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The real strength of a peacekeeping force lies
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above the conflict and preserving its unique
position and prestige.
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RESUMO

O presente estudo tem como objetivo analisar a evolucdo do uso da forca nas operagdes de
paz das NagOes Unidas — tanto na préatica, quanto do conceito — com base no historico de
documentos emitidos pela Organizacdo a respeito do tema. Com o fim da Guerra Fria,
emergiu um novo ambiente internacional, influenciado por novos atores. Essa conjuncdo de
fatores impds novas demandas e desafios as operacfes de paz; ainda que em muitas ocasifes
elas ndo estivessem preparadas para enfrentd-los. Historicamente, desde as suas primeiras
operacdes armadas, as tropas das NacGes Unidas pautaram sua atuacdo em trés principios
basicos: consentimento dos beligerantes, imparcialidade e uso da forca somente em legitima
defesa. No entanto, o novo perfil dos conflitos internacionais e o consequente aumento dos
riscos enfrentado pelos capacetes azuis tornaram 0s principios béasicos obsoletos —
particularmente o uso da forca — e exigem a sua revisao. Apesar da clara necessidade de
reforma das operacdes militares das Nagbes Unidas, os setores da Organizacdo e 0S seus
Estados membros tem demonstrado relutdncia em implementéa-las, e ainda hoje ndo ha

diretivas claras para o uso da forca nas operacoes de paz.

Palavras-chave: operacdes de paz; uso da forca; operagdes robustas; sistema ONU.



ABSTRACT

This study aims at analyzing the evolution in the use of force within United Nations peace
operations — the practice and the concept — based on documents issued by the Organization
concerning such topic. At the end of the Cold War, a new international environment emerged,
and was influenced by new actors. This combination of factors brought about new demands
and challenges to the peacekeeping operations; although in numerous occasions they were not
prepared to face them. Historically, since the first peacekeeping operation, the United Nations
troops have based their actions on three basic principles: consent from the belligerents,
impartiality, and use of force limited to self defence. Notwithstanding, the new profile of
international conflicts and the consequent increase in the risks faced by the blue helmets made
the basic principles obsolete — particularly the use of force — and demand their review.
Despite the clear necessity to reform United Nations military operations, the sectors within
the Organization and its States members have been reluctant in implementing them, and
nowadays there is still a lack of clear directives concerning the use of force in peace

operations.

Keywords: peacekeeping; use of force; robust operations; UN system.
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1 INTRODUCAO

As operacOes de paz das NacGes Unidas comecaram a atuar poucos anos apos a
criagdo da Organizacgdo, embora ndo estivessem previstas em sua Carta. Tal fato fez com que
as suas atribuicdes e responsabilidades fossem definidas de acordo com a conjuntura em que
eram estabelecidas. Da mesma forma, ndo foram oficialmente determinados quaisquer
padrdes de atuacdo ou regras de engajamento para as tropas sob os auspicios da ONU. Na
primeira operagdo de paz militarmente armada das NagOes Unidas foram estabelecidos
principios basicos, sejam imparcialidade na atuacdo da Organizagdo, consentimento das partes
beligerantes e uso da forca como Gltimo recurso, em caso de legitima defesa. Esses principios
foram retomados nos mandatos das operacdes posteriores e, durante o periodo da Guerra Fria,
foram enraizados como principios basicos das operacdes de paz das Nag¢bes Unidas, sem que
fossem desenvolvidas quaisquer diretivas de forma mais ampla e oficial.

Com o fim da Guerra Fria, o perfil dos conflitos internacionais foi modificado e,
consequentemente, foi alterado o ambiente de atuacdo das operacGes de paz. A esses fatores
somou-se o crescimento da demanda por tropas da ONU nos territorios em conflito. A partir
dos anos 1990, as forgas da organizacdo comecaram a desenvolver tarefas cada vez mais
multidisciplinares em situacfes complexas e mais arriscadas, que exigiam a revisao dos
principios béasicos consolidados nas décadas anteriores. Dentre esses principios, o que
apresentou a necessidade mais latente de revisdo foi o uso da forca limitado a legitima defesa.
Apesar das transformacGes na I6gica dos conflitos contemporaneos, foram poucas as reformas
que sofreram as operacdes de paz.

Considerando esses aspectos, esse trabalho tem como objetivo central analisar a
evolucdo do uso da forca das Nacdes Unidas como um dos instrumentos pontuais nas
operacdes de paz e, dessa forma, demonstrar a necessidade de reformas que desenvolvam
diretivas claras a respeito do uso da forca, e a possivel criacdo de uma doutrina, estabelecendo
uma linha mais nitida entre operacGes de paz robustas e operacGes de imposicdo de paz.
Como objetivos secundarios e correlatos a esse fim, temos o estudo e levantamento de
documentos emitidos e publicados pelas Nagdes Unidas a respeito do uso da forca em
operacdes de paz, mesmo quando tenham decorréncias apenas indiretas sobre esse elemento; a
andlise do desenvolvimento das operagdes de paz da ONU, tanto na prética, quanto
formalmente e; a apresentacdo de conceitos e defini¢des sobre o tema por parte da ONU e

academicamente.
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Embora as operagfes de paz tenham sido estabelecidas no periodo imediato apos a
criacdo das Nagbes Unidas, o periodo analisado nesse trabalho para demarcar a evolugdo do
uso da forca vai desde os anos 1990 até a atualidade, uma vez que as mudancas mais
significativas com relacdo a esse topico ocorreram durante esses anos. Além disso, 0 numero
de operacOes estabelecidas pela ONU nas Ultimas duas décadas supera o de operacOes
engendradas durante todo o periodo da Guerra Fria.

Entretanto, antes de se passar a analise documental da ONU, é necessario esclarecer
alguns conceitos centrais. Primeiramente, € importante explanar que, no presente trabalho, o
termo “operagdes de paz” (peacekeeping operations) refere-se a todas as operacgdes
autorizadas pelo Conselho de Seguranca e conduzidas militarmente pelas Nacgdes Unidas —
ainda que essa Organizacao nao seja a Unica que rege operacdes de paz. Uma vez que muitos
dos termos utilizados nesse trabalho encontram suas definicdes nas Nacbes Unidas em bases
vagas ou frageis, recorre-se a determinac@es da academia. Dessa forma, no primeiro capitulo
sdo analisados os trabalhos de Alex Bellamy e Paul Williams, Carlos Chagas Vianna Braga,
Domicio Proenca Junior e Thierry Tardy. Através das pesquisas desses autores Ssao
apresentados os conceitos de operacdes de paz tradicionais e operacGes de paz robustas
juntamente a um panorama geral dos seus desenvolvimentos. Através desse capitulo busca-se
deixar mais claras terminologias referentes as operacdes de paz. De qualquer forma, os
conceitos estabelecidos e desenvolvidos pela propria ONU sdo apresentados nos outros dois
capitulos desse trabalho.

Os outros dois capitulos do trabalho baseiam-se no desenvolvimento documental e de
reformas no ambito das Nagbes Unidas a respeito do uso da forca em operacOes de paz.
Assim, sdo analisadas as principais transformacdes na Organizacdo que tiveram alguma
contribuicdo para o desenvolvimento de politicas e diretivas sobre o uso da forca. Os
documentos ponderados sdo apresentados em ordem cronoldgica. Dessa forma, no segundo
capitulo € considerado o periodo que vai desde 1992, com a publicacdo de Uma Agenda para
Paz até o final daquela década. O terceiro capitulo compreende 0s anos entre o Relatério
Brahimi, de 2000, e o segundo Relatério de Progresso do documento conhecido como New
Horizon, de 2012. Embora em principio possa parecer que essa divisao foi feita com objetivo
de equilibrar os anos entre os dois capitulos; na realidade, ela foi assim estabelecida
considerando os dois maiores pontos de inflexdo na historia das estruturas das operacOes de
paz, demarcados pela publicacdo dos documentos mais importantes no desenvolvimento

contemporaneo dessas atividades, sejam Uma Agenda para Paz e o Relatério Brahimi.



15

O contexto da publicacdo desses dois documentos difere imensamente e é possivel
observar tal fato de forma clara em ambos os capitulos. O segundo capitulo apresenta a nova
era das operacOes de paz que foi estabelecida no pdés-Guerra Fria diante das alteracdes no
ambiente internacional. O objetivo desse capitulo é demonstrar que houve um encorajamento
para que o escopo das operagdes de paz das Nagdes Unidas fosse ampliado, o que de fato
ocorreu, mas sem que as missdes fossem providas dos recursos necessarios para cumprir as
novas fungdes. Assim, advogava-se a favor de operagGes mais robustas, mas essas nédo
recebiam o0s instrumentos e as diretivas necessarias para um bom desempenho em campo.

Nas se¢Bes que compreendem a primeira metade do periodo, observa-se que 0 sucesso
relativo das operacOes e a publicacdo de Uma Agenda para Paz parecem sinalizar o
desenvolvimento de diretivas mais claras para 0s capacetes azuis. Busca-se demonstrar que,
pela primeira vez, debatia-se uma possivel revisdo dos trés principios fundamentais
estabelecidos ha décadas pelo Ex-Secretario-Geral Dag Hammarskjold (1953-1961). Néo
obstante, as falhas da ONU na Bdsnia, em Ruanda e na Somélia ocasionaram 0 recuo na
normatizacdo do uso da forca. Assim, no restante do periodo, pouco progresso foi feito a
respeito da questdo. Na realidade, a maioria dos documentos posteriores contestou a expansao
do escopo das operacOes de paz e defendeu a ideia de que as NagOes Unidas deveriam focar-
se nas operagOes de paz tradicionais, em que os principios de consentimento, imparcialidade e
uso minimo da forca eram bem definidos e relativamente faceis de serem mantidos.

Essa postura mais conservadora a respeito das reformas nas operacGes de paz €
analisada através do documento Supplement to An Agenda for Peace, que possui secdo
prépria, e da ideia contida nesse de que o0 uso da forca além da legitima defesa poderia colocar
em risco a credibilidade da Organizagdo. No final dos anos 1990, a ONU e as suas operacoes
de paz voltaram a recuperar credibilidade e ressurgiu o debate sobre possiveis reformas. Esse
retorno € reforcado pelo inicio do mandato de Kofi Annan (1997-2006) como Secretario-
Geral e pelo desenvolvimento do Relatério Brahimi.

O terceiro capitulo tem como foco o Relatério Brahimi; os documentos posteriores
podem ser vistos direta ou indiretamente como sua consequéncia. O Painel que foi
responsavel pelo Relatério foi estabelecido em uma conjuntura em que a demanda por
operacdes de paz voltou a crescer. Entretanto, os traumas resultantes dos fracassos da ONU na
década anterior ainda eram bastante presentes nas estruturas da Organizacdo. O Relatério
constituiu o documento mais amplo a respeito das operacdes de paz em toda a sua historia.
Portanto, a sua analise é feita através de secOes pontuais sobre a apresentacdo e divisdo do

documento, a conjuntura em que foi desenvolvido e as consequéncias decorrentes dessa, e a



16

questdo dos mandatos das operacdes — afirmando a necessidade de que fossem claros e
realistas — que apresentou importantes desenvolvimentos no uso da forca por capacetes azuis.

De acordo com o Relatério, o novo ambiente internacional demandaria uma
reestruturacdo das operacOes de paz e de sua estratégia. Assim, demonstrou-se a necessidade
das operacg0es tradicionais de paz estarem integradas a politicas mais amplas de promocéo e
construcdo da paz. Analisa-se também a agdo dos novos atores internacionais e como o seu
envolvimento nos conflitos contemporaneos afeta a manutencdo dos principios basicos das
operacdes de paz e as percepcdes dos paises membros da Organizacéo.

E importante desde ja fazer a observagdo de que o Relatorio foi dividido em secdes a
respeito de temas centrais no &mbito das operacOes de paz, e que ao final de cada secdo, foram
feitas recomendacdes sobre o topico. Embora as recomendacBes de carater organizacional
tenham sido implementadas, aquelas mais significantes foram obstaculizadas por paises,
principalmente emergentes, que ainda nutrem o receio de que a ampliagdo do uso da forga na
defesa dos civis possa constituir um passo em direcdo a legitimacdo facilitada de intervencGes
fortalecimento do termo “operagdes de paz robustas”.

Mesmo assim, somente em 2008, através da Capstone Doctrine que a ONU
determinou o uso da forga no &mbito das operacGes robustas, ainda que de forma néo oficial,
discernindo-a das operacdes de imposicao da paz. O documento discutiu importantes questdes
acerca das operacOes de paz e constituiu uma relevante tentativa no sentido de codificar as
experiéncias dessas atividades. No entanto, os paises membros demonstraram resisténcia em
aceitar a possibilidade de uma nova sistematizacdo da Organizacdo. Portanto, o documento foi
reeditado e questdes estratégicas eram praticamente inexistentes em sua versao final.

O ultimo ponto do terceiro capitulo trata do New Horizon e seus relatérios de
progresso. Quase dez anos apds a publicacdo do Relatério Brahimi, o documento, cujo
objetivo é auxiliar a ONU na superacdo dos desafios conjunturais e futuros, demonstrou que
0s maiores problemas enfrentados eram praticamente os mesmos que o Painel havia definido.
Tal fato mostra que, apesar do crescimento das operagdes de paz e dos passos em direcdo a
uma reforma, pouco progresso foi feito.

O que se observa ao longo do trabalho € que, ainda que as Nag¢des Unidas tenham feito
um significativo progresso em termos estratégicos e conceituais, pouco Se avangou no sentido
de desenvolver na pratica questdes operacionais. De forma alguma o contetido desse trabalho
busca advogar em favor de um uso mais intenso da forca por parte das operacdes de paz, nem
argumentar que esse constitui o instrumento mais relevante para o sucesso dessas atividades.

Assim, vale frisar que a inten¢do é demonstrar a necessidade de diretivas mais claras a seu
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respeito através, principalmente, da analise dos desenvolvimentos engendrados pela propria
ONU. Na érea de estudos de operagdes de paz, ndo foi encontrado nenhum trabalho que
tratasse especificamente da evolucdo documental da ONU em operacbes de paz,
especialmente com relacdo ao uso da forca. Assim, tendo em vista essas consideracfes e 0
proposito desse trabalho, ele é em grande parte baseado na pesquisa de fontes primérias das
NagOes Unidas, cujo levantamento e revisdo constituem a contribuicdo central desse trabalho

no desenvolvimento de estudos de operacdes de paz.
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2 A EVOLUCAO DAS OPERACOES DE PAZ E DO USO DA FORCA NO AMBITO
DA ONU: O DEBATE ACADEMICO

O capitulo apresenta uma visdo por parte da academia a respeito dos conceitos
relacionados ao uso da forca nas operacdes de paz das Nagdes Unidas e a sua evolucdo.
Inicialmente é apresentado o desenvolvimento de estudos e pesquisa na area de operacdes de
paz, que foi condizente e concomitante ao crescimento das proprias operacfes. Apesar do
incremento na pesquisa em operagdes de paz, ainda sdo poucos os trabalhos que analisam o
uso da forca nessas atividades. Dessa forma, ainda € dificil encontrar um consenso para
terminologias da area, que tampouco sao claramente definidas pela propria ONU. No intuito
de elucidar conceitos-chave a esse trabalho, como operagdes de paz tradicionais e robustas, e
com o0 objetivo de apresentar um panorama a respeito de seus desenvolvimentos, s&o
analisadas as publicacdes de Alex Bellamy e Paul Williams, Carlos Chagas Vianna Braga,
Domicio Proenca Junior e Thierry Tardy. Esses esclarecimentos sdo imprescindiveis para que
se possa ponderar 0s conceitos e desenvolvimentos estabelecidos pela prépria ONU no ambito

das operac0es de paz e do uso da forca.

2.1 0 DESENVOLVIMENTO DA PESQUISA ACADEMICA EM OPERACOES DE PAZ

E notavel o crescimento da pesquisa sobre operacbes de paz nos Gltimos anos,
especialmente quando se observa a literatura académica produzida na area. De acordo com
Roland Paris (2000, p. 27), o nimero de artigos em periddicos académicos sobre operacgdes de
paz aumentou mais de 350 por cento dos anos 1980 para os 1990". Esse crescimento ocorreu
concomitantemente, e ndo por coincidéncia, ao incremento do nimero das proprias operacoes
de paz estabelecidas pelas Nagdes Unidas que acompanhou o fim da Guerra Fria. Com o
término do conflito bipolar, a transformacdo dessas atividades ocorreu tanto em termos
quantitativos quanto de natureza. A década de 1990 trouxe novos desafios as Nacdes Unidas,
e a estrutura da Organizacdo ameagou entrar em colapso: conflitos étnicos na Europa, guerra e

fome na Africa e abalos politicos na América Central obrigaram a Organizacio das Nagoes

1 O célculo do autor é feito com base no Social Sciences Index, que cita 330 artigos com o tema principal
“Nagoes Unidas — For¢cas Armadas” entre abril de 1990 e marco de 1999, correspondendo a uma média anual de
37 artigos. De abril de 1980 a marco de 1990, o indice aponta 92 assuntos sobre a mesma tematica, ou seja, uma
média de nove artigos por ano (PARIS, 2000, p. 27).
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Unidas (ONU) a desempenhar novos papeis (LEBOVIC, 2004, p. 910). N&o obstante, ndo
foram somente os desafios internacionais que marcaram o periodo, uma vez que a
Organizacdo teve que lidar com uma série de problemas estruturais no ambito das operagdes
de paz, tais como questdes relacionadas ao orcamento e a aquisicdo de novas
responsabilidades diante desses desafios.

Apenas no inicio dos anos 1990 ocorreram mais opera¢es do que durante todo o
periodo anterior, desde a criagdo da ONU. Diversos fatores devem ser considerados com
relacdo ao aumento do nimero de missdes estabelecidas. Um deles € a ampliacdo da propria
Organizagdo das NagOes Unidas: os processos de descolonizagdo africana e asiatica
resultaram na formacéo de novos Estados e a consequente adi¢do de assentos aos 6rgdos da
ONU. Nao obstante, a grande maioria das operagdes estabelecidas nos primeiros anos pos-
Guerra Fria tinham como objetivo lidar com situacGes de conflito cuja origem precedia a
década de 1990 e estava relacionada a politicas preconizadas durante aquela época. O fim das
subvencdes das grandes poténcias a partes de conflitos que explodiram em meio a guerras de
independéncia e controle territorial tornou mais dificil a essas partes dar continuidade ao
confronto. Consequentemente, criaram-se incentivos maiores para que beligerantes buscassem
solucBes pacificas que encerrassem as hostilidades, sendo que as operacBes de paz tiveram
uma participacdo bastante relevante nesse processo (BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 95).

Além desses fatores, o fim da Guerra Fria estabeleceu um ambiente de maior consenso
no Conselho de Seguranca, o que permitiu uma maior concordancia a respeito das operacées a
serem lancadas e cooperacdo no ambito dessas. Outro fator importante para o aumento
quantitativo das operacbes de paz foi o fato de que, com o fim do confronto bipolar,
desapareceram muitos dos desafios militares que ocupavam a agenda das grandes poténcias.
Dessa forma, havia mais capacidades militares disponiveis para serem empregadas em
operacdes de paz (BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 96).

Nos primeiros anos da década de 1990, apesar de haver um grande aumento do
namero de missdes de paz, ndo houve uma alteracdo de fato nas caracteristicas centrais
dessas. Na realidade tratou-se de um periodo de reafirmacdo e reengajamento das operacdes

de paz, que haviam perdido credibilidade nos Gltimos da Guerra Fria®. A maioria das missoes

2 Ap6s o fim da ONUC (United Nations Operation in the Congo - Operacio das Nacdes Unidas no Congo) em
1964, as operagBes de paz da ONU entraram em um periodo de retragdo, e, nos 20 anos que se seguiram, a
Organizacdo engendrou apenas cinco novas missdes, sendo que quatro dessas tratavam-se de continuacdo de
missdes ja atuantes. Ainda, o acirramento da Guerra Fria nos anos 1970 e inicio dos anos 1980, que diminui o
consenso no Conselho de Seguranga, somado a problemas orgamentais, levaram a criagdo de apenas uma nova
missdo entre 1974 e 1980, a UNIFIL (United Nations Interim Force In Lebanon — Forca Interina das Nagdes
Unidas no Libano). (BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 86-88)
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estabelecidas no inicio dos anos 1990 constituiam missdes de monitoramento de acordos de
paz e tiveram uma duragdo bastante reduzida. Ndo obstante essas missdes possuiam alguns
elementos inovadores que evidenciavam a tendéncia de ampliacdo de operacOes
multifacetadas®.

Apesar do crescimento das operagdes de paz, bem como da pesquisa e debates
relacionados a tematica, uma série de aspectos sobre essas atividades permanecem motivo de
grandes controvérsias. A propria definicdo da caracterizacdo das operacdes de paz ndo chegou
a um consenso. Por um lado, isso ocorre em parte porque as operagdes de paz passaram por
diversas mudancas através dos anos, que dificultaram uma defini¢do de suas atribui¢Ges. Por
outro, porque a propria ONU tem se resguardado de estabelecer uma linha clara que divida
operacdes de manutencao e imposicdo de paz, e o nivel de uso da forca que essas implicariam.
Nesse sentido, a Organizacdo tem preferido dividir suas operacdes de manutencdo de paz em
tradicionais e robustas, ndo relacionando, assim, as opera¢fes que conduz aquelas de
imposicdo de paz.

No entanto essa dificuldade de encontrar um consenso ou mesmo definir claramente as
atribuicbes das operacdes de paz ndo é encontrada apenas nas estruturas da Organizacdo. Os
pesquisadores de operacOes de paz tem se baseado na falta de uma conceituacdo clara por
parte da ONU para resguardarem-se de propor uma definicdo das operacdes de paz e suas
atribuicdes. Os trabalhos académicos apontam justamente para concepcdes indeterminadas e
areas cinzentas na Organizacdo, principalmente com relacdo a falta de nitidez da linha que
divide operacbes de paz robustas e operacdes de imposicao de paz. A0 mesmo tempo em que
reconhece essa problemética, a academia tem feito pouco progresso na reducdo dessas
incertezas.

Com relacdo ao uso da forca, a situacdo € um pouco mais complexa. A questdo nao é
somente a flexibilidade do conceito do uso da forca pela propria academia, assim como na
ONU, mas também o fato da literatura sobre o tdpico ser bastante escassa. Apesar do
crescimento dos estudos de operacgdes de paz e da importancia da evolugdo do uso da forca
nessas, sao poucos 0s textos que podem ser encontrados que discutem aspectos mais
profundos a respeito do tema. Nas sec¢Oes seguintes serdo analisadas algumas propostas

académicas de conceitos relacionados as operagdes de paz.

* 0 ONUCA (United Nations Observer Group in Central America - Grupo de Observacéo das Nagdes Unidas na
América Central), por exemplo, estabelecido entre os anos 1989 e 1990, tinha como um dos objetivos frear o
suprimento transfronteirigo de armamentos. Em seu Gltimo ano, a operagdo teve o mandato ampliado e essa
passou a incluir o desarmamento de rebeldes e a supervisdo das elei¢fes nacionais. (BELLAMY; WILLIAMS,
2010, p. 99)
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2.2 CONCEITUANDO OPERACOES DE PAZ DA ONU

O surgimento das operacOes de paz como instrumento das Nacdes Unidas ndo esta
previsto na Carta que estabeleceu a Organizagdo. Essas atividades surgiram diante da
demanda internacional por acdes da ONU que desempenhassem um papel mais ativo na
manutencdo da paz. Dessa forma, a Carta ndo proveu as bases para a implementacao dessas
operacdes, e as regras de engajamento das suas tropas foram determinadas conforme a
conjuntura em que estavam inseridas e em carater predominantemente ad hoc. O fato de néo
haver quaisquer determinagOes a respeito dessas atividades no documento, dificulta o
estabelecimento de um consenso do que constituem de fato operacdes de manutencdo da paz.
Portanto, ao longo de sua historia, essas atividades e suas atribuicdes tém sido definidas de
forma a cumprir interesses e agendas politicas.

