status é a criacdo de 6rgaos que visam facilitar a entrega do auxilio humanitario.
Neste caso, descrevemos no segundo capitulo as ag¢des do OCHA que
evidenciam a idéia aqui defendida.

Concomitantemente a esse processo, observamos o0
surgimento de situagdes inusitadas com a fragmentagdo, desintegracéo e
formacéao de novos Estados, conflitos internos e internacionais que geram imensas
crises humanitarias e desafiam a pratica tradicional do auxilio humanitario. Este
novo cenario traz desafios também do ponto de vista tedrico-conceitual. Dadas a
nova natureza dos conflitos, diversos tedricos passam a estudar a questdo e

procuram formular paradigmas para analisar estes fendmenos. E neste contexto

1%4ibdem
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que sao introduzidas novas terminologias humanitarias como o “humanitarismo
militar”, a “militarizacdo da ajuda”, dentre outros. Estes termos acabam por gerar
uma confusdo ainda maior em torno da questdo humanitaria, suas normas e
estratégias de intervengéo.®®

Da mesma forma, o termo “emergéncia complexa” se insere
neste contexto marcado pelo elemento da incerteza. A analise dos documentos da
ONU mostra que o uso deste termo tornou-se cada vez mais constante, e referia-
se as situagdes que requerem a intervencdo da comunidade internacional para a
sua solugdo. Apesar disso, ndo foi encontrada uma definicdo unica que
expressasse quais caracteristicas eram condicionantes para a autorizagdo de uma
intervencgdo, evidenciando, assim, que seu uso reflete o contexto especifico em
gue estao inseridas, bem como os atores nelas envolvidos.

A primeira definigdo das Nag¢des Unidas data de 1994, e foi
formulada a partir do Departamento de Assuntos Humanitarios, que como vimos,
tinha como mandato a coordenagédo do auxilio humanitario, e foi substituido pelo

OCHA. Assim, o 6rgao define as “emergéncias complexas” como:

Uma crise humanitaria em um pais, regido ou sociedade onde ha
total ou consideravel quebra da autoridade resultante de conflito
interno ou externo, e que requer uma resposta internacional que
vai além do mandato ou capacidade de qualquer agéncia em
isolado e/ ou programa da ONU ja implementado no pais. '

O principal traco que caracteriza esta definicao de
emergéncias complexas e o que a diferencia das demais emergéncias & o fator
politico. Este fator relaciona-se a nog¢ao de ruptura da autoridade governamental,
cuja existéncia € determinada pelo Conselho de Seguranca. Aqui observamos
uma vez mais o elemento subjetivo que, a partir desta determinagéo, permite ao
conselho definir quais sdao as emergéncias caracterizadas como complexas, e,

portanto sujeitas a intervencao pelo uso da forcga.

'“Idem. p.6
1 |dem p.15
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A presente definicdo mostra a relagcdo existente entre as
situacbes caracterizadas como emergéncias complexas e a necessidade de
intervir. Esta afirmacao permite-nos concluir que a determinacao de uma situacéo
enquanto emergéncia complexa é suficiente para que a intervencédo seja
estabelecida. N&o obstante, n&do esta claro, nesta definicdo, quais sao os
elementos que determinam a existéncia de uma crise humanitaria.'®’

Além do Departamento de Assuntos Humanitarios, outras
agéncias especializadas da ONU formularam suas préprias definicbes acerca do
termo “emergéncias complexas”, o que denota a falta de unidade internamente a
organizacdo. Embora tais definicbes sejam bastante semelhantes, seus
formuladores privilegiam areas relacionadas a sua agenda interna, o que mostra a
subjetividade a que o termo esta sujeito. Outra importante questdo é a falta de
clareza relativamente a diferenciacédo entre o que € uma “emergéncia” e o que é
uma “emergéncia complexa”.

O Programa das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento,
cujo mandato baseia-se na promoc¢do do desenvolvimento nacional, diferencia
estas duas situagdes pela existéncia de ruptura total ou consideravel da lei e da
ordem, resultante de conflito civil ou agressdo externa no caso da “emergéncia
complexa”®. A este fator acrescenta-se a autorizagdo do Conselho de Seguranca
das Nacdes Unidas para o estabelecimento de forcas de manutencdo da paz; a
demanda por uma resposta humanitaria internacional massiva; e a declaracéo de
estado de emergéncia complexa pelo Secretario Geral.

