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Promog¢do da Proteccio dos Civis

Resumo

A protecciio dos civis € um assunto essencial da seguranga africana.
Nas ultimas duas décadas foram massacrados cerca de 600.000 civis
em 27 pafses africanos. Dezenas de milhdes mais foram deslocados ou
pereceram de causas indirectas desses ataques e dos conflitos armados
no continente. Os civis sdo as principais vitimas das guerras de Africa
e, por isso, um cada vez maior nimero de resolugdes do Conselho de
Seguranca das Nagdes Unidas destacam forcas de manutencio da
paz para os protegerem. Muitos consideram que a protecgio de civis
constitui a esséncia da manutencio da paz. Esta € razio do principio
unanimemente endossado e mandatado pela ONU designado
“responsabilidade de proteger” — a ideia de que os governos tém a
responsabilidade de impedir e reduzir o genocidio, os crimes contra a
humanidade, os crimes de guerra e a limpeza étnica. A protec¢io de
civis é também uma parte fundamental na forja de acordos politicos
duradouros porque qualquer acordo de paz que tolere a persisténcia da
violéncia contra os civis ndo disponibilizard uma fundacfo sélida para
construgio de estruturas de governacio legitima.

Mas a proteccio de civis nas zonas de guerra em Africa coloca
grandes desafios. Entre os mais importantes destacam-se a necessidade
de conceber sistemas eficazes de recolha e andlise de informacgdes que
detectam padrdes de atrocidades e de formular estratégias e abordagens
operacionais que permitam aos militares proteger os civis da violéncia
fisica. Apesar de dificil, a protec¢io dos civis pode ser intensificada
se as politicas das operacdes de paz se basearem numa concepcio de
proteccdo a vdrios niveis, uma andlise sélida das dinAmicas do conflito
em questdo, uma visdo clara da estratégia que orienta as actividades de
proteccio e a entrega de suficientes recursos ao pessoal de manutencio
da paz para levarem a efeito as cruciais tarefas operacionais e tacticas.
O desafio mais estratégico a longo prazo é como deter eficazmente os

ataques aos civis. Pode-se progredir respondendo com forga para por
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cobro a essas atrocidades e punir os que as perpetram; fortalecendo as
restricdes internacionais legais e normativas sobre o comportamento
contra civis; e estabelecendo forgas de seguranca por todo o continente
que apoiem estas regras. A curto prazo, a énfase prdtica deve
concentrar-se no fortalecimento da “cadeia de ac¢des” da protec¢io dos
civis — a cadeia de actividades para todas as organizacdes envolvidas
na protecgdo incluindo o planeamento de missSes pré mandatadas,
a formulagio de mandatos para operages de paz, o destacamento de
pessoal e as suas actividades de campo no terreno.

Este estudo é composto por seis partes principais. As ilustrages
empiricas sdo retiradas principalmente do Ruanda (1993 a 1994),
da Reptblica Democratica do Congo (2001 até ao presente), e do
Suddo (2004 até ao presente) porque estes paises sufreram um extenso
envolvimento internacional e alguns dos desafios a proteccio dos
civis mais graves e duradouros de Africa. Por exemplo, s6 no Sudao
e na Republica Democritica do Congo, quase 35.000 civis foram
massacrados em episddios de violéncia unilateral desde 1990. Apesar
de serem amplamente encaradas como falhas catastréficas, as operagdes
de paz nestes pafses também produziram alguns dos mais inovadores
exemplos de como as politicas de protec¢iio podem ser melhoradas no
futuro.

Ap6s delinearmos os desafios da protec¢io dos civis, a proxima
seccio oferece uma sintese das origens desta agenda resumindo
as linhas de pensamento e politicas inter-relacionadas e politicas
que a promoveram. Estes constituem desenvolvimentos no direito
internacional, especificamente no direito humanitério internacional,
no direito penal internacional e no direito internacional dos direitos
humanos; uma énfase crescente nas actividades de protec¢io por vdrias
agéncias humanitdrias; a prontiddo do Conselho de Seguranga da ONU
para discutir questdes relacionadas com a protec¢io dos civis e tornar
a protec¢gio numa componente fundamental dos seus mandatos de

manutencido da paz; a disposi¢io de vérios acordos regionais em Africa
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para fazerem a mesma coisa; e a ascensdo a proeminéncia do principio
da “responsabilidade de proteger”.

A terceira sec¢io debate os quatro maiores desafios que a agenda
da protecgio dos civis coloca as forcas de manutengio da paz no
terreno: (1) estabelecimento de defini¢des préticas e expectativas que
podem orientar decisdes operacionais; (2) problemas operacionais e
juridicos associados com o trabalho nas zonas de guerra em Africa; (3)
a falta de recursos apropriados; e (4) desafios politicos decorrentes, em
grande medida, de um compromisso insuficiente por parte de estados e
organizagdes poderosas.

A quarta e quinta sec¢des estabelecem como as politicas de
proteccdo dos civis podem ser melhoradas. Especificamente, a quarta
secciio debate como as operacdes de paz devem recolher e analisar
sistematicamente informacdes sobre que tipos de protec¢io serdo
oferecidas e a quem, contra qué (ameacas) e através de que agentes. A
quinta sec¢io analisa as opgdes politicas e militares disponiveis. No que
diz respeito a ac¢iio militar, sdo debatidos dois cendrios: as situacdes em
que as atrocidades ocorrem enquanto as forcas de manutencio da paz j4
se encontram presentes no respectivo pafs e 0s casos em que ocorrem na
auséncia das forgas de manutenc¢io da paz. Apods isto, o estudo examina
a importante questdo de como o poder militar aos niveis estratégico,
operacional e tictico podem ser utilizados para melhorar a actual
prote¢io dos civis e para ajudar a impedir as atrocidades no futuro.

A secc¢io de conclusio oferece dez recomendacdes gerais para uma
politica mais eficaz no seio das organizagdes que tornaram a protecgio

dos civis parte das suas competéncias:
o A dissuasio € o objectivo para fortalecer as normas globais

¢ Planear conceitos operacionais claros e fortalecer o consenso
internacional a sua volta

L 4

Ser realista e controlar as expectativas

*

Investir em lideres excelentes para as operacdes de paz
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# Investir nas forcas de manutenc¢io da paz

¢ Investir nas capacidades de inteligéncia

¢ Investir na reflexdo

¢ Estar preparado para coagir os perpetradores

& Manter a intervengio militar humanitaria na agenda

¢ Nio desistir da reforma do sector da seguranga

O Desafio da Protec¢ao dos Civis

H4 muito que as forcas de manuten¢io da paz vem tentado
proteger os civis que se encontram em situagdes de perigo. Pode-se
dizer que o primeiro mandato oficial de protecciio de civis em Africa foi
emitido as for¢as de manutencio da paz em 1960 quando o Secretdrio-
Geral das Nagdes Unidas (ONU), Dag Hammarskjold, autorizou
as forcas de manutencio da paz instalados no Congo a ministrarem
“protec¢do contra actos de violéncia... a todas as pessoas, brancas ou
negras”. Hammarskjold argumentou que isto fosse feito com base no
facto de “ndo se poder considerar que a proibi¢io de intervencgio das
forcas de manutencgio da paz em conflitos internos se aplica & matanga
disparatada de civis ou de lutas decorrentes de hostilidades tribais.”
Salientou que também estava “no espirito da Declaracio Universal
dos Direitos do Homem e da Convencido sobre o Genocidio.” Em
cumprimento destas ordens, as forcas de manutenc¢io da paz da
ONU estabeleceram dreas seguras, interpuseram-se entre os civis
e os perpetradores das atrocidades e retaliaram com forca quando
estes campos foram atacados, protegendo, assim, cerca de 36.200
pessoas.” Desde ai que as forcas de manutenc¢io da paz tém vindo a
ser frequentemente confrontados com a matanca de civis em massa;
de Abyei a Aro Sharow, de Bunia a Byarenga, do Kigali a Kiwanja, de
Makeni a Makombo, a lista de locais de massacres ja é longa e continua

a alongar-se.
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Neste contexto, ser bem-sucedido quanto a protec¢io dos civis é
de extrema importincia para o préprio conceito da manutencio da paz
— os mandatos cada vez mais o exigem e a legitimidade das operacdes de
paz dependerio desse sucesso. Em dltima instAncia, o objectivo a longo
prazo de qualquer estratégia de proteccio em Africa ou em qualquer
outro local, deve ser impedir os ataques aos civis. Para isto, as for¢as de
manutenc¢io da paz devem nio apenas responder vigorosamente para
por cobro e punir os perpetradores dessas atrocidades, mas os governos
mundiais devem fortalecer as restricdes legais e normativas sobre o
comportamento contra os civis e estabelecer forcas de seguranga por
todo o continente que apoiem estas regras. Apesar de se ter registado
um progresso significativo em todas estas dreas, a énfase pratica deve
ser colocada em fortalecer o que tem sido descrito como a “cadeia de
acgdes” da protec¢io dos civis — ou seja, a cadeia de actividades para
todas as organizacdes envolvidas na protec¢iio incluindo o planeamento
de missdes pré-mandatadas, a formulagio de mandatos para operagdes
de paz, o destacamento de pessoal e o seu campo de actividades no
terreno.’

