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Novo ambiente, novas missoes
As Nagdes Unidas (NU) foram concebidas para conter ameagas a seguranga
internacional do tipo tradicional, como conflitos entre Estados ou o compor-
tamento de estados agressivos, do género da Alemanha nazi ou do Iraque de
Saddam Hussein. Porém, desde o fim da Guerra Fria, o peacekeeping' das Nu
tem-se combinado com o peace-building* em «missdes complexas» de paz or-
ganizadas para intervir em cendrios de guerras intra-estado, onde o uso da
for¢a tem vindo crescentemente a ser usado. As interven¢des da ONU no pds-
-Guerra Fria (Cambodja, Somadlia, Bésnia e Ruanda) ocorreram em ambien-
tes volateis, de alto risco e incerteza, e em guerras civis de contornos multi-
formes.

O peacekeeping consiste no uso das for¢as militares por parte da oNU para
de-escalar ou pacificar situagdes de conflito. Sdo forgas desprovidas, no seu
exercicio, do uso normal da for¢a militar e da prerrogativa de aplica¢do da
violéncia. O peacekeeping é uma actividade neutral de militares que néo po-
dem usar a for¢a, ndo lutam contra ninguém, nem pretendem alterar o equi-
librio de forcas criado pelos beligerantes. A imparcialidade é, nas palavras de
Tharoor, o «oxigénio» do peacekeeping: «A tnica forma de os capacetes azuis
poderem trabalhar é tendo a confianga dos dois lados, sendo claros e trans-
parentes na sua actuagdo e mantendo abertas as linhas de comunicagéo.»* A
perda, intencional ou inadvertida, do principio da imparcialidade pode ter
consequéncias tragicas: por em risco a vida dos capacetes azuis e retirar toda
a credibilidade & missao.

Despidos do seu aparato militar, porque apenas ligeiramente armados, os
soldados das NU tém mais garantias de ser bem aceites pelas partes uma vez
que nio interferem no conflito. O facto de serem «ligeiramente armados e im-
parcialmente predispostos» é que permite aos capacetes azuis, como referem
Mackinlay e Chopra, «<mover-se livremente e negociar de forma desapaixona-
da»s Segundo Brian Urquhart, «a verdadeira for¢a de uma forca de peacekee-
ping reside ndo na sua capacidade de usar a for¢a, mas precisamente no facto
de ndo usar a forga e, dessa forma, permanecer acima do conflito e preservar
a sua posigdo unica e prestigio.»®

O novo peacekeeping’ tem alargado o seu 4&mbito de actua¢io ao intervir
cada vez mais em situagdes de guerras civis e conflitos internos. Como refere
Boutros-Ghali, das 21 operagdes de paz lancadas entre 1988 e o fim de 1994,
13 eram (ou tornaram-se) conflitos internos.® Tendo em conta este cendrio de
intervencao, Kofi Annan define peacekeeping como «uso de pessoal militar
multinacional, armado ou desarmado, sob comando internacional e com o
consentimento das partes, para ajudar a controlar e a resolver conflitos entre
Estados hostis e entre comunidades hostis dentro de um Estado.»®
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Sao situagdes que Wolfgang Biermann e Martin Vadset apelidam «civil
war-like conflicts»® e que se poderiam definir como «conflitos intra-Estados
com ou sem envolvimentos externos.»" Aqueles autores, a semelhanga, ali-
as, de muitos outros, consideram que aquele género de conflitos «... requer
um tipo de tratamento, por parte da comunidade internacional, qualitativa-
mente diferente em relagdo as guerras classicas entre Estados.»> O Relatério
Brahimi é elucidativo da dificuldade em intervir em conflitos onde os inter-
venientes nio séo os beligerantes convencionais: «A evolugdo desses conflitos
influencia e é afectada por actores externos: figuras politicas, vendedores de
armas, compradores de exportagdes ilegais, poderes regionais que enviam as
suas forcas para esses conflitos, e Estados vizinhos que albergam refugiados
sistematicamente for¢cados a abandonar as suas casas. Com tais efeitos trans-
fronteiricos, por actores estatais e nao-estatais, estes conflitos efectivamente
sao «transnacionais» por natureza.»"

Os novos beligerantes frequentemente nido sdo interlocutores crediveis
em processos de negociagdo e ndo respeitam regras na conduta da guerra
nem acordos de paz para lhe por fim. Estas guerras raramente sdo formal-
mente declaradas ou terminadas. Como refere Kofi Annan no relatério sobre
Srebrenica, «...0 Conselho [de Segurancga] esperava que as partes em conflito
respeitassem a autoridade das Nagdes Unidas e ndo obstruissem ou atacas-
sem as suas operagdes humanitdrias. Cedo se tornou aparente que, com o fim
da Guerra Fria e a ascendéncia das forgas irregulares — controladas ou des-
controladas -, as velhas regras do jogo ja néo se aplicavam.»*

Como diz Kofi Annan, em guerras civis extremamente volateis «... os ca-
pacetes azuis provavelmente encontrardo muitas pessoas que acolhem a pre-
senca da ONU e outros que oferecerdo resisténcia. Em tais operagoes, algumas
das quais serdo mandatadas para ajudar sociedades que rocam a anarquia, o
velho principio do «consentimento das partes» ndo serd certo, nem errado:
poderad ser, pura e simplesmente, irrelevante.»'