Uma vez que, mesmo academicamente, o conceito de operacGes de paz é amplamente
debatido e as suas atividades e responsabilidades ndo encontram uma definicdo clara ou
consensual, foram selecionados os trabalhos de alguns autores para determinar a constituicao
das operacOes de paz. Considerando o contexto da evolucdo do uso da for¢a no ambito da
ONU, especial atengdo é dispensada as operacdes de paz tradicionais e operagdes de paz

robustas, que serdo explanadas na secao a seguir.

2.2.1 Operacdes de paz tradicionais e operacdes de paz robustas
Na ocasido da primeira operacdo de paz da ONU que contou com tropas armadas®, a

UNEF-I (First United Nations Emergency Force — Primeira Forca de Emergéncia das Nagdes
Unidas), o entdo Secretario-Geral da Organizacdo, Dag Hammarskjold estabeleceu linhas
basicas de atuacdo para as operacdes, sejam elas: consenso das partes, imparcialidade e uso
minimo da forca, restrito a legitima defesa. Esses fatores passaram a ser empregados nas
missBes seguintes como principios basicos e sdo ainda hoje, pelo menos oficialmente, vistos

como os pilares das operacOes de paz.

* A UNEF-I nio constituiu a primeira operacio de paz da ONU, mas foi de fato a primeira missdo que contou
com tropas armadas e que ficou caracterizada como a primeira operacao de paz classica da Organizacdo. Até
entdo as missdes das Nagdes Unidas tinham fungdes limitadas a observacdo e ndo possuiam quaisquer provisdes
a respeito do uso da forca.
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No entanto, novos desafios e demandas internacionais tem exigido uma revisdo dos
principios basicos das operacOes de paz nas décadas mais recentes. Atualmente, na prética,
eles ndo constituem o cerne de todas essas operaces, mas daquelas que sdo denominadas
operacBes de paz tradicionais, classicas ou ainda de primeira geracdo®. Essas operagOes
caracterizaram quase a totalidade dessas atividades que foram estabelecidas até o inicio da
década de 1990. Nessas operac¢des, conforme os principios basicos estabelecidos por Dag
Hammarskjold, o uso da forca era bastante restrito. Inicialmente a forca somente poderia ser
empregada em legitima defesa e, a partir da UNEF Il (Second United Nations Emergency
Force — Segunda Forca de Emergéncia das NagOes Unidas), passou-se a aceitar que essa fosse
utilizada também na defesa do mandato da miss&o.

Mesmo assim, a ONU ndo possui uma conceituacdo oficial sobre as operacdes de paz
tradicionais. De acordo com Domicio Proenca Junior (2002, p. 147), a conceituacdo de
operacOes de manutencdo de paz reune tanto expectativas politicas, quanto taticas e objetiva
estabelecer as bases para essas atividades. Ndo obstante hd uma grande dificuldade de se
chegar a uma conceituacdo comum a respeito da atividade e das suas atribuicGes. Esses
fatores obstam o estabelecimento de orientacdes politicas ou taticas para as operac@es de paz,
fazendo com que essas sejam baseadas em diretivas ad hoc ou ainda abertas a interpretacgao.

Diante dessa dificuldade de definir um padrdo para as operacfes de paz, Proenca
Junior (2002, p. 153-154) apresenta trés trajetdrias politicas, doutrinarias e conceituais que
formam areas de estudo dessas atividades. A primeira dessas seria a trajetoria
“internacionalista”, que reuniria objetivos politicos comuns a comunidade internacional. A
caracteristica predominante dessa trajetéria seria a regulacdo multilateral. A segunda trajetoria
considerada é mais institucionalista e estaria relacionada as demandas das forcas armadas e
dos governos dos Estados: as forcas armadas seriam articuladas para cumprir objetivos
politicos nacionais. A trajetoria estruturalista seria advinda dos estudos de paz e resolucao de
conflitos.

Academicamente, embora ndo haja um claro consenso a respeito da definicdo das
operacdes de paz tradicionais, é possivel estabelecer alguns elementos que seriam centrais a

essas atividades. De acordo com Alex Bellamy e Paul Williams (2010, p. 173), as operac0es

> No presente trabalho, evitarei o uso dos termos operacdes de “primeira” ou “segunda gera¢do”, uma vez que
tais terminologias ddo a ideia da existéncia de uma ordem cronoldgica entre essas atividades, quando, na
realidade essa ideia ndo € adequada. Ainda que, de fato, as operagdes de paz classicas tenham surgindo antes das
robustas no &mbito das Nac¢des Unidas, elas ndo se sucederam e continuaram coexistindo. Alguns estudos menos
aprofundados argumentam que as operagdes de paz robustas surgiram com o fim da Guerra Fria, enquanto que o
caso da Operacédo das Nagdes Unidas no Congo (ONUC) é um exemplo claro de operacgéo de paz robusta ja nos
anos 1960.
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de paz tradicionais teriam por objetivo auxiliar na criagdo e manutencdo das condicoes
essenciais para a resolucéo de conflitos de forma duradora, 0 que geralmente é acompanhado
de mediacdo internacional. Os autores apontam a importancia dos principios de
Hammarskjold na caracterizacdo dessas atividades, uma vez que seriam conduzidas de forma
ndo coerciva, com consentimento das partes e seriam estabelecidas em auxilio a algum
processo de cessar-fogo ou com o objetivo de prevenir o retorno do conflito.

Segundo Alan James (1990, p. 1 apud BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 173),
operagoes de paz tradicionais poderiam ser caracterizadas como “atividades do tipo
secundario”, uma vez que ndo sdo responsaveis pelo espectro mais amplo do processo de
resolucéo de conflitos e tampouco atuam como uma forga coerciva. Dessa forma, a criacdo e 0
sucesso das operacOes de paz tradicionais dependeriam em grande parte do cumprimento dos
trés principios basicos. As atividades das operacGes de paz tradicionais compreendem
monitoramento de cessar-fogo, fronteiras ou buffer zones, interpondo-se entre as forcas
beligerantes e buscando o cumprimento de aspectos de desmilitarizacdo, entre outros que
facilitem a resolucdo do conflito ou a manutencdo da paz. No entanto, essas forcas levemente
armadas nédo estabeleceriam determinaces politicas a serem cumpridas de forma impositiva
(BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 175).

O carater Westfaliano das operacbes de paz tradicionais é apontado por Bellamy e
Williams (2010, p. 4): o objetivo central dessas atividades seria o auxilio na resolucéo
pacifica de disputas entre Estados. Nesse sentido, as operacdes de paz tradicionais deveriam
obedecer a “santissima trindade” (BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 179) dos principios
estabelecidos na UNEF I. Teoricamente, esse cumprimento dos principios béasicos das
operacOes de paz impediria qualquer acdo mais robusta por parte dos peacekeepers. Além
disso, nas operacdes de paz tradicionais, o fator politico seria considerado mais importante do
que o fator militar para o sucesso da missdao (MACKINLAY, 1989, p. 199 apud BELLAMY;
WILLIAMS, 2010, p. 179). Em operacgOes de paz tradicionais age-se com a presuncdo de que
as partes envolvidas no conflito possuem a vontade politica de chegar a uma resolucao, fato
gue na pratica ndo é tdo recorrente (BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 179).

Com relacdo a forga, as operacOes de paz tradicionais sdo caracterizadas pelo seu
minimo uso. Nessas operagdes ¢ admitido que a forca seja empregada somente em legitima
defesa e como ultimo recurso. Ndo obstante, essas operacGes devem ser implantadas em
condi¢Bes em que os outros dois principios basicos sejam observaveis. Assim, operagdes de

paz que contem com possibilidades pouco flexiveis de utilizagdo da forca somente devem ser
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estabelecidas em ambientes em que haja consentimento e cooperacdo de todas as partes
beligerantes e que atuem de forma imparcial.

Embora os trés principios basicos ainda sejam vistos como pilares das operacdes de
paz, desenvolvimentos recentes nessas atividades e nos ambientes em que elas atuam
acabaram forcando a revisdo desses, que se deu através do estabelecimento das operagdes de
paz robustas. Assim como as operacdes tradicionais, as operagdes robustas ndo possuem uma
definicdo oficial® no ambito das Nacdes Unidas. No entanto, antes de iniciar o processo de
caracterizacdo das operagdes robustas, ¢ importante deixar claro que o termo “robusto” se
refere a uma atribuicdo central dessas operagdes e ndo configura um “tipo” de operagdo de
paz. O termo “operagdes de paz robustas” surgiu no contexto do Relatério Brahimi. A ideia
era adicionar um carater mais robusto as operacoes de paz da ONU diante dos novos desafios
que enfrentavam, e ndo necessariamente criar um novo tipo de operacéo.

De uma forma geral, admite-se que essas operacdes utilizam-se da forgca em um nivel
mais intenso que as operagOes de paz tradicionais, mas ndo chegam a configurar operacdes de
imposicdo de paz, que sdo aquelas com caracteristicas previstas no Capitulo VII da Carta das
Nacdes Unidas. Portanto, muitos autores afirmam que esse tipo de operacgdo estaria baseado
em um ficticio capitulo VI e 1/2. Na realidade, o proprio Dag Hammarskjéld, afirmou que as
operacOes de manutencdo de paz estariam mais bem enquadradas entre os capitulos VI, que
trata da resolucdo pacifica de controvérsias, e VII, que versa sobre acdes impositivas
(HILLEN, 1998, p. 10 apud BRAGA, 2012, p. 53). No entanto, durante grande parte da
historia das operacdes de paz, os seus mandatos foram ancorados no capitulo VI da Carta,
buscando assim, ndo gerar objecGes por parte dos paises membros da Organizacdo diante de
acOes que pudessem aproximar-se de atividades de carater impositivo (BRAGA, 2012, p. 53).

O fato de uma série de operacdes de paz ser amparada, até o fim da Guerra Fria, no
capitulo VI da Carta, fez com que as missdes baseadas no capitulo VII, a partir de entdo,
fossem vistas ndo como operagdes de manutencao da paz, mas de imposi¢do (FETHERSTON,
1994, p. 11 apud BRAGA, 2012, p. 55). No entanto uma operacdo baseada no Capitulo VII
da Carta da ONU ndo é necessariamente uma operacdo de imposi¢do de paz. Nao ha qualquer

regra que estabeleca que as operacOes de paz devam estar ancoradas em um determinado

® Quando me refiro a definicdo oficial, trato da conceituacdo endossada pelos paises membros das Naces
Unidas. Em 2008, o documento Capstone Doctrine, que serd analisado posteriormente nesse trabalho,
caracterizou as operacOes de paz robustas. No entanto, por tratar-se de um documento emitido pelo DPKO
(Department of Peacekeeping Operations — Departamento de Operagdes de Manutencdo de Paz) e ndo assinado
pelos paises membros da Organizagdo, a defini¢cdo ndo pode ser considerada oficial.
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capitulo da Carta, especialmente considerando que essas atividades ndo sdo nem mencionadas
no documento e foram estabelecidas com base nos poderes implicitos da Organizacdo. Ainda
que estivessem amparadas em alguma secdo determinada da Carta, definitivamente a se¢édo
ndo cederia todas as provisdes necessarias para a sua implantacdo, mesmo no caso das
operag0es tradicionais. Ainda assim, muitos autores insistem em caracterizar operagdes de paz
com base nos capitulos da Carta ao inves de descrever quais seriam as suas atribuices de
fato. Os documentos mais recentes analisados nos outros capitulos desse trabalho
demonstraram que essa ideia de restringir operacdes de paz ao Capitulo VI e VII é
contraproducente.

N&o é o capitulo sob o qual é autorizada uma missdo de manutencdo de paz que a
distingue das operacbes de imposicdo. As operagdes robustas podem ser diferenciadas das
operacdes impositivas pelo menor nivel de forca empregado e pelo consentimento do Estado
onde a operacdo é implementada. Ainda, o fato de uma missdo contar com algumas
caracteristicas compreendidas no capitulo VII da Carta, ndo torna correto afirmar que isso a
faz automaticamente uma misséo de imposicao de paz.

Tendo em vista as suas caracteristicas, as operacGes de paz robustas estariam
localizadas em um ponto em que o conceito de paz Westfaliano e o p6s-Westfaliano colidem.
Por um lado, elas estariam impregnadas de responsabilidades atribuidas as operagdes de paz
na concepgdo pos-Westfaliana — tais como ajuda humanitéaria e garantia de liberdade de
movimento (BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 195). Por outro lado, Bellamy e Williams
(2010, p.195) afirmam que os seus mandatos sdo largamente baseados nos trés principios
fundamentais das operacgdes de paz tradicionais.

Thierry Tardy (2010, p. 67-68) identifica duas abordagens de defini¢do do conceito de
operacdes de paz robustas: a restrita e a ampla. A abordagem restrita considera a robustez no
sentido da implementacdo do mandato: para que possuam sucesso no cumprimento do
mandato, as operacdes devem apresentar uma postura robusta, equipamentos robustos e sdo
propensas a recorrer a forca. Nessa abordagem a operagdo seria caracterizada pelo uso da
forca no nivel tatico e conta com uma definicdo negativa: ndo constituiria uma operacdo de
imposicdo de paz. A abordagem ampla apresenta uma perspectiva mais politica das opera¢des
robustas e remete a sua atuagdo a uma estratégia operacional e politica na implementacédo do
mandato. Dessa forma, essa Ultima abordagem tem o uso da forga como um instrumento
politico, cujos objetivos vao além do cumprimento do mandato.

As operacOes de paz robustas foram distanciando-se das operacdes tradicionais e essas

passaram a diferir-se cada vez mais entre si. As operagdes estabelecidas pela ONU
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comecaram a desempenhar novas fungdes — que foram muito além daquelas delimitadas no
caso das operacOes de paz tradicionais — e a sua atuacdo em ambientes mais complexos
passou a oferecer maiores riscos para os capacetes azuis. Consequentemente, a forca passou a
ser empregada com maior intensidade, tanto para assegurar a integridade dos peacekeepers,
quanto para garantir que tivessem condi¢fes de cumprir os mandatos que lhes foram
atribuidos.

O fracasso das Nacdes Unidas nas operagdes de paz em Ruanda, Srebrenica e Somalia,
que resultaram em tragédias humanitarias, demonstraram que para o sucesso de operacdes de
paz em ambientes complexos, 0 respeito aos principios basicos estabelecidos por Dag
Hammarskjold ndo era mais o suficiente. Ao designar operagdes para autuarem em missoes
gue envolvam maiores riscos e cujas funces determinadas no mandato ultrapassem aquelas
das operacdes de paz tradicionais, deve-se ter claro que o respeito incondicional aos
principios bésicos pode ndo somente ser insuficiente para o sucesso da missdo, mas também

constituir um risco a sua credibilidade e aos seus contribuintes.

2.3 DESAFIANDO A “SANTISSIMA TRINDADE” DOS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS
DAS OPERAGOES DE PAZ: A INTENSIFICACAO DO USO DA FORCA

Nas estruturas das operacdes de paz da ONU, o principio do uso da forca foi aquele
que apresentou a evolucdo mais significante dentre os principios basicos. O uso da forca além
da legitima defesa passou a ser um dos elementos mais caracteristicos das operacdes de paz
robustas, mais frequentemente empregadas a medida que as operacGes tradicionais nao
conseguiam responder aos desafios impostos pelos novos conflitos. Desde os anos 1990, a
forca tem sido um elemento cada vez mais recorrente nas operacfes de paz, e passou-se a
aceitar e até mesmo incentivar o uso da forca nessas atividades (BRAGA, 2013, p. 49).

No contexto dos ambientes complexos em que a maioria das opera¢des de paz atua nos
dias de hoje, é pouco provavel gque uma missdo consiga obter sucesso limitando-se aos
principios basicos. No momento, as Nagfes Unidas contam com quinze operacdes de paz
espalhadas pelo mundo (DPKO, 2013). Dessas, as quatro que podem ser vistas como
operacdes tradicionais tiveram seus mandatos estabelecidos antes dos anos 1990. Assim, as

operacfes mais recentes, inseridas no contexto de pos-Guerra Fria, sdo todas operacGes
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complexas, que possuem tarefas multidisciplinares e uma postura robusta com relagéo ao uso
da forga.

O novo direcionamento que as operagdes de paz tomaram nos Gltimos anos ndo se
tratou de uma opcdo unilateral por parte da ONU, mas foi decorréncia das chamadas “novas

guerras™’

e dos elementos inerentes a essas. As tropas das Nagdes Unidas passaram a atuar
cada vez mais em conflitos intraestatais — contrariamente ao que ocorria desde a criacdo da
primeira operacdo de paz da Organizacao —, e nesses ambientes, a aquisicdo de consentimento
por parte dos beligerantes geralmente é dificultada, uma vez que essas podem nao ser
necessariamente constituidas por governos. Considerando que o principio do consentimento,
no caso das operacdes de paz tradicionais, é baseado na premissa de que as partes beligerantes
sdo Estados que contam com exércitos que possuem determinada hierarquia, o consentimento
e a cooperacdo podem ser garantidos através de uma clara cadeia de comando (BELLAMY;
WILLIAMS, 2010, p. 191). Ndo obstante, os Estados geralmente ndo constituem todas as
partes que compdem os conflitos contemporaneos.

Tratativas com grupos rebeldes ou atores ndo estatais podem ser obstadas por uma
série de fatores: esses grupos podem ter maior resisténcia em sentar-se em uma mesa de
negociacfes e concordar com presenca de tropas internacionais; podem descumprir o
acordado, sem que sejam responsabilizados e, muitas vezes, veem as forcas da ONU como
atuantes em prol do governo estatal. Considerando que esses grupos possuem um capital
politico consideravelmente menor que de atores Estatais, € relativamente maior a
possibilidade de que descumpram acordos ou entrem em combate direto com capacetes azuis.
Dessa forma, o consentimento pode ser fragil, incerto ou até mesmo inexistente.

De acordo com Proenca Junior (2002, p. 166), a fragilidade desses principios é clara.
A questdo é que as operacdes de paz contemporaneas possuem inegavelmente uma agenda
politica, principalmente tendo em vista que as disputas entre as quais essas se interpdem se
dao, em grande parte, entre governo e atores ndo estatais. Proenca Junior afirma que o
objetivo das operacdes de paz é estabelecer o equilibrio de forgas no territério em que sdo
implantadas, uma vez que esse equilibrio constituiria a melhor opcdo para os envolvidos.
Nesse sentido, o autor enfatiza a questdo levantada por Betts (1995 apud PROENCA
JUNIOR, 2002, p. 166) de “quem governa ao final?”, que representaria o objetivo central das

operacdes de paz. Considerando essa caracteristica, seria impossivel manter a imparcialidade

” As “novas guerras” (new wars) sdo definidas por Mary Kaldor (1999) como guerras civis ou internacionais de
baixa intensidade que envolvem conexdes internacionais de uma forma que se torna dificil distinguir o interno
do externo, agressdo e represséo e local do global.
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e consentimento de forma qualitativa (PROENCA JUNIOR, 2002, p. 167). Assim seria
essencial distinguir a imparcialidade da neutralidade e admitir que as operagGes de paz nunca
sdo neutras (PROENCA JUNIOR, 2002, p. 168).

Proenca Junior (2002, p. 168) também destaca a questdo da despersonificacdo da
imparcialidade, fortalecida pela ideia que o conflito deve ser visto como o “inimigo”. Diante
da impossibilidade de agir contra o proprio conflito em campo, sdo reconhecidos grupos
beligerantes especificos como o inimigo em um determinado momento. A agdo das tropas
largamente baseada nas condi¢cbes em campo faz que as regras de engajamento — que
deveriam ser tratadas como uma questdo politica, com consideracbes do Conselho de
Seguranca — e outras questdes politicas sejam concebidas praticamente de forma ad hoc pelo
comandante da missdo. Portanto, a credibilidade e sucesso de uma missdo de paz tornam-se
dependente das op¢des politicas assumidas em campo (PROENCA JUNIOR, 2002, p. 168).

A relacdo direta entre os trés principios basicos das operagdes de paz é identificada por
Carlos Chagas Vianna Braga (2012, p. 57), que afirma que os niveis de consentimento e
imparcialidade sdo diretamente proporcionais ao nivel de uso da forca: diante de um aumento
relevante no emprego da forca, ha um desequilibrio em relacdo aos outros principios. Para
ilustrar essa afirmacdo, o autor utiliza-se do exemplo das trés grandes falhas das Nagdes
Unidas na manutencdo da paz: Somalia, Srebrenica e Ruanda. No caso da Somalia, as tropas
da ONU utilizaram a forca contra uma das partes beligerantes, ferindo o principio da
imparcialidade e, consequentemente, minando o consentimento existente. O emprego da forca
fez com que as tropas ultrapassassem uma linha ficticia de comportamento — conhecida como
Mogadishu line (linha Mogadiscio) — que as tornou parte do conflito. Na Bdsnia o problema
foi que as tropas da ONU ndo possuiam as capacidades necessarias para usar a forca em um
nivel que era necessario para impedir 0 massacre da populacdo da area que estava sob sua
protecdo. O comandante da UNPROFOR (United Nations Protection Force — Forca de
Protecdo das Nagdes Unidas) chegou a solicitar ataques aéreos para repelir os sérvios que
avancavam sobre as areas de protecdo, mas o requerimento foi rejeitado diante da
possibilidade de cruzamento da linha Mogadiscio (BRAGA, 2012, p. 58). Em Ruanda, a
missao estabelecida pela ONU ndo possuia nem o mandato, nem 0s recursos necessarios para
impedir o massacre da populacéo daquele pais (BRAGA, 2012, p. 59).

A auséncia de consentimento por parte dos beligerantes tornou as missdes um risco
maior para 0s capacetes azuis, que, em inimeras ocasides, passaram a atuar em territorios em
que sua presenca ndo era bem vinda. Adicionalmente, o fato de serem levemente armados e

poderem recorrer a forca somente em legitima defesa concedia a missdo pouco poder
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dissuasorio. Os ataques cada vez mais recorrentes que sofriam os peacekeepers e as falhas do
cumprimento dos mandatos das miss@es do inicio dos anos 1990 incentivaram o aumento das
possibilidades das operac6es de paz empregarem a forca.

Um dos problemas levantados por Proenca Junior (2002, p. 147) € que no momento
em que as Nagdes Unidas comecaram a atuar em situagdes mais complexas, desenvolvendo
tarefas multifacetadas e utilizando um conceito mais amplo de legitima defesa, a delimitaco
entre operacOes tradicionais e de imposicdo de paz acabou perdendo a clareza na pratica.
Proenca Junior argumenta que é até mesmo questionavel afirmar que essa diferenciacdo de
fato ja existiu. Braga (2012, p. 49) afirma que, nas Ultimas décadas, as operagdes de paz tem
assumido um carater cada vez mais robusto e que, com o prosseguimento dessa tendéncia, 0s
limites entre operacdes de paz e de guerra poderdo ficar menos claros e até mesmo confundir-
se. Nas missdes de paz mais recentes pode-se de fato observar caracteristicas cada vez mais
ofensivas e essas dispdem de tanques e até mesmo helicopteros de ataque (BRAGA, 2012, p.
49).

Proenca Junior (2002) analisa as operacdes de paz sob a Gtica da teoria de guerra de
Clausewitz, que assume a guerra como um ato de forca para fazer que o inimigo seja
compelido a vontade do adversario. Como as operacfes de paz tém como objetivo cessar as
acOes beligerantes, elas configurariam como objetos de teoria de guerra e seriam uma forma
de guerra de coalizdio (PROENCA JUNIOR, 2002, p. 148) — uma vez que trata-se de uma
acao combinada de forcas de diferentes Estados (PROENCA JUNIOR, 2002, p. 164). Ainda,
a capacidade de combate que as forcas de paz possuem corroboraria para essa caracterizagao.
Portanto, a autor afirma que “[a]s PKO sdo um ato de for¢a contra quem quer que teria usado
de forca num dado territorio se as Forcas de Paz ndo estivessem ali” (PROENCA JUNIOR, p.
162). Reconhecendo a natureza das operaces de paz como guerras de coalizdo, rejeita-se a
ideia de que essas atividades devem recorrer exclusivamente a métodos pacificos. Assim, as
ROE (Rules of Engagement — Regras de Engajamento) restritivas e que limitam o uso da forga
a legitima defesa seriam uma caracterizacdo imprecisa da natureza prépria as operacdes de
paz. No entanto, esse fato ndo é suficiente para caracterizar as operacdes de paz como
atividades de guerra.