A protecgio dos civis é um assunto essencial na seguranga de
Africa por vdrias razdes. Primeiro, o custo humano das guerras de Africa
é astronémico. Os civis sdo as principais vitimas destes conflitos e,
apesar de muitos sucumbirem a doenga e aos efeitos da desnutrigio, um
nidmero significativo é abatido.* Desde 1990, o Uppsala Conflict Data
Program registou o massacre de mais de 570.000 civis em vinte e sete
paises africanos’.

A segunda raziio porque a protec¢io dos civis é importante é que
um cada vez maior nimero de resolu¢des do Conselho de Seguranca da
ONU destaca mantenedores da paz para o fazerem. Consequentemente,
isto tornou-se o padrio ouro pelo qual muitas operacdes de paz
contemporaneas em Africa sdo julgadas, especialmente pelas operagdes
locais e pela imprensa. Como foi observado pelo precursor Relatério

Brahimi hd uma década, num cada vez maior nimero de situagSes
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“as for¢as de manuten¢io da paz podem nfo sé ter uma justificagio
operacional para a utilizagio da forga [para proteger civis] mas serem
moralmente compelidos a fazé-1o.”® Por isso, ao longo do tempo,
a proteccio dos civis tem-se tornado essencial ndo apenas para a
legitimidade e sucesso das operagdes de manutencio da paz individuais
mas também para a credibilidade de todo o sistema da ONU.

Em terceiro lugar, a protec¢io dos civis é também “uma
componente essencial para uma paz politica sustentdvel” uma vez
que qualquer acordo de paz que tolere a continua¢io da violéncia
contra civis nfo disponibilizard uma fundagio sélida sobre a qual criar

7 Em relagfio ao conflito no Darfur,

estruturas de governagio legitima.
por exemplo, a reunifo de alto nivel da Unifo Africana e da ONU em
Addis Ababa em Novembro de 2006 concluiu que a seguranga dos civis
era um pré-requisito para o avango com vista a uma solu¢do politica.®
Em termos mais gerais, isto significa que a protec¢io bem-sucedida dos
civis é uma componente essencial de uma estratégia de saida vidvel
para a maioria das operagdes de paz.

A quarta razio porque a protec¢io dos civis é tio importante é
que forma o cerne da agenda da “responsabilidade de proteger” (R2P).
A ideia de que os governos tém a responsabilidade de impedir e por
cobro ao genocidio, aos crimes contra a humanidade, aos crimes de
guerra e a limpeza étnica foi endossada pela Cimeira Mundial da ONU
em Outubro de 2005 e ocupa um lugar central na nova arquitectura
de paz e seguranca de Africa conforme consta no Artigo 4(h) da Lei
Constitutiva da Unido Africana (UA). E, como a Task Force de
Preven¢do do Genocidio (GPTF) recentemente argumentou, na
qualidade de um dos governos que apoiou o principio R2P, os Estados
Unidos devem considerar pdr cobro aos massacres, uma questio de
seguranga nacional assim como uma parte essencial do apoio ao
direito humanitdrio internacional, as leis da guerra, ao direito penal
internacional e ao direito internacional dos direitos humanos.’ O facto

de a R2P ter sido mencionada na Estratégia de Seguranca Nacional
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dos E.U.A. de 2010 indica que este principio adquiriu considerdvel
aceitacdo geral.!® Tendo isto em consideracio, também é importante
observar que em 24 de Maio de 2010, o Presidente dos E.U.A., Barack
Obama, assinou a Lei de Desarmamento do LRA e de Recuperagio do
Norte do Uganda. Trata-se de uma legislacio revoluciondria segundo
a qual a Administracio Obama obriga-se a desenvolver uma estratégia
regional para proteger civis na Africa Central dos ataques do LRA, para
trabalhar com vista 4 apreensio da lideranga dessa organizaciio e para
apoiar a recuperac¢io econémica do Norte do Uganda.

Finalmente, as questdes relacionadas com a protec¢do dos civis
encontram-se centralmente localizadas no nexo entre os desafios
colocados pela seguranca, desenvolvimento e crises humanitarias
que Africa enfrenta. Em resultado disso, o encontro de solugdes para
o enigma da protec¢io dos civis tem implicacdes de longo alcance no

progresso sustentado do continente.

Origens da Agenda de Proteccio Contemporinea

Apesar do longo historial de tentativas para proteger os civis, s6
h4 relativamente pouco tempo € que o assunto tem sido objecto de um
debate sério e sustentado no Conselho de Seguranga da ONU e em
outras organiza¢des internacionais relevantes, especialmente a UA, a
Comunidade Econémica dos Estados da Africa Ocidental (ECOWAS),
a Unido Europeia (UE), e a Organiza¢io do Tratado do Atlantico Norte
(NATQO). Para ilustrar a amplitude do debate basta considerar que o
General Guidelines for Peacekeeping (diretrizes gerais para a manutengio
da paz) publicado pelo Departamento de Operacdes de Manutengio da
Paz da ONU (DPKQO) em Outubro de 1995, mais de 18 meses apds o
genocidio do Ruanda, fez uma tnica referéncia a protecgio de civis; e a
referéncia foi feita para questionar a ideia que as for¢as de manutencio
da paz deviam criar “dreas seguras” para protec¢io dos civis porque
prejudicaria a relagiio das forgas de manutenciio da paz com as partes

em conflito e mancharia a sua imparcialidade. O documento ndo
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mencionou o genocidio, os massacres ou os crimes contra a humanidade
e afirmava sem rodeios que “a manuten¢io da paz e a utilizacio da forca
(exceptuando em defesa propria) deveriam ser encaradas como técnicas
alternativas e nfo como pontos adjacentes numa continuidade.”!!

O interesse actual na protec¢io dos civis deriva de seis linhas de
pensamento e politicas interligadas desenvolvidas como reac¢io a

diferentes aspectos do sofrimento dos civis durante a guerra:'?

Desenvolvimentos no Direito Internacional

O esforco global para fortalecer o direito humanitdrio
internacional (IHL), o direito penal internacional e o direito
internacional dos direitos humanos tornou-se o substrato legal para
a protecgio dos civis. Apds a Segunda Guerra Mundial, o IHL foi
desenvolvido e codificado nas quatro Convencdes de Genebra (1949),
nos dois protocolos adicionais (1977), e numa variedade de protocolos
abrangendo a utilizagio de Certain Conventional Weapons (certas armas
convencionais) de 1980, 1995, 1996 e 2008. De particular importancia
destaca-se o Artigo 3 comum as Convenc¢des de Genebra de 1949, que
comprometia as partes envolvidas em conflitos nfo internacionais a
respeitarem os direitos humanos de todos os colocados hors de combat
(fora de ac¢io/de combate), e a Convention on Protection of Ciwvil Persons
(convengio sobre a protec¢io das pessoas civis (Convencio V), que
— entre outras coisas — oferecia protec¢iio legal a nio-combatentes
em territérios ocupados. O primeiro Protocolo de Genebra (1977)
alargava a protec¢io concedida aos nfo-combatentes insistindo que os
ataques armados se circunscrevessem apenas aos objectivos militares
(Artigo 52, Protocolo I). Os combatentes foram proibidos de atacar
nio-combatentes ou os seus bens, apesar das chamadas instalagdes de
“utilizacio dupla” terem continuado a ser consideradas alvos legais.
O Artigo 51(5) tornou ilegais os ataques a objectos militares “capazes
de causar” um numero excessivo de vitimas civis e proibiu o alvo

indirecto a ndo-combatentes. O Protocolo I também insistiu que, em



Promog¢do da Proteccio dos Civis

caso de divida, deve-se assumir que as pessoas s3o ndo-combatentes. O
principio da discrimina¢fio estabelecida no Protocolo também dispunha
os fundamentos legais e morais para as convengdes posteriores que
proibiam as armas consideradas inerentemente indiscriminadas e €
agora uma parte fundamental do direito penal internacional.’® Assim,
o IHL criou um padrio normativo da protec¢io dos civis que nio s6
proibe certas armas e comportamento mas também pretende punir os
perpetradores de crimes individuais ou em massa. Particularmente desde
o fim da Guerra Fria, vdrios tribunais internacionais e o novo Tribunal
Penal Internacional tomaram medidas significativas para apoio desta
agenda acabando com a tradicional impunidade de que desfrutavam os

perpetradores de graves violagdes do IHL e dos direitos humanos.