Enquanto as operagoes de peacekeeping tradicional estavam mais envol-
vidas no controle e contenc¢do dos conflitos, as operagdes de segunda gera-
¢d0 estdo mais direccionadas para a resolugdo dos conflitos. Das operagdes da
primeira para a segunda geragdo, hd uma clara mudanga de orientagdo relati-
vamente as prioridades do peacekeeping: da paz provisoria a paz permanente;
de missdes predominantemente militares a missdes politicas e humanitdrias.
O objectivo é mais vasto: a paz duradoura — em vez de situagdes de equilibrio
precario — com a implementagdo de acordos/solugdes politicas que ambicio-
nam resolver os conflitos de forma definitiva.**

Elas envolvem uma maior componente de pessoal civil e de policia e privi-
legiam actividades de apoio a ajuda humanitaria. Apds a Guerra Fria, o pes-
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soal civil e as tarefas ndo-militares tornaram-se tdo importantes quanto as
tarefas eminentemente militares dos soldados. As questdes militares conti-
nuam a ser fundamentais, uma vez que o fim das hostilidades e a garantia da
paz que os capacetes azuis proporcionam continua a ser uma condigio neces-
saria para o funcionamento das actividades nao-militares. O peacekeeping da
segunda geracdo tem uma forte componente de peacebuilding, de tarefas de
state-building em estados destruidos pela guerra.”

A diminui¢do do numero de soldados nas missdes de manutengéo da paz,
muito marcada a partir de 1994, foi compensada pelo pessoal civil e pelas ac-
tividades ndo-militares nessas operagdes: a policia civil, a assisténcia eleitoral,
a ajuda humanitaria, a desminagem, a monitorizagéo dos Direitos Humanos,
o treino de pessoal, podem ser justamente descritas como actividades em
crescimento na ONU.

Exemplos claros da nova gama de actividades do peacekeeping sao as mis-
soes: UNTAC (UN Transition Authority in Cambodia) no Cambodja, oNUMOZ
(un Mission in Mozambique) em Mogambique, UNPROFOR (UN Protection
Force) na ex-Jugoslavia, uNosoM 11 (UN Operation in Somdlia 11) na Somalia,
UNMIH (UN Mission in Haiti) no Haiti e a UNTAET (UN Transition Authority
in East Timor) em Timor.

Trata-se de missGes que Fetherston caracteriza como «multi-dimensio-
nais» e como «... operagdes realizadas por militares que geralmente, mas niao
necessariamente, incluem uma larga componente civil e estio explicitamente
mandatadas para lidarem com aspectos socio-politicos e/ou humanitérios do
conflito.»® Também Boutros-Ghali falou das operagdes de segunda geracio
como «multifuncionais»: integrando «componentes politicos, humanitarios,
sociais e econdmicos e exigindo especialistas civis e especialistas no campo
da ajuda para trabalhar em paralelo com os soldados.»"

Algumas das operagdes de segunda geragdo baseiam-se no Capitulo vi1
da Carta: permitem a utilizagdo da for¢a para o cumprimento do mandato
das forcas das Nagdes Unidas (NU) e excluem a necessidade de solicitar as
partes envolvidas (pelo menos a todas, quando tal ndo se afigura como vi-
4vel) na disputa o consentimento para intervir. No p6s-Guerra Fria, a oNU
tem vindo a intervir em conflitos (1) onde o consentimento pode ser espora-
dico, ou (2) onde o aparelho da autoridade estatal é contestado ou, (3) pura
e simplesmente, se desmoronou (os chamados «ambientes semi-permissi-
vos»).> Trata-se das operagdes da «drea cinzenta» porque se situam algures
entre o peacekeeping e o peace-enforcement (tal como definido no artigo 42.°
da Carta)” e que tem as suas raizes no artigo 40.° da Carta que autoriza o
Conselho de Seguranca (cs) a tomar as «medidas provisérias que lhe pare-
¢am necessarias ou aconselhaveis.»
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A questdo do uso da forga nestas operagdes como forma de assegurar o
cumprimento do mandato é complexa, como o demonstram as intervengdes
na Somalia e na Bésnia. A utilizagdo da forga implica desde logo a perda da
imparcialidade dos capacetes azuis. Essa imparcialidade é o trunfo da orga-
nizagdo e o que geralmente a leva a ser aceite pelas partes em conflito. Em
segundo lugar, o envolvimento das tropas das NU em actos de guerra torna
os capacetes azuis parte do problema, nio parte da solugdo. O uso da for-
¢a faz entrar os soldados da oNU na dinadmica do conflito, convertendo-os
em mais uma parte do mesmo. Neste contexto, perdem o estatuto de partes
distanciadas e imparciais com credibilidade para se impor aos beligerantes.
Podem perverter o conflito, alterando a sua dindmica, e complicar ainda mais
o equilibrio de forgas.