De acordo com Carlos Braga (2012, p. 51), no caso das operacdes de paz, 0 uso da
forca pode ser mais bem conceituado por Kjeksrud (2009) como a “aplicagdo de meios
violentos por um sistema militar controlado politicamente”. Portanto, o uso da forga, seja em
operacOes de paz ou de guerra, tem um propoésito politico. No caso das operagfes de paz,

guanto mais intensos forem os niveis de forca empregados, mais politicos sdo seus propdsitos
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e, por conseguinte, essas opera¢des vao estar mais proximas da guerra (BRAGA, 2013, p. 33).
Braga (2013, p.33) afirma que, embora operacdes de paz da ONU ndo constituam operacgdes
de guerra, a intensificacdo do uso da forca pelas tropas da Organizacdo nos ultimos anos faz
com que essa afirmacdo ndo pareca tdo Obvia. O uso cada vez mais intenso da forca nas
operacOes de paz tornaria, em alguns casos, praticamente impossivel estabelecer uma linha
divisoria entre operacGes de paz robustas, de guerra e intervengdes humanitérias.

Em sua concepcdo original, as operacdes (tradicionais) de paz deveriam estar
localizadas no espectro oposto da guerra no tocante ao uso da forca. Ndo obstante, as
operacOes tradicionais de paz seriam regidas pelos principios basicos da imparcialidade,
consentimento e ndo uso da forga, 0 que as tornaria teoricamente operacGes apoliticas
(BRAGA, 2013, p. 34). Entretanto, esses principios foram claramente revisitados nas ultimas
décadas, o que conferiu as operacBes de paz um carater inegavelmente politico. Considerando
esses aspectos, Braga (2013, p. 34) propde o conceito de operacdo de paz absoluta, que seria
um modelo ideal com observancia aos principios basicos definidos por Hammarskjold, e com
uso nulo da forca. Dessa forma, as operacGes de paz absoluta estariam posicionadas no
extremo oposto das operacgdes de guerra absoluta de Clausewitz, considerando um espectro de
intensidade do uso da forga. Uma vez que operagdes de paz e de guerra nunca sao de fato
absolutas, operagdes de guerra e de paz reais estariam posicionadas dentro desse espectro e,
dependendo do nivel de forca empregado, as operagdes estariam mais fortemente relacionadas
a guerraou a paz (BRAGA, 2013, p. 35).

Entretanto, ainda que as tropas da ONU sejam dotadas de capacidade para atuar em
operacOes robustas, é dificil admitir que elas possuam capacidade de atuar em operacdes de
guerra. As operacOes de paz ndo possuem nem a coordenacdo nem os recursos militares
necessarios para atuarem naquelas operacdes. Tendo como base a sua experiéncia em campo,
Braga (2013, p. 38) afirma que para que as operacdes de paz estejam aptas a enfrentar os
desafios atuais, suas forcas devem ser bem treinadas e possuir a capacidade de atuar em
praticamente todo o espectro de operacGes militares — desde assisténcia humanitéaria até
operaces que contam com o uso tatico da forca. Assim como Proenca Junior® (2002), Braga
(2013, p. 38) aponta para o equilibrio no uso da for¢a no nivel tatico. A importancia de uma

operacdo se provida de recursos e autorizacdo de recorrer a forca esta ndo somente no uso da

8 De acordo com Proenga (2002, p. 150) o conceito de uso da forca compreenderia “tanto o ato concreto quanto o
seu potencial”. Dessa forma, o ato fisico da forga e a possibilidade desse ato constituiriam “partes de um mesmo
todo: o uso da forga. O emprego da forca de forma concreta ndo seria 0 Uinico componente do conceito, mas a ele
seria somado a capacidade de fazer uso da forca de modo dissuasério.
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forca em si, mas na possibilidade de emprega-la, que confere as tropas maior credibilidade e
poder dissuasorio.

No entanto, acima de certos niveis, 0 uso da forca pode ter consequéncias prejudiciais
a missdo, tornando o cenario em campo ainda mais cadtico e com maiores riscos a populagéo
e aos proprios peacekeepers, fazendo com que uma operagdo que foi concebida originalmente
como de paz torne-se uma operagdo com caracteristicas de guerra (BRAGA, 2013, p. 38). O
autor aponta que, mesmo quando empregada no nivel tatico, a forca de forma excessiva pode
criar adversidades as operacdes. Do ponto de vista diplomatico, muitos paises apresentam
relutancia em participar ou mesmo votar a favor de operagdes robustas, que possuem um
carater mais impositivo. Ainda, o uso da forca de forma excessiva pode acarretar uma série de
problemas de infraestrutura no territério de atuacdo (BRAGA, 2013, p. 39). Outro fator
levando por Braga (2012, p. 59) como problema da intensificacdo do uso da forca por tropas
da ONU ¢é referente a sua neutralidade. Os capacetes azuis e os veiculos brancos foram
concebidos com o intuito de identificar facilmente essas tropas e garantir a sua prote¢ao; nao
obstante, a partir do momento que essas forcas participam de operacfes de carater robusto,
com emprego mais frequente da forca, ou até mesmo de operacdes ofensivas, elas passam a
ser percebidas como alvos inimigos. Assim sendo, elementos que deveriam assegurar a
protecdo dessas tropas tornam-se fatores de vulnerabilidade (BRAGA, 2012, p. 59 apud
BRAGA, 2010, p. 715).

Portanto, o autor afirma o qudo importante é o adequado equilibrio entre acdes
cinéticas (com uso da forca) e acbes ndo cinéticas (sem uso da forca) (BRAGA, 2012, p. 63).
Braga (2012, p. 60) argumenta que é inegavel o fato de que o uso mais intenso da forca pode
ter um importante papel no sucesso da missao, principalmente no tocante a protecao de civis.
Por outro lado, o emprego dessa forca além de certos limites coloca seus contribuintes em
operacdes tipicas de guerra, o que pode ter consequéncias tanto no ambito de politica
internacional, quanto tatico; suplantando assim os fatores benéficos que esse instrumento
poderia acarretar.

Considerando esses fatores, ndo € de se surpreender que a evolucdo do uso da forca
nas operagdes de paz das NacGes Unidas venha ocorrendo paralelamente a um debate efusivo
a respeito da capacidade e da legitimidade da Organizacdo em utilizar a forca de forma mais
intensa. Sem davida a questdo o uso da forca nessas atividades constitui um dos maiores
desafios ao estabelecimento de uma doutrina para as operacoes de paz.

O debate em torno do uso da forca se deu a luz da evolugdo da estrutura da propria

ONU, diante da necessidade de adaptacdo aos novos fatores e aspectos conjunturais. Dessa
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forma, a Organizacdo buscou estabelecer ou delinear novos direcionamentos a respeito do uso
da forca através de uma série de documentos (oficiais e internos), limitando, muitas vezes,
esse novo caminho diante da sensibilidade de alguns paises no tocante a questdo. Esses
documentos serdo listados e analisados mais profundamente nos capitulos a seguir e
constituem um aspecto central do desenvolvimento das operacgdes robustas e do uso da forga
pela ONU.

Com relacgéo ao papel da academia, apresentado nesse capitulo, pdde-se observar que a
condescendéncia a respeito do pouco desenvolvimento conceitual nas operacdes de paz da
ONU impediu o esclarecimento de terminologias tanto na Organiza¢do quanto na pesquisa.
Tivesse a academia atuado mais assertivamente no desenvolvimento dessa questéo, talvez a
sua evolucdo no ambito da propria ONU teria sido menos tortuosa. No entanto, o que é
importante no momento ndo € somente estabelecer as caracteristicas basicas das operacdes de
paz, mas sim definir quais atribuicdes devem ser carregadas pelos capacetes azuis e sob quais
condigdes, reconhecendo as limitagdes da Organizagéo.
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3 ANOVA ERA DAS OPERACOES DE PAZ: DE UMA AGENDA PARA PAZ AO
RELETORIO BRAHIMI

O capitulo apresenta os desenvolvimentos no ambito das operacdes de paz a partir do
inicio da década de 1990. O fim da Guerra Fria e prevaléncia dos conflitos intraestatais
estabelece um novo ambiente de atuacdo para as operagOes de paz das Nagbes Unidas.
Juntamente a esse ambiente mais complexo surgem novas demandas securitarias, que ja ndo
sdo passiveis de serem carregadas pelas operacdes de paz tradicionais. Dessa forma, a partir
da publicacdo de Uma Agenda para Paz, sdo produzidos outros documentos e relatérios com a
intencdo de apontar a necessidade de reforma desse tipo de operagdo. Assim, com base nessas
publicacGes, é analisado o desenvolvimento do conceito das operacGes de paz robusta e,
consequentemente, do uso da forca por peacekeepers. O periodo considerado vai desde a Uma
Agenda para a Paz, em 1992, até os prendncios do Relatério Brahimi, ao final da década de
1990.

3.1 UMA AGENDA PARA PAZ

O relativo sucesso das operacfes de paz no cumprimento de seus mandatos e na
promocdo da paz e seguranca durante a Guerra Fria encorajou a ampliagdo do escopo dessas
atividades. No contexto da Nova Ordem Mundial, ganhava forca o conceito mais amplo pos-
Westfaliano de paz e a ideia da democracia liberal como o melhor caminho para a estabilidade
securitaria. Nessa conjuntura, e com objetivo de fortalecer as operacdes de paz, o entdo
Secretario-Geral das Nagdes Unidas Boutros Boutros-Ghali criou em 1992, o Department of
Peacekeeping Operations (Departamento de Operacdes de Manutencao de Paz — DPKO), cuja
lideranca foi assumida por Kofi Annan. No mesmo ano, os chefes de Estado reunidos no
Conselho de Seguranca solicitaram ao Secretariado a elaboracdo de um relatério que contasse
com provisdes e recomendagcdes com o intuito de fortalecer a diplomacia preventiva e as
operagcdes de paz da ONU. Assim, ao estabelecimento do Departamento seguiu-se a
publicacdo de um documento decisivo no ambito da evolucdo de operacdes de paz: An

Agenda for Peace (Uma Agenda para Paz).
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O relatério reconhecera que a natureza das operagdes de paz havia sofrido grandes
mudangas nos anos anteriores e buscara esclarecer conceitos relativos a resolugdo de
conflitos. Primeiramente, para lidar com os novos desafios e demandas internacionais seria
necessaria uma revisdo do modo de acédo das atividades que seriam conduzidas pelo DPKO. O
documento admitiu que as adversidades e disputas geradas no contexto da Guerra Fria haviam
dificultado a agdo das Nacdes Unidas®. Se por lado, essas rivalidades haviam esmaecido com
o fim da Guerra Fria; por outro lado, disputas étnicas, religiosas e culturais ganharam forca e
ameacavam a integridade de varios Estados. A Cupula do Conselho de Seguranca de 1992,
meio em que a Agenda foi langada, buscava firmar o renovado comprometimento dos paises

da Organizacdo com os principios da Carta.

3.1.1 O documento
O documento elaborado pelo Secretario-Geral, embora bastante abrangente, é

relativamente breve: possui pouco mais de 20 paginas em questdes relativas a manutencéo da
paz sdo analisadas através de 86 paragrafos. Ainda assim, constituiu a primeira analise
elaborada por parte da ONU a respeito das suas operacgdes de paz.

Ap6s uma breve introducdo ao documento e analise da conjuntura da época, Boutros-
Ghali definiu conceitos-chave para a manutencdo da paz na Nova Ordem Mundial, sejam eles:
preventive diplomacy (diplomacia preventiva), peacemaking (promoc¢do da paz) e
peacekeeping (manutencdo da paz). Esses conceitos constituiriam as possibilidades através
das quais a Organizacdo poderia agir para promover e restaurar a paz, especialmente
considerando o novo ambiente internacional. Nesse sentido, o Secretario-Geral expandiu as
operacdes de paz de forma conceitual para incluir elementos até entdo ausentes: foi sob o
novo conceito de consolidacdo da paz que Boutros-Ghali trouxe a luz a questdo do uso da
forca, com base no Capitulo VII da Carta, que trata da acdo relativa a ameacas a paz, ruptura
da paz ou atos de agressdo. Argumentou-se que a forca deveria ser utilizada como altimo
recurso, somente ap6s a falha dos meio pacificos na resolucéo de controvérsias. As operagdes
de imposicdo de paz, que incluiriam o uso de forga militar, foram inseridas como uma
subsecdo das operacOes de promocao da paz e seriam estruturadas para atuar em ambientes

em que o seu escopo excederia aquele das operacdes tradicionais (UN, 1992, para. 44).

° O Secretario Boutros-Ghali argumenta que as Nagées Unidas néo puderam responder efetivamente a uma série
de conflitos que se desenvolveram durante a Guerra Fria devido ao uso de vetos no Conselho de Seguranca da
Organizacéo (UN, 1992, para. 14).
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Para lidar com os riscos dos ambientes complexos aos quais seriam designadas e
cumprir seus respectivos mandatos, as tropas da ONU teriam o direito de recorrer a forga, que
poderia exceder a legitima defesa. Tal fato causou certa confusdo conceitual, uma vez que as
operacdes que contavam com elementos de imposicdo de paz, claramente com base no
capitulo VII da Carta das Nagdes Unidas, eram inseridas no ambito da promogdo da paz, cuja
origem era tida como advinda do capitulo VI do documento (FINDLAY, 2002, p. 160).

De especial importancia na referida secdo, € o fato de operagcdes de manutencéo da paz
serem caracterizadas como operagdes que contam com 0 consentimento de todas as partes
envolvidas (UN, 1992, para. 20). No entanto, esse critério dificilmente fora passivel de ser
cumprido nas operacfes a partir dos anos 1990. Com o fim da Guerra Fria, houve uma
mudanca na natureza dos conflitos e, consequentemente na natureza das operagdes de paz das
Nacdes Unidas. Conflitos entre Estados, em que ha uma definicdo clara das partes
beligerantes passaram a ser cada vez menos recorrentes. No lugar desses, os conflitos
intraestatais ou guerras civis tornaram-se um dos principais elementos de instabilidade
internacional, ja que as adversidades causadas por essas hostilidades ultrapassam as fronteiras
nacionais — principalmente considerando que, em alguns casos, essas ndo sdo bem
delimitadas. Em conflitos em que as partes ndo sdo bem definidas, ou em que hé& inimeros
grupos em combate, é particularmente dificil obter consentimento. Dessa forma, ou o
Conselho de Seguranca abstem-se de implantar tropas em tais condi¢des, ou opta por enviar
tropas ao territorio em conflito mesmo com consentimento limitado — consentimento de uma
das partes, geralmente a que constitui 0 governo local — ou sem qualquer consentimento. Essa
situacdo torna ainda mais dificil o cumprimento do segundo principio basico das operacGes de
paz tradicionais: a imparcialidade. E dificil aceitar que uma das partes beligerantes veja como
imparciais tropas que foram autorizadas pela parte contra a qual investem. Assim, uma vez
que o carater de forcas imparciais dos capacetes azuis ndo seja universalmente aceito, o que
0s torna mais suscetiveis a ataques, a questdo do uso da forca relacionada a um conceito de
legitima defesa restrito'® torna-se bastante complexa. Consequentemente, observa-se uma
maior disposicdo em fazer uso da forca, sendo que em determinadas situaces, como quando
h& violacdo de cessar-fogo, os capacetes azuis podem ser obrigados a desenvolver tarefas que

ndo necessariamente estdo compreendidas seu mandato.

10« egitima defesa restrita” é caracterizada pela ideia de que a forga somente pode ser utilizada como recurso
diante de ameaca iminente ao individuo. O termo é assim utilizado para discerni-lo do conceito de legitima
defesa expandido, uma vez que, com o passar dos anos, a ideia de legitima defesa foi ampliada e passou a incluir
elementos novos, como defesa do mandato e de terceiros.
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A questdo do consentimento das partes no envio de tropas por parte da Organizacéao é
tratada no ambito da diplomacia preventiva. Boutros-Ghali reconhece a necessidade de
respeitar a soberania do Estado a fim de que os principios da Carta ndo sejam feridos. Nesse
sentido, evoca 0s principios estabelecidos em anexo a resolucéo 46/182 de 19 de dezembro de
1991 da Assembleia Geral da ONU, que remetem a necessidade de provisdo de ajuda
humanitaria de acordo com os principios de neutralidade, humanidade e imparcialidade e o
respeito a soberania e integridade territorial do Estado (UN, 1991, para. 30). O documento
evidencia ainda o Artigo 42 da Carta das Nacgdes Unidas, que permite ao Conselho de
Segurancga tomar medidas militares para manter ou restaurar a paz e a seguranga internacional
(UN, 1945). No relatorio, Boutros-Ghali argumentou que, embora se deva recorrer a agdes
militares apenas quando todos os meios diplomaticos forem esgotados, deixar de usar a forca
diante de uma ameaca pode colocar em jogo a credibilidade da ONU (UN, 1992, para. 43).

Por conseguinte, em determinadas situagdes, as operagdes possivelmente teriam que
assumir um carater mais robusto, ou seja, deveriam assumir o carater de operacGes de
imposicdo de paz. Portanto, Boutros-Ghali defendeu a formacao de peace enforcement units
(unidades de imposicdo de paz), cujas circunstancias de invocacdo e mandato fossem
definidos de forma clara e com antecedéncia (UN, 1992, para. 44). Para que pudessem
recorrer ao uso da forca de forma eficaz e responsavel, essas unidades deveriam ser
devidamente equipadas e treinadas. Essas opera¢Ges mais pesadamente armadas fariam uso da
forca militar para compelir os beligerantes a mesa de negociacfes e aceitar um ambiente mais
estdvel. As operacBes de imposicdo foram discernidas por Boutros-Ghali das operacGes
militares baseadas no Capitulo VII da Carta, Artigo 43, ou seja, aquelas que deveriam
responder a uma agressao que colocasse em cheque a seguranca internacional. As unidades de
imposicdo de paz constituiriam uma medida provisoria, cujo carater € previsto no Artigo 40
da Carta.

N&o obstante, o Secretario-Geral ndo avancou muito na questdo a ponto de definir
claramente de que forma seriam constituidas as unidades de imposicdo de paz. A proposta
trouxe novamente ao debate a questdo da ONU possuir suas proprias forcas militares'*. A
utilizacdo da expresséo “peace enforcement operations” (operagdes de imposicdo de paz) no

relatorio consistiu a primeira vez em que o termo foi utilizado oficialmente no d&mbito das

' No imediato pés-Segunda Guerra Mundial, quando da criagdo da ONU, foi amplamente debatida a
possibilidade das Nacfes Unidas possuirem suas proprias tropas. A proposta, que foi fortemente apoiada pelos
Estados Unidos, acabou rejeitada em 1948 (BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 83).
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NagOes Unidas. N&do obstante, uma definicdo mais clara desse somente seria elaborada em
1994, com as doutrinas sobre operacgdes de paz estadunidense e britanica.

Apesar das alteracdes sofridas pelas operacdes de paz nos ultimos anos, Bourtos-Ghali
argumentou que 0 sucesso dessas atividades continuava a depender dos mesmos fatores,
sejam eles: estabelecimento de um mandato claro e realista, cooperacdo das partes na sua
implantacdo, apoio do Conselho de Seguranga, comando eficaz, disposi¢cdo dos paises
membros em contribuir com pessoal e apoio financeiro e logistico adequado (UN, 1992, para.
50). Considerando que as demandas por operacdes de paz da ONU continuariam a crescer, 0
Secretéario-Geral apoiou a ampliacdo do escopo dessas atividades, o que, em determinadas
situacOes ou ambientes, poderia exigir a utilizacdo mais recorrente da forga.

Boutros-Ghali ainda tratou da questdo da seguranca dos capacetes azuis, e defendeu a
adocdo de novas medidas para lidar com os riscos enfrentados por esses. O documento por ele
elaborado desafiou a concepcdo realista e retirou o Estado da posi¢do de ponto de referéncia
absoluto da seguranca internacional. Propés assim, ainda que de forma cautelosa, uma revisao
da definicdo de soberania. Argumentou que a integridade da soberania estatal constituia um
elemento imprescindivel para o progresso internacional. Ndo obstante, a ideia de soberania
como absoluta e exclusiva seria algo que nunca correspondeu com a realidade (UN, 1992,
para. 17). A nova logica de conflitos, com prevalecimento de hostilidades intraestatais
favoreceria o conceito de seguranga humana no lugar de seguranca nacional (PEOU, 2002, p.
52-53). O documento centralizou a ideia que viola¢Ges aos direitos humanos ndo devem ser
tolerados sob o argumento da soberania estatal. Consequentemente, defendeu o uso de

intervencdes militares para prover auxilio humanitario a nagfes necessitadas.

3.2 AS IMPLICACOES DE UMA AGENDA PARA PAZ

De uma forma geral, o relatorio foi bem aceito pelos membros da Organizacdo. A
Assembleia Geral, em resolucdo da 472 sessdo, reconheceu a necessidade de o0s paises-
membros cooperarem e se comprometerem a prover 0S meios necessarios na promogéo da
diplomacia preventiva. Adicionalmente, a resolucio afirma o empenho do Orgdo em buscar
formas de debater e apoiar as recomendaces feitas por Boutros-Ghali (UNGA, 1993b, p. 6-
7).
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Apesar dos seus planos ousados, o impacto direto e imediato de Uma Agenda para Paz
foi bastante restrito. Com os anos, e com a experiéncia de Boutros-Ghali na Secretaria-Geral
da ONU, ficou claro que a capacidade do Conselho de Seguranca e mesmo do Secretario-
Geral no sentido de agir mais assertivamente no caso de ameacas a paz no ambito da
seguran¢a humana era bastante limitada. Nos anos que seguiram & elaborac¢éo do documento,
a ONU mostrou-se incapaz de absorver seus planos devido, principalmente, a falta de vontade
politica e problemas orcamentarios.

Ainda assim, Uma Agenda para Paz expandiu as condi¢des para uso da forca por parte
dos capacetes azuis. Em dezembro do mesmo ano em que o documento foi langado, a
resolucdo 794 do Conselho de Seguranca a respeito da situagdo na Somalia, demandou que
todas as partes tomassem “todas as medidas necessarias para facilitar os esfor¢os das Nagdes
Unidas™*? (UNSC 1992b, para. 2) e garantir a seguranca da Organizacdo e do pessoal
envolvido na missdo (UNSC, 1992b, para.3). A resolucdo endossou a recomendacéo feita pelo
Secretéario-Geral Boutros-Ghali ao Conselho de que se agisse com base no Capitulo VII da
Carta da ONU a fim de estabelecer um ambiente seguro que possibilitasse a provisdo de ajuda
humanitéria ao pais™® (UN, 1992, para. 7). Assim, a resolucdo autorizou, pela primeira vez, a
implantagcdo da UNITAF (United Nations Task Force — Forga Tarefa das Nagdes Unidas),
uma operacdo baseada no Capitulo VII da Carta (UNSC, 1992b, para. 10), ou seja,
ultrapassando a ideia de solucdo pacifica de controvérsias para aderir a meios mais duros na
tentativa de atingir alguma estabilidade no pais. Ainda, a resolucdo foi um marco histérico nas
atividades da organizacdo ao autorizar pela primeira vez uma operacao justificada por
propositos puramente humanitarios.