Agéncias Humanitdrias

Tradicionalmente, as agéncias humanitdrias consideravam a
“protec¢io” responsabilidade dos “intervenientes mandatados” como
o Comité Internacional da Cruz Vermelha (ICRC), o Fundo da ONU
para a Infincia (UNICEF) e o Alto Comissariado da ONU para os
Refugiados (UNHCR) para promoverem a proteccio legal dos direitos
humanos individuais. Assim, os dirigentes do ICRC equalizaram a
protec¢do com a verificagio da conformidade do governo com o IHL
em casos de detengio. Pelo seu lado, a UNICEF foi mandatada para
desenvolver mecanismos de notificacio em relagio a protec¢io de
criangas em conflitos armados enquanto a UNHCR foi mandatada pela
Convengio das Nagdes Unidas relativa ao Estatuto dos Refugiados,
de 1951 e pelo Protocolo posterior (1967) a disponibilizar proteccdo
legal aos refugiados. As outras organizagdes de assisténcia em caso
de catdstrofe entendem a protec¢io como uma parte natural da sua
distribuicio imparcial de assisténcia humanitdria. Isto comegou a
mudar nos anos 90 quando algumas organizagdes reconheceram que
a assisténcia humanitéria eficaz dependia da seguranga e estabilidade.

Em casos extremos, esta visdo salientou que a disponibilizacio de
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assisténcia sem protecgio poderia produzir a chamada “well-fed-dead”
— civis aos quais foram dados alimentos, alojamento e apoio médico
por agéncias humanitdrias apenas para virem a ser mortos por grupos
armados. O resultado foi uma abordagem mais ampla da protec¢io
adoptada por vdrios intervenientes e codificada pelo Inter-Agency
Standing Committee (comité permanente interagencial) apds 1999.
[sto, por sua vez, produziu vérias teorias e estratégias diferentes para o

desenvolvimento, gestdo e avaliacio de programas de protec¢io.!*

O Conselho de Seguranca da ONU
Desde 1998 que o Conselho de Seguranca da ONU tem vindo

a debater de forma explicita uma agenda de protec¢io dos civis
relativamente ampla e dispersa que tem englobado a conformidade com
o IHL, questdes operacionais relacionadas com as operacdes de paz e
acesso humanitario, assim como o papel do Conselho na resposta as
emergéncias e no enfrentamento dos problemas relacionados com o
desarmamento.”” Em 17 de Setembro de 1999, o Conselho adoptou
unanimemente a Resolu¢io 1265. Isto expressou a sua “disposi¢io”
para considerar “medidas apropriadas” em resposta “a situages de
conflito armado em que os civis sdo vitimados ou em que a assisténcia
humanitdria aos civis estd a ser deliberadamente obstruida;” o Conselho
solicitou aos estados que ratificassem os principais tratados de direitos
humanos e que trabalhassem no sentido de porem cobro a “cultura de
impunidade” propondo ac¢des judiciais contra os responsdveis pelo
genocidio, pelos crimes contra a humanidade e por “sérias violagdes do
direito humanitario internacional”; e expressou a vontade do Conselho
em explorar como os mandatos de manuten¢do da paz poderiam ser
reestruturados para uma maior protecgio dos civis em perigo. Em
Outubro de 2002 o Conselho adoptou a sua primeira Aide-Mémoire
sobre protec¢io dos civis que veio a ser posteriormente adoptada e

desenvolvida pelo Gabinete das Na¢des Unidas para a Coordenacio dos
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Assuntos Humanitérios (OCHA) para guiar o seu trabalho.!'® Em Abril
de 2006 o Conselho de Seguranca emitiu outra resolucio que foi um
marco de referéncia na protec¢io dos civis (nimero 1674). Esta reiterou
o seu pedido de acesso as agéncias humanitarias, afirmou a disposi¢io
do Conselho em agir em casos em que os civis sdo deliberadamente
alvejados e reafirmou o principio da “Responsabilidade de Proteger” (ler
abaixo). Em 2007, O Secretario-Geral das Nagdes Unidas Ban Ki-moon
exigiu medidas para fortalecimento do direito ao acesso humanitario
e a criagio de um grupo de trabalho para explorar as formas como o
compromisso do Conselho com a protec¢io se podia traduzir em

" No entanto, s6

resultados tangiveis para as populagdes em perigo.!
em Novembro de 2009, através da Resolucio 1894, é que o Conselho
reconheceu a necessidade de tracar directrizes operacionais abrangentes
sobre as tarefas e responsabilidades das forgcas de manutencio da paz em

relacio a proteccio de civis.

Mandatos de Manutencao da Paz

O Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas hd muito que
destaca operagdes de paz com objectivos especificos de protec¢io apesar
de raramente a proteccio dos civis ser referida de forma explicita como
o objectivo central da missdo. Na realidade, s6 depois da publicacio
do Relatério Brahimi em 2000 é que se tornou doutrina oficiosa
da ONU que as forcas de manutencio da paz que testemunhassem
violéncia contra civis “estariam autorizadas a por-lhe cobro, dentro
dos seus meios.”'® A partir de 1999 com a Missio da ONU na Serra
Leoa (UNAMSIL), o Conselho de Seguranga tem vindo a invocar
o Capitulo VII da Carta das Nac¢des Unidas para criar mandatos de
protecgio. No entanto, estes tém sido sempre condicionados a vdrios
impedimentos geogréficos, temporais e de capacidades. Algumas das
caracterfsticas mais significativas desses mandatos sio resumidas na
tabela 1.
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Tabela 1: Caracteristicas dos mandatos das missoes

de manutencio da paz realizadas em Africa pela ONU

desde 1999
Missao Pais Datas 'Pro- ‘Sem ‘Dentro | ‘Todos
teger preju- das 0s meios
civis sob | dicar a capaci- ne-
ameaca | respon- |dadese | cessari-
de vio- sabili- areas de | os’
léncia dade da | destaca-
imi- nacao mento’
nente’ anfitria’
UNAMSIL | Serra Leoa | 22 Out. Sim Sim Sim Nao
1999-31
Dez. 2005
MONUC RDC 30 Now. Sim Nao Sim Sim
1999-pre-
sente
UNMIL Libéria 19 Set. Sim Sim Sim Néo
2003-pre- (parcial)
sente
UNOCI Costado | 4 Abr. Sim Sim Sim Sim
Marfim 2004-pre-
sente
ONUB Burundi 22 Maio Sim Sim Sim Sim
2004-1
Jan. 2007
UNMIS Sudao 24 Mar. Sim Sim Sim Sim
2004-pre-
sente
UNAMID | Sudéo 31 Julho Sim Sim Sim Nao
2007-pre-
sente
MINUR- Chade e 25 Set. Sim Nao Sim Sim
CAT Republica | 2007-pre-
Central sente
Africana
Percentagem de mandatos com 100% 75% 100% 62.5%

componente

Fonte: Adaptado de Protecting Civilians in the Context of UN Peacekeeping Operations, de
Victoria Holt e Glyn Taylor com Max Kelly (New York: UN DPKO/OCHA, Novembro de
2009), pag. 45.
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InstituicGes regionais