Por outro lado, a situacdo de “emergéncia” € caracterizada
pela crise humanitaria que excede a capacidade de resposta da comunidade
afetada, e que deve receber auxilio da comunidade internacional. Nao se definem
quais respostas devem ser dadas nem o que exatamente diferencia as
possibilidades de resposta desta situacdo da anterior. Disso entendemos que as

definicbes apresentadas pouco diferem, e dependem da apreciagdo do Conselho

" Ibdem
18 EUROPEAN COMISSION. Administration—Logistics [in International Humanitarian
Assistance]. NOHA, European Community Humanitarian Office; Luxemburgo, 1994. p. 58-61
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de Segurancga e do Secretario Geral, introduzindo aqui o elemento subjetivo.

A Organizagdo Mundial da Saude (OMS), agéncia lider da
ONU na area da saude, define “emergéncia” enquanto uma situagdo que demanda
acao imediata e que pode estar relacionada a epidemias, catastrofes tecnolégicas,
ou lutas. As causas seriam naturais ou provocadas pelo homem. As “emergéncias
complexas”, por sua vez, seriam “um tipo de emergéncia provocada pelo homem
na qual tanto a causa da emergéncia como a assisténcia a ser provida sao
limitadas por altos niveis de consideragao politica.”®®

A diferenciacédo entre estas duas concepgdes parece limitar-
se a duas questbes, a causa — que obrigatoriamente deve ser provocada pelo
homem no caso da “emergéncia complexa” - , e aos “altos niveis de consideracao
politica”. Este ultimo fator, todavia, ndo se apresenta claramente, uma vez que néo
se declara em que consistem estes altos niveis de consideracdo politica. Por fim,
destacamos que os elementos que caracterizam as emergéncias s&o pouco
inclusivos e limitados, destacando-se aqueles fatores relacionados ao préprio
mandato da agéncia.

O Programa Mundial de Alimentos (PMA), cujo principal papel
em operagbes de socorro & a provisdo de alimentos, ndo diferencia as
emergéncias complexas das tradicionais como faz as demais agéncias. Para o
orgao, uma “emergéncia” é definida como uma situagéo na qual ha clara evidéncia
da ocorréncia de um evento que tenha provocado sofrimento humano ou perda do
gado e outros animais de corte, e na qual o governo desse pais ndo tem meios de
remediar a situagdo. Suas principais caracteristicas seriam: 1) sofrimento humano
que demanda acao urgente; 2) perturbacdo em larga escala das atividades
econdbmicas da comunidade e da vida social; 3) sofrimento e escassez de
alimentos como resultado claro de uma série particular de eventos, que sao por si
anormais; 4) incapacidade do governo desse pais em prover assisténcia

adequada.’”

199 |bdem
17 [bdem
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A principal critica a essa definicho é a confusdo entre
emergéncias e emergéncias complexas, dado que o organismo n&o apresenta
uma conceitualizacdo em separado para cada termo. Esta separagéo talvez néo
seja necessaria, mas o que merece destaque é o fato de que este 6rgdo néao
segue os moldes das demais agéncias da ONU, evidenciando as diferentes
posturas existentes na mesma organizacgao.

Ademais, seus elementos constitutivos também privilegiam o
mandato da agéncia que relaciona o sofrimento humano principalmente a
escassez de alimentos. No entanto, alude a outros aspectos da vida em sociedade
como o fator econdbmico e o social, ndo mencionados pelas outras agéncias.
Apesar disso, nao define estes fatores, sendo os mesmos contemplados somente
pela expresséo “perturbacao das atividades econdémicas da comunidade e da vida
social em larga escala”.

Segundo Voutira,"””" as definicbes apresentadas pelas
agéncias especializadas da ONU apresentam, de forma geral, trés problemas

principais:

® As emergéncias nao podem ser antecipadas e somente identificadas apds
sua ocorréncia;

® Nio estd clara a diferenga entre os temos emergéncia e emergéncia
complexa, dada a incerteza presente no termo “politico”. Este termo parece
ser a condicdo necessaria para a existéncia de uma emergéncia complexa.
Entretanto, nédo esta claro se o “politico” refere-se as causas geradoras do
conflito, ou as consequiéncias do mesmo.