Contudo, a nog¢io de imparcialidade tem vindo a alterar-se rapidamente.
Segundo o Relatério Brahimi, documento que desbrava terreno novo na con-
cep¢ao do peacekeeping, o conceito de imparcialidade significa a «aderéncia
aos principios da Carta e aos objectivos de um mandato que se baseia nesses
principios da Carta». Assim, imparcialidade nio significa «neutralidade ou
tratamento igual para todas as partes, em todos os casos e sempre, o que pode
ser equivalente a uma politica de <appeasement>»*> Manter a neutralidade,
afirma Boutros-Ghali, «pode criar um dilema aos peacekeepers, especialmente
quando confrontam situa¢des em que os civis sdo vitimas, ou quando os capa-
cetes azuis sdo atacados ou mortos. Os combatentes podem tentar colocar as
Nagdes Unidas contra os contendores de forma a obter uma posi¢do de van-
tagem no conflito, negar o acesso dos trabalhadores humanitarios as popula-
¢des e confiscar a ajuda humanitaria e o equipamento.»* O Relatdrio Brahimi
vai ainda mais longe ao afirmar de forma desassombrada: «<Em alguns casos,
as partes locais ndo consistem em equivalentes morais, mas sdo nitidamente
agressores e vitimas. Os capacetes azuis podem nio s ser operacionalmente
justificados a usarem a forga, mas serem moralmente obrigados a fazé-lo.»*

O uso da forc¢a nas doutrinas nacionais de operagdes de paz
As doutrinas militares dos principais paises ocidentais tém vindo a incorpo-
rar as licOes relativas as limita¢des das operagdes da oNU, na década passada,
e as inerentes deficiéncias conceptuais. Entre as principais poténcias ociden-
tais tem vindo a crescer o consenso em torno do uso da for¢a nas designadas
«grey area operations». A op¢do intermédia encontrada entre o peacekeeping
e o enforcement foram as operagoes de «indugdo» («inducement operations»),
uma inovagdo doutrinal-militar de meados dos anos 9o. As operacdes de
indugdo actuam num ambiente incerto, onde as partes podem nio estar de

acordo quanto a oportunidade da intervengdo das NU: dai que alguns autores
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falem do «consentimento induzido» («induced consent»).* O papel dos capa-
cetes azuis é criar, gerar e suster o consentimento dos beligerantes para que a
operagio seja viavel, bem como a implementa¢io de todos os aspectos desta
(essencialmente a vertente humanitaria).

O termo «indugio» implica uma ac¢io de persuasio junto das partes que
actuam no conflito. Serd porventura aquilo que na literatura se denomina
«persuasdo forcada»* ou «diplomacia coerciva»: «A diplomacia coerciva é
uma alternativa a ac¢io militar. Procura persuadir o oponente a cessar a sua
agressdo — mais do que for¢a-lo a parar... Quando a forga é usada na diplo-
macia coerciva, tal consiste no uso exemplar de for¢a limitada para persuadir
o oponente a recuar. Por «exemplar», queremos dizer apenas a forca suficiente
e apropriada para demonstrar a resolu¢io na protec¢do de um interesse e no
demonstrar a determinagio para usar mais forga, se necessario.»”

Ao mesmo tempo, o objectivo das missdes de «indugdo» é conter a crise e
evitar a sua escalada. O papel das forcas militares é o de convencer as partes
recalcitrantes: deveréo evitar usar os meios da for¢a, mas a exibi¢do de poder
militar («show of force») devera ser suficiente para demonstrar a determina-
¢do da ONU em prosseguir a sua missio: «A capacidade de intimidar é o pri-
meiro critério para o uso da for¢a. Tal ndo significa necessariamente o uso
massivo da forga. Significa a presenca de uma for¢a militar pesada e robusta,
equivalente as tarefas inerentes as operagoes do Capitulo vii.»**

Os criticos desta opg¢do véem as operagdes de indugdo como outra forma
de enforcement. A linha que separa os dois tipos de interven¢ao militar arma-
da ¢, efectivamente, ténue, ambigua e pode ser arriscada. Os riscos das ope-
racdes de indugéo sdo dois: por natureza, a for¢a, uma vez utilizada, tende a
conhecer uma escalada; o «mission creep»,® termo anglo-saxénico que des-
creve uma situagdo em que as tarefas cometidas as forcas das NU sdo excessi-
vas e estdo para além dos seus meios, redundando em situagdes que fogem ao
seu controlo. O caso da UNOSOM II na Somadlia é o exemplo mais evidente de
«mission creep».

Alguns autores afirmam que os elementos distintivos das interven¢oes de
«indugdo» sdo trés:

o nas operagdes de «induc¢io», ao contrario das de enforcement, ndo existe
um adversario designado pelas NU;

o asoperagdes de indu¢do nio sdo uma opg¢io prevalentemente militar: sdo
parte de um processo que inclui a diplomacia e, no extremo, o uso (restri-
to) da for¢a. Enquanto as operagoes de enforcement tém lugar num con-
texto da ruptura do processo negocial/diplomatico, as operagdes de «in-
ducio» inserem-se no Ambito desses mesmos esforcos;
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o nas operagdes de «indugio», os soldados sao psicologicamente condicio-
nados a serem circunspectos no uso da for¢a»®

A teoria francesa para o emprego das forcas armadas sob os auspicios da
ONU, oficializada em 1995, consagra aqueles principios* Na perspectiva de
Paris, os principais problemas com as missdes de paz prendem-se com a fra-
queza militar das operagdes da ONU, o principio da imparcialidade e as re-
gras restritivas de actuagio que impedem as tropas de usar a forca para prote-
ger os civis e implementar o seu mandato.