Outra operacdo que merece destaque em termos de abertura de precedentes com
relacdo ao uso da forca é a UNPROFOR (United Nations Protection Force — Forca de
Protecdo das Nacdes Unidas), estabelecida a partir da resolucdo 743, de fevereiro de 1992, do
Conselho de Seguranca para atuar no ambiente cada vez mais fragil que se configurava na
lugoslavia. O mandato da missdo enquadrava-a como uma missao de criagdo de um ambiente
de paz. Foi a primeira vez que uma missdo do tipo foi estabelecida. A deposicdo de capacetes
azuis sob um mandato teoricamente tradicional, sem o consentimento e cooperagéo das partes,

constituiu uma das principais falhas da ONU na concepcdo da UNPROFOR. Nao obstante, o

12 «all measures necessary to facilitate the efforts of the United Nations™

3 Em sua carta ao Presidente do Conselho de Seguranca, datada de 29 de novembro de 1992, Boutros Boutros-
Ghali descreveu a situagdo na Somalia como intoleravel e argumentou que havia chegado a hora de recorrer ao
capitulo VI1I da Carta (UNSC, 1992a, p. 1).
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Conselho de Seguranca acreditava que a missdo seria capaz de criar tais condigdes. As
condi¢BGes na Bdsnia tornavam cada vez mais custoso o prolongamento da missdao em seu
formato classico: ndo havia paz a ser mantida e tampouco consentimento das partes para a
atuacdo da ONU. Ao mesmo tempo, o Conselho de Seguranca via a autorizacdo de uma
missdo de imposicdo de paz em um ambiente tdo complexo como um grande risco, que
exigiria altos gastos por parte dos paises contribuintes* (FINDLAY, 2002, p. 141). Dessa
forma, elementos de imposicdo de paz eram adicionados ao mandato de manutencédo de paz da
miss&o.

Entre outubro de 1992 e maio de 1993, o Conselho de Seguranca reuniu-se
mensalmente para discutir propostas especificas feitas pelo relatério elaborado por Boutros-
Ghali. No Gltimo més dessas reunides, o Orgdo expediu uma nota do seu presidente que se
seguiu a consultas no Conselho a respeito de Uma Agenda para Paz. No referido documento,
0 Conselho reafirmou que o estabelecimento de operagdes de paz deveria contar com 0
consentimento das partes, “salvo em casos excepcionais™® (UNSC, 1993, p. 1), e endossou 0
direito do Orgdo de tomar “todas as medidas necessarias contra as partes que nio observarem
suas decisdes” e de autorizar “todos os meios necessarios para que as forcas das NacOes
Unidas cumpram seu mandato™'® (UNSC, 1993, p.1). Outro trecho importante do documento
trata do “direito inerente” (UNSC, 1993, p.1) dos capacetes azuis de utilizar forca em legitima
defesa. Assim, o documento trazia uma série de provisGes relacionadas ao uso da forca e
demonstrava o seu alinhamento as ideias de Boutros-Ghali para reformar as operacdes de paz.

Em seu relatorio anual de setembro de 1993 sobre o trabalho da Organizacdo, Boutros-
Ghali afirmou que os desafios impostos aos principios basicos das operacdes de paz, como
consenso e a cooperacdo das partes envolvidas no conflito e o minimo uso da forca,
tornavam-se cada vez mais significantes. A natureza dos conflitos havia mudado e tropas da
ONU eram enviadas a ambientes cada vez mais complexos, onde ndo existia qualquer tipo de
acordo de paz ou mesmo uma autoridade capaz de consentir a acdo dessas forcas (UNGA,
1993a, para. 295). O relatdrio referiu-se ainda a situacdo na Somalia: Boutros-Ghali admitiu
que havia recomendado ao Orgéo que revisse o carater tradicional da operacdo no pais e
afirmou que possivelmente seria necessario recorrer a medidas de imposicao de paz (UNGA,

1993a, para. 430). Naquele mesmo ano, o Conselho de Seguranga estabeleceu novos

14 Chegou-se a estimar no a&mbito do Conselho de Seguranca o tamanho das forcas necessarias para impor um
acordo de paz na Bosnia. Segundo Boutros-Ghali, essa forga deveria ser composta por ndo menos que 50.000
homens. Estimativas da OTAN previam que seriam necessarios 100.000 individuos apenas para tarefas
humanitarias (DURCH; SCHEAR, 1996, p. 228 apud FINDLAY, 2002, p. 142).

15 «save in exceptional cases”

16 «call means necessary for United Nations forces to carry out their mandate™
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precedentes ao definir que a forgca enviada a Somaélia poderia atuar através de acbes de
imposicdo de paz (UNGA, 19934, para. 434).

De especial importancia no relatério € a revisdo do conceito de imposicdo de paz e o
préprio conceito de manutencédo da paz, tornando a categoria mais abrangente. No documento,
Boutos-Ghali afirma que o conceito de imposicdo de paz deve ser inserido no ambito de
manuten¢do da paz, considerando a ideia de que esse ultimo constitui “uma técnica que
expande as possibilidades tanto para a prevencdo de conflitos, quanto para a promoc¢éo da
paz”" (UNGA, 1993a, para. 278). No relatério, ainda é revisada a ideia de consentimento das
partes como condicdo para o estabelecimento de operacOes de paz: as operagOes de imposicéo
de paz seriam configuradas como operagdes de manutencdo da paz em que 0 consentimento
de todas as partes ndo é necessariamente vigente (UNGA, 1993a, para. 278). A revisdo feita
pelo proprio Secretario-Geral de um dos principios fundamentais das operacdes de paz em seu
Relatério um ano depois da publicacio de Uma Agenda para Paz chocou os mais
conservadores que buscavam a todo custo preservar a “santissima trindade” dos principios
dessas atividades. Receava-se que essa revisdo da definicdo comecava a apagar a linha que
separava as operacdes tradicionais de manutencéo da paz, baseadas no Capitulo VI da Carta, e
as operacOes com a funcdo de impor paz, baseadas no Capitulo VII da mesma. Tal fato levou
a preocupacdo, principalmente por parte dos paises em desenvolvimento, de que fossem
estabelecidas operacBes de manutencdo da paz de carater intervencionista. Paises como Brasil,
india, Paquistdo e México declararam seus receios de que as novas operacdes que se
vislumbravam poderiam ter sérias implicacBGes sobre a soberania estatal; muito embora esses
paises houvessem apoiado operacdes que contavam com elementos de imposicdo de paz,
como a UNOSOM (United Nations Operation in Somalia — Operacdo das Nag¢bes Unidas na
Somalia) (FINDLAY, 2002, p. 162). Por outro lado, paises como a Franca demonstraram total
apoio a criacdo de unidades de imposicao de paz e louvaram a iniciativa de uma reforma na
ONU no sentido de ter um papel de maior protagonismo na seguranca internacional,
fortalecendo o sistema de seguranca coletiva idealizado had muitos anos pela organizagdo
(FINDLAY, 2002, p. 162).

17«3 technique that expands the possibilities for both the prevention of conflict and the making of peace”
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3.3 NECESSIDADE DE MUDANCA: REFORMAS NA ONU

A publicacio de Uma Agenda para Paz e & criacio do Departamento de Operacdes de
Paz foram implementadas uma série de reformas, como a expansdo do Office of the Military
Advisor (Escritorio de Conselho Militar — MILAD) e o estabelecimento da Policy and
Analysis Cell (Célula de Andlise e Politica). Embora nenhuma dessas reformas tenha ocorrido
no sentido de tornar mais clara a questdo do uso da forca pelos capacetes azuis, elas
contribuiram para o aumento da eficiéncia e da eficacia das operacGes da ONU, e,
indiretamente, para tratar mais apropriadamente da questdo de uso da forca (FINDLAY, 2002,
p. 164).

N&o obstante, a tentativa de estabelecer pardmetros para o treinamento de capacetes
azuis e para a gestdo de operacdes de paz por parte do Secretariado da ONU teve implicacGes
diretas sobre a concepcdo da Organizacdo a respeito do uso da forca. Em junho de 1993, foi
criada no ambito do Departamento de Operagdes de Paz uma Unidade de Treinamento que
passou a publicar manuais e parametros de treinamento para os contribuintes de operacdes de
paz. No ano seguinte, em 1994, foi criado, também pelo DPKO, o Mission Planning Service
(Servico de Planejamento de MissBes - MPS), que tinha como fungdo preparar parametros
gerais e procedimentos com o objetivo de tornar o planejamento das missdes mais dinamico.
Além disso, 0 MPS passou a atuar na formulacdo de parametros de acdo para 0s paises
contribuintes de tropas, na preparacdo de normas de operacdo padrdo para determinadas
funcGes e estudos que tratavam de questdes essenciais como comando e controle,
coordenacao, regras de engajamento, entre outros (FINDLAY, 2002, p. 165). Na realidade, ao
contrario do que se poderia imaginar, nenhum desses documentos elaborado no dmbito desses
recém-criados departamentos tratou especificamente da questdo do uso da forca. Tal fato
demonstra 0 quanto a ONU evitou discutir um assunto que poderia fazer emergir tantas
controvérsias.

Ac0es de politica externa de alguns Estados em particular tiveram papel fundamental
na evolucdo da politica de uso da forca pelas Nacdes Unidas. Nesse sentido, 0s sucessivos
fracassos das operacOes de paz da ONU na Somalia e na Bosnia levaram a expedigdo, em
maio de 1994, nos Estados Unidos, da Presidential Decision Directive-25 (Decisdo Diretiva
Presidencial 25 — PDD-25) sobre reforma de operagdes de paz multilaterais. O documento,
que originalmente buscava encorajar uma atuagao mais ativa por parte da ONU em operacdes
de paz, limitava a participacdo de Washington nessas atividades. As propostas de operagoes

encaminhadas ao governo dos Estados Unidos pelo Conselho de Seguranga seriam
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cuidadosamente analisadas, e para que esse pudesse contar com a participacdo desse pais em
uma operacdo de carater impositivo, a ameaga a seguranca internacional deveria ser
significativa; os meios para cumprimento do mandato, disponiveis; e 0s objetivos, claros e
realistas (EUA, 1994, p.3). Apesar da PDD-25 néo ter possuido um grande impacto no longo
prazo, ela teve significante implicacdo sobre a situacdo de Ruanda e a missdo lancada pela
ONU para atuar no respectivo territorio®.

Outro documento que teve importante consequéncia sobre a evolucdo do uso da forca
no ambito das NacGes Unidas foi o Wider Peacekeeping, que consistiu numa tentativa por
parte do exército britdnico de desenvolver uma doutrina para o uso da forca. Essa se tornou
influente ndo somente entre as forgas armadas britanicas, mas passou a ser absorvida também
por paises contribuintes de tropas para operacfes de paz e por quartéis generais das proprias
missdes. Ndo obstante, o0 Wider Peacekeeping foi amplamente baseado em operacdes de paz
tradicionais, tentando empregar tal conceito a novas situagdes. O documento difundia a ideia
de que as NacGes Unidas deveriam restringir-se a esse tipo de operagdo e que a sua atuagéo
em operacgdes de carater impositivo seria implausivel (FINDLAY, 2002, p. 317).

Mesmo diante das reformas estabelecidas e dos documentos oficiais emitidos na
primeira metade dos anos 1990, que sinalizavam a necessidade de que o conceito de legitima
defesa e 0 uso da forgca fossem revisitados, a Organizacdo manteve uma visao tradicional
sobre essas questbes. Dessa forma, o0s capacetes azuis, bem como aqueles que os
comandavam, encontraram-se terrivelmente despreparados para os conflitos que se
desenvolveram na Somalia, na Bosnia e em Ruanda. Ndo somente do ponto de vista
doutrinario, mas também de tantas outras formas, as operacfes de paz da ONU nesses
territorios encontraram-se extremamente desamparadas. A tentativa inicial de conduzir essas
missOes através de operagdes de paz tradicionais em um ambiente que exigia um mandato
muito mais amplo foi um dos fatores que contribuiu para o fracasso estratégico dessas. A
situacdo volatil nesses paises exigia muito mais do que uma operacdo tradicional, exigia uma
operacdo mais robusta com relacdo ao uso da for¢a, conforme vislumbrado por Boutros-Ghali
em Uma Agenda para Paz. Na realidade, na ocasido, o préprio Secretario-Geral mostrou-se
bastante hesitante em autorizar uma operacdo cujas funcGes e 0s meios ultrapassassem

aqueles de uma operacéo tradicional.

A PDD-25 relacionada a retirada das forcas dos Estados Unidos da Somalia teve ainda um grande peso na
decisdo de enviar tropas para Ruanda, uma missdo relativamente pequena e de baixos custos. Na realidade a
questdo a respeito do tipo de missdo que deveria ser enviada ao pais para supervisionar os Acordos de Paz de
Arusha chegou ao Conselho de Seguranga apenas uma semana apds a morte de soldados estadunidenses na
Somalia (BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 108).
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Diante da sua reinsercao internacional, as operagdes de paz haviam sido cada vez mais
solicitadas como instrumento de resolucdo de conflitos. No entanto, a partir da segunda
metade dos anos 1990, ficou claro que as miss@es tradicionais ja ndo eram capazes de atender
aos novos desafios internacionais. A tendéncia de reducdo de hostilidades interestatais tornou-
se cada vez mais forte. Novos atores surgiram nos cenarios de conflito e, a medida que o nivel
de complexidade das operacBes de paz aumentava, também crescia 0 risco que essas
apresentavam aos capacetes azuis. Boutros-Ghali ja havia apontado em 1992 que essas
missGes Ndo possuiam nem 0S Meios Nnem 0S recursos Necessarios para cumprir 0s mandatos
que lhe eram atribuidos pelo Conselho de Seguranca. O problema e o risco da
desproporcionalidade entre 0os meios providos para 0 cumprimento de uma misséo e 0 seu
mandato também ficaram evidentes diante das atuacdes das Nacdes Unidas na Somalia, na
Bdsnia e em Ruanda.

Os acontecimentos entre 1993 e 1995 fizeram surgir inUmeros questionamentos a
respeito da capacidade do Secretariado das Nacgdes Unidas em lidar com operacgdes
complexas, da necessidade de estabelecimento de uma doutrina para essas atividades e da
possibilidade de delegar essas tarefas a outras organizacGes (BERDAL, 2001, p. 36). Para
muitos ndo fazia sentido que a ONU continuasse debilitando a sua credibilidade ao enviar
missOes de paz a ambientes cujas necessidades excediam o0 escopo das operacgOes. Para
situacBes que envolvessem alto risco de combate, que fossem baseadas no Capitulo VII da
Carta, membros do Conselho de Seguranca argumentavam que a ONU deveria conceder o

mandato a outras organizagdes, mais especificamente organizacdes regionais como a OTAN.

3.4 REVISITANDO UMA AGENDA PARA PAZ: SUPPLEMENT TO AN AGENDA FOR
PEACE

Diante dos novos acontecimentos, Boutros-Ghali considerou necessaria a publicacdo
de um novo documento que revisitasse alguns aspectos de Uma Agenda para Paz. Dessa
forma, em 1995, na ocasido do quinquagésimo aniversario da Organizacdo, emitiu o
Supplement to An Agenda for Peace (Complemento a Uma Agenda para Paz)'®. O documento

de 1992 fora publicado em um contexto bastante diferente, em que as operacOes de paz das

9 Ao longo desse trabalho, procurou-se ao maximo utilizar os termos e titulos de documentos em sua versao
traduzida para o portugués. No entanto, no caso do Supplement to An Agenda for Peace, mesmo a literatura
nacional faz referéncia ao documento em seu titulo original — diferentemente do que ocorre com “Uma Agenda
para Paz”, por exemplo. Dessa forma, preferiu-se seguir os autores brasileiros e utilizar o termo em inglés para
referir-se ao documento.
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Nacdes Unidas vinham desempenhando suas fungbes e mandatos com relativo sucesso,
tornando seus servigos cada vez mais requisitados. Nao obstante, em 1995, o0 momento era
outro: a falha da ONU em evitar o massacre de milhGes de pessoas na Somalia, na Bdsnia e
em Ruanda, bem como a falta de coordenagdo das operacGes nesses paises, ditaram o tom
mais conservador do documento.

Boutros-Ghali esclarece ja no principio do documento que o seu objetivo ndo é de
forma alguma revisar Uma Agenda para Paz, mas sim destacar areas em que surgiram
dificuldades ndo antecipadas, que forcaram os Estados-membros a tomar dificeis decisdes
(UN, 1995, para. 6). Em 1992, o ambiente era de transigdo: as disputas bipolares haviam
arrefecido ha pouco tempo, e ainda néo era possivel tracar um perfil claro das novas disputas
gue estavam surgindo. Em 1995, embora ainda haja inimeros elementos em transicédo, ja é
possivel ter uma visdo mais clara de um padrao de conflitos que se impunham a Organizacgéo.
Assim, Boutros-Ghali apontou os conflitos intraestatais como o grande desafio das operacdes
de paz dos anos que se haviam seguido a publicacdo de Uma Agenda para Paz e dos anos que
viriam. Desde o inicio dos anos 1990, as Nacbes Unidas enfrentavam dificuldades que
tornavam o envio de tropas da ONU muito mais complexo e custoso do que nos cenarios
anteriores de monitoramento de cessar-fogo, que contava com o0 consentimento das partes
envolvidas (UN, 1995, para. 14).

As operacdes na Bosnia-Herzegovina e na Somalia sdo reconhecidas pelo Secretario-
Geral como operacfes que compreendem um novo carater. Embora o uso da forca nesses
casos tenha sido autorizado com base no capitulo VII da Carta, a Organizacdo manteve a sua
neutralidade e imparcialidade. No caso da Bdsnia, o estabelecimento das chamadas areas
seguras®’ concedia a0 mandato da operagdo a autorizagdo para usar a forca, mas de forma
limitada e para propositos locais, ndo tendo como fim cessar o conflito (UN, 1995, para. 19).

No documento, Boutros-Ghali afirmou os principios tradicionais de operacbes de
manutencdo da paz como essenciais ao seu sucesso (UN, 1995, para. 33). Com base no
historico recente das operagdes da Organizacdo, argumenta que aquelas operacles que
tiveram éxito foram aquelas em que os trés principios basicos foram respeitados. As
operagdes que obtiveram “menos sucesso”, nas palavras do Secretario-Geral, foram aquelas

em que pelo menos um desses principios ndo foi obedecido (UN, 1995, para. 33). O

20 As chamadas areas seguras consistiam em corredores humanitérios estabelecidos em 1993 no territério da
Bdsnia-Herzegovina conforme uma série de resolugdes do Conselho de Seguranca da ONU. O estabelecimento
dessas areas ainda é considerado uma das decisGes mais controversas da Organizagcdo no ambito da Guerra da
Bdsnia, uma vez que procedimentos a respeito da sua protecdo eram bastante vagos. Ainda, as indefinigdes sobre
como deveria se dar a seguranca nessas areas tiveram um papel no massacre de Srebrenica.
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documento declarou que, nas operagOes anteriores, determinadas tarefas impediram a
Organizacdo de cumprir esses trés principios, principalmente com relacdo ao uso da forca
limitado: a protecdo de operacdes humanitarias, a protecdo de civis e pressao das partes para
atingir reconciliacdo nacional (UN, 1995, para. 34).

O relatorio era amplamente baseado nos acontecimentos na Somalia e na Bodsnia, e
afirmou que os mandatos adicionais concedidos as operagdes nesses paises, “demandavam o
uso da forca e que, portanto, ndo poderiam ser compativeis com os mandatos vigentes”?,
baseados nos trés principios basicos (UN, 1995, para. 35). E importante observar que nesse
paragrafo Boutros-Ghali resguardou-se de definir de forma mais clara como a forca havia sido
demandada nos casos das opera¢des mencionadas — se havia ou ndo ultrapassado o limite da
legitima defesa. O posicionamento de Boutros-Ghali vem ao encontro da postura mantida
pelas Nacbes Unidas no caso da UNOSOM, em que garantiu, do principio ao fim da
operacdo, que a forca estava sendo aplicada somente através da legitima defesa, embora os
desenvolvimentos da missdo em campo, bem como o seu proprio mandato, sugerissem 0
oposto.

No documento, o Secretario-Geral admitiu que suas decisdes haviam sido precipitadas,
mas que o Conselho de Seguranca e os paises membros também possuiam sua parcela de
responsabilidade. Essa questdo ficou clara no trecho em que Boutros-Ghali afirma que “nada
€ mais perigoso para uma operacdo de manutencdo da paz do que solicitar o uso da forca
guando sua composicdo, armamento, suporte logistico e implantacdo existente ndo a permitem
que tenha a capacidade para tanto™? (UN, 1995, para. 35). Nesse mesmo sentido, 0
Secretéario-Geral cita o episddio em que recorreu ao Conselho de Seguranca em 1994 para
expandir a UNAMIR (United Nations Assistance Mission for Rwanda — Missdo de
Assisténcia das Na¢des Unidas para Ruanda), tendo como resposta a negativa dos 19 paises
gue haviam anteriormente se comprometido a contribuir com tropas (UN, 1995, para. 43).

Segundo afirmado por Boutros-Ghali, opera¢Ges de manutengdo e imposicdo de paz
possuem ldgicas politicas e militares bastante diferentes. A recente dificuldade em colocar
esses dois tipos de operacdo sob diferentes espectros poderia minar a viabilidade das
operagdes de manutencdo da paz e submeter os seus contribuintes a alto risco (UN, 1995,
para. 35). O uso da forca além da legitima defesa e operacdes de manutengédo da paz deveriam

ser vistas como técnicas alternativas e ndo como dois pontos numa mesma linha (UN, 1995,

21 «
22

required the use of force and therefore could not be combined with existing mandates”
“nothing is more dangerous for a peace-keeping operation than to ask to use force when its existing
composition, armament, logistic support and deployment deny it the capacity to do so”
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para. 36). Esse foi justamente um dos principais problemas na conducdo da UNOSOM: uma
operacédo de manutencdo da paz que foi transformada em uma operacgdo de imposicao de paz,
sem gue ao menos fossem considerados os meios disponiveis para a sua conducao.

O uso da forca através de agdes impositivas possui uma secdo especifica no
documento. Nela, Boutros-Ghali defendeu que as NagOes Unidas, representada na Assembleia
Geral e no Conselho de Seguranca, naguele momento, ndo possuia capacidade de implantar
esse tipo de operacdo; exceto, talvez, em uma escala bastante limitada. Todavia, afirmou que
seria desejavel que a Organizacdo desenvolvesse essa capacidade em longo prazo (UN, 1995,
para. 77). Nesse sentido foi referida a concessdo de mandato por parte do Conselho de
Seguranca a Estados membros dispostos a atuar em operacdes de imposi¢do de paz, como no
caso da Coreia (1950), do Kuwait (1990) e, mais recentemente, na Somalia, Ruanda e Haiti
(UN, 1995, para. 78). O episddio da Bosnia-Herzegovina é mencionado separadamente,
devido ao seu caso bastante particular em que o Conselho de Seguranga autorizou paises
membros a recorrerem ao uso da forca militar através de arranjos regionais, seja a
Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN). Nesse sentido, Boutros-Ghali aponta a
dificuldade de coordenacao entre as Nagdes Unidas e a Organizacgdo regional, tendo em vista
0s mandatos bastante diferentes dessas, bem como os seus modos de agir na promocéo da paz
e seguranca internacional (UN, 1995, para. 79). Assim, o Secretario-Geral reforca a sua
preocupacdo com as possiveis consequéncias em usar a forca além da legitima defesa no
ambito das operac@es de paz, principalmente com relacdo a credibilidade da ONU (UN, 1995,
para. 79). Embora o documento tenha reconhecido que 0 novo cendrio das operacles de paz
havia se tornado mais complexo e demandava uma revisdo das atividades atribuidas a essas,
absteve-se de tratar mais profundamente questdes que poderiam incutir grandes debates, como

aquele relacionado ao uso da forca.