® O termo conflito € usado dualmente. Tanto para evidenciar a causa de uma
emergéncia como uma condigdo que contribui para a complexidade da

resposta internacional.

""VOUTIRA, E. The Language of Complex Emergencies and Idioms of Intervention. Invited
Paper presented at the International Conference on Complex Humanitarian Emergencies, World
Institute of Development Economics (WIDER), Helsinki 1-4/09/1996. p.17

121



Estas deficiéncias e ambiglidades contribuem para tornar o
termo ainda mais sujeito a consideragbes politicas por parte dos agentes
humanitarios que dao grande importancia a seu proprio mandato e
responsabilidade. Isso acarreta um elevado grau de subjetividade as acdes
empreendidas nas regides afetadas. A autora em questdo defende ainda que
parte dessa subjetividade relaciona-se a parcela do orgamento dirigida a cada
agéncia especializada, de modo que o conceito empregado por cada uma

privilegia sua area de atuagao na tentativa de obter maiores recursos financeiros.

Total CERF Funding by Agency - Summary
(01-03-2006 to 03-06-2008)

Agency Funds Allocated US$ Percentage of Total
WEFP 314,820,439 37.29 %
UNICEF 199,989,880 23.69 %
UNHCR 95,733,080 11.34 %
WHO 79,155,990 9.38 %
FAO 65,124,190 7.71 %
UNDP 32,376,086 3.83%
IOM 29,380,416 3.48 %
UNFPA 15,474,767 1.83 %
UNRWA 10,875,758 1.29 %
UNESCO 500,000 0.06 %
UNDSS 498,688 0.06 %
UNOPS 230,000 0.03 %
UNIFEM 150,000 0.02 %
Total 844,309,294 100 %

Fonte: Escritério das Nagbes Unidas para Assuntos Humanitarios. Disponivel em:
www.ochaonline.un.org . Acesso em 04 de junho de 2008.
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Este quadro refere-se ao orcamento anual do CERF, o Fundo
Central de Emergéncia do OCHA, e que ndo é previamente fixado. Além desta
divisdo, ha ainda outra que reparte o orcamento por areas, dai a idéia de que as
agéncias procuram definir as emergéncias complexas segundo sua agenda
interna, buscando aumentar a porcentagem de financiamento a suas agéncias e
areas especificas.

Outra questao a ser destacada é o fato de que as definicbes
acima descritas ndo sao operacionais, ou seja, ndo indicam quais agcdes devem
ser tomadas quando da eclosdo dessas crises para praticas futuras ficando a
cargo das agéncias envolvidas em cada emergéncia definirem quais medidas
serao tomadas. Estas definicbes enumeram os elementos constitutivos das
emergéncias complexas sem, no entanto, destacar o grau de importancia de cada
elemento e privilegiando elementos presentes em suas agendas particulares de
acao. Assim, ainda que existisse uma definicdo que abarcasse todos os possiveis
elementos constitutivos de uma emergéncia complexa, a mesma, possivelmente,
careceria de diretivas operacionais que estabelecessem formas de acéo.

Dessa forma, acreditamos que a ONU e seus 6rgéos carecem
de uma definicdo que inclua os aspectos programaticos e operacionais de uma
emergéncia complexa. De modo que possiveis formas de agdo também sejam
definidas. Esta auséncia implica em deixar uma ampla margem de subjetividade
aos Orgaos responsaveis pela provisao da assisténcia humanitaria, em especial ao
Conselho de Seguranca quando a mesma deve ser provida mediante o uso da
forga.

A relagéo entre as intervengbes humanitarias e a definicdo de
emergéncia complexa esta no fato de que as emergéncias complexas constituem
situacdes sujeitas ao uso da forgca constitutivo das intervengdes. A auséncia de
uma definicdo clara de emergéncia complexa pode levar ao uso politico deste
termo que pode ser empregado segundo agendas e motivagdes particulares.
Estas situagbes acabam sujeitas a seletividade dos atores envolvidos e sua

caracterizacdo enquanto emergéncia complexa ndo obedece a critérios clara e
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objetivamente definidos. Assim sendo, cabe questionar a razdo pela qual algumas
crises tém macica resposta internacional enquanto outras sdo ignoradas quase
que por completo. Se a definicho de emergéncia complexa que € aceita pela
comunidade internacional, tem o elemento de intervengdo como corolario, por que
entdo algumas crises sé&o sujeitas a intervengdo por essa mesma comunidade
internacional enquanto outras sdo abandonadas a sua prépria sorte? Quais sdo os
critérios para determinar a gravidade de uma crise que a leve a se configurar
como uma emergéncia complexa e, portanto, sujeita a intervencao internacional?