Os Franceses introduziram um novo conceito, «restauracio da paz», para
designar um modo de intervir em que, se o consentimento nao existir, as for-
¢as militares intervenientes devem estar preparadas para usar meios coerci-
vos. A «Operagdo Turquesa», no Ruanda, no Verdo de 1994, obedeceu a estes
principios. A operagdo actuou sem o consentimento dos lideres das fac¢des,
do governo e dos elementos militares e para-militares. A forga francesa pre-
tendia, a semelhanca do peacekeeping tradicional, interpor-se entre as partes
de forma a estabelecer, numa faixa de territério ruandés, um espago protegido
para acolher os refugiados. Contudo, a aparato de forga que rodeou a operagao
era real e os soldados franceses estavam dispostos a usa-la se fosse necessario.

O mesmo se passou com a INTEREET (International Force for East Timor),
liderada pelos Australianos, em Timor-Leste. A INTERFET foi mandatada, ao
abrigo do Capitulo V11, a «restaurar a paz e a seguranga em Timor-Leste, pro-
teger e apoiar a UNAMET no desempenho das suas tarefas e, no ambito das
suas capacidades militares, facilitar as operagbes de assisténcia humanita-
ria.»* Os estados participantes nesta missdo foram autorizados a usar «todas
as medidas necessarias para cumprir este mandato». A operag¢do, comandada
pelo veterano da guerra do Vietname, o general australiano Peter Cosgrove,*
foi dotada de ROE (Rules of Engagement) robustas de forma a poder desarmar
e submeter os elementos perigosos.

A INTEREET entrou em Dili, a capital, a 20 de Setembro, rodeada de gran-
de aparato de seguranca, tomando de imediato conta do aeroporto e da ca-
pital. Duas mil tropas encerraram o centro da cidade e conduziram buscas,
com o apoio aéreo de helicdpteros, que davam cobertura a operagdo. Da capi-
tal, a forca deslocou-se rapidamente para o interior da ilha e para a fronteira
com Timor Ocidental de forma a selar a mesma e impedir a entrada de mem-
bros das milicias pré-Indonésia. Uma vez assegurada a capital, a UNAMET
comecou a entrar em Timor. Como a operagdo adoptou uma postura de for-
¢a, na realidade teve de recorrer pouco ao seu uso efectivo* Cosgrove des-
creveu a operagdo como «um build-up muito rapido de poder de combate em
terra para podermos controlar muito rapidamente o coragio do problema,

113



114

| 0 USO DA FORGA NAS OPERAGOES DE PEACEKEEPING | Maria do Céu Pinto |

isto ¢, Dili, e dar suficiente espago, na nossa retaguarda, no qual se pudesse
continuar a aumentar e introduzir a logistica.»*

A «restauragido da paz» assenta no pressuposto de que a incapacidade de
usar a for¢ca minima necessdria para proteger os civis e o mandato da ope-
racdo resulta na sua perda de credibilidade - o que impede a for¢a de inter-
vencao de funcionar eficazmente: «a credibilidade é a condi¢do indispenséavel
para deter ataques contra a populagao civil e as tropas da oNU e para a dissu-
asdo alargada em relagdo a ataques contra terceiros, como aqueles que condu-
zem missdes humanitarias, de desenvolvimento e de peace-building» 3

O pensamento francés repousa numa interpretagio da «imparcialidade»
que é diferente daquela que ¢é usada pela oNU. A nog¢io de «imparcialidade
activa» permite aos capacetes azuis usarem a forca em defesa do seu mandato
e das populagdes. O uso da for¢a nao implica, alids, a perda da imparcialida-
de porque (1) ndo define objectivamente um inimigo a combater (como uma
classica actuagio de enforcement) e (2) desde que os militares a usem de for-
ma controlada e contra elementos que visivelmente criam obstdculos a pros-
secucdo do mandato.

A doutrina inglesa mais recente sobre as «operagoes de apoio & paz» (Peace
Support Operations),” publicada em 1998, vai de encontro, no geral, ao enten-
dimento francés. Introduz o conceito de «peace-enforcement imparcial» para
designar interven¢des em que a exibigdo de for¢a dissuasiva, combinada com
o uso limitado da for¢a, podem ser indispensaveis para obter a cooperagio
e o consentimento dos elementos locais. O manual do exército americano,
Stability Actions and Support Actions, diz que «capacidades militares crediveis
e superiores sd0 um pré-requisito para o sucesso das operagdes de grey area.»*

Também a doutrina da NATO* para as operagdes de apoio a paz preconi-
za o uso de missdes robustas e bem treinadas, preparadas para cendrios onde
possam usar «recompensas» ou se devam utilizar «puni¢ées». Acima de tudo,
aquelas missdes devem partir do pressuposto de que o uso da forga pode ser
incontornavel em opera¢des onde o consentimento possa ser problemadtico. A
forca deve ser usada apenas como tltimo recurso e de forma discriminada e
proporcionada.* Todas as doutrinas atrds referidas advogam o uso, em para-
lelo, da negociagdo e de um vasto leque de técnicas para promover o consen-
timento, incluindo recompensas a cooperagio. Estas operagdes s6 podem ser
bem sucedidas partindo do pressuposto de que a maior parte da populagdo
aceita e acolhe a missdo. Nesse sentido, as operagdes de «grey areas» devem
apostar:

e na cooperagio civil-militar*: a cria¢do de uma parceria efectiva entre mi-

litares e agéncias civis e ONG;

| POLITICA INTERNACIONAL | N°28 | JULHO DE 2005 |

« no treino das tropas de forma a melhorar as técnicas de negociagio e de
relacionamento;