A agenda de proteccio também tem sido fomentada ao nivel
regional com vdrias organizagdes internacionais africanas a fazerem
tentativas para incorporarem as questdes relacionadas com a protec¢iio
nas suas competéncias. Por exemplo, um manual preliminar para
profissionais militares africanos compilado em 2000 afirmava que “a
protecgio bédsica do direito a vida e dignidade de nfo-combatentes é um
elemento fundamental de todas as operacdes militares. Se os membros
de uma PSF (Forca de Apoio a Paz) destacados como combatentes
testemunham crimes de guerra mas nio tomam qualquer ac¢iio para os
deterem, eles préprios tornam-se parte desse crime de guerra.” Definia
a protec¢io como uma tarefa de manuten¢io de paz que envolvia
a “criacio de um ambiente seguro” que incluiria “a protec¢iio dos
direitos humanos bdsicos e a protec¢io das pessoas, comunidades e
instalacdes.” O manual prosseguia sugerindo que “nas dreas em que o
consentimento € frgil e se verifica oposi¢io & operagio no seu todo, as
tarefas de proteccio realizam-se com mais eficdcia através de uma forca
de apoio a paz.” Por seu lado, a UA tem disponibilizado um vefculo
para o desenvolvimento da protecgio dos civis. Especificamente, com a
entrada em vigor da Lei Constitutiva da Unifo Africana, em 2001, o seu
Artigo 4(h) consagra o direito da Unifo a intervir nos assuntos dos seus
estados membros em questdes relacionadas com o genocidio, os crimes
de guerra e os crimes contra a humanidade. Directamente relacionado
com o Artigo 4(h), um dos seis cendrios oficiais projectados para a
African Standby Force (forca africana de alerta) era uma intervengio
em “situacdes de genocidio em que a comunidade internacional ndo
intervenha imediatamente.”” Presumivelmente, o principal objectivo
desse tipo de operagio seria a protecgio dos civis, vitimas do genocidio
em questdo. Apesar de nfo autorizada em referéncia ao Artigo 4(h), a
operacio de paz da UA no Darfur (AMIS) inclufa uma componente de

protecgio dos civis no seu mandato.
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Em 2006 a UA tinha concluido uma versio preliminar da doutrina
harmonizada das chamadas operagdes de apoio a paz, segundo a qual “a
proteccdo do direito basico a vida e a dignidade dos ndo-combatentes
é um elemento fundamental de todas as PSOs.” Prosseguia também
enumerando uma variedade de tarefas militares relevantes para essa
proteccdo incluindo a protec¢iio das agéncias de assisténcia, a criagio
e manutencio de corredores humanitirios, a protec¢io aos campos
de refugiados, “a restaura¢io da seguranga humana ajudando, assim, a
evitar os abusos dos direitos humanos”, a apreensio dos criminosos de
guerra.’!

Mais ou menos a0 mesmo tempo na Africa Ocidental, a ECOWAS
elaborava a versdo preliminar do Code of Conduct for the Armed Forces
and Security Services of West Africa, de 2006 (cédigo de conduta para as
forcas armadas e os servicos de seguranca da Africa Ocidental). Apesar
de este documento lidar principalmente com o principio dos soldados
“ndo prejudicarem ninguém”, também menciona formas de proteccio
mais proactivas. Por exemplo, em conformidade com os Artigos 7 e 20,
as forcas armadas tém de “disponibilizar a devida proteccio, refigio e
assisténcia a todas as pessoas em necessidade” e de “proteger os direitos
e seguran¢a da populacdo civil, incluindo a integridade fisica das

pessoas.”?

A Responsabilidade de Proteger

Em Outubro de 2005, os lideres mundiais adoptaram
unanimemente o principio da “Responsabilidade de Proteger” (R2P)
nos paragrafos 138 a 140 do Documento Final da Cimeira Mundial
da ONU. Em Abril de 2006 o Conselho de Seguranga reafirmou
o principio na resolugio 1674. Conforme acordado pelos estados

> Primeiro, cada estado deve

membros, o R2P assenta em trés pilares.’
usar os meios necessirios e apropriados para proteger a sua propria

populacio do genocidio, dos crimes de guerra, da limpeza étnica e dos
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crimes contra a humanidade e da incitagiio aos mesmos. O segundo pilar
refere-se ao compromisso da “comunidade internacional” em estimular
e ajudar os estados a exercerem as responsabilidades estabelecidas
no primeiro pilar. O terceiro pilar refere-se a responsabilidade
internacional para responder através da ONU de uma forma atempada
e decisiva quando as autoridades nacionais falham manifestamente em
proteger a sua populacio dos quatro crimes identificados anteriormente.
Em 2007 o Secretdrio-Geral da ONU, Ban Ki-moon, identificou a
traducdo do R2P “das palavras a ac¢io” como uma das suas principais
prioridades e designou um Conselheiro Especial para este assunto.**
O principio também se tornou parte da linguagem de trabalho do
envolvimento internacional com crises politicas como na Operacio
das Nagdes Unidas e da Unido Africana no Darfur (UNAMID) e os
esforcos diplomaticos para resolver o conflito pés-eleitoral no Quénia.
Conforme definido pela ONU, o R2P limita-se aos quatro crimes de
genocidio, crimes contra a humanidade, limpeza étnica e crimes de
guerra. E, por isso, importante observar que, apesar de centralmente
relacionadas com a protec¢iio dos civis nas opera¢cdes de paz, as duas
nfo sdo sinénimas porque a protec¢iio dos civis envolve uma gama mais
variada de questdes que os quatro crimes R2P.

Apesar de inter-relacionadas, estas seis fontes de actividades
de protecciio reflectem as preocupagBes e interesses particulares dos
respectivos intervenientes envolvidos. E por isso que realcam diferentes
significados e abordagens da protec¢io. Ironicamente, isto produziu
uma situagfio em que um dos pontos fortes da norma da proteccio dos
civis — a amplitude e intensidade do consenso normativo que o apoia
— é também uma fonte de fraquezas porque o acordo total nio refere o
que € que a protecgio significa, o que é que engloba e que agentes estdo
melhor colocados para a ministrarem. Isto levantou vérios desafios
importantes e deixou lacunas e tensdes na agenda de proteccio dos

civis contemporanea.
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Desafios Enfrentados pela Agenda de Proteccao

A proteccio dos civis dos efeitos negativos dos conflitos armados
em Africa levanta enormes desafios. Esta seccio debate estes desafios
sob quatro titulos: (1) desafios analiticos envolvendo a cria¢io de
defini¢des e directrizes operacionais; (2) desafios ambientais decorrentes
de problemas associados com o trabalho em zonas de guerra em
Africa; (3) desafios relacionados com a falta de recursos apropriados;
e (4) desafios politicos decorrentes largamente de um compromisso

insuficiente da parte dos estados e organizacdes poderosos.

Desafios Analiticos

O alcance da protecgiio dos civis serd impossivel sem uma visdo
clara de quem sdo os “civis”, o que é que a “protec¢iio” significa e como
é que pode ser alcancada na pratica. Em termos abstractos, os civis
podem ser definidos em tragos gerais como nio-combatentes. O desafio
¢ que as operacdes de paz modernas em Africa tém frequentemente
envolvido situacdes em que distinguir civis dos combatentes pode
ser dificil. Além disso, quando respondem aos desafios especificos dos
massacres, a categoria abrangente de “vitimas” e “perpetradores” nio
sdo sempre substitutos tteis porque as pessoas que se inserem em cada
categoria podem mudar ao longo do tempo a medida que o equilibrio
das forgas se altera no terreno.

Relativamente a “protec¢do”, a principal falha tende a situar-
se entre as organizagdes humanitdrias, que encaram a protec¢io em
termos de cumprimento dos direitos humanos e normas juridicas de
um lado, e de outro lado as institui¢des militares, que tendem a ver a
protecgiio em termos mais limitados relacionados com a defesa fisica
de certos “individuos, comunidades e instalacdes” ou dreas seguras
desmilitarizadas.” Infelizmente, as directrizes oficiais da ONU oferecem
pouca elucidagio sobre o significado da protec¢io. Por exemplo, o

Handbook on UN Multidimensional Peacekeeping Operations (manual das
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operagdes de manutengio da paz multidimensionais da ONU), de 2003
e o UN Principles and Guidelines (principios e directrizes da ONU), de
2008, nio ddo respostas claras.® Este dltimo refere-se em termos gerais
a necessidade das for¢as de manutengfio da paz protegerem os civis mas
ndo entra em detalhes tteis. A questdo era tio ambigua que, em Julho
de 2009, os autores de um importante estudo comissionado pela DPKO/
OCHA sobre protecciio dos civis concluiram que “nenhum documento
do Conselho [de Seguranga] d4 uma definicio operacional do que é que
a protec¢io dos civis representa para as missdes de manuten¢io da paz,
nem o Conselho comissionou o Secretariado que pode ser o érgio mais
apropriado para desenvolver esse tipo de orientagfio, para o fazer.””’
Em resumo, a queixa comum em todo o cendrio internacional da
manutencio da paz é que, quando se trata de questdes relacionadas com
a protec¢io de civis, “a um nivel muito pratico, ndo é sempre evidente
para as tropas e para a policia o que é que se espera delas.””®

Neste estudo, a protec¢iio dos civis é conceptualizada em termos
de uma “cebola” com vérias camadas (ver figura 1).% Isto enfatiza que
a proteccio pode ser encarada em termos minimalistas (sobrevivéncia
fisica) ou maximalistas (gozo dos direitos) e, assim, como um
conceito que contém vérias camadas interligadas. Idealmente, os civis
poderiam desfrutar do seu todo, mas, na prdtica, podem perder as
camadas exteriores de protec¢io e ainda assim, sobreviver, apesar de,
obviamente, alguns individuos terem maior resisténcia que outros; no
entanto, o anel interior da proteccio fisica é essencial para todas as
outras camadas.