Para achar resposta a esses interrogantes, precisamos
analisar qual a raiz das causas que levam a comunidade internacional a responder
pronta e macicamente a algumas emergéncias e néo a outras e isso nos levaria a
significancia estratégica deste pais e a influéncia da midia. Porém se admitirmos
que certos paises tém maior importancia estratégica e atraem mais a atengao da
midia, estamos afirmando que n&o ha isonomia no contexto internacional e
portanto, aos demais paises e a comunidade internacional interessaria intervir
justamente nalguns e ndo noutros. Mas entdo em que consistiria essa importancia
estratégica? E em que medida essa “importancia” pode ser traduzida no interesse
particular de alguns Estados em manter a sobrevivéncia e a boa administragcéo e
funcionamento deste Estado para seu proprio bem? Nao estariamos, uma vez
mais incorrendo em premissas realistas, traduzidas pela busca incessante de
interesses egoistas mediante o bem estar de Estados nacionais?

Voltemos entdo ao sistema ONU. Se as intervengdes
humanitarias sdo autorizadas pelo Conselho de Seguranga e este € formado por
quinze Estados, dos mais de 200 existentes no mundo, e destes quinze, apenas
cinco tém o poder de vetar uma decisdo, entdo que bem se busca com as
intervengdes? O bem da populagéo civil afetada ou o interesse particular dos
Estados membros?

Podemos ainda pensar no auxilio humanitario e na forma
como o0 mesmo € estabelecido pela ONU para n&o incorrer na dificil questdo do

uso da forca. Voltemos ao Escritorio das Nagdes Unidas para Assuntos
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humanitarios, cuja funcao primordial é justamente coordenar a agdo dos agentes
humanitarios. Por que algumas crises humanitarias recebem mais fundos que
outras? O OCHA, através do sistema de chamadas unificadas, langa aos agentes
financiadores pedido para financiamento da acdo humanitaria em determinadas
crises. No entanto, a estes agentes doadores é facultado o direito de escolher
quais as crises que receberéo seus donativos e mais, podem ainda escolher quais
areas receberdo seu auxilio. Assim, 0 que observamos é a concentragdo de
recursos em algumas crises, em especial aquelas que s&o mais exploradas pela
midia e enquanto outras sdo praticamente esquecidas. Da mesma forma, a fase
emergencial tende a agrupar a maior quantidade de recursos enquanto que fases
posteriores de reconstru¢cdo do Estado recebem menos ajuda e dependem em
grande medida do interesse de grupos privados estrangeiros.

Ainda relacionado a esta questdo ha um outro problema, que
se refere ao trabalho das organizagdes ndo-governamentais independentes.
Durante as crises humanitarias, uma enorme quantidade do financiamento
recebido € direcionado a essas ONGs em detrimento das instituicbes estatais em
formacdo. E o caso, por exemplo, do Haiti, pais que tem passado recentemente
por duradouro conflito internacional e crise humanitaria cronica. Apesar do
governo recém instituido e da tentativa de reconstrugao do pais, a maior parte do
capital obtido para dar seguimento aos projetos sociais na regidao esta na méaos
dessas organizagbes, que muitas vezes acabam por desperdigar os recursos,
abastecendo o conflito e enfraquecendo a autoridade governamental ainda em
processo de instituicdo legal.

Dessa forma, acreditamos que a atual forma com que o auxilio
humanitario é prestado incorre em questdes particulares dos Estados
interventores e doadores. No entanto essa ajuda, por mais direcionada que seja,
muitas vezes €& a unica opgao para aqueles que necessitam suprir suas

necessidades mais basicas.
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Consideracoes Finais:

A incorporacéo definitiva da pratica humanitaria no pés Guerra
Fria foi evidenciada pela constante autorizacdo ao estabelecimento de
intervengdes humanitarias pelo Conselho de Segurancga e pelo aprimoramento do
sistema de assisténcia humanitaria. Contudo, a incorporagdo da forga como
elemento para prover essa assisténcia ndo veio acompanhada por uma auto-
reflexdo acerca de quais sao os objetivos, critérios de selecdo, e formas
adequadas de resposta das intervencdes humanitarias.