« napromogio de consenso: esfor¢os destinados a captar a boa-vontade das
populacdes, como operagdes de informagéo, assuntos civis e cooperagio
civil-militar;

» namelhoria do intelligence com todas as partes envolvidas e na capacida-
de de coligir, analisar e disseminar informagéo.

A técnica das missdes de «indugdo» foi ja usada pelos EUA na Operagéo
«Provide Comfort» nas zonas curdas do norte do Iraque, no Inverno de 1991;
pela forca multinacional no Haiti, em 1994; pela UNITAF, na Somalia, em
1992-93. Nas «operagdes de indugdo», o consentimento das partes é obtido
em face da forca militar intimidativa e sé a exibicdo de uma forga credivel
pode permitir a sua continuac¢io. A l6gica que subentende estas operagdes é
construtiva mesmo se implica intimidar aqueles que se poderiam opor a re-
construgio da sociedade. Para ser eficaz, uma operagido deste género deve ser
organizada com um mandato claro e capacidades militares e logisticas a altu-
ra para conduzir, se necessario, operagdes ofensivas contra os recalcitrantes.*

As operagdes da NATO na Bdsnia tém validado os principios acima refe-
ridos, em particular a IFOR (Implementation Force, 1995): «A NATO foi para a
Bosnia fortemente armada, preparada para a eventualidade de combate, mas
acabou por se apoiar mais na negociagio e em técnicas de gerar o consenti-
mento.»*

Os principios de actuagdo da 1FOR nio diferem essencialmente de uma
operacido de peacekeeping. Contudo, a diferenca em relagdo ao desempenho
da UNPROFOR e a sua maior eficicia explicam-se pela sua dimenséo, eficién-
cia militar e pela sua postura de dissuaséo e de forga: «<Enquanto a UNPROFOR
era frequentemente culpada pela sua falta de sucesso na execu¢ao do mandato
das Nagdes Unidas, a NATO tem tido diariamente a experiéncia de que a for¢a
e eficiéncia militar é um importante elemento dissuasor no reacender de uma

guerra aberta».*¢

A nova postura da oNU em rela¢io ao uso da forca
A doutrina do «peacekeeping musculado» tem vindo a obter aceitagdo junto
do Secretariado das NU. A experiéncia das operagdes de manutengdo de paz
nos anos 9o permitiu ultrapassar o tabu relativo ao uso da for¢a.* Certas pas-
sagens da Agenda para a Paz demonstram uma crescente vontade de usar a
forga em apoio dos objectivos da ONU, embora de forma ainda confusa e am-
bigua. Boutros-Ghali propde naquele documento, de forma vaga, um papel
militar para as NU situado algures num terreno entre o peacekeeping e ope-
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ragdes de uso da for¢a: sdo «unidades de imposi¢do de paz, isto é, forgas de
peacekeeping com mandato para usar a for¢a. O ex-Secretario-Geral (sG) in-
terpela vivamente a organizagio a usar essas for¢as em circunstancias, como
o ndo cumprimento dos acordos de cessar-fogo.

Para esses casos, diz 0 ex-sG: «Recomendo que o Conselho de Seguranga
considere a possibilidade de utilizar unidades de imposi¢do da paz em cir-
cunstancias claramente definidas e com mandatos prévios especificos. Essas
unidades dos Estados-Membros seriam formadas por militares voluntarios,
mantidos em situagio de alerta. Teriam de ser dotadas de melhor armamen-
to que as for¢as de manutencéo de paz e ter recebido uma instrugdo prepara-
toria completa no seio dos respectivos exércitos nacionais.»*® Boutros-Ghali
refere que se trataria, em todo o caso, de uma medida proviséria ao abrigo
do artigo 40.° da Carta que permite ao cs adoptar medidas tempordarias para
evitar o agravamento da situagéo.

Trata-sede um tipo deinterven¢do que, como reconhecia o Secretario-Geral,
«... pode exceder a missdo das for¢as de manutenc¢io da paz e as expectati-
vas dos paises que contribuem com os efectivos.»” Segundo Boutros-Ghali,
caberia ao cs decidir quando e em que termos ir para além do peacekeeping.
Contudo, 0 sG deixa em suspenso uma série de questdes cruciais: até que pon-
to estas missdes poderiam exceder os limites do peacekeeping, em senso estri-
to; quais as consequéncias para a filosofia da manutengdo da paz da incorpo-
racdo de principios que prevéem a incorporac¢do de elementos coercivos em
operagdes de raiz pacifica, neutral e imparcial - como se o peace-enforcement
fosse um estadio mais avancado do peacekeeping.