A perspectiva da “cebola” apresenta vérios beneficios. Primeiro,
encontra-se alinhada com as actuais especificacdes preliminares da ONU
e da UA sobre o assunto. Na ONU, o Draft DPKO/DES Operational
Concept on the Protection of Civilians in UN Peacekeeping Operations
encontra-se organizado 2 volta de uma abordagem a proteccio de trés

camadas, que envolve a promog¢io de um processo politico de resolucio

de conflitos; a disponibilizagio de proteccio relativamente a violéncia
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Figura 1: A “Cebola” da Proteccao dos civis

Disponibilizacao
de condicbes

Gozo dos
direitos humanos

fisica e o estabelecimento de um ambiente de protec¢io que aumenta
a seguranca e apoia os direitos dos civis.*® Da mesma forma, o AU’s
Draft Guidelines for the Protection of Ciwilians by Peace Support Missions
define actualmente a protec¢io de civis como “todas as actividades
orientadas para obtencio do respeito dos direitos das pessoas”
reconhecidos em conformidade com os relevantes instrumentos legais
independentes incluindo os relacionados com acgdes humanitdrias
internacionais, direitos humanos, refugiados e direito penal.’! Apesar
de ambos estes documentos serem versdes preliminares, sugerem que
ambas as organizacdes estdo muito mais perto de adoptarem defini¢des
operacionais da protec¢fo.

Um segundo beneficio é que permite que sejam estabelecidas
distingdes entre diferentes aspectos da ampla agenda de protec¢io.

Assim, o resto deste estudo centra-se no anel interior do conceito de
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protecgio (i.e. protecgio fisica da violéncia iminente) e, a um nivel
menor, a disponibilizagio de necessidades bésicas porque é aqui que as
operagdes militares de paz podem desempenhar os papéis de proteccio
mais importantes. Isto também é evidente na evolugio da prética de
manutencio da paz em Africa. No seu 2010 Darfur Protection Strategy,
por exemplo, a ac¢do de protec¢io da UNAMID ¢é explicitamente
restrita “a duas actividades interligadas, protec¢io fisica e protec¢io do
espago humanitdrio.” Além disso, como destacou a versdo preliminar
do DPKO/DEFS, “as operacdes de manuten¢io da paz sdo, geralmente,
a Unica entidade internacional responsavel por desempenhar um papel
directo na disponibilizacio de protec¢iio da violéncia fisica; nesse
aspecto, tém uma responsabilidade Gnica entre os intervenientes na

33 Por vezes, “a sua presenga por si s6 é um dissuasor eficaz

protecgio.”
contra a violéncia.”** No entanto, em outras alturas, terdo que planear
e envolver-se activamente em “actividades de protec¢io” explicitas.
E claro que as camadas exteriores continuam a ser importantes
para qualquer abordagem abrangente mas sdo, geralmente, melhor
disponibilizados pelas agéncias de assisténcia humanitdria e de
desenvolvimento.

Com este conceito da protec¢io em mente, a prioridade das
autoridades encarregadas de formular politicas é assegurar que as
operagdes de paz possam envolver-se em “actividades de protec¢do”
eficazes. Isto, por sua vez, requer que as actividades de proteccio
estejam ligadas a uma estratégia politica, definida como “o processo de
selecciio de objectivos e de escolha de meios adequados para os alcangar
com as restrigdes de recursos enfrentadas.” E através da utilizacio de
uma estratégia que os decisores estabelecem prioridades e aplicam os
seus recursos. Neste contexto, assim que as actividades de proteccio
forem definidas como uma prioridade, uma questdo essencial é saber
como utilizar o poder militar para alcan¢ar fins humanitdrios. Como
concluiu o projecto Operagdes de Resposta a Massacres (MARO), ao

nivel estratégico, uma parte significativa do problema é que se tem
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verificado uma falta de “pensamento sistemdtico sobre como as forgas
militares podem responder “a situagdes de massacre.’® As fontes de
orienta¢io encontram-se mais facilmente ao nivel operacional mas
os principais documentos como o mandato da missdo, as cldusulas de
qualquer acordo de paz local ou uma constitui¢io transicional tém,
muitas vezes, sido vagos, fragmentados, ambiguos ou contraditérios. Ao
nivel tdctico, sdo as regras de empenhamento (ROE) que estabelecem
os parAmetros para actividades de protec¢io legitimas através da
clarificacio “dos diferentes niveis de for¢a que podem ser utilizados em
vérias circunstancias, como é que cada nivel de for¢a deve ser usado e
quais autorizagdes devem ser obtidas pelos comandantes.”’

Apesar de alguns desacordos conceptuais genuinos sobre o
significado e abordagens da protec¢io ao nivel estratégico, é muito
mais dificil argumentar que os actuais procedimentos militares ao nivel
tactico sio um dos principais inibidores da ac¢io de proteccio eficaz.
Segundo o estudo do DPKO/OCHA as “ROE ndo sdo um dos maiores
impedimentos das missdes da ONU que realizam ac¢des robustas para
protegerem civis, incluindo a utilizacio proactiva de for¢a letal quando
necessario.” Nomeadamente, as ROE que delineiam claramente quando
e como usar a forga para fins humanitdrios existem hd muito. Um
exemplo actual é a Regra No. 1.9 das ROE da UNMIS (Abril de 2005)
que afirma: “é autorizada a utilizagio da forga, incluindo forga letal, para
proteger civis, incluindo trabalhadores de assisténcia humanitéria, sob
ameaca iminente de violéncia fisica, quando as autoridades competentes
no se encontram em posi¢io de prestar assisténcia imediata. Sempre
que possivel, deve-se tentar obter autorizacio do comando superior
imediato para utilizagio da for¢a.”® Nem ¢é essa ROE uma invencio
recente. Em Novembro de 1993, por exemplo, o Comandante Roméo
Dallaire das Forgas da UNAMIR elaborou a versdo preliminar das ROE
da missdo, em grande medida, com base nas da anterior operacio da
UNTAC no Camboja mas acrescentando um pardgrafo que permitia

as suas tropas utilizarem forgas letais para impedirem crimes contra a
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humanidade: “Também poderd haver actos criminosos com motivagdes
étnicas ou politicas cometidos durante este mandato que, moral e
legalmente, exigirdo 8 UNAMIR que utilize todos os meios disponiveis
para acabar com eles. Entre os exemplos, destacam-se execugdes,
ataques a pessoas deslocadas ou a refugiados.” Estas ROE foram
emitidas como a Directiva No. 2 do Comandante das Forcas e enviadas
para a sede da ONU e para as capitais de todos os pafses contribuintes
com tropas (TCCs) para a UNAMIR. Apés efectuar algumas leves
alteracdes em resposta as preocupacdes levantadas pela Bélgica e pelo
Canad4, Dallaire “considerou o siléncio [que se seguiu] em todas as

"% Em resumo, as provas das missdes

frentes como aprovacio tdtica.
anteriores e em curso sugerem que as ROE de manutencio da paz ndo
sd0 um impedimento fundamental da realizagiio de tarefas de proteccio
eficazes. Os problemas mais graves derivam das dificuldades impostas
por alguns ambientes operacionais complexos, dos limitados recursos
disponiveis para as forgas de manuten¢io da paz e de uma falta de

vontade politica dos governos locais e contribuintes e dos comandantes

das missoes.