Esta auséncia se exprime pela falta de objetividade e clareza
conceitual que permeia os termos atualmente usados no discurso humanitario.
Como resultado, observamos uma série de criticas quanto a legitimidade das
intervencbes e até mesmo do discurso humanitario, dado que estes podem ser
utilizados para justificar acdes ndo imbuidas dos principios que se pretende
defender.

As intervengdes humanitarias hoje sdo alvo de intensas
criticas sobre sua legitimidade justamente por essas questdes. Argumenta-se que
a legalizagdo das mesmas podera originar um meio legal e legitimo para que um
Estado intervenha em outro mediante seus proprios interesses. Algumas acgdes de
certos Estados, notadamente os Estados Unidos, tém contribuido para que
prevaleca uma visao negativa acerca das intervengbes humanitarias. Isso decorre
da apropriagdo da terminologia humanitaria para a¢cdes que visam fins outros que
nao o humanitario. A intervencéo deste pais no Iraque em 2003, por exemplo,
ocorreu unilateralmente com a participacao de outros Estados, como a Inglaterra.
O objetivo da intervencao era afastar ao presidente Saddam Hussein do poder e o
argumento principal baseava-se (depois que a auséncia de armas quimicas foi
comprovada) na protecdo daquela populagdo dos mal tratos advindos da ditadura

de seu governante. Assim, os Estados Unidos utilizaram-se da terminologia
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humanitaria para defender que a comunidade internacional auxiliasse
humanitariamente, dado ao caos instalado em conseqiéncia da sua intervencéo
nao aprovada pela ONU. A crise foi entdo qualificada como emergéncia complexa
e a ONU acabou estabelecendo-se na regido para prover auxilio humanitario
emergencial e contribuir para a reabilitacdo e desenvolvimento daquela sociedade.

Neste contexto, concluimos que o conceito de emergéncia
complexa tem sido usado politicamente em prol de interesses particulares por
parte dos agentes humanitarios envolvidos nessas ocasides. O uso politico de
‘emergéncia complexa” se relaciona também ao estabelecimento das intervencdes
humanitarias em regides especificas, que parecem depender da vontade dos
agentes em questdo. Por fim, observamos que a politizagdo do discurso
humanitario traz conseqiéncias negativas para a pratica humanitaria dado que a
mesma passa a ser identificada pela populacdo afetada como justificativa para
intervencdo nos assuntos domésticos dessa regido sem que exista énfase nas
reais necessidades dessa populagéo.

A introducdo do elemento da forga embora necessario para
assegurar um ambiente seguro para o auxilio humanitario traz sérias implicacbes
relativas a neutralidade e imparcialidade dessa pratica. Assim, em determinadas
circunstancias, a conotagao negativa implicita no uso da forga supera o aspecto
positivo da ajuda aos necessitados presente nas praticas humanitarias. Disso
decorre o fato de que a Organizacéo das Nagdes Unidas tém sido vista, muitas
vezes, com desconfiangca pela populacdo dessas regides afetadas que acabam
por atacar o pessoal identificado com essa organizacdo. Apesar disso, as
organizagdes nao governamentais e regionais envolvidas no auxilio humanitario
nao conseguem resolver os problemas dessas regides sozinhas, porque carecem
do apoio financeiro e estrutural para o cumprimento das atividades humanitarias.

Assim, acreditamos que as intervengbes humanitarias, na
forma como atualmente sédo estabelecidas, ndo sdo adequadas para enfrentar os
desafios presentes no sistema internacional. Ndo obstante, sdo, ainda, uma das

poucas formas de assisténcia a populagbes em necessidade. Uma vez diminuidos
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os calculos politicos presentes quando de sua autorizagao e estabelecimento, as
intervencbes humanitarias aproximar-se-ao daqueles principios essenciais do
humanitarismo e poderéo tornar-se mais eficazes na solugéo dos problemas que
se propdéem solucionar. Nesse sentido, a anadlise profunda dessas crises
favorecera a pratica humanitaria futura, e esta podera se tornar mais adequada,

mais imparcial, mais neutra, enfim, mais humanitaria.
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