3.5 A UNIDADE DE LICOES APRENDIDAS E OUTROS RELATORIOS

Com o objetivo de rever as falhas do passado para que ndo fossem cometidos 0s
mesmaos erros no futuro, foi criada em 1995 pelo DPKO, no ambito do Office of Planing and
Support (Escritorio de Planejamento e Apoio), a Lessons Learned Unit (Unidade de LicGes
Aprendidas). Essa produziu uma série de relatorios em conjunto com instituicbes académicas,

paises contribuintes de tropas e organizacgdes ndo governamentais (ONGs), com destaque para
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os relatérios de Somadlia, Srebrenica e Ruanda. Apesar da inten¢do produtiva, a Unidade
contou com uma série de problemas que afetaram sua eficicia. Primeiramente, os relatorios
foram produzidos de forma bastante morosa, e no momento em que foram lancados, ja havia
outras licbes a serem aprendidas. Ainda, a questdo da critica era bastante complexa, a Unidade
resguardou-se de fazer uma autocritica direta com relagdo a gestdo da Organizagdo nas
operacOes de paz, e foi bastante sensivel em tratar questdes que haviam conduzido ao fracasso
das opera¢6es nos ultimos anos (FINDLAY, 2002, p. 320).

O relatério a respeito da Somalia continha uma série de recomendacdes que, caso
implantadas, incrementariam a capacidade das operacgdes de paz da ONU utilizarem forga de
forma eficaz. Entre essas recomendacgdes constavam: mandatos mais claros, provisdo de
meios adequados, melhor coordenacdo entre as unidades, estratégia de auxilio humanitario e
um plano integrado (FINDLAY, 2002, p. 321). No entanto, o relatorio ndo chegou a definir de
forma eficaz se as operac6es sob os auspicios da ONU deveriam de fato atuar na imposi¢édo de
paz. Nesse sentido, o documento é repleto de ambiguidades, afirmando em determinados
trechos que a imposicdo de paz ndo esta no escopo das operacdes de manutencdo da paz, mas
argumentando, a0 mesmo tempo, que essas atividades deveriam contar com regras de
engajamento mais robustas (UN, 1995, p. 27 apud FINDLAY, 2002, p. 322).

O relatério elaborado a respeito das ligdes aprendidas em Ruanda, assim como o da
Somalia, continha uma série de provisdes que poderiam melhorar a capacidade e a eficacia
das operacdes de paz de uma forma geral caso implementadas. Por outro lado, o documento
ndo possuia quaisquer provisdes a respeito do uso da forca e nem mesmo mencionava
questdes relacionadas a operacOes de imposicdo de paz; embora a UNAMIR tenha suscitado
inimeras questdes a respeito do uso da forca, e 0 seu proprio comandante, Roméo Dallaire,
tenha declarado que a missdo poderia ter limitado a tragédia que ocorreu no pais se tivesse
contado com um mandato mais robusto, baseado no capitulo VII da Carta (FINDLAY, 2002,
p. 322).

O relatorio sobre Srebrenica foi langado anos depois, em 1999, ja sob mandato de Kofi
Annan, no formato de relatério do Secretario-Geral. O documento foi sem ddvida o mais
compreensivo em termos de conteldo e também o mais critico com relacdo ao trabalho da
Organizacdo, reconhecendo a falha das Nagdes Unidas de impedir o massacre na Bdsnia (UN,
1999, para. 503).

Juntamente aos relatorios das licbes aprendidas, outros documentos foram elaborados
com o objetivo de melhor definir a atuacéo das operacgdes de paz da ONU. Assim, em 1995,

foi publicado o General Guidelines for Peace-keeping Operations (Pardmetros Gerais para



48

OperacgOes de Manutengdo da Paz). Embora tenha reconhecido a mudanga de ambiente que o
fim da Guerra Fria ocasionou e suas consequéncias sobre as demandas por operagdes de paz,
0 documento manteve a ideia de que essas atividades deveriam seguir o seu conceito
tradicional baseado nos principios do consentimento, imparcialidade e uso da forca restrito a
legitima defesa. No entanto, ao elencar os instrumentos disponiveis as Na¢des Unidas para
responder a situacdes de conflito, além dos instrumentos destacados por Boutros-Ghali em
Uma Agenda para Paz — diplomacia preventiva, consolidacdo de paz e manutencao da paz —, 0
documento cita imposi¢do de paz e consolidacdo de paz (DPKO, 1995, para. 10-11). A
novidade é que, diferentemente do documento de 1992 em que esses elementos eram vistos
como instrumentos no ambito da consolidacdo de paz, no novo documento, eles ganham
carater independente. Ndo obstante, o General Guidelines for Peace-keeping Operations trata
mais profundamente apenas da manutencdo da paz, e determina que operagdes de imposi¢ao
de paz encontram-se fora do seu escopo (DPKO, 1995, para. 13). De qualquer forma, na se¢éo
a respeito do “ndo uso” da forga (DPKO, 1995, paras. 33-38), admite-se que, em determinadas
ocasides, operacdes das Nacdes Unidas podem agir com uma combinacdo de elementos de
manutencdo e imposicdo de paz, ainda que reforce a ideia de Boutros-Ghali de que
manutencdo da paz e utilizacdo da forca além da legitima defesa devem constituir técnicas
alternativas (DPKO, 1995, para. 38).

Embora o uso da forca seja limitado a legitima defesa, o documento utiliza o conceito
expandido de legitima defesa, cuja concepcdo tem suas raizes na UNEF 1l (Second United
Nations Emergency Force — Segunda Forca de Emergéncia das Nagdes Unidas) 2. Assim,
legitima defesa ndo se restringe a defesa da propria vida, mas também de outros contribuintes
da missdo, postos, veiculos e armamentos (DPKO, 1995, para. 34). Ainda, legitima defesa
incluiria qualquer acdo para resistir a tentativas violentas que possam impedir 0 cumprimento
total do mandato da operacdo (DPKO, 1995, para. 35).

Além de documentos com o objetivo de estabelecer pardmetros de atuagdo, a
Organizacéo atuou na elaboragdo de documentos que buscaram incrementar o treinamento dos
capacetes azuis. Dessa forma, em 1997 foi lancado também pelo DPKO o Peacekeeping
Training Manual (Manual de Treinamento de Operacbes de Paz), que, assim como a
publicacdo anterior, mantinha uma visao tradicional a respeito das operacdes de paz e do uso
da forca. O principio de uso da forca no documento baseou-se naquele definido pelo

Secretario-Geral no seu relatorio de estabelecimento da UNIFIL (United Nations Interim

2 A UNEF 11 foi a primeira operagdo que estabeleceu que no ambito da legitima defesa estava incluida a defesa
do mandato, e que os capacetes azuis poderiam recorrer a forga para garantir o cumprimento desse.
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Force In Lebanon — Forca Interina das Nag¢bes Unidas no Libano), de que as tropas seriam

: . L5524
“providas com armamentos de carater defensivo”

e ndo deveriam fazer uso da forga, exceto
em legitima defesa (DPKO, 1997, p. 56). Nesse caso, o conceito de legitima defesa tratava-se
daquele expandido, ou seja, fora na realidade concebido durante o mandato da UNEF Il
(FINDLAY, 2002, p. 325). Embora a questdo do uso da forca tenha sido referida apenas em
caso de legitima defesa, e de uma maneira bastante superficial, a significancia do Manual esta
no fato de que o estabelecimento de parametros para o uso da forca foi reconhecido

oficialmente como um elemento central no treinamento de capacetes azuis.

3.6 TRILHANDO O CAMINHO PARA O RELATORIO BRAHIMI

O debate em torno do uso da forca em operacdes de paz também dividia o
Secretariado das Nacgdes Unidas. Geralmente, aqueles que ja estavam envolvidos com essas
atividades ha mais tempo mantinham uma postura mais conservadora com relacdo a uma
reforma no DPKO e defendiam que as opera¢cdes deveriam manter seu carater tradicional
(FINDLAY, 2002, p. 318). Kofi Annan possuia uma visdo antagonista e afirmava que uma
revisao do papel das operacdes de paz da ONU demonstrava-se necessaria diante dos novos

desafios internacionais que surgiam:

[o]s conflitos atuais na Somalia e na Bésnia fundamentalmente redefiniram os
parametros. Ja ndo é mais o suficiente implementar acordos ou separar antagonistas;
a comunidade internacional quer que as Nagdes Unidas demarquem limites,
controlem e eliminem armas pesadas, subjuguem a anarquia, e garantam a entrega
de ajuda humanitéria em zonas de guerra. Essas séo claramente tarefas que pedem
por ‘dentes’ e ‘musculos’, além de qualidades menos tangiveis que ndo procuramos
no passado. Em outras palavras, hé crescentes demandas para que as Nagoes Unidas
imponham a paz, como originalmente idealizado na Carta. (ANNAN, 1993, p.4,
traducdo propria)

Essa visdo comecou a ganhar forca quando Annan assumiu a Secretaria-Geral da
Organizacdo, em 1997. Annan argumentava que 0 principio do consentimento das partes
poderia ser visto como irrelevante em alguns contextos, e fortaleceu a ideia ainda incipiente
de intervencdo humanitaria. N&o obstante, o Conselho de Seguranca parecia que ainda nédo
estava pronto para lidar com a questdo proposta pelo Secretario-Geral. Em setembro de 1998,

24 <will be provided with weapons of a defensive character”
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chegou a ocorrer no 6rgdo um debate a respeito da protecdo de civis em conflitos. Entretanto,
as recomendagdes foram muito mais no sentido de prevenir violagdes no longo prazo do que
ponderar as possiveis implicacdes que as operacdes das Nacbes Unidas enfrentariam lidando
com essas (FINDLAY 2002, p. 328).

O debate a respeito das falhas das Nag¢bes Unidas nas missfes de paz dos anos 1990
levaram os membros da Organizacdo e a propria ONU a repensar a forma como essas
operacdes deveriam ser conduzidas. Uma instituicdo estabelecida com o intuito de manter a
paz e seguranca internacional deveria ter os instrumentos para tal fim. Nao obstante, as
operacbes de paz, conforme haviam até entdo sido concebidas ndo proporcionavam 0s
recursos suficientes para lidar com situagdes como aquelas vivenciadas nos ultimos anos.
Ambientes mais complexos exigiam mandatos mais amplos e maior comprometimento por
parte da ONU e de seus membros. Somente dessa forma, a organizacdo seria capaz de
proteger civis de atrocidades como aquelas cometidas em Ruanda e Srebrenica. Essa visdo de
que as operacdes de paz deveriam ser mais bem armadas, multidimensionais e mais
complexas passou a ser largamente defendida no novo século (BELLAMY; WILLIAMS,
2010, p. 119).

Ja no final dos anos 1990, as operacBes da ONU comecaram a recuperar a sua
credibilidade. Em 1999 foram estabelecidas missdes no Kosovo, no Timor Leste, em Serra
Leoa e na Republica Democratica do Congo (RDC). Bellamy e Williams (2010, p. 122)
apontam algumas razdes principais para o aumento da demanda por operac6es de paz no final
dos anos 1990 e inicio dos 2000. Uma das principais motivacdes para esse renovado interesse
em operacOes de paz foi a fusdo das agendas de seguranca e desenvolvimento. Ganhava forga
a ideia que um ambiente estavel e seguro era pré-requisito para o desenvolvimento e o
estabelecimento de instituicbes fortes e democraticas. Assim, operacGes de paz passaram a
fazer parte de um programa mais amplo de desenvolvimento (BELLAMY; WILLIAMS,
2010, p. 123).

Diante das atrocidades cometidas no final do século passado, o interesse no
humanitarismo reforgou-se, e as atividades de capacetes azuis passaram a ser muitas vezes
justificadas com base em razdes humanitarias, como foi o caso no Kosovo e Timor Leste. Nao
obstante, as operacdes em Serra Leoa e na Republica Democréatica do Congo tiveram de
enfrentar problemas similares as operacdes em Ruanda e na Bosnia. No caso da UNAMSIL
(United Nations Missions in Sierra Leone — Missdo das NagOes Unidas na Serra Leoa), a sua
concepcao se deu com a falsa presuncao de que as partes beligerantes estavam comprometidas

com o0s Acordos de Paz de Lomé. No inicio dos anos 2000, a situacdo no pais deteriorou-se e
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ficou evidente a falha entre 0 mandato da operacdo e 0s meios para seu cumprimento. Diante
da tentativa da UNAMSIL de desarmar membros da Frente Revolucionaria da Serra Leoa,
esses reagiram atacando os capacetes azuis®> e avancando em direcdo a Freetown. A situacio
foi mantida sob controle gracas a chegada de tropas britanicas, cujo objetivo principal era a
retirada de seus nacionais do pais, mas que acabou auxiliando a missdo da ONU e impedindo
que um desastre maior ocorresse (BELLAMY'; WILLIAMS, 2010, p. 127).

No caso da RDC, a situacdo securitaria era preocupante demais para ser ignorada pela
ONU, mas ao mesmo tempo ndo constituia uma prioridade para que fossem empregados
grandes esforcos (BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 128). Assim, foi estabelecida a
MONUC (United Nations Organization Mission in the Democratic Republic of the Congo —
Missdo das NacBes Unidas na Republica democratica do Congo), que contava com 5.500
capacetes azuis com o objetivo de supervisionar a implementacdo do Acordo de Paz de
Lusaka, assinado pelos governos de Angola, Republica Democratica do Congo, Namibia,
Ruanda, Uganda e Zimbabue. Entretanto, o acordo foi violado logo apds a sua assinatura. A
situacdo complexa fez com que a MONUC e o Conselho de Seguranca enfrentassem uma
série de desafios.

Através das misses implementadas no final dos anos 1990 havia ficado claro que o
Departamento de Operacdes de Paz e o Conselho de Seguranca ainda ndo haviam aprendido
as suas licdes e que pouco progresso havia sido atingido desde a publicacdo de Uma Agenda
para Paz. Foi nessa conjuntura que surgiu a necessidade de formulacdo de um relatério que
repensasse o futuro das operacdes de paz da ONU e revisse 0s seus aspectos centrais. Nesse
contexto foi elaborado por requisicdo do Conselho de Seguranca e do Secretario-Geral o
Relatorio do Painel sobre as OperacGes de Paz das NacBes Unidas, mais conhecido por

Relatério Brahimi.

% Durante o episodio, combatentes da Frente Revolucionaria de Serra Leoa atacaram tropas da UNAMSIL,
deixando quatro capacetes azuis quenianos mortos e cercando aproximadamente 500 por uma Semana
(BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 127).
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4 A NECESSIDADE DE REFORMA: DO RELATORIO BRAHIMI AO NEW
HORIZON

O capitulo apresenta um segundo momento na reforma das operacdes de paz das
Nacdes Unidas, que vai desde o Relatorio Brahimi, de 2000, até a iniciativa New Horizon,
seus relatorios de progresso (1 e 2) e desdobramentos. No periodo compreendido no capitulo,
pode-se observar uma reforma mais profunda com relacdo ao periodo analisado no capitulo
anterior, 0 que se deve principalmente ao Relatorio Brahimi, que é tido como o mais
importante desenvolvimento no ambito das operacbes de paz da ONU. Apesar dos
desenvolvimentos propostos pelo Relatério de 2000, os documentos posteriores demonstram
alguns retrocessos com relagdo a uma reforma nas estruturas das operagdes de paz, marcados
principalmente pela oposicdo de alguns paises que viam no estabelecimento de uma doutrina

para uso da forga o risco a soberania e ao conservadorismo da propria Nacdes Unidas.

4.1 O RELATORIO BRAHIMI

Apesar das falhas ocorridas durante os anos 1990 e do senso generalizado de
descrédito com relacdo as operacdes de paz das Nacdes Unidas, ao final da década, o numero
de capacetes azuis voltou a crescer e alcancar uma média superior aquela dos anos da Guerra
Fria, ainda que se mantivesse bastante inferior daquela do final de 1993, durante seu auge
(BERDAL, 2001, p. 35). Ndo obstante, os fantasmas de Ruanda e Srebrenica ainda
assombravam a credibilidade da ONU e a sua capacidade de atuacdo em ambientes
complexos. A esses episodios, somava-se a reincidéncia de erros nas missdes estabelecidas
em Serra Leoa e na Republica Democréatica do Congo. Esses fatores tornaram iminente a
necessidade de revisao do papel das operacgdes de paz na seguranca internacional.

Dessa forma, em 2000, com o objetivo de que ndo se voltasse a repetir os erros do
passado, o Secretario-Geral da ONU, Kofi Annan, designou o Ex-Chanceller argelino
Lakhdar Brahimi para dirigir um painel que analisasse o futuro das operacdes de paz da

organizacdo®. O relatério resultante foi produzido em apenas quatro meses e lancado na

% 0O Painel era formado por uma série de diplomatas e soldados. A pesquisa e a escrita do relatério foram
dirigidas por William Durch associado sénior do Centro L. Stimson, em Washington, e analista lider de
operacdes de paz.
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Cupula do Milénio com o titulo oficial de Comprehensive Review of the Whole Question of
Peacekeeping Operations in All Their Aspects (Revisdéo Compreensiva da Questdo das
Operac0es de Paz em Todos os seus Aspectos), mas ficou conhecido também como Report of
the Panel on United Nations Peace Operations (Relatorio do Painel sobre as OperacOes de
Paz das Nag¢des Unidas) ou ainda por Relat6rio Brahimi.

Sem davida, o Relatorio constitui o documento mais importante desde a criacdo das
operacdes de paz. Devido a sua importancia e detalhamento, esse trabalho dividira a sua
analise em diferentes secdes a fim de melhor contemplar as questdes pertinentes a tematica do

uso da forga.

4.1.1. O documento
O relatério constituiu o documento mais amplo formulado sobre operacBes de paz

durante toda a historia dessas atividades e fez diversas criticas sobre a forma como essas
vinham sendo conduzidas e recomendacfes que deveriam ser implementadas para que as
missOes de paz pudessem enfrentar os novos desafios que surgiam. Essas recomendagOes
foram elaboradas através de uma série de entrevistas e consultas a especialistas académicos e
militares, contribuintes em missées, paises membros, entre outros®’.

As principais questbes passiveis de reformas no ambito das operacGes de paz sdo
tratadas através de seis se¢des divididas em itens, sendo que cada um desses itens é finalizado
com uma sumarizacdo das suas recomendacgdes. Essas recomendacdes sdo feitas ndo apenas
no que diz respeito a politica e estratégia, mas também considerando fatores operacionais e
areas de necessidade organizacional (UN, 2000, para. 2). De acordo com Brahimi, as
recomendacdes foram feitas com base nas seguintes premissas: (a) a responsabilidade dos
Estados-membros na manutencdo da paz e seguranca internacional; (b) a importancia de
mandatos claros e realistas providos pelo Conselho de Seguranca; (c) o foco das Nacgdes
Unidas na prevencédo de conflitos; (d) a necessidade de acesso mais eficaz a informacédo por
parte do escritorio central da ONU; (e) a importancia da promoc¢do de instrumentos
internacionais de direitos humanos e direito humanitario internacional no ambito do sistema
da ONU; (f) a necessidade de contribuir para processos de consolidacdo da paz; (g) a
necessidade de melhorias no planejamento de operac6es de paz; (h) o reconhecimento de que,

embora as Nacgdes Unidas tenham se especializado em operacdes de paz tradicionais, ainda é

%’ para a sua elaboragdo, o Painel contou ainda com entrevistas ou depoimentos de mais de 200 pessoas (UN,
2000, para 8).
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necessario que adquira a capacidade de implantar operacGes mais complexas de forma répida
e eficaz; (i) a necessidade de provir missdes com lideres de alta qualidade e com autonomia
com relacdo ao escritorio central, considerando mandatos claros e padrdes de accountability;
(j) estabelecer e aderir a altos padrdes de competéncia e integridade, tanto para o escritorio
central, quanto para o pessoal em campo; (k) o reconhecimento de que os oficiais devem
contar com responsabilidade autoridade e recursos adequados para que possam cumprir suas
tarefas (UN, 2000, para. 6).

De uma forma geral, as recomendacGes podem ser divididas em quatro areas
principais (BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 129-135). A primeira dessas areas trata do
incremento do processo de tomada de decisdes por parte da sede das Nagdes Unidas. A falta
de planejamento estratégico tinha sido um dos principais responsaveis pelo fracasso das
missGes em Ruanda e Srebrenica, e fatores como a falha de comunicacao entre a sede da ONU
e as missdes em campo havia tido um papel decisivo no resultado negativo dessas operacoes
(BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 129). Nesse sentido foi sugerida a criagdo da Information
and Strategic Analysis Secretariat (Secretaria de Informacéo e Analise Estratégica — EISAS)
no ambito do Executive Committee on Peace and Security (Comité Executivo de Paz e
Seguranca — ECPS) com objetivo de acumular e distribuir conhecimento sobre situacdes de
conflito, formulando estratégias de longo prazo (UN, 2000, para. 65-75). Nesse mesmo
ambito, com o objetivo de desenvolver o planejamento de futuras missdes e coordenar a
implantacdo de tropas de paz é incentivada a criacdo da Integrated Mission Task Force
(Forca-Tarefa de Missdo Integrada — IMTF) (UN, 2000, para. 198-245).

A segunda area do relatério estd relacionada ao mandato e & disponibilidade de
recursos, considerando o abismo existente nos Gltimos anos entre 0 mandato das operacdes e
0s meios para que esse fosse cumprido, com base, principalmente, nos casos de Ruanda e
Srebrenica. O que se pode observar durante as operacdes de paz dos anos 1990 é que muitos
de seus mandatos foram ampliados, sem que essas fossem providas dos meios necessarios
para o seu cumprimento. Nesse sentido, o Relatério Brahimi fez importantes recomendacdes
para que 0s mandatos ndo fossem estabelecidos de forma irrealista, sem qualquer
consideracdo dos meios disponiveis para o seu cumprimento. Uma das questBes abordadas diz
respeito ao estabelecimento de um mandato sem que se tenham definidos os paises-membros
comprometidos com a sua implantacdo. Essa situacdo levou, no passado, ao envio de tropas
da ONU em nimero abaixo do que se havia planejado e insuficiente para o cumprimento de
suas respectivas responsabilidades, ferindo a credibilidade da Organizacdo. O relatdrio

recomenda que, diante dessas circunstancias, a resolucdo definida pelo Conselho de
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Seguranca seja deixada no formato rascunho até que se possa confirmar o comprometimento
de participacdo dos paises membros na determinada operacdo (UN, 2000, para. 60). Ainda
com o objetivo de lidar com essa dificuldade, o relatério ressaltou a importancia da
coordenacdo entre o Conselho de Seguranca e os paises contribuintes de tropas (Troop
Contributing Countries — TCC) na formulacdo do mandato (UN, 2000, para. 61). Seguindo
essa linha, o Secretariado deveria manter o Conselho bem informado, repassando todas as
informacdes necessarias para a formulacdo ou alteracdo do mandato da missédo (UN, 2000,
para. 64(d)).

Com relagdo a clareza do mandato, Brahimi reconheceu os desenvolvimentos da
Organizacao na protecdo de civis por tropas de paz em situaces de conflito. Naquela época,
desenvolvia-se o0 conceito de responsabilidade de proteger, principalmente sob o mandato de
Kofi Annan e tendo em vista os episodios de Srebrenica e Ruanda. O relatério desse Gltimo
chegou a afirmar que a simples presenca da missdo no pais havia criado a expectativa de
protecdo da populagdo local (UN, 1999, p. 51 apud UN, 2000, para. 62). N&o obstante,
Brahimi apontava os riscos de um mandato generalizado e sem defini¢es claras nesse campo.
Um dos motivos para tanto advinha do fato de que havia milhares de civis em situacdo de
vulnerabilidade nas areas em que as operagdes de paz da Organizacdo atuavam, e a ONU
poderia arcar com a protecdo de apenas uma pequena parte desses em decorréncia de seus
recursos limitados. Dessa forma, se uma operacdo fosse estabelecida com base em um
mandato cuja uma das provisdes seria a protecdo de civis, tal operacdo deveria receber 0s
Meios e recursos necessarios para o cumprimento dessa tarefa (UN, 2000, para. 63).