Desafios Ambientais

As zonas de conflito em Africa criam desafios juridicos e
operacionais para os que tentam proteger os civis. Em termos
juridicos, exceptuando quando soldados estrangeiros ocupam o
territério em questdo, “existe apenas um regime juridico muito
rudimentar para regular” o relacionamento entre os habitantes
locais e as forcas de interven¢do. O que existe é antes uma mistura
de obrigacdes derivadas do direito humanitdrio internacional
(IHL) e alguns tratados sobre direitos humanos.*' Enquanto estas
obrigagdes sdo relativamente claras no que diz respeito as ac¢des
proibidas, sdio muito menos claras relativamente as obrigacdes
proactivas das forgas de manuten¢io da paz na questio da

proteccio dos civis.

21



Trabalho de Pesquisa do CEEA, No. 1

22

Em termos operacionais, as zonas de guerra em Africa sio
ambientes complexos e fluidos com vdrias caracteristicas que dificultam
as actividades de protec¢do. Primeiro, geralmente hd uma falta de
fronteiras claras que dificulta as abordagens da separaciio tradicional
e interposicdo. Em segundo lugar, alguns grupos direccionam
deliberadamente segmentos da popula¢io civil por razdes politicas ou
econdémicas. Por exemplo, s6 no Suddo e na RDC, foram massacrados
35.000 civis desde 1990.# A proteccio dos civis pode, por isso, situar-se
no lado oposto ao principal objectivo de um partido em tempo de guerra.
Em terceiro lugar, estas zonas de conflito sdo geralmente populadas por
vérios (por vezes experientes em combate) grupos armados, milicias
e quadrilhas de criminosos, muitos dos quais podem ndo ter cadeias
de comando claras ou eficazes.”® Isto dificulta instigar & obediéncia
constante dessas faccdes assim como tornando o consentimento fragil
e flutuante. Em quarto lugar, estes intervenientes muitas vezes exibem
um leque variado de estratégias politicas desde tentativas de captura do
poder estatal ou de um segmento do territério até pouco mais do que
a acumulacio de recursos. Isto significa que as forcas de manuten¢io
da paz tém, muitas vezes, de dispor de abordagens unicas para lidarem
com cada parte do conflito. Em quinto lugar, estes ambientes muitas
vezes abrangem vastas dreas geograficas incluindo seccdes de terreno
muito dificil e tém infra-estrutura fisica fraca ou deficiente que
dificulta o transporte, a comunica¢io e o reabastecimento. A sexta
caracteristica é a presenca de um grande nimero de intervenientes
internacionais desde agéncias de assisténcia humanitéria e empresas de
seguranga privadas a instituicdes financeiras internacionais, operando
todas com agendas préprias e diferentes interpretacdes do que é que a
proteccdo significa e os melhores mecanismos para a obter. Até certo
ponto, o estabelecimento de féruns regulares para o didlogo entre os
intervenientes civis e militares pode ultrapassar alguns dos problemas
de mal-entendidos em matéria de comunica¢iio e interpretagio mas

poderd nio resolver as diferengas genuinas sobre as prioridades.
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Desafios dos Recursos

Uma das regras de ouro da filosofia da manuten¢iio da paz é que
os mandatos correspondam aos recursos disponiveis. Infelizmente, ndo
h4 nenhuma drea em que o fosso entre meios e fins seja mais severo
do que na drea da protec¢io dos civis. Apesar de nem sempre ter
sido claro que ferramentas sdo necessdrias para proteger os civis, ndo
faz sentido esperar um grande sucesso se no forem dados suficientes
recursos as forgas de manutencio da paz. Na terminologia militar, a
agenda da proteccio dos civis requer que as operagdes de paz possuam
a combinacio certa de “velocidade e massa.”** No entanto, na pratica,
tém faltado capacidades em ambas estas dreas & maioria das operagdes
de paz em Africa.

Talvez a caréncia mais bésica se relacione ao nimero de tropas
e policias destacados para estas operagdes. Este défice tem duas
dimensdes: (1) as organizacdes mandatdrias estabelecem missdes com
niveis inadequados de tropas autorizadas; e (2) os seus estados membros
permitem que as taxas de postos vagos perdure, o que deixa as missdes
incapazes de alcancar até mesmo a forca autorizada por periodos de
tempo substanciais. Em relaciio aos niveis de soldados autorizados, as
duas regras utilizadas para calcular o tamanho da forca necesséria para
as operacdes de protec¢io dos civis sugerem que sdo necessdrias 2 a
10 tropas para cada 1.000 habitantes nas zonas de crise ou a for¢a de
proteccio deve ter pelo menos o tamanho da maior for¢a armada local.
Em ambas as medidas, as recentes missdes de proteccio de civis no
Suddo e na RDC registaram uma deplordvel falta de recursos (consultar
tabela 2). Além disso, a figura 2 ilustra que, no caso da MONUC, o
destacamento de forcas de manuten¢io da paz geralmente é efectuado
de uma maneira lenta e reactiva em vez de proactiva verificando-se o
aumento de tropas apenas apds ter explodido uma crise de protec¢iio
anterior. Relativamente as taxas de postos vagos, apesar da ONU
ter efectuado melhoramentos significativos na criagio de forgas nos

Gltimos anos, a operagio conjunta no Darfur, UNAMID (langada
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Tabela 2: Tamanho Ideal e Real das Operacoes de Paz

com Mandatos de Proteccao dos civis

Pobulacio Tamanho Tamanho Tama-

Regiao IocZI ¢ Missao Requerido: Requerido: | nho Real
Método 1 Método 2 (Dez.2008)
Darfur, Cerca de UNAMID | 12.000-60.000 | 40.000- 15.130
Sudéo 6 milhoes
45.000

Sul do Cerca de UNMIS 16.000-80.000 | 40.000 10.025
Sudao 8 milhdes
Norte do Cerca de MONUC 10.000-50.000 | 20.000 6.000
Kivu, RDC | 5 milhdes

Fontes: Relatério da Comissdo Nacional de Inquérito sobre o Darfur ao Secretdrio-Geral da
ONU: De acordo com a Resolugdo 1564 do Conselho de Seguranga, 18 de Setembro de 2004
(Genebra, 25 de Janeiro de 2005), pdg. 27, pardgrafo 78; Amnistia Internacional, Repuiblica
Democrtica do Congo: Crise no Norte do Kivu (21 de Novembro de 2008), em <wwuw.
amnesty.orglen/library/info/ AFR62/014/2008/en>

em 2008), foi incrivelmente lenta em atrair os niveis de recursos
autorizados apesar de ter tido um periodo de planeamento e gestagio
muito longo, desde meados de 2006. Como resultado, em Fevereiro de
2010, o representante especial conjunto da UNAMID reconheceu que
apesar “dos 8 milhdes de pessoas que compdem a populagio do Darfur
poderem ser descritas como pessoas de preocupagio para a UNAMID...
apenas metade deste niimero é totalmente acessivel.”

Mas o nimero de tropas ndo € o Unico problema. As operagdes
de paz em Africa também tém sofrido frequentemente de uma falta
de unidades especializadas (i.e., engenheiros, médicos, colectores
de informacfo, forcas especiais, intérpretes, etc.) e de veiculos (i.e.,
helicépteros, viaturas blindadas para transporte de pessoal, veiculos
aéreos ndo tripulados, etc.), assim como comunicac¢des e apoio logistico
inadequados. No que é sem divida, o exemplo mais gritante de como
a falha no reabastecimento de uma missio pode influenciar a sua
habilidade para levar a efeito actividades de protec¢do, nos primeiros
dias do genocidio de 1994 no Ruanda, tornou-se claro que a UNAMIR

ndo tinha capacidade para se reabastecer de suprimentos, incluindo
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Figura 2: Pessoal Uniformizado da MONUC e

Resposta a Crises, Janeiro de 2001 a Maio de 2009
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muni¢des e medicamentos. Por isso, quando confrontado com a decisdo
da possibilidade de conduzir uma determinada missdo de proteccio, o
Comandante Dallaire “tinha de equilibrar o risco das opera¢des contra
o facto de a [UNAMIR] ndo nem reservas médicas nem municdes.”

Infelizmente, quinze anos mais tarde, a UNAMID sofria de problemas
idénticos ao ponto o estudo da DPKO/OCHA concluir que a operacio
tinha sido “concebida — apesar das boas intengdes — sem capacidade
para obter sucesso.”