No Suplemento a Agenda para a Paz, e na sequéncia do desastre da
Somalia, Boutros-Ghali deixa cair o uso das unidades de imposi¢do da paz
para voltar aos termos tradicionais de peacekeeping e enforcement, no seu en-
tendimento mais restrito. Em 1995, Boutros-Ghali afirma que as operagdes de
peacekeeping exigem o consentimento dos beligerantes e que o uso da forga
nio se coaduna com a natureza do peacekeeping. E «necessério resistir a ten-
tacdo de usar o poder militar», disse ainda, mesmo quando este possa acele-
rar a resolucdo do conflito. «A l6gica do peacekeeping deriva de premissas po-
liticas e militares que sdo muito distintas das do enforcement; e as dindmicas
deste ultimo sdo incompativeis com o processo politico que o peacekeeping
pretende patrocinar. Esfumar a distingdo entre os dois pode minar a viabili-
dade das operagdes de peacekeeping e por em perigo o seu pessoal.»*®

A proposta do «peacekeeping musculado» (unidades de imposigdo da paz),
tal como outras propostas que constavam da Agenda para a Paz, tinha um
objectivo exploratério. Eram baldes de ensaio de um sG activo e ambicio-
so que colheu a oportunidade histdrica aberta pelo fim da Guerra Fria e a
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disponibilidade dos membros permanentes para fazer das NU uma organi-
zagdo eficaz na resolu¢do dos conflitos. Contudo, todas estas iniciativas ti-
nham, em ultima andlise, de ser aceites pelos membros permanentes do cs.
Ora, em 1995, 0 ambiente de entusiasmo que tinha marcado o langamento da
Agenda para a Paz tinha-se esfumado com o desastre da UNOSOM II nas ruas
de Mogadiscio.

Kofi Annan, Secretario-Geral a partir de Janeiro de 1997, adoptou uma
posicdo mais aberta relativamente ao papel das NU nas operagdes de paz.
Annan convocou, em Margo de 2000, um «Painel das Nagdes Unidas sobre as
Operagdes de Paz». O Painel, encabegado pelo diplomata argelino, Lakhdar
Brahimi, apresentou em Agosto desse ano o relatério Report of the Panel on
United Nations Peacekeeping Operations. O Relatério Brahimi é o trabalho,
na histéria das NU, que apresenta a mais profunda reflexdo sobre a questio do
peacekeeping, avancando com conceitos novos e arrojados.

Como Secretdrio-Geral, Annan afirmou que as NU precisavam de desen-
volver um «novo paradigma» para as operagdes de paz, em especial concen-
trar-se nas medidas para «induzir o consentimento». Advogou também a ne-
cessidade das NU se dotarem das capacidades para deslocarem rapidamente
pessoal para um teatro de peacekeeping, bem como de recolha e andlise de
informagao (intelligence).** Annan pos em causa o principio sagrado do con-
sentimento das partes: «em tais operagoes, algumas das quais serdo man-
datadas para ajudar sociedades que rogam a anarquia, o velho principio do
«consentimento das partes» ndo sera certo, nem errado: podera ser, pura e
simplesmente, irrelevante.»*

O consentimento das partes é, em ultima instancia, uma variavel depen-
dente da vontade das mesmas. «Se o consentimento comporta certas recom-
pensas, o falhanco do consentimento comporta certos custos, o que obvia-
mente afecta a decisdo de garantir o consentimento.»” Assim, uma missio
deve estar preparada para oferecer uma pandplia de custos e de recompensas.
Annan usou o termo «consentimento induzido» para definir a gama de cus-
tos (o uso da forca e outras sangdes) e recompensas® («ac¢io civica» e «incen-
tivos a paz»).’

Annan adoptou o conceito de operagdes de «indugido» para definir mis-
sOes onde o consentimento e a cooperagio das popula¢des (sejam campone-
ses, funciondrios, senhores da guerra ou lideres politicos) sdo obtidas através
de uma mistura de medidas coercivas («sticks») e recompensas («carrots»). O
objectivo das operag¢des de inducio é: «...restaurar a sociedade civil onde ela
deixou de funcionar recorrendo a dois métodos: (1) o uso de incentivos posi-
tivos (recompensas) para induzir, num primeiro momento, o consentimento

e a cooperagdo com a opera¢ao de paz e, num segundo momento, a reconci-
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liagdo e (2) a ameaga da coer¢do para obter o consentimento e a cooperagio,
embora renitente, daqueles que néo correspondem de forma afirmativa aos
incentivos positivos.»**

Segundo Annan, é fundamental obter, desde o inicio, e depois cultivar
em permanéncia a aquiescéncia da maioria da populagéo relativamente a pre-
sen¢a da ONU. A missdo deve tentar criar incentivos positivos que permitam
conquistar «hearts and minds» da populacédo. Por outro lado, a coer¢éo/forga,
ainda que em contradi¢do fundamental com o espirito do peacekeeping, su-
bordina-se a uma légica mais elevada. Tem sempre um objectivo construtivo:
o de convencer os recalcitrantes a cooperar num plano de reconstrucéo e pa-
cificagio da sociedade.