A terceira area de recomendacdes diz respeito a implantacdo rapida e efetiva de tropas
assim que o mandato é estabelecido®®. A ideia foi amplamente baseada na experiéncia da
UNPROFOR (United Nations Protection Force — Forca de Protecdo das Nacdes Unidas): no
momento em que as tropas foram enviadas para a antiga lugoslavia, o cessar-fogo o qual a
operacdo deveria supostamente monitorar havia desmoronado e a guerra na Bésnia havia
comecado (BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 131). Brahimi argumentou que o periodo entre
as primeiras seis e doze semanas apds o acordo de paz ou cessar-fogo é o mais critico para o
estabelecimento de paz e para a credibilidade da missédo. Dessa forma, por mais que uma
missao seja estabelecida rapidamente, ela serd de pouca utilidade se 0s seus componentes nao

estiverem devidamente equipados e treinados (UN, 2000, para. 87).

%8 A implantagdo de tropas de forma rapida e eficaz deveria constituir em 30 dias ap6s a resolugdo do Conselho
de Seguranca, no caso de operagdes tradicionais, e 90 dias, no caso de operacdes complexas (UN, 2000, para.
91).
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Finalmente, a quarta &rea do relatorio constituiu na eficacia na implantacdo de
operacOes. A rapida implantacdo de uma forca robusta no caso de situagfes complexas
consistia, de acordo com Brahimi, uma das chaves para 0 sucesso da operacdo (UN, 2000,
para. 4). De uma forma geral, todas as recomendacdes feitas ao longo do relatério tém por
objetivo, além de assegurar a rapida implantagdo de forcas com uma postura robusta, garantir
apoio politico e uma sélida estratégia de consolidacdo de paz, que sdo os outros fatores

considerados inerentes ao sucesso das operagdes de paz.

4.1.2 Relatorio Brahimi: o novo ambiente internacional e suas consequéncias sobre 0 uso
da forga.
O Relatério Brahimi afirmou que as Nagdes Unidas haviam falhado em cumprir seu

objetivo de “poupar as geracdes futuras dos flagelos da guerra”, conforme estabelecido na
Carta (UN, 1945), e que, sem o comprometimento dos Estados membros e uma mudanga
institucional significativa, a Organizacdo continuaria incapaz de cumprir suas atividades no
ambito das operacdes de paz (UN, 2000, viii). Na definicdo dos elementos centrais de
operagOes de paz, Brahimi afirma que essas incluem trés atividades principais: peacemaking
(promocéo da paz), peacekeeping (manutencdo da paz) e peacebuilding (construcéo da paz).
Ndo obstante, o Painel tem como foco as atividades de manutencdo da paz, que
compreendiam os maiores desafios para a Organizacao.

Assim como Uma Agenda para Paz, o documento de 2000 reconhece a evolucdo que
sofreram as operacOes de paz desde sua criacdo devido ao novo ambiente internacional — em
que as guerras civis sdo cada vez mais recorrentes e os conflitos interestatais cada vez mais
raros — e as consequentes demandas que decorreram dessa conjuntura (UN, 2000, para. 13).
Nesse novo cenario, o estabelecimento de uma operacdo de paz tradicional, que ndo seja
integrada a uma estratégia de promoc¢éo e construgdo de paz, teria pouca eficacia. Portanto,
Brahimi descreveu situacdes em que operagdes de paz sdo mantidas ha décadas sem que haja
evolucdo significativa para que se engendre um processo de uma paz duradoura — esses Sao 0S
casos do Chipre, de regides do Oriente Médio e da india e Paquistdo (UN, 2000, para. 17).
Considerando esses fatores, desde o fim da Guerra Fria, as opera¢des de paz atuantes em
ambientes complexos — como guerras civis — incorporam estratégias de construcdo de paz
(UN, 2000, para. 18). De acordo com Brahimi, é imprescindivel que seja implementada uma
politica que combine a integracdo entre operagdes de manutencdo e construcdo da paz. Da

mesma forma que a construcdo de paz ndo consegue operar sem a manutencao da paz, para a
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manutencdo da paz torna-se inviavel a retirada sem uma estratégia de construcéo da paz (UN,
2000, para. 28).

Esse novo perfil de conflito que se verifica demanda custos e riscos maiores por parte
dos contribuintes de operacdes de paz. As operacOes passaram a lidar com desafios até entdo
inexistentes ou que eram de pouca relevancia. Novos atores passam a interferir diretamente
nas hostilidades, como milicias e senhores de guerra com exército préprio, e as possibilidades
de que as partes beligerantes possam sentar-se a mesa de negocia¢des tornam-se cada vez
mais remotas. Todos esses fatores fazem com que a situagdo em campo seja extremamente
volétil, o que acarreta em mandatos vagos e modificados com uma frequéncia notével.
Conforme afirma Brahimi, desde o inicio dos anos 1990, esses mandatos passaram a ser a
regra e ndo a excec¢do (UN, 2000, para. 19). Como consequéncia, observam-se mandatos cada
vez mais ambiguos e vagos para lidar com situagdes cada vez mais complexas, que
demandam uma operacdo de paz estrategicamente mais elaborada e que conte com mais
recursos — tanto em termos financeiros, quanto de pessoal. Brahimi afirmou que, apesar de
haver situacGes em que as operacOes de paz sdo requisitadas para cumprir tarefas que néo
deveriam, quando as forcas da ONU sédo enviadas, elas devem estar preparadas para enfrentar
forcas beligerantes e violéncia (UN, 2000, viii). Nesse sentido, foi recomendado que as
tropas fossem providas de capacidades mais significativas, para reduzir o abismo que havia
entre os fins a serem atingidos nas missGes de paz e os meios para tanto. A ineficacia da
Organizacdo em conseguir prover as suas operacdes com recursos necessarios coloca em risco
ndo apenas 0s capacetes azuis componentes da missao, mas 0 proprio processo de paz em
questdo (UN, 2000, para. 25).

Embora o Painel tenha reconhecido que os trés principios basicos das operacdes de
paz deveriam continuar como a pedra fundamental dessas atividades, a experiéncia
demonstrara que esses nem sempre sdo claros (UN, 2000, para. 48). Com o fim da Guerra
Fria, as operacOes de paz passaram a atuar mais intensamente em ambientes de disputas
internas e guerra civil, em que o consentimento das partes pode sofrer manipulagdes. Uma das
partes beligerantes pode incentivar a presenca das Nagdes Unidas para que tenha tempo de
realinhar suas forgas, e retirar o consentimento assim que a Organiza¢do ndo sirva mais aos
seus propositos (UN, 2000, para. 48). Ndo obstante, uma vez em campo, as operacoes
deveriam cumprir seu mandato e ser capazes de responder a esses desafios. De acordo com o
Relatério, o cumprimento dessas responsabilidades configuraria a capacidade dos capacetes
azuis de defenderem a si proprios, 0s outros componentes da missdo e o mandato (UN, 2000,

para. 49). Nesse caso, a forca seria utilizada como um recurso além da legitima defesa em seu
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conceito limitado ou cléassico. Assim fica implicita a ideia que um dos instrumentos para
responder a esses desafios e garantir a operacionalidade da misséo é uso da forca — ou pelo
menos a capacidade de recorrer a ele. Essa questdo é recorrente na analise do principio da
imparcialidade: Brahimi afirmou claramente que imparcialidade nao significa neutralidade. A
imparcialidade deve significar adesdo aos principios da Carta, e, uma vez que as partes
beligerantes podem nem sempre consistir em iguais, mas em vitimas e agressores, seria ndo
apenas justificavel, mas um dever moral dos capacetes azuis, utilizar forca (UN, 2000, para.
50). Nesse sentido, € mencionado o genocidio em Ruanda e a falha do Conselho de Seguranca
em autorizar o uso da forga quando necessario, e a Resolucio 1296 do Orgéo, que afirma que
0 ataque a civis em conflitos armados e o impedimento de a¢des que visam a prover ajuda
humanitaria a esses constituem ameacas a paz e seguranca internacional (UN, 2000, para.
50)%°. Esses elementos introduzidos no documento justificariam uma acdo mais robusta no
que tange ao uso da forca. E importante observar que ao longo de todo o relatorio, Brahimi
refere-se a missdes “robustas” ou “complexas”, evitando a utilizacdo do termo imposicao de
paz e o desconforto que isso poderia gerar entre 0s paises membros. Na realidade, o Ex-
Chanceller faz questdo de deixar claro que as Nacdes Unidas ndo travavam guerras e que, em
ambientes em que acBes impositivas mostram-se necessarias, o Conselho de Seguranca
outorga o0 mandato da opera¢do a uma coalizdo de Estados, que atua com base no Capitulo VII
da Carta da Organizagéo (UN, 2000, para. 53).

O problema relacionado a forca militar por parte da ONU, principalmente pelo receio
em usa-la, foi mais intensamente discutido na secdo denominada Implications for
peacekeeping doctrine and strategy (Implicacdes para a doutrina e estratégia de manutencédo
de paz). Nela, Brahimi afirmou que a autorizag@o do uso da forca deveria ser especificada no
mandato de cada operacdo. Isso significaria tropas maiores e mais bem equipadas — e,
naturalmente, a um maior custo — capazes de dissuadir ameacas, contrariamente a presenca
simbdlica das operagdes de paz tradicionais (UN, 2000, para. 51). As operacdes complexas
deveriam ser configuradas de forma a ndo deixar qualquer ddvida com relagdo a abordagem
gue seguiriam, ou seja, com qual intensidade seriam autorizados e capazes de recorrer a forca
(UN, 2000, para. 51).

2 A Resolucdo 1296 do Conselho de Seguranca constituiu um importante passo na protecdo dos civis em
conflitos e também para o desenvolvimento do conceito de responsabilidade de proteger (R2P). Adotado de
forma undnime em abril de 2000, o documento fez a importante afirmacdo de que viola¢Bes direcionadas a civis
em ambientes de conflito podem constituir uma ameaca a paz e seguranga internacional (UNSC, 2000a, p. 2).
Dessa forma, a resolucdo em questdo afirmou a sua intencdo de assegurar que as misses de manutencdo da paz
sejam providas dos recursos adequados para que exercam o seu dever de proteger civis sob ameaga iminente de
perigo fisico (UNSC, 20003, p.3).
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O Painel reconheceu que as medidas que sugerira seriam vistas com bastante receio
por parte dos paises contribuintes de tropas, uma vez que, caso as recomendagdes fossem
acatadas, isso significaria um aumento nos custos das operacdes e no risco enfrentado pelos
capacetes azuis (UN, 2000, para. 52). Nesse sentido, 0 Secretariado deveria permitir que os
TCC tivessem uma maior participacdo na gestdo da missdo e no processo de resolucdo do
conflito (UN, 2000, para. 52). Em conjunto com o Conselho de Seguranca, o Secretariado
deve assegurar que as missfes para as quais 0s contribuintes se comprometeriam a enviar
tropas contariam com uma estratégia solida e uma lideranca eficiente (UN, 2000, para. 52).
Ao final da secdo, Brahimi afirma que uma vez em campo, as missdes devem cumprir 0
mandato que lhes foi estabelecido e ser capazes de defender a si proprios, a outros
componentes da missao e a0 mandato com regras de engajamento robustas (UN, 2000, para.
55).

4.1.3 Relatorio Brahimi: a necessidade de mandatos claros e realistas.

Entre as recomendacdes de Brahimi, considerando a implantacdo de tropas
principalmente em ambientes complexos, esta a defesa de um mandato claro e realista.
Mandatos vagos e ambiguos constituem um grande risco a missdo uma vez que as partes
envolvidas nessas podem ter percepgdes e interpretacdes diferentes com relacdo as suas
responsabilidades (UN, 2000, para. 56). Da mesma forma, mandatos em que ndo se tem uma
definicdo clara a respeito do uso da forca podem colocar em cheque a credibilidade da misséo.
No caso da UNOSOM (United Nations Operation in Somalia — Operagdo das Nacdes Unidas
na Somaélia), capacetes azuis refrearam de fazer uso da forca para defender civis e outros
componentes da missdo uma vez que ndo sabiam ao certo se tal acdo estava prevista no seu
escopo. Historicamente, foi justamente no estabelecimento de missbes complexas, em
ambientes que ofereciam alto risco para os capacetes azuis, que as provisdes dos mandatos
foram concebidas de forma bastante vaga. Nas operagdes empregadas durante os anos 1990,
forcas equipadas precariamente com mandatos vagos demonstraram gque ndo possuiam a
capacidade de deter facces politicas rebeldes ou conter milicias bem armadas diante do
vacuo de poder que emergia nos ambientes de guerra civil (DURCH ET AL, 2003, p.21).
Considerando esses aspectos, € louvada a iniciativa do Secretario-Geral no sentido de
adicionar as responsabilidades do mandato de missGes de paz a protegdo de civis em conflitos.

Brahimi aponta que, de acordo com o0s principios basicos das Nagfes Unidas, tropas da
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Organizagdo que presenciam violag0es contra civis estariam autorizados a impedi-las de
acordo com os meios que tém disponiveis (UN, 2000, para. 62).

Na defesa de um mandato realista e claro, foi fortemente sugerido que os paises
contribuintes de tropas participassem dos briefings do Secretario-Geral ao Conselho de
Seguranca sobre as crises que afetariam a seguranca do pessoal ou que implicariam uma
mudanga ou reinterpretacdo do mandato da missdo com relagéo ao uso da forca (UN, 2000,
para. 61). O Secretariado deveria ainda informar ao Conselho de Seguranca o que esse
“precisa saber, e ndo o que quer ouvir” (UN, 2000, para. 64). Historicamente, o Secretariado
havia mantido o Conselho de Seguranga mal informado da situacdo real que as tropas
enfrentavam em campo. O fato dos membros do Orgéo ndo estarem plenamente a par dos
desafios das missdes refletia em decisées pobremente embasadas™.

No sentido de assegurar o cumprimento do mandato e a eficacia da misséo, € apontada
a necessidade de uma lideranca dindmica (UN, 2000, para. 92). Entre muitos outros aspectos,
uma lideranca eficaz tem um importante papel diante da falta de procedimentos operacionais
padronizados, regras de engajamento da missdo e diferentes expectativas que os capacetes
azuis tém com relacdo ao uso da forca (UN, 2000, para. 108).

Embora a maioria das recomendagdes propostas no relatorio fizesse pouca referéncia
direta ao uso da forca em operacdes de paz, elas contribuiram indiretamente na capacidade e
efetividade no caso das operacOes de paz recorressem a esse instrumento. Entre essas
recomendacdes podem ser incluidas as propostas inovadoras de criacdo de uma Forca-Tarefa
de Missdo integrada e uma Secretaria de Informacdo e Andlise Estratégica. Por outro lado,
recomendacdes a respeito de alteracdes no procedimento da Organizacdo sdo propostas ja de
longa data. De qualquer forma, a afirmacgdo da necessidade de reforma de estrutura e préaticas
da ONU buscava apontar o caminho para que a Organizacdo pudesse cumprir de maneira
mais eficaz as suas responsabilidades (UN, 2000, para. 264). De uma forma geral, as
recomendacdes feitas no Relatorio sugeriam que as Nac¢Bes Unidas deveriam assumir uma
postura mais robusta nas missdes estabelecidas. De fato, a partir do documento, pode-se
observar gque as operagdes de paz langadas atuaram em ambientes complexos e eram baseadas
no Capitulo VII da Carta, admitindo assim que a forca pudesse ser um instrumento utilizado

com menos limitagdes.

%0 A paralisia das Nagdes Unidas diante do genocidio em Ruanda foi, em parte, causada pela falha nas
comunicagdes entre a parcela da operacdo que se encontrava em campo e os tomadores de decisdo, em Nova
York. O representante permanente da Nova Zelandia na ONU, cujo pais presidia o Conselho de Seguranga a
época da tragédia, argumentou mais tarde que o episodio sinalizava a necessidade da Organizagdo incrementar
drasticamente o seu sistema de comunicagdo com os membros do Conselho, que ndo haviam sido propriamente
avisados da seriedade da situacdo (KEATING 2004, p. 500-501 apud BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 129).
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42 AS IMPLICACOES DO RELATORIO BRAHIMI: IMPLEMENTANDO AS
RECOMENDACOES

Em ocasido do lancamento do Painel, na Cupula do Milénio, a Assembleia Geral
emitiu uma Declaragdo do Milénio apenas reconhecendo o documento, sem assumir qualquer
compromisso com relagdo as suas recomendagbes (UNGA, 2000b, p.9). Inicialmente, o
Relatorio foi bem recebido pelos paises do Conselho de Seguranga, que se comprometeram a
avaliar as recomendaces feitas e proceder as suas implementacdes. O Orgdo estabeleceu o
Working Group on Peacekeeping Operations (Grupo de Trabalho em Operacdes de Paz),
sendo que uma de suas atribuicdes era examinar as relacoes entre o Conselho de Seguranga e
0s paises contribuintes de tropas no estabelecimento e gestdo das missées (FINDLAY, 2002,
p. 337). Na resolucdo 1327, adotada pelo Conselho de Seguranca em novembro de 2000, o
Orgdo endossou as provisdes do Painel e reafirmou seu compromisso em fortalecer as
operacdes de paz da ONU (UNSC, 2000b, p.1). No anexo da Resolucdo, sdo determinadas
algumas recomendacfes cuja implementacdo seria conduzida pelo Conselho. Essas estéo
relacionadas a elaboracdo de mandatos claros e realistas, a atuacdo do Secretario-Geral na
manutencdo do Conselho atualizado a respeito dos desenvolvimentos da missdo, a maior
participacdo dos paises contribuintes de tropas na conducdo da missdo, a necessidade de
incremento na captacdo de informac®es e inteligéncia, e a rapida implantacdo de tropas. Entre
as requisicOes feitas pelo Conselho de Seguranca ao Secretariado, esta a solicitacdo de que os
membros da Organizacdo, e 0s paises contribuintes de tropas em especial, preparassem uma
doutrina operacional para o0 componente militar das operacdes de paz e que a submetessem a
aprovacdo do Conselho e da Assembleia Geral (UNSC, 2000b, p. 3). A resolucdo em questédo
ainda enfatizou o fato de que as regras de engajamento das operaces de manutencao da paz
deveriam estabelecer “de forma clara as circunstincias em que a for¢a deveria ser utilizada
para proteger todos os componentes da missdo e seu pessoal, militar ou civil”®** (UNSC,
2000b, p. 3).

Nao obstante, algumas provisdes contidas no documento foram amplamente

questionadas por determinados paises. Muitas nacBes emergentes, como Brasil e india,

31 «clearly set out the circumstances in which force may be used to protect all mission components and

personnel, military or civilian”
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expressaram preocupagoes a respeito da criagdo de missdes mais robustas. A possibilidade de
que intervencBes em assuntos internos fossem legitimadas através de operagdes de paz fazia
com que muitos Estados mantivessem certo receio diante das recomendac@es do relatério. No
entanto, na visdo particular de um numero de painelistas, os resguardos por parte da
Organizacdo podem ser muito mais dificeis de superar do que aqueles dos paises membros.
Por essa razdo, o relatério deixou de lado, pelo menos diretamente, questdes bastante
sensiveis ao Secretariado, como os problemas da central de Nova York na gestdo das
operacdes em campo e outros aspectos que remeteriam a uma reforma mais profunda nas
estruturas da ONU (BERDAL, 2001, p. 50).

Nesse contexto, o Conselho de Seguranca buscou explanar ao DPKO o qudo urgente
era o estabelecimento de uma doutrina e a implementacdo de forcas com capacidade de
dissuasdo (DURCH ET AL, 2003, p. 22). A questdo do uso da forca constituia também um
ponto do Relatério Brahimi bastante sensivel ao Secretariado. No Relatorio do Secretério-
Geral sobre a sua implementagéo, de outubro de 2000, Kofi Annan buscou assegurar aos
paises que tinham suas desconfiancas a respeito das provisées do documento que discutiam o

uso da forca nas operacgdes de paz:

[a]s recomendacBes do Painel a respeito do uso da forga sdo aplicaveis apenas
aquelas operacfes em que forgas de manutencdo da paz da ONU sdo implantadas
com o consentimento das partes envolvidas. Eu, portanto, ndo interpreto quaisquer
partes do relatorio do Painel como uma recomendacdo para transformar as NagGes
Unidas em uma maquina de guerra ou alterar fundamentalmente os principios de
acordo com o0s quais as tropas de operacdes de paz fazem uso da forca. As
recomendagdes do Painel por mandatos claros, regras de engajamento robustas e
tropas maiores e mais bem equipadas devem ser vistas sob esse espectro. Elas
correspondem a medidas praticas para atingir a dissuasdo através da forca, com o
propdsito final de diminuir, ndo aumentar, a probabilidade para a necessidade de
utilizar forca, que deve sempre ser vista como uma medida de ultimo recurso.
(UNGA, 20004, para. 7(f), traducdo propria).

O Special Committe on Peacekeeping Operations (Comité Especial em Operagdes de
Paz — C34) endossou a recomendacdo do Painel de que, uma vez implantada, as operacdes de
paz devem ser capazes de cumprir o0 mandato da missdo. Ainda, afirmou que no caso de
alteracdes no mandato devido a deterioracdo da situacdo em campo, 0 Secretariado deve
prover informacgfes adequadas sobre essas mudangas, principalmente no que diz respeito ao
uso da forga. Uma vez que o uso da forca seja autorizado, o Conselho de Seguranca deve
aderir a todas as provisdes relevantes do Capitulo VII da Carta das Nagbes Unidas

(YAMASHITA, 2006, p. 60). Nao obstante, as discussdes a respeito da forca ndo tiveram
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prosseguimento no Comité no ano seguinte, e evitou-se tratar de operacdes de carater robusto,
do estabelecimento de regras de engajamento e da necessidade do estabelecimento de uma
doutrina para essas atividades (DURCH ET AL, 2003, p.22). Voltou-se a discussdo basica,
pré-Relatorio Brahimi de que os trés pilares das operacbes de paz tradicional constituiam a
chave para o sucesso dessas atividades, discurso que foi reproduzido por muitos dos membros
do Comité Especial (YAMASHITA, 2006, p. 60-61).

Na realidade esses desenvolvimentos seguidos por retrocessos constituiram uma marca
da ONU em mais de uma questdo relacionada as operacdes de paz. Em 1998, havia sido
estabelecido um grupo de trabalho para produzir um documento que estabelecesse regras de
engajamento para essas atividades. O grupo composto passou trés anos trabalhando em um
rascunho em coordenacdo com o DPKO e o Escritorio de Assuntos Legais e através de
intensas consultas com paises membros (FINDLAY, 2002, p. 347). O documento resultante
tratou de operacGes de paz do capitulo VI e VII e do uso de armamentos, com exce¢do de
artilharia e aeronaves (FINDLAY, 2002, p. 347). Todavia, o rascunho discutiu o uso da forca
apenas no ambito da legitima defesa e defesa da missao, sem contemplar a questdao no caso de
operacdes imposicdo de paz (FINDLAY, 2002, p. 347). Apds ser aprovado pelo Sub-
Secretéario-Geral para Operacdes de Paz, o rascunho foi enviado a todos os Estados membros
e um grupo foi formado pelo DPKO para a preparagdo do documento revisado. Contudo,
surgiu uma série de discussdes a respeito do seu contetdo, principalmente porque muitos
paises emergentes e a China o viam como um “cavalo de Tréia” para uma doutrina ocidental
(FINDLAY, 2002, p. 347). Dessa forma, o Secretario-Geral anunciou que o documento,
conhecido como Guidelines for the Development of Rules of Engagement (ROE) for United
Nations Peace-keeping Operations (Parametros para o Desenvolvimento de Regras de
Engajamento para Operacdes de Paz das Na¢bes Unidas), seria utilizado para o treinamento
das tropas dos paises contribuintes, e afirmou que devido a mudanca de natureza das
operacOes de paz, seria considerado um trabalho em progresso e sujeito a revisdes periddicas
(FINDLAY, 2002, p. 348).