Estes problemas sio bem conhecidos. Como reconhecia
recentemente um oficial superior de um TCC da ONU, “Nove
décimos das delegactes sabem que ndo estdo a dar [ao Departamento
das Operacdes de Manutencio da Paz] os recursos de que necessita.”

Um exemplo largamente publicitado ocorreu em Agosto de 2004
quando o Secretdrio-Geral da ONU solicitou ao Conselho de
Seguranca o envio de mais 13.100 tropas para a MONUC como
consequéncia dos massacres de civis ocorridos durante e apés a batalha

pela cidade de Bukavu. Foram-lhe dadas apenas mais 5.900 tropas
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incluindo 341 elementos da policia civil. Na realidade, a procura
de recursos por parte da MONUC foi tdo dificil que entre 2000 e
2004, o Secretdrio-Geral da ONU aconselhou contra a adopgio da
protecgio dos civis como um dos principais papéis da missdo, mesmo
ap6s ter sido mandatado pelo Conselho de Seguranga. Fé-lo com base
no argumento que a MONUC nio tinha as capacidades necessdrias.

A histéria repetiu-se cinco anos depois quando o chefe da MONUC,
Alan Doss, avisou repetidamente que sem os recursos adequados
como os 3.000 reforcos autorizados pelo Conselho de Seguran¢a em
Novembro de 2008 ou os 16 helicépteros militares para dar maior
mobilidade as suas tropas, a “capacidade da MONUC para responder
rapidamente as ameacas emergentes e proteger os civis seria reduzida.”

Nem o problema se confinava & RDC. Em meados de 2008, apds
uma emboscada no Darfur que matou sete elementos das forcas de
manutencio da paz da UNAMID e feriu outros 22, Henry Anyidoho,
um veterano da missio da UNAMIR durante o genocidio no Ruanda
e chefe politico adjunto da UNAMID, reiterou a importincia
das capacidades quando identificou “o problema” como “a falha
da comunidade internacional de dar & UNAMID o equipamento
que necessita para fazer o seu trabalho. Eles esperam demasiado e
demasiado rapido mesmo quando ndo disponibilizam os meios.”

Em resumo, muitas operacdes de paz em Africa sofreram de uma

lacuna entre as expectativas e as capacidades.

Desafios Politicos

Apesar de haver vdrias afirmacdes, declaracdes e leis que indicam
um amplo consenso internacional sobre a importancia da proteccio
dos civis, a intensidade do compromisso politico para concretizar
este alto objectivo ndo é sempre clara e varia consideravelmente
nos governos e organizagdes. Especificamente, que custos estdo os
intervenientes internacionais dispostos a sofrer para protegerem civis,

e até onde estdo dispostos a desafiar as velhas ideias de soberania nos
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pafses onde o governo anfitriio ndo quer ou niio pode apoiar acgdes
de protec¢iio? Pelo menos na teoria, o artigo 4(h) da Lei Constitutiva
da UA (que entrou em vigor em 2001) pressupde que a Unido estd
disposta a anular a norma da nfio interven¢io em caso que designa
“graves circunstincias” ou seja, onde o genocidio, os crimes contra a
humanidade e os crimes de guerra estdo a acontecer. No entanto, até
hoje, a UA ainda nfo invocou este artigo porque nunca autorizou a
utilizacio da forca militar sem autoriza¢io das autoridades de jure do
estado em questdo. Entretanto, a actual abordagem da ONU a proteccio
é explicitamente presumida nas operagdes de paz que recebem a
“autoriza¢do do governo anfitrido e das principais partes do conflito.”

Como o Draft DPKO/DFS Operational Concept torna claro, “as
operagdes de paz da ONU sé podem executar o mandato da protecgio
de civis 2 medida em que o governo anfitriio continue a dar
autorizaciio estratégica. Se essa autorizacio for retirada, o ambiente
de manutengiio da paz jd nfo se aplica e a ac¢iio ao nivel estratégico,
incluindo pelo Conselho de Seguranca, deve ser considerada.”

E por isso que os debates sobre que accio pode ser tomada em
conformidade com o terceiro pilar do R2P, a legitimidade da
interven¢io militar humanitdria e o recentemente desenvolvido
conceito de Operacio de Resposta a Massacres (MARO) continua a ser
crucial para a agenda da protec¢io (debatida a seguir).

Nos conflitos contemporaneos de Africa, os governos anfitrides
ndo raro orquestraram muitos dos crimes perpetrados contra os civis,
negaram a entrada as forgas de manutencio da paz ou obstruiram o seu
trabalho. Apesar de se falar muito sobre paz e protec¢io, os governos em
muitas zonas de conflito em Africa estio mais interessados em derrotar
os seus rivais do que em se envolverem numa resolugio genuina dos
conflitos. Nestas circunstincias, os governos anfitrides podem muito
bem frustrar em vez de facilitar as actividades de protec¢io das forcas
de manuten¢iio da paz. Por exemplo, apds vérios anos a recusarem

N

acesso as forcas de manutencfio da paz ndo africanas a sua provincia
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do Darfur, em Novembro de 2007 o governo do Sudio objectou
ao envio de um batalhdo de infantaria tailandés, de uma unidade de
forcas especiais nepalesa e de uma unidade de engenharia nérdica que
a ONU consideravam vitais para a UNAMID cumprir o seu mandato.

Da mesma forma, em Junho de 2009, 62 viaturas blindadas de transporte
de pessoal da Nigéria foram apreendidas na alfindega sudanesa por
mais de um més e o governo interditou trés helicépteros da UNAMID
utilizados para evacuagdes médicas aparentemente porque o seu
equipamento de navega¢do nocturna recentemente instalado nio estava
conforme as especificagdes concordadas entre a UNAMID e o governo.

Neste caso, o governo do Suddo autorizou oficialmente as actividades
de protec¢io da UNAMID mas depois levantou objec¢des e obstéculos
préticos “a torto e a direito”. No entanto, em todos os outros locais, os
governos anfitrides tém ameagado retirar a sua autorizagio a operagdes
de manutencio da paz ainda antes de terem cumprido os seus objectivos.
Os governos do Chade e da RDC informaram a ONU que tinham
de retirar as suas operacdes de manutencio da paz (MINURCAT e
MONUC) apesar de nenhuma das missdes ter concluido as missdes
mandatadas e de nfio haver uma forga de seguranca local credivel para
proteger os civis.

Um desafio menos sinistro mas ainda assim inerentemente politico
revolve a volta das diferengas de interpretacio de um mandato para uma
operacio de paz, diferengas essas por vezes genuinas. Neste contexto
é importante lembrar que as resolu¢cdes do Conselho de Seguranca
da ONU e outros documentos do mandato como os comunicados do
Conselho de Paz e Seguranga da UA sdo textos politicos que resultam
de complexas negociagdes e concessdes miituas, e geralmente, nio sdo
adequados para exporem os detalhes das operagdes e modo de acgio de
uma missao.

Outros desafios politicos incluem as diferentes culturas
estratégicas evidentes entre as forcas armadas de diferentes paises

e os vdarios limiares de risco aparentes entre os contingentes
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nacionais na mesma operacio de manuten¢io da paz.

Um exemplo marcante de uma diferenga em termos de tolerAncia
nacional pelos riscos envolvidos nas ac¢des de proteccio dos civis
ocorreu durante o genocidio no Ruanda em 1994. Neste caso, um dos
telegramas do Comando das Forcas para a sede da ONU revelou a sua
frustracio com alguns dos seus colegas das forcas de manutencio da paz

nos seguintes termos que nio deixam margem para ddvidas:

O comandante do contingente [do Bangladesh]
tem afrmado repetidamente que se encontra sob
ordens macionais para ndo colocar em perigo os
seus soldados na evacuacdo de ruandeses. Poderdo
evacuar expatriados mas ndo locais. Os seus
auxiliares de oficiais jd afrmaram claramente que se
forem parados numa barreira com pessoas locais no
comboio, entregardo estas pessods para um massacre
inevitdvel, em vez de usarem as armas para tentarem
salvd-las. Esta reticéncia em se envolverem em
operacdes perigosas e a sua comprovada relutdncia
em usarem as armas em defesa prépria ou em defesa
de crimes contra a humanidade levou a desconfianca
generalizada deste contingente entre os seus colegas
noutras unidades e entre os oficiais/f UNMOs na sede
quando sdo destacados para acompanharem estes

homens em missdes perigosas.