A «Lessons Learned Unit», do Departamento de Operagdes de
Peacekeeping, tem vindo a aceitar o conceito da actuagdo de forgas coercivas
bem armadas e eficazes. O Relatério Brahimi mantém a terminologia peaceke-
eping, mas usa os termos «operagdes complexas» ou «robustas» para eufe-
misticamente se referir ao peace enforcement. O relatorio pde assim em causa
alguns pressupostos do peacekeeping classico. O documento é apologista de
forcas «musculadas», «... em contraste com a presenca simbolica e ndo-amea-
cadora que caracteriza o peacekeeping tradicional.»* O Relatério afirma ainda
que os «...mandatos deveriam especificar a autoridade de uma operagéo para
usar a forca. Tal significa forcas maiores, melhor equipadas e mais custosas,
mas capazes de constituir uma ameaga dissuasora credivel. As for¢as das NU
para operagdes complexas deveriam ser redimensionadas e configuradas de
forma a ndo deixar quaisquer duvidas nas mentes de possiveis «spoilers» so-
bre quais das duas abordagens a organiza¢do adoptou. Tais for¢as deveriam
dispor de intelligence e de outras capacidades necessdrias para montar a defe-
sa contra agressores.»*

No relatério sobre a tragédia de Srebrenica, de Julho de 1995, Kofi Annan
afirma que «...a principal das licdes de Srebrenica é que as tentativas siste-
maticas e deliberadas de aterrorizar, expulsar ou assassinar um povo devem
ser confrontadas com todos os meios necessarios, e com a vontade politica de
levar uma orientagdo politica até as suas ltimas consequéncias. Na Bésnia e
no Kosovo, teria sido necessario usar a for¢a para por fim a campanhas orga-
nizadas de eliminagio e expulsdo das populagdes».”

Os capacetes azuis em Srebrenica eram 300. Cerca de metade tinham ape-
nas armamento ligeiro e agiam ao abrigo das ROE do peacekeeping. Ndo pos-
sufam carros de combate e & aproximac¢ao dos Sérvios limitaram-se a disparar
tiros de aviso. Os 2000 Sérvios estavam equipados com blindados e artilha-
ria. No inicio da ofensiva contra aquela «area protegida, o comandante holan-
dés pediu insistentemente o apoio aéreo da NATO. O seu pedido foi recusado
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pelo Representante Especial do Secretdrio-Geral, Yasushi Akashi, e pelo co-
mandante da UNPF (UN Peace Forces), Bernard Janvier. A 11 de Julho, Janvier
e Akashi aprovaram o ataque, mas limitado aos carros de combate e a artilha-
ria sérvia que estivesse de momento a ser utilizada - condi¢des que tornavam
dificil a actuagdo dos pilotos da NATO. Ao saber desta decisdo, o ministro
holandés da defesa pediu a suspensdo dos ataques, alegando que os capacetes
azuis holandeses poderiam ser atingidos pelos mesmos, dada a sua proximi-
dade em relagdo aos Sérvios.

Nessas condi¢des, nio restava as tropas holandesas outra op¢ido sendo ca-
pitular sem oferecer resisténcia: alguns renderam-se, outros foram captura-
dos ou retiraram-se dos seus postos. Os Holandeses ajudaram os Sérvios a
evacuar a populagio da cidade, incluindo a fazer a separagdo dos homens dos
rapazes. Mais de 5000 Mugulmanos bdsnios foram subsequentemente mor-
tos. O relatério conclui que o uso de ataques aéreos em apoio dos capacetes
azuis era «plenamente justificado» uma vez que os ataques sérvios com arti-
lharia tinham comegado cinco dias antes.®

A este proposito é importante atentar no que diz o Conselho de Seguranga
na sua Resolugdo 1296 (2000): os ataques contra as popula¢des civis e as «vio-
lagbes sistematicas, flagrantes e generalizadas» das normas humanitarias e
dos Direitos Humanos «podem constituir uma ameaga a paz e seguranca in-
ternacional...»® O relatdrio sobre o Ruanda culpa o cs de falta de vontade
politica em aumentar a for¢a de interveng¢do no Ruanda de forma a estancar o
massacre. Em face ao genocidio, conclui o relatdrio, as NU «tém uma obriga-
¢do de agir que transcende os principios tradicionais do peacekeeping.»*

O Relatério Brahimi é peremptério quando defende que, uma vez colo-
cadas no terreno, as unidades militares da ONU devem ser capazes de se de-
fender a si proprias, as varias componentes da missdo e ao mandato. As ROE
devem ser «suficientemente robustas e nio forcar os contingentes a ceder a
iniciativa aos seus atacantes.» Os mandatos deveriam ainda especificar a au-
toridade da operagéo para usar a for¢a. O Relatério diz que «as regras de in-
tervengdo ndo deveriam limitar os contingentes a respostas caso-a-caso, mas
deveriam permitir respostas suficientes para silenciar a fonte de fogo mortal
dirigida contra as tropas das NU ou as pessoas que elas estdo encarregadas de
proteger».® As forcas das NU deveriam ser maiores e ser dotadas de melhor
equipamento, de forma a ter um potencial dissuasor credivel, em contraste
com a natureza pacifica do peacekeeping tradicional.