Um ano apds a publicacdo do Relatério Brahimi, em junho de 2001, Kofi Annan
apresentou The commissioned management report on implementing Brahimi (Relatério
comissionado de gestdo na implementacdo de Brahimi). O documento, que foi elaborado com
o0 auxilio de consultores externos a Organizacdo, consistia em uma analise a respeito da forma
como as Nagdes Unidas executam e conduzem as operacOes de paz (FINDLAY, 2002, p.
339). Em dezembro do mesmo ano, diante de solicitagdo do Comité Especial em Operacbes

de Paz, o Secretario-Geral publicou um documento em que discutia o progresso feito até entdo
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na implementacgdo das recomendagdes do Relatdrio Brahimi: Report of the Secretary-General
on the implementation of the recommendations of the Special Committee on Peacekeeping
Operations and the Panel on United Nations Peace Operations (Implementacdo das
Recomendacdes do Comité Especial em Operacdes de Paz e do Painel sobre as OperacGes de
Paz das Nagdes Unidas). O documento estabeleceu cinco objetivos estratégicos para a sua
realizacdo: aumentar a capacidade de deposicdo rapida das operagdes de paz, fortalecer as
relacGes entre Estados-membros e érgéos legislativos, reformar a cultura de gestdo do DPKO,
reformar a relacdo entre 0 DPKO e as missGes de campo e reforcar as relacbes com outras
partes do sistema da ONU (UN, 2001, para. 7).

A maioria das recomendacBes que foram executadas foram aquelas de carater
organizacional, que dependiam de a¢des burocraticas, como a criacdo do EISAS, a
reestruturacdo do DPKO, o desenvolvimento do conceito de IMTF e a criacdo de capacidade
de construcdo de paz no ambito do Departament of Political Affairs (Departamento de
Assuntos Politicos — DPA) (DUARTE, 2002, p. 10). Pouco foi feito no sentido de
desenvolver as recomendac6es de doutrina, estratégia e politica, principalmente porque nao
havia consenso entre os paises contribuintes de tropas; apesar dos relatorios sobre Ruanda e
Srebrenica terem deixado claro que fatores politicos haviam sido 0s principais responsaveis
pelas falhas nas respectivas missdes. Embora fossem presentes recomendacdes a respeito do
desenvolvimento de capacidades de planejamento e andlise estratégica por parte do DPKO, a
ideia foi largamente rejeitada pelos Estados membros diante dos efeitos que essas capacidades
poderiam ter sobre o poder de decisdo desses (BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 141).

Apesar de ter deixado importantes questdes a margem da discussdo — como questdes
de comando e controle —, o Relatério teve um importante papel na definicdo de uma agenda
para as futuras atividades do DPKO, além de estabelecer um programa de reforma — ainda que
limitado — para as Nagdes Unidas (BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 137). N&o obstante,
nem o Relatério Brahimi, nem o Secretariado da ONU trataram diretamente do que
constituiria o uso apropriado da forca em operacdes de paz e mantiveram a concepcao
tradicional do termo (TERRIE, 2009, p. 27). Ainda assim, o conceito de operac6es de paz de
carater robusto comecou a ser definido através do Painel e, apesar do conceito nao ter sido
aceito prontamente por inUmeros paises-membros e da sua falta de definicao oficial, passou a
ser empregado na implantagdo de uma série de operacGes de paz, baseadas no Capitulo VII da
Carta (BRAGA, 2012, p. 51).
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43 O MANUAL SOBRE OPERACOES DE MANUTENCAO DE PAZ
MULTIDIMENSIONAIS DAS NACOES UNIDAS

O debate em torno do desenvolvimento de uma doutrina e estratégia para operacoes de
paz fortaleceram-se na esteira da publicacdo do Relatério Brahimi. Assim, em 2003 foi
lancado o Handbook on United Nations Multidimensional Peacekeeping Operations (Manual
sobre Operacdes de Manutencdo de Paz Multidimensionais das Nagdes Unidas). O Manual
inicialmente reafirma os principios tradicionais das operacfes de paz, argumentando que, uma
vez que essas atividades dependem do consenso das partes para a sua implantacdo, as tropas
da ONU, de uma forma geral, ndo necessitariam recorrer a forca além da legitima defesa
(DPKO, 2003, p. 57). Nao obstante, o conceito de legitima defesa, por sua vez, implicaria o
direito de defender a si proprio, outros contribuintes das Nagdes Unidas e propriedades e
pessoas sob a protecdo da Organizacao. Essa Ultima atribuicdo refletiria as provisfes contidas
no Relatério Brahimi que tratam da protecdo de civis em conflitos. Um avan¢o do mandato
seria 0 reconhecimento de que o Conselho de Seguranca poderia autorizar missfes em que a
forca poderia ser aplicada em outras situagdes que ndao somente a legitima defesa (DPKO,
2003, p. 57). De uma forma geral, o nivel de forca empregado em uma missdo dependeria das
regras de engajamento que seriam estabelecidas para essa (DPKO, 2003, p. 57).

Seguindo a publicacdo do Manual, no seu relatério de janeiro de 2004 sobre a
implementacdo de recomendactes do Comité Especial de Operacbes de Paz, Kofi Annan
afirmou que o sucesso de operacBes de paz em ambientes complexos dependeria do
entendimento coletivo de que é necessaria uma forca robusta, capaz de utilizar a forca como
um elemento de dissuasdo e na sua propria defesa e do mandato (UNGA, 2004, para. 4). Na
sequéncia, o0 Secretario-Geral redigiu uma serie de questdes que deveriam ser remetidas para
qgue o Conselho de Seguranca, os paises membros e o Secretariado pudessem enfrentar os
desafios relacionados ao uso da forca. Entre essas, Annan questionou quando a
responsabilidade de implantacdo de uma operacdo de paz de carater robusto deve ser atribuida
as NacOes Unidas e quando essa deve ser lancada sob os auspicios de outra organizacao
(UNGA, 2004, para. 5). Ainda, discutiu se estariam 0s paises contribuintes de tropas dispostos
a atuar nesses ambientes complexos, apesar do risco e incluindo a possibilidade de recorrer a
forca para proteger civis sob ameaca (UNGA, 2004, para 5). Por fim, afirmou que, para que as

operacdes de paz continuassem a servir como um instrumento eficaz, o Secretariado, o
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Conselho de Seguranga e os Estados membros deveriam ser capazes de lidar com esses
desafios e responder essas questdes em cooperacdo (UNGA, 2004, para. 6).

A maioria das questdes levantadas no relatério era direcionada aos paises membros,
numa espécie de confrontacdo que era ausente nos relatorios anteriores do Secretario-Geral.
Essa mudanca de postura encontrava como uma de suas razdes imediatas o atentado que havia
sofrido o prédio das Na¢des Unidas em Bagda em 2003, que retomou a crise na Organizacao a
respeito do risco enfrentado por seu pessoal em campo e a falta de providéncias tomadas a
respeito (YAMASHITA, 2006, p. 63). Mesmo assim, o Comité Especial de Operacdes de Paz
continuou a evitar as questdes langadas por Annan e voltou a se focar na ideia de consenso
das partes, neutralidade e uso da forca restrito a legitima defesa (YAMASHITA, 2006, p. 63).
No entanto, apesar da negacdo por parte dos paises membros em aceitar o conceito de
imparcialidade atrelado ao uso da forca, e insistir nos trés principios basicos das operac6es de
paz, observa-se que os mandatos das missdes estabelecidas apds o Relatdrio Brahimi séo
largamente baseados no Capitulo VII da Carta, contando com um carater mais robusto com
autorizacdo para recorrer a forca de maneira mais extensiva do que a sua concepcao
tradicional permite (YAMASHITA, 2006, p. 73).

Em 2005, foi lancada a estratégia de reforma para as operacdes de paz intitulada Peace
Operations 2010, com o objetivo de habilitar o DPKO a apoiar essas atividades durante a
década que seguiria. O Departamento afirmava que 0 momento, cinco anos ap6s o lancamento
do relatério Brahimi, era a ocasido ideal para refletir a respeito de alguns aspectos do escopo e
tarefas das operacOes de paz e avaliar as capacidades que deveriam ser reforcadas para que o
DPKO pudesse cumprir seus objetivos nos proximos cinco anos (UN, 2006, para. 6). As
reformas propostas pelo documento estavam centralizadas em cinco areas especificas:
pessoal, doutrina, parcerias, recursos e organizacdo (UN, 2006, para. 7). No ambito da
doutrina, o documento afirma a necessidade de reunir a experiéncia acumulada pelas
operacOes de paz nos seus quase 60 anos de atuacdo para que seja colocada em pratica toda
vez que uma nova missao é estabelecida (UN, 2006, para. 11). A expansdo dos mandatos das
operacdes de paz tornou ainda mais importante clarificar exatamente o que compreenderia o
escopo dessas atividades. Dessa forma, reunir aquelas que sdo vistas como “as melhores
praticas” para a formula¢ao de um padrdo de agdo para essas operagdes de forma geral seria
essencial (UN, 2006, para. 11).

Nesse sentido, o documento afirmou que o DPKO estaria estabelecendo um sistema
que reuniria e analisaria as “melhores praticas” e experiéncia adquiridas nas missdes de paz.

Esse sistema seria relacionado a producdo de materiais para a conducao das operacdes, tendo
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em vista que procedimentos e praticas padronizadas aumentariam a efetividade das missdes
(UN, 2006, para. 12). Apesar de demonstrar intengdes de reforma, o documento ndo foi muito

especifico a respeito de como essas seriam implementadas e teve poucos efeitos praticos.

4.4 CAPSTONE DOCTRINE E O GUIA DE ‘OPERACOES DE PAZ DAS NACOES
UNIDAS — PRINCIPIOS E DIRECIONAMENTOS’

Seguindo as linhas do Relatério Brahimi, o documento resultante da Cupula do
Milénio de 2005, foi lancado com uma secdo destinada ao uso da forca sob a Carta das
Nacdes Unidas, afirmando que essa possuiria provisdes suficientes para lidar com a questdo
(UNGA, 2005, para. 77). Dessa forma, deixava-se transparecer a falta de interesse dos paises
membros em criar um arcabouco mais completo e estruturado a respeito do uso da forca. A
secdo que tratou das operacdes de manutencao de paz saudou 0s avangos € SUCess0s que essas
atividades vinham demonstrando nos ultimos anos, incluindo aquelas que eram desenvolvidas
em ambientes complexos. Por outro lado, argumentou que para que essas operacdes pudessem
cumprir seus respectivos mandatos de forma eficaz, seria necessario prové-las dos meios
adequados (UNGA, 2005, para. 92). Nesse sentido, a secdo defendeu o desenvolvimento da
proposta do Relatorio Brahimi sobre a implantacdo rapida de tropas. O documento reforgou a
ideia de que a autoridade para invocar medidas coercivas recaia sobre o Conselho de
Seguranca (UNGA, 2005, para. 79).

Em dezembro 2005, Kofi Annan defendeu o desenvolvimento de uma terminologia e
doutrina no dmbito das operacdes de paz. No ano seguinte, Estados membros endossaram a
ideia juntamente ao Comité Especial sobre OperacOes de Paz da Assembleia Geral, que fora
criado naquele ano, solicitando ao Secretariado que fosse responsavel pela elaboracdo desse
documento, inicialmente conhecido como Capstone Doctrine e posteriormente incluido na
Secdo de Boas Praticas do DPKO e denominado United Nations Peacekeeping Operations —
Principles and Guidelines (Operacdes de Paz das NacgBes Unidas — Principios e
Direcionamentos). Durante o processo de consultas a respeito do documento que seria
estabelecido, muitos paises permaneceram relutantes em aceitar uma nova sistematizagdo de
operacgdes de paz. Consequentemente, a versdo final do documento parecia mais resumir a
conjuntura dessas do que de fato definir quaisquer principios basicos, removendo qualquer
teor de direcdo estratégica que seus rascunhos possuiam (BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p.

141-142). Para a publicacdo final, foi removido o termo Capstone Doctrine — na realidade,
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foram removidas quaisquer referéncias a palavra doutrina — e buscou-se deixar bastante claro
que se tratava de um documento interno ao Departamento de Operagcfes de Manutencdo de
Paz (BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 142).

O documento, que foi produzido atraves de consultas as missdes em campo, Estado-
membros, parceiros do sistema ONU e outros importantes agentes de tomada de deciséo,
consistia na primeira tentativa em mais de uma década de codificar as ligcdes do passado e
experiéncias da Organizacdo no ambito das operacbes de paz (DPKO, 2008, p. 7). Apesar de
ter perdido o carater doutrinario, a publicacdo final reconheceu a necessidade de uma melhor
articulacdo das bases doutrinérias das operacdes de paz das Nagdes Unidas, especialmente
diante dos crescentes desafios que essas atividades haviam enfrentado nos dltimos anos
(DPKO, 2008, p. 8). A sua divisdo é feita em trés partes, sendo que cada uma dessas é
dividida em capitulos. A primeira trata da evolucdo das operagdes de paz da ONU, o
desenvolvimento de suas atribuicbes e seus principios basicos; a segunda parte aborda o
planejamento dessas operacOes; e a terceira, debate a implementacdo de um mandato de
sucesso.

Apesar dos elementos destacados no rascunho ndo terem chegado a verséo final do
documento, € importante analisar alguns deles a fim de observar qudo clara mostrava-se a
necessidade de uma revisdo da forma como as missfes de paz estavam sendo conduzidas, mas
que faltava vontade politica por parte dos estados membros em implantar mudangas. O
rascunho estabelecera que os principios basicos das operacdes — imparcialidade, consenso e
uso da forca somente em legitima defesa — deveriam ser revistos. Ainda que a ideia de
consenso fosse mantida, a imparcialidade seria analisada de uma forma distinta. Nesse
sentido, o documento invocava a no¢do do termo defendida no Relatério Brahimi: embora os
capacetes azuis devessem agir imparcialmente, isso nao significaria que eles devessem agir de
forma neutra no cumprimento de seu mandato. O uso da forca, por sua vez, ndo deveria
continuar tdo restrito, e poderia ser empregado em outras circunstancias além de legitima
defesa. Assim, tal recurso poderia ser utilizado ndo somente na propria protecdo, mas também
na protecdo do mandato e de civis. Entretanto, o documento final aceitou o uso da forga
somente em legitima defesa e defesa do mandato quando autorizado pelo Conselho de
Seguranca (DPKO, 2008, p. 19). Embora as operacfes de paz da Organizagdo na pratica ja
fizessem uso da forca na defesa do mandato, 0 documento constituiu a oficializacdo dessa
provisdo. Assim, apesar da aplicacdo da forca parecer limitada, ela dependia de como seria
constituido o mandato da misséo. Logo, se 0 mandato autorizasse a missdo de carater robusto,

a forga poderia ser utilizada além da legitima defesa. O fato é que, dessa forma, o documento
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buscava evitar objecdes por parte dos paises membros da Organizacdo que pudessem surgir
diante de provisOes diretas a respeito da permissividade do uso da for¢a em maior extens&o.

O documento final afirmou que, apesar das operagdes de paz serem tradicionalmente
associadas ao Capitulo VI da Carta, na expedicdo de uma resolucdo autorizando o Sseu
estabelecimento, o Conselho de Seguranca ndo necessita fazer qualquer referéncia nesse
sentido (DPKO, 2008, p. 13-14). Nao obstante, no caso das operac¢des de paz mais recentes, 0
Orgéo adotou a préatica de tomar o Capitulo VIl como base de missdes destinadas a ambientes
complexos e instaveis (DPKO, 2008, p. 14). Entretanto, relacionar as atividades das Nacdes
Unidas com um capitulo especifico da Carta poderia ser contraproducente em termos de
planejamento operacional, treinamento e implementacdo do mandato (DPKO, 2008, p. 14).
Quando no desenvolvimento de uma missdo, os seus contribuintes e o Conselho de Seguranca
devem guiar-se pelo proprio mandato da missdo e suas regras de engajamento, que Sdo
estabelecidas de acordo com as especificidades daquela operacdo (DPKO, 2008, p. 14).

Ao contrario de referir-se a expressio “uso da forca”, o documento invoca,
estrategicamente, o “ndo uso da forca exceto na legitima defesa e defesa do mandato” (DPKO,
2008, p. 34). Argumentou-se que, através de mandatos robustos, que preveem o emprego da
forca no nivel tatico, missbes de paz haviam sido capazes de melhorar a situacdo securitéria e
de criar um ambiente mais propicio para a consolidacdo de paz (DPKO, 2008, p. 34).
Admitiu-se que, considerando que o uso da forca pelas operagcdes de paz da ONU sempre
possuem implicacdes politicas que podem levar a circunstancias inesperadas, essa questao
seria analisada de acordo com a situacdo de cada missdo. Para tanto, seriam levados em
consideracao fatores como capacidades, percepcfes publicas, impacto humanitario, protecao
das tropas, seguranca do pessoal e, principalmente, o impacto que a decisdo teria sobre o
consentimento local e internacional sobre a missdo (DPKO, 2008, p. 35). As regras de
engajamento da missdo clarificariam os diferentes niveis de forca que seriam permitidos em
diferentes circunstancias. Nos ambientes complexos em que as operacOes de paz atuavam,
essas regras deveriam ser suficientemente robustas para garantir a protecdo e a credibilidade
da missdo (DPKO, 2008, p. 35).

O documento fez referéncia a trés fatores de sucesso para a implantacdo das operacdes
de paz. O primeiro deles seria a credibilidade, baseado na disposi¢éo rapida de forgas quando
requeridas, na provisdo de recursos e meio adequados e de cumprir com as expectativas da
missdo. A legitimidade constituiria outro fator, através de um mandato legal e disciplina e
postura adequada dos capacetes azuis. Finalmente, a promocdo da posse nacional e local da

paz constituiria 0 ultimo desses. No entanto, no rascunho do documento esses “fatores de
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sucesso” foram tratados como principios adicionais aos trés principios basicos das operacgoes
de paz (BELLAMY; WILLIAMS, 2010, p. 142).

Embora operac6es de imposicdo de paz e operacBes robustas ndo possuam uma linha
tdo nitida de divisdo, a Capstone Doctrine afirmou que a sua diferenciacdo era de extrema
importancia: operagdes robustas envolveriam o uso da forga no nivel tatico, com o consenso
das autoridades ou das principais partes do conflito onde as tropas da ONU atuariam; j& as
operacdes de imposicdo de paz implicariam o uso da forca em nivel estratégico ou
internacional (DPKO, 2008, p. 19). Dessa forma, assim como Kofi Annan e Brahimi
previamente fizeram, o documento buscava afastar a ideia da ONU como condutora de
operacdes de guerra. De acordo com o documento, as operagdes robustas contariam com o
consenso das principais partes envolvidas no conflito, enquanto que nas operacdes
impositivas 0 consenso nao constituiria uma pré-condicdo para a sua implantacdo (DPKO,
2008, p. 34-35).

A afirmagdo da existéncia de uma linha entre operagdes de imposicdo de paz e
operacdes de paz de carater robusto reduziria a resisténcia por parte de alguns paises em
participar de operacdes cujo mandato invocasse 0 uso da for¢a mais intenso, pois assim
estariam reduzidos os riscos politicos de participar de operacfes de carater impositivo, que
implicaria, entre outros fatores, a violagdo da soberania de outro Estado. Apesar de constituir
um documento interno ao Departamento de Operagbes de Manutencdo de Paz e ao
Departamento de Apoio de Campo (Department of Field Support - DFS%), a publicagdo
ocupa o nivel mais alto do quadro doutrinario das operacdes de paz da ONU. Dessa forma,
quaisquer diretivas, manuais ou guias de treinamento subordinados a esses departamentos,

devem obedecer e estar de acordo com as provisdes nele estabelecidas (DPKO, 2008, p. 9).

4.5 NEW HORIZON: NOVOS HORIZONTES, VELHOS PROBLEMAS.

Em 2009, um ano antes do décimo aniversario do Relatorio Brahimi, reconhecendo
mais uma vez que a complexidade das operacbes de paz ndo era compativel com as
capacidades providas a essas, foi publicado A New Partnership Agenda — Charting a New

Horizon for UN Peacekeeping (Uma Nova Agenda de Parceria — Tracando um Novo

%2 Em 2007 o Report of the Secretary-General on Strenghtening of the Capacity of the Organization on
Peacekeeping Operations foi responsavel por uma reestruturacdo do DPKO, dividindo o departamento em dois:
DPKO e DFS (UNGA, 2007).
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Horizonte para Operac¢des de Manutencdo de Paz da ONU), ou simplesmente New Horizon. A
publicacdo foi apresentada como uma contribuicdo para a discussdo sobre o futuro das
operacdes de paz, e deixou-se claro que se tratava de um non-paper, um documento interno da
Organizacdo, preparado pelo DPKO e DFS para ser utilizado de forma consultiva. Dessa
forma, o New Horizon tinha como intuito apresentar metas para auxiliar as operacgdes de paz a
superar os desafios que surgiram e que estariam por vir.

O documento possui quatro pilares: desenvolvimento politico, desenvolvimento de
capacidades, estratégia global de apoio em campo e planejamento e supervisdo. Com base
nesses pilares, o New Horizon divide-se em quatro sec¢Oes, cada uma conta com itens
especificos e recomendacdes sobre cada um deles, ndo muito diferente do Relatorio Brahimi
nesse sentido. A primeira secdo demonstra a necessidade de uma nova agenda para as
operacdes de paz através de uma analise da situacao atual dessas e do que foi feito nos ultimos
anos; a segunda trata do estabelecimento e gestéo das missdes; a terceira debate a implantagéo
das operacGes em campo; e a quarta secdo analisa formas de projetar capacidades a fim de
atender as demandas das opera¢des de paz da época e, possivelmente, as futuras.

O New Horizon reconhece os desenvolvimentos na gestdo das operacGes de paz desde
o0 Relatério Brahimi, e que esses se devem em grande parte ao préprio relatorio. Nao obstante,
as capacidades das operacOes de paz continuam a ser desafiadas pela sua complexidade. As
demandas que essas atividades recebiam nos anos mais recentes evidenciavam a limitagdo das
reformas que foram implementadas em sua estrutura (UN, 2009, iii). Assim, o documento
objetivava demonstrar que reformas ainda eram necessarias, e tdo relevantes quanto essas
seria a necessidade de que a Organizacdo fosse capaz de prover as operagdes de paz com as
capacidades que lhes sdo imprescindiveis. Assim, o non-paper buscava uma parceria
renovada para as operacdes de paz da ONU a fim de que fosse estabelecido um “novo
horizonte”, através da agenda potencial que oferecia (UN, 20009, iii).

O processo de reforma das estruturas das operacgdes de paz da Organizacdo que havia
comecado com o Relatério Brahimi era fortemente visto como um trabalho ainda néo
finalizado. Algumas reformas haviam sido implementadas apenas parcialmente e outras
tampouco haviam sido consideradas pelos Estados membros. Ainda, muitas dessas deveriam
ser quase que inteiramente repensadas diante do crescimento das operacdes de paz desde o
Painel: em 2000, o nimero de peacekeepers em campo era de 20.000, no ano em que 0 New
Horizon foi publicado, em 2009, esse nimero era cinco vezes maior (UN, 2009, p. 4). De
acordo com o non-paper, o achado mais importante do Relatério de 2000 foi a consideracao

de que o sucesso das operacdes de paz dependia largamente de uma estratégia politica mais
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ampla, com objetivo de por um fim no conflito, contanto com o apoio das partes envolvidas
na implementacdo dessa estratégia (UN, 2009, p. 9).

O estabelecimento de um mandato claro e realista era visto como uma das bases para
uma estratégia eficaz, bem como afirmado por Brahimi ha quase dez anos. Embora o
Conselho de Seguranca tivesse trabalhado na década anterior na constituicdo de mandatos
mais claros, 0 escopo das operacdes de paz foi ampliado e passou a incluir mais tarefas®, o
que poderia tornar mais vagos os objetivos finais da missdo (UN, 2009, p. 10). Nesse sentido
seria imprescindivel que os mandatos estabelecessem os objetivos da missédo claramente e que
especificasse quais seriam suas responsabilidades de fato (UN, 2009, p. 10).