Para funcionarem de uma forma eficaz, especialmente em
circunstancias em que é provdvel que seja necessdrio usar de coac¢io
para cumprir o mandato, os pafses contribuintes numa operacio de paz
tém de estar dispostos a suportar uma boa parte dos riscos envolvidos na
realizacdo das acgdes de proteccio.

Encarados conjuntamente, estes desafios analiticos, ambientais,

de recursos e politicos apoiam vdrias conclusdes sobre o actual
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estado da agenda de protecgio dos civis. Primeiro, os problemas
de defini¢gdo a volta das questdes da proteccio dos civis podem
ser resolvidos com relativa facilidade. O que requer mais reflexido
é como traduzir abordagens conceptuais amplas em estratégias
politicas mais concretas e orienta¢io operacional para as forcas de
manutencdo da paz. Em segundo lugar, a maioria das iniciativas
que emergiram para ajudar a preencher estas lacunas estratégicas e
operacionais foram concebidas com uma tnica institui¢io em mente.
Por exemplo, o estudo do DPKO/OCHA ¢ orientado apenas para
as operacdes de paz da ONU e tanto a iniciativa GPTF como
a MARO foram centradas diretamente no governo dos E.U.A.
Existem varios problemas inter-relacionados com isto. Primeiro, 2
medida que a UA afirma a sua presenga no cendrio da manutengio da
paz em Africa, € provavel que as operacdes de paz conjuntas envolvendo
vérias organizagces (quer em sequéncia quer em parceria) em vez
de uma tnica institui¢io sozinha comecem a tornar-se a norma. Em
segundo lugar, a probabilidade das operagdes de paz conjuntas aumenta
os desafios de coordenacio e coeréncia nas diferentes organizacdes,
uma vez que estas iniciativas sio adoptadas para se adequar a diferentes
contextos. Em Africa, o futuro previsivel da manutencio da paz
necessitara de eixos principais de coordenac¢iio horizontal entre a ONU,
a UA e a UE e, mais verticalmente, entre a UA e as comunidades
regionais econémicas do continente (RECs).

A terceira conclusio é que continua a haver uma lacuna
significativa entre as capacidades e as expectativas no campo
da protec¢io dos civis. Como observa correctamente o
projecto Novos Horizontes da ONU, isto “cria um significativo
desafio de credibilidade para a manutengio da paz da ONU.”

E provével que aconteca o mesmo com as operacdes de paz da
UA e, em menor escala, com a manutencio da paz da UE no
continente. Em quarto lugar, a natureza confusa dos conflitos

armados em Africa significa que as forcas de manutencio da paz
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terdo provavelmente de se habituarem a operar em ambientes
que foram rotulados “nem guerra nem paz”, onde os acordos de
paz podem existir por escrito mas a violéncia continua intensa
mesmo que haja poucas acgdes militares de grande escala.

Finalmente, as correntes politicas por todo o globo parecem indicar
que ndo sé sera dificil adquirir recursos suficientes para a protec¢io
dos civis mas porque a sociedade internacional continua relutante em
suportar o direito a uma intervenc¢do militar humanitéria, a autorizagdo
do governo anfitridio continuard a ser o pré-requisito essencial para
entrada da maioria das missdes. Continuard a ser simultaneamente um
elo perigosamente fraco na cadeia de protec¢io que pode ser partido a

qualquer momento.

O Papel Essencial da Recolha de Informacdes e
Anilise das Ameacas a Proteccio dos civis

Uma vez que “cada situagio de massacre é tUnica e requer
uma resposta especifica ao caso”, as tentativas de superar estes
desafios devem devem iniciar com uma andlise astuta da situaco.
Em particular, as operacdes de paz devem sistematicamente
recolher e analisar informacdes sobre que tipos de proteccio
serdo oferecidos a quem, de que fontes e através de que agentes.
No pensamento militar tradicional, a questio geralmente &
formulada como exigindo um processo de planeamento para
compreensio do ambiente, enquadramento do problema e
elaboragio de uma solugio. Este também € o caso do sistema
da ONU em que foram identificados os principais pontos no
processo de planeamento para as questdes da protec¢io dos civis.
Em relacio as praticas contempordneas de manutencio da paz, o
melhor exemplo, é, sem ddvida, o das equipas de Proteccio Conjunta
da MONUC que englobam assuntos civis, direitos humanos e pessoal
para protecgio infantil. Tendo sido primeiramente estabelecida em

2009, foram destacadas mais de 80 destas equipas para as bases da
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MONUC no Norte do Kivu durante a primeira metade de 2010.
Destacados até um maximo de cinco dias de cada vez, estas equipas
tinham por missdo melhorar a compreensio das dinAmicas dos conflitos
locais, criar ligagdes entre a MONUC e a populacio local (por vezes
através da utilizacio de intérpretes de enlace comunitério), preencher
as lacunas na recolha de dados ao nivel do terreno, disponibilizando,

assim, um alerta precoce através da previsio das ameacas.

Dar Prioridade a Protec¢io

A anilise da protec¢iio deve comegar por clarificar que individuos
e grupos devem ser protegidos. Apesar de nio haver ddvida que a guerra
afecta todos os civis, a abordagem da protec¢io delineada acima sugere
que as forgas de manutengio da paz devem concentrar a sua atengio nos
civis que se encontram em situagio de perigo fisico eminente. Mas uma
vez que a ameaga da violéncia fisica assume vdrias formas, as forcas de
manutencio da paz precisam estar conscientes das diferentes categorias
das mortes causadas pelas guerras. A figura 3 indica as quatro fontes
mais comuns de mortes causadas pela guerra e uma escala sombreada
para priorizar a atengo das for¢as de manutencio da paz entre elas.

A figura 3 sugere que as forgas da manutencio da paz devem
atribuir a mais alta prioridade as situagdes de “Violéncia Unilateral.”®
A segunda prioridade deve ser a protec¢io dos civis da violéncia
criminosa e desorganizada, provocada por individuos aleatérios ou
bandidos e bandos de criminosos. A terceira prioridade deve ser evitar a
morte de civis em combates.

As forcas de manuten¢io da paz também tém um papel
importante a desempenhar, embora indirecto, em relacio a categoria
da mortalidade nio-violenta — principalmente a morte provocada
pela desnutricio e pela doenca. Isto geralmente representa a maioria
das mortes entre civis mas estas tendem a ocorrer lentamente e
revelam sintomas a que os intervenientes nio-militares podem dar

uma melhor resposta. Desta forma, o papel das forcas de manutencio
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Figura 3: Fontes de Mortes causadas pela Guerra

e Prioridades de Proteccao para as forcas de
manutencao da paz
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Fonte: Bethany Ann Lacina e Nils Peter Gleditsch, “Monitoring Trends in Global
Combat: A New Dataset of Battle Deaths,” European Journal of Population, 21:2-3
(2005), pdg. 149.

da paz, nesta drea, deve envolver a colaboragio com os funciondrios
das equipas de assisténcia para protegerem as suas actividades, os
campos de refugiados e manterem as rotas de assisténcia humanitéria
abertas e seguras. Se, como acontece geralmente, a inseguranca e a
inacessibilidade das populagtes sofredoras sdo as causas centrais das
percentagens excepcionalmente altas da mortalidade ndo-violenta, as
forcas de manutenciio da paz também se devem concentrar em atacar
as fontes dessa inseguranga, enfrentando os intervenientes armados
que cometem essas atrocidades. No outro extremo do espectro, uma
vez que a maioria das operagdes de paz nio sdo mandatadas, preparadas
ou equipadas para papéis de combate na guerra, nio é razodvel esperar
que as forcas de manuten¢io da paz intervenham directamente em
batalhas entre diferentes facgdes armadas, especialmente se estiverem
em minoria ou insuficientemente armadas. Como o estudo da DPKO/
OCHA correctamente concluiu, para 14 de um certo nivel de violéncia
no campo de batalha as “operacdes de manutencio de paz geralmente

tornam-se incapazes de influenciar significantemente o curso dos
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acontecimentos.”*®

Claro que as operagdes de manutencio da paz
servem muitas fungdes importantes nas zonas de conflito em Africa, e
os comandantes das forcas no terreno devem ser incentivados a fazer
os possiveis para melhorar a protec¢io dos civis quando essas batalhas
ocorrem nas suas dreas de operacdes. Mas exactamente como € que as