Ecoando as conclusdes dos relatérios sobre os massacres do Ruanda e de
Srebrenica, o Relatdério Brahimi conclui que as operagdes da ONU nio se po-
dem mostrar indiferentes (ou agir como tal) quando colocadas em face de se-
vicias sistematicas exercidas sobre os civis e que devem defender activamente
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as populagoes: «efectivamente, os peacekeepers — tropas ou policia - que tes-
temunhem violéncia contra os civis deveriam estar autorizados, dentro dos
meios de que dispdem, a acabar com ela, em apoio de principios basicos das
Nagoes Unidas e, como afirma o relatério do Inquérito Independente sobre
o Ruanda, em consonancia com a «percepgio e a expectativa criada pela pre-
senca [da propria operagio]>.»®

Também o relatorio da oNU de Dezembro de 2004 — A More Secure World:
Our Shared Responsibility — adopta uma posi¢do de aceitagdo do uso da forga
em defesa das operagdes de peacekeeping. O Relatério diz que é agora pratica
corrente do cs dotar as missdes de peacekeeping de um mandato ao abrigo
do Capitulo vi1. O documento justifica-o porque «...mesmo o ambiente mais
benigno se pode alterar — quando os spoilers aparecem para sabotar um acor-
do de paz e ameagar os civis — e é desejavel que haja completa certeza sobre a
capacidade de a missdo responder com a for¢a, se necessario.»® Estes contex-
tos, continua o documento, «nio sdo apropriados para o peace-keeping base-
ado no consentimento; eles devem ser enfrentados com acg¢do concertada.»*
Nas missdes de peacebuilding, em que as tarefas de consolida¢do da paz apds
o conflito sdo frequentemente minadas por spoilers, «planos de contingéncia
para responder a uma oposi¢ao hostil deveriam constituir uma parte inte-
grante do design da missdo; as missdes que ndo tem a for¢a militar necessaria
para resistir a agressdo sio um chamariz para a mesma.»

Relativamente ao uso da for¢a, a oNU sublinha, contudo, que: as forgas
de peacekeeping ndo devem estar misturadas nem confundir-se com forgas
de peace-enforcement; que as operagoes de peacekeeping nao devem desempe-
nhar fungdes de cardcter coercivo.® O enforcement é apresentado como uma
actividade que, pela sua natureza, exige forcas separadas e distintas das do
peacekeeping. Boutros-Ghali diz, alids, no Suplemento a Agenda para a Paz,
que quando se confunde a distingao entre umas e outras [peacekeeping e pea-
ce-enforcement], se pode comprometer a viabilidade das operagoes de manu-
tengdo de paz e por em risco o seu pessoal.

Na obra UN Peacekeeping in Trouble: Lessons Learned from the Former
Yugoslavia, Biermann® e Vadset®® reinem os contributos de alguns dos prin-
cipais intervenientes na resolucdo da guerra na ex-Jugoslavia. Entre eles,
contam-se os comandantes da UNPROFOR, Gen. Bertrand de Lapresle, e o
Gen. Michael Rose.® As conclusdes desses protagonistas sio notéveis pelo
consenso que espelham em torno da relutdncia no uso da forga em apoio do
peacekeeping. Sublinham, por um lado, a incompatibilidade natural entre o
peacekeeping e o peace-enforcement. Por outro, afirmam que «... os princi-
pios classicos do peacekeeping, como o consentimento, a imparcialidade e o
uso da forga s6 em auto-defesa, sio fundamentais para o sucesso das opera-
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¢des de peacekeeping em situagdes do tipo de guerras civis, como as da ex-
-Jugoslavia.»°

O uso da forga na Jugoslavia foi avaliado de forma extremamente negativa
por aqueles protagonistas. Em primeiro lugar, porque, desde logo, as forgas da
ONU ndo tinham sido preparadas, treinadas e equipadas para uma operagio
coerciva. Em segundo lugar, porque a decisio de empregar a for¢a foi uma
reac¢do improvisada as circunstancias e, por conseguinte, carecia de meios
para a planificagdo militar e de uma justa avaliacdo politica da sua oportuni-
dade (enquanto instrumento ao servico do peacekeeping). Em terceiro lugar,
porque o uso da forga foi frequentemente uma resposta as pressdes da opinido
publica internacional. Em quarto lugar, porque a comunidade internacional
estava profundamente dividida quanto a utilidade e a pertinéncia do uso da
for¢a.”” No geral, o mandato para usar a forca mergulhou a UNPROFOR num
«circulo vicioso: mais enforcement — menos apoio — mais caos nas operagdes
das NU»

Durante a Guerra Fria, a ONU interveio raramente em guerras civis. A
proliferacao dos «failed states» no pos-Guerra Fria deu lugar a uma nova po-
lemologia. As dimensdes internas e externas dos conflitos tornam-se dificil
de distinguir devido a interferéncia nos conflitos de actores internos e ex-
ternos, estatais e privados, militares e para-militares, criminosos e legitimos.
Nas operagdes de manutengdo de paz da Somalia e da Bésnia houve o recur-
so a forga, sem ser em legitima defesa, o que suscitou a controvérsia e abriu o
debate sobre os principios que devem nortear estas ac¢des. A combinagio de
elementos ndo assimilaveis (peacekeeping + peace-enforcement + auséncia do
principio do consentimento) tem sido alvo de intensa reflexdo e debate, em
circulos da ONU e nos meios militares ocidentais onde se discute a doutrina
militar relativa as operagdes de apoio a paz.
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