Adicionalmente, o documento reforga uma série de provisdes do Relatoério Brahimi,
como o fortalecimento da troca de informagdes com os paises contribuintes de tropas e o
sistema de rapida implantacdo® dessas. Nesse ambito, afirma que a uma presenca inicial
robusta de tropas € essencial para a credibilidade de uma nova missdo (UN, 2009, p. 18). Essa
presenca inicial deveria ter como foco a estabilizacdo do conflito e a criagdo de uma base
politica e condicGes de seguranca para a consolidacédo de paz (UN, 2009, p. 18). O conceito de
operacdes robustas € visto como uma estratégia operacional que sinaliza a intencdo de uma
missdo de paz de deter ameagas a um processo de paz existente, e embora tenha sido
introduzido oficialmente no Relatério Brahimi, a sua defini¢do ainda néo € clara (UN, 20009,
p. 21). Uma operacdo robusta empregaria a forca de forma tética e, tendo em vista as
implicacdes que essa teria no territdério onde é implantada, seria necessario o apoio das
autoridades locais (UN, 2009, p. 21). A ideia de operacdo robusta no New Horizon mostra-se
assim mais ampla do que aquela defendida na Capstone Doctrine, uma vez que reconhece o0
carater robusto ndo pode ser limitado a legitima defesa e defesa do mandato. De acordo com o
non-paper, a ideia de operacdes de paz robusta deve ser incluida num espectro mais amplo,
gue compreenda parametros operacionais e politicos, enfatizando assim que esse tipo de
operacgdo constituiria muito mais em um tipo de postura do que em uma atividade (TARDY,
2010, p. 68). O non-paper afirma a intencdo por parte do DPKO e do DFS de definir
parametros para as operacdes robustas rever questdes relacionadas a (falta de) capacidades no

ambito dessas atividades (UN, 2009, p. 22). Esse processo incluiria um amplo debate junto

%% 0 mandato da MONUC, por exemplo, chegou a incluir mais de 45 diferentes tarefas (UN, 2009, p.10).

% No entanto o New Horizon afirmou que a implantacio de tropas em um prazo de 90 dias para operacdes
complexas, conforme previsto no Relatério Brahimi, ndo seria realista, tendo em vista as demandas e condicfes
impostas a essas. Na realidade, o tempo para implantagdo de tropas dependia em Ultima escala da vontade
politica (UN, 2009, p.18).
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aos paises-membros para tornar claros aspectos de risco e regras de engajamento (UN, 2009,
p. 22).

Considerando as demandas incertas que se colocariam as operac@es de paz futuras,
bem como as duvidas a respeito dos recursos disponiveis para cumprir essas demandas, 0 New
Horizons reconhece as dificuldades do DPKO em efetuar planejamentos (UN, 2009, p. 27).
N&o obstante, deixa claro que o primeiro passo para reforcar as capacidades das operacOes de
paz e cumprir as demandas futuras seria 0 estabelecimento de padrGes operacionais mais
claros para tarefas criticas do mandato (UN, 2009, p. 30). O desenvolvimento desses
contribuiria para a criagdo de um treinamento basico eficaz para os capacetes azuis e outros
contribuintes e auxiliaria as preparacdes que antecedem a implantagdo da missdo (UN, 2009,
p. 30).

De uma forma geral, a publicacdo endossa as problematicas tratadas no Relatorio
Brahimi, o que demonstra quéo pouco progresso foi feito nesse periodo de quase dez anos. Ao
referir-se ao Relatério de 2000, o documento apontou que muitas das recomendagdes
desenvolvidas nesse ndo foram implementadas por falta de vontade politica e que, para gque
uma reforma mais completa nas operac6es de paz fosse possivel, uma maior pré-atividade por
parte dos paises membros seria imprescindivel. Por outro lado, a publicacdo estimulou o
debate a respeito de uma reforma das operacdes de paz em diversos 6rgdos da ONU, o

Secretariado e os paises membros, incrementando assim o debate também entre essas partes.

4.6 NEW HORIZON: OS RELATORIOS DE PROGRESSO

Em 2010, pouco mais de um ano apds a publicacdo do New Horizon foi emitido o The
New Horizon Initiative: Progress Report No. 1 (A Iniciativa Novo Horizonte: Relatério de
Progresso N°. 1). O documento, que tinha por objetivo analisar os desenvolvimentos que
haviam sido feitos com relacdo as recomendacdes do New Horizon, baseava-se nas
experiéncias do DPKO do ultimo ano para demonstrar 0 qudo pertinentes haviam sido as
recomendacdes do documento do ano anterior e 0 quanto ainda se deveria avancar nesse
sentido. Missdes no Chade, em Darfur e na Republica Democratica do Congo, por exemplo,
haviam sofrido uma série de dificuldades no cumprimento do seu mandato, especialmente por
ndo terem conseguido responder adequadamente as ameacas de beligerantes locais (DPKO,
2010, p. 7). De uma forma geral o relatdrio foca-se em detalhes técnicos, e deixa de lado uma
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anélise mais profunda do processo. Ainda, a publicacdo abstém-se de discutir importantes
demandas doutrinarias e operacionais, como o estabelecimento de pardmetros para as
operacdes de paz e regras de engajamento, aspectos que haviam recebido atencdo nos
documentos anteriores. Admitiu-se que o debate em torno das operacdes de paz robustas e do
consequente uso da forca praticamente ndo havia avangado no dltimo ano (DPKO, 2010, p.
15). O diélogo a respeito da questdo ainda estava em desenvolvimento, e era travado com
muita cautela pela Assembleia Geral da ONU, tendo em vista discussfes delicadas a respeito
da soberania estatal, que parecia inerente ao assunto. Entretanto, afirmou-se o compromisso
em discutir mais detalhadamente o uso da forca em um ciclo de seminérios que seria
destinado ao topico, em agosto de 2010 (DPKO, 2010, p. 15).

Entre 2010 e 2011 o Secretariado das Nacdes Unidas estabeleceu trés conferéncias
regionais com especialistas militares de cerca de 50 paises e organizagdes regionais para tratar
de temas chave para uma reforma das operacdes de paz: dissuasdo, prontiddo operacional e
uso da forca. Um dos avangos decorrente das conferéncias foi o0 comprometimento do DPKO
e do DFS em desenvolver diretivas sobre dissuasao e uso da forca para as operac@es de paz,
bem como a implementacdo de um sistema flexivel de prontiddo operacional de contingentes
militares (DPKO, 2011, p. 12).

O Progress Report No. 2 (Relatério de Progresso N° 2) foi lancado um ano apds
primeiro relatorio, tendo basicamente o mesmo objetivo. Os progressos alcancados foram
divididos em quatro areas: desenvolvimentos politicos, desenvolvimento de capacidades,
melhorias nos servicos de implantacdo através da introducdo de um novo modelo e supervisao
e planejamento. Na secdo destinada aos desenvolvimentos politicos, além de protecdo de civis
e tarefas de construgédo de paz, foi tratado o tema de effective peacekeeping (operagéo de paz
eficaz) (DPKO, 2011, p.12). O effectve peacekeeping foi desenvolvido no New Horizon com o
intuito de substituir o conceito de operacdo de paz robusta. Essa tentativa ocorreu porque a
noc¢do de operacdes de paz robustas era fortemente associada a de operacGes de imposi¢do de
paz. Apesar das tentativas das Nagdes Unidas em estabelecer a diferenciagéo entre essas duas
atividades, muitos paises ainda tinham dificuldade em aceitar que na pratica esse
discernimento era de fato existente. Dessa forma, o novo termo cunhado buscava afastar a
ideia de intervencdo e o carater agressivo que parecia inerente — pelo menos do ponto de vista
de alguns paises — a ideia de operacOes robustas.

Reconhecendo a necessidade de dar continuidade aos debates das conferéncias de
2010 e 2011, o Secretariado da Organizacdo comprometeu-se a organizar reunides no inicio

de 2012 para que o0s paises membros interessados fossem mantidos a par dos



75

desenvolvimentos nas discussdes regionais e consultados a respeito de como poderia se dar a
implementacdo de estratégias para operacOes de paz eficazes, sendo uma das areas de foco o
uso da forca (DPKO, 2011, p. 12). Ainda, em 2012, o DPKO e o DFS comprometeram-se a
desenvolver direcionamentos em dissuasdo e uso da forca através da implantacdo de um
“sistema flexivel para avaliacdo de prontiddo operacional”® (DPKO, 2011, p. 12) de
contingentes militares e centrais das operagoes.

No ambito de desenvolvimento de capacidades, o relatorio foi dividido em trés frentes:
desenvolvimento de padrdes e diretivas operacionais para diferentes funcGes das operacfes de
paz; geracao e sustentacdo de recursos criticos e fortalecimento do treinamento e educagédo de
contribuintes. A questdo da padronizagdo das funcdes civis no &mbito das operacGes de paz
estaria sendo levada adiante através de uma ampla reforma de recursos humanos.
Militarmente, essa padronizacgdo seria conduzida pelo DPKO e DFS e estaria focada em trés
grupos: batalhdes de infantaria, oficiais e pessoal de apoio médico (DPKO, 2011, p.13). O
objetivo do projeto consistia em criar um consenso a respeito de tarefas essenciais e realistas a
serem desempenhadas por peacekeepers. Nesse sentido, o relatorio previa a publicacdo de um
manual para batalhdes de infantaria das NacGes Unidas para o inicio de 2012 (DPKO, 2011,
p. 18). Além dos aspectos mencionados, a publicacio ndo possuia quaisquer
desenvolvimentos com relagdo ao uso da forga nas operacOGes de paz, o que sinalizou a
auséncia de evolugédo no debate.

Seguindo o compromisso do Progress Report N° 2, em agosto de 2012 foi publicado o
United Nations Infantry Battalion Manual (Manual de Batalhdo de Infantaria das Nacgdes
Unidas — UNIBAM). O Manual tinha como objetivo a provisdao de um direcionamento para
apoiar o planejamento e a conducgéo das operagdes de paz (DPKO, 2012, p. 7). O UNIBAM
reconhecia que a tentativa de criar uma estrutura Unica para todos 0s cenarios dessas
operacdes era bastante irrealista. Entretanto apontava a contribuicdo que poderia ser dada pela
publicacdo através de modelos organizacionais que seriam capazes de se adaptar
estruturalmente para atender as demandas de uma missao (DPKO, 2012, p. 7). A publicacéo
reforcou os principios basicos das operacdes de paz e afirmou que essas ndo configurariam
como um instrumento de imposicdo (DPKO, 2012, p. 14). N&o obstante, seguindo a linha das
publicacdes anteriores, como Capstone Doctrine e New Horizon, o Manual admitiu que a
forca poderia ser utilizada além da legitima defesa, desde que no nivel tatico e com a

autorizacdo do Conselho de Seguranga, mais uma vez, apenas legitimando o que ja ocorria na

% «flexible system for operational readiness evaluation”
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préatica ha anos. Ainda assim, o UNIBAM deixou a questdo do uso da forga a ser delimitada
em grande parte pelas regras de engajamento da misséo, sem diretivas mais concretas a seu
respeito.

Assim, mais uma vez, um documento da ONU reconhecia a importancia do
desenvolvimento de uma doutrina para as operacOes de paz e da importancia de criar
provisOes a respeito do uso da forga, mas refreava-se em fazé-lo. De fato, nos documentos
analisados nesse capitulo observa-se que grande parte das recomendacdes S0 recorrentes
desde o Relatério Brahimi: necessidade de mandato claro, ampliagdo das capacidades das
operacOes de paz, rapida implantacdo de tropas, entre outros. Durante toda a primeira década
dos anos 2000, os quadros da ONU enfatizaram a importancia do desenvolvimento desses
elementos. Nao obstante, esse discurso ndo foi refletido nas acdes da Organizacdo. Embora
esses documentos tenham resultado grandes desenvolvimentos em termos de progresso
conceitual e até mesmo estratégico, os seus efeitos na evolugdo de questbes operacionais das
missOes de paz foram muito mais limitados.

Apesar dos recentes sucessos das operacfes de paz da ONU — como a UNIFIL, no
Libano, a UNAMSIL, em Serra Leoa e a UNMISET, no Timor Leste —, ainda ha um grande
abismo entre a retorica dos paises membros com relagdo ao seu compromisso com as missdes
e a vontade politica desses em prover 0s meios e recursos necessarios para que os envolvidos
nessas atividades possam cumprir 0 seu mandato (BELLAMY, WILLIAMS, 2010, p. 151).
Embora se tenha observado nos ultimos anos avancos na forma em que as operacdes de paz
sdo conduzidas, a necessidade de reformas e de desenvolvimento de uma doutrina para a
Organizagdo ainda € latente. Isso é evidente ao analisar-se os desafios enfrentados pelas
operacdes de paz vigente.

Em grande parte dos documentos supracitados o uso da forca é tratado indiretamente.
A relutancia de alguns paises em aceitar a autorizacdo de operagdes robustas pelo Conselho
de Seguranca, fez com que, muitas vezes, a ONU se refreasse em debater mais profundamente
0 tema. Prova disso é que a Organizacdo relutou durante muito tempo em oficializar
operacdes que poderiam recorrer a forca além da legitima defesa.

A possibilidade de utilizar a forca de uma forma mais ampla é enquadrada nas
operacdes de paz robustas. Isso ocorre para que as operacdes das Nagbes Unidas ndo sejam
vistas como operagdes de imposicdo de paz. N&o obstante, tendo-se em consideragdo que o
conceito de operagdes robustas é vagamente definido, ele apresenta-se dificilmente
operacionalizavel. Assim, o estabelecimento de uma doutrina que trabalhe o uso da forca

parece uma realidade ainda distante.
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Os desafios que se impde as operacdes de paz sdo enfrentados por diversas estruturas e
Orgdos da ONU. Implementar reformas que limitem-se a apenas uma dessas estruturas nio é
o suficiente. Da mesma forma, poucos efeitos terdo mudancas pontuais que ndo sejam

apoiadas por uma parcela significativa dos Estados membros.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A necessidade de uma reestruturacdo das operacdes de paz das Nacgdes Unidas nédo é
uma novidade, e os documentos apresentados ao longo desse trabalho ilustram esse
argumento. Em diversas frentes, a Organizacao tem debatido a implementacéo de reformas na
conducdo das operacGes de paz: nos capitulos anteriores foram analisados documentos
emitidos pelo Secretariado, pelo Conselho de Seguranca e pelo Departamento de Operac6es
de Manutencdo de Paz. No entanto, quando se trata do uso da forga, nenhuma dessas partes
tem sido capaz de estabelecer direcionamentos de forma eficaz.

No mandato do atual Secretario-Geral da Organizacdo, Ban Ki-moon (2007- ),
questdes referentes as operacdes de paz tem recebido pouca atencdo, especialmente se
comparado ao mandato do seu antecessor, Kofi Annan. O Secretariado tem preferido focar-se
em questbes organizacionais a respeito dessas atividades, como a divisdo do DPKO e
consequente criacdo do DPA. Possibilidades de reformas estratégicas nas operacGes de paz,
principalmente com relacéo ao uso da forca, tem sido negligenciadas.

N&o obstante, o pouco progresso no desenvolvimento de um escopo claro para
operacOes de paz e de padrbes ou principios para o uso da forca ndo recai somente sobre 0
Secretariado da ONU. A culpa compartilhada foi exposta por Boutros Boutrous-Ghali no
documento Supplement to An Agenda for Peace, em que afirma que o Conselho de Seguranca
também teve sua parcela de responsabilidade nos fracassos dos anos 1990. De fato, as acdes
do Orgdo demonstram, no minimo, falta de compromisso politico, que pode ser observado,
por exemplo, quando da provisdo de recursos limitados, que ndo sdo compativeis com o
mandato da missdo em campo. Ademais, o Conselho tem buscado ampliar a sua capacidade
de manobra autorizando mandatos vagos, ambiguos e descolados da realidade. Na tentativa de
obter maior flexibilidade no estabelecimento das atribuicdes da misséo e de evitar oposicdes
de paises membros, o Orgdo tem abusado de eufemismos na emissdo de mandatos, tal qual o
emprego de “todos os meios necessarios” para garantir o cumprimento das fung¢des dos
peacekeepers. Outra expressdo de invocada comumente é “uso da forca em defesa do
mandato”. Tendo em vista a que o documento em questao é geralmente desprovido de clareza,
decisOes sobre o uso da forca toram-se sujeitas a interpretacdes feitas em campo.

Esse descaso por parte do Conselho de Seguranga com elementos condutores das

operacdes de paz ndo sO aumenta 0s riscos para 0s envolvidos na missdo, como também
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diminui suas chances de sucesso. A falta de definicdes nitidas das responsabilidades e
limitacdes da operacgdo dificulta o seu planejamento estratégico, que é vital para que a misséo
seja bem sucedida. Ainda, conduzir uma operacdo de paz com base em um mandato vago,
deixando com que as suas diretivas e escopo sejam definidos em campo significa, muitas
vezes, permitir que objetivos gerais da missdo sejam subordinados a objetivos militares.
Embora a maioria dos comandantes das missdes seja estrategista, eles ndo sdo politicos, e ndo
vao considerar todos os fatores em jogo na conducdo da missdo. Por outro lado, 0s
representantes do Conselho de Seguranca nem sempre sdo dotados de conhecimento
estratégico-militar. Nesse sentido, mandatos autorizados com um nivel de flexibilidade
restrito poderiam deixar pouca margem de acdo para os peacekeepers em campo diante de
problemas ndo antecipados. Uma solucdo aparentemente razodvel para a questdo seria a
elaboracdo de mandatos com o apoio de conselheiros militares. No entanto, dado o formato do
Conselho de Seguranca e seu carater fechado, € pouco provavel que essa solucdo pudesse ser
implementada.

A falta de clareza e 0 uso exacerbado de eufemismos nos mandatos das operacdes de
paz tém sido influenciados pela resisténcia que alguns paises possuem em aceitar
determinadas caracteristicas das operacbes de paz robustas, que compreendem a grande
maioria das missdes da ONU. Paises como China india e Brasil tém demonstrado reservas
com relagdo a operacOes robustas e a sua possibilidade de legitimar intervencGes militares.
Nesse sentido, esses paises tém relutado em apoiar mandatos que contenham provisfes que
apoiem o0 uso mais intenso da forca; ainda que, na pratica, tenham eles préprios enviado
contribuintes para operacdes com tal carater. Portanto, na tentativa de angariar apoio de um
maior nimero de representantes ou de evitar oposi¢des o Conselho tem autorizado mandatos
vagos.

O DPKO-DPA, por razdes 6Obvias, é o corpo da ONU que tem melhor desenvolvido a
questdo do uso da forca nas operagdes de paz. A Capstone Doctrine e a definicdo do emprego
da forca nas operacOes robustas e de imposi¢do da paz constituiram um grande avanco no
sentido de tracar uma linha mais nitida entre essas atividades. No entanto, o departamento tem
obtido pouco sucesso no estabelecimento de diretivas operacionais para 0 uso da forca.
Embora questbes conceituais tenham apresentado desenvolvimento significativo, mesmo os
documentos internos possuem poucas provisdes sobre o uso da forca nas operacdes de paz.

A falta de pardmetros e conceitos bem delimitados tem se mostrado problematica para
todos os elementos que compdem o contexto em que as operagdes de paz estdo inseridas.

Essas atividades atravessaram todo o periodo da Guerra Fria sem que fossem feitos avangos
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significativos nesse sentido, e, ainda assim, desempenharam suas atividades com relativo
sucesso. No entanto, as operagdes que se estabeleceram a partir dos anos 1990 — e o ambiente
em que elas se estabeleceram — se diferem em muito das operagdes tradicionais pautadas no
respeito praticamente incondicional aos trés principios basicos cunhados a partir da UNEF I.

A nova realidade das operacfes de paz trouxe uma série de fatores que contribuiram
para a necessidade de se recorrer a forca com mais frequéncia e que tornaram o consentimento
e a imparcialidade principios mais frageis. Ademais, desafios como ambientes volateis, partes
beligerantes menos propensas a cooperacdo e a necessidade de atuar em varias linhas de
frente aumentaram os riscos envolvidos nas missdes de paz. A insisténcia dos setores mais
conservadores da ONU em manter os trés principios basicos como pilares quase absolutos das
operacdes de paz ampliam esses desafios e 0s riscos consequentes. A implantacdo de tropas
em territorios nas condi¢cBes mencionadas exige a revisdo dos principios basicos das
operacOes de paz. No caso do uso da forca, é importante considerar o poder dissuasério
inerente a ampliacdo da gama de possibilidades de seu emprego. No entanto, essa capacidade
de dissuasdo deve ser real para que seja crivel e eficaz.

Mais recentemente, tem se discutido o “dever moral” da Organiza¢do de empregar
forca para proteger civis. No entanto, nem sempre as operagdes de paz sdo tao robustas quanto
deveriam ou 0 quanto se esperava que elas fossem, principalmente devido aos recursos
militares escassos. Empreender operacdes de paz robustas sem 0s meios necessarios pode ter
consequéncias desastrosas. Apesar das operacGes de paz constituirem um elemento eficaz
para a seguranca internacional, forcar a sua atuacdo em ambientes em que € visivel que as
missdes ndo dispem das minimas condi¢fes necessarias para desempenhar suas atribuicoes €
colocar em jogo a credibilidade ndo somente dessas atividades, mas de toda as Nacdes
Unidas.

Um dos objetivos que foi considerado desde o principio desse trabalho é referente a
demonstracdo da necessidade de uma doutrina para as operagdes de paz das Nacbes Unidas.
No entanto, no decorrer da pesquisa e da revisdo dos documentos, pode-se perceber a grande
dificuldade de se avancar em matéria da sistematizacdo de normas no ambito da ONU.
Dificuldades eram esperadas, mas a Organizac¢do tem demonstrado um ajuste cada vez mais
tardio com relacdo as demandas internacionais. A morosidade e a resisténcia na implantagédo
de recomendacdes dos documentos emitidos pelos Orgdos das Nacdes Unidas podem ser
observadas no caso das recomendacfes do Relatério Brahimi: no momento em que as
estratégias comecaram a ser implantadas, a conjuntura j& havia sofrido tantas mudancas que

essas precisaram ser repensadas. Tendo em vista esses aspectos, a ideia de implantacdo de
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uma doutrina para operacGes de paz parece ndo s6 uma possibilidade distante, mas irreal. Na
situacdo atual, em que a Organizagdo resigna-se até mesmo de delimitar as responsabilidades
béasicas das operagdes que conduz, a ideia de uma doutrina soa extremamente radical.

Ainda que a ado¢do de uma doutrina seja inatingivel na conjuntura atual, observa-se a
necessidade de uma postura mais clara e assertiva por parte da ONU nas operagdes de paz e
uma delimitacdo clara a respeito dessas atividades e de sua natureza. E aqui, a
responsabilidade recai ndo somente sobre a ONU, mas também sobre a academia, que tem se
pautado nos descompassos da Organizacdo para justificar o pouco desenvolvimento ou
consenso a respeito do tema. Ainda, o fato da ONU continuar baseando os mandatos de suas
operacOes nos trés principios basicos estabelecidos ha décadas enquanto eles notadamente ndo
sdo condizentes com as situacdes enfrentadas pelos capacetes azuis constitui um grande risco
para esses e para 0 sucesso da missdo. Embora seja visivel que, na pratica, esses principios
ndo sejam completamente seguidos, ainda ndo ha reconhecimento oficial desses por parte da
ONU, o que determinaria novas bases para as operagfes de paz. Finalmente, o
estabelecimento de principios para o uso da forca seria uma forma de buscar assegurar que 0s
erros do passado ndo serdo revividos, e que a ONU cumpra seu papel fundamental de “poupar

as geragoes futuras dos flagelos da guerra”.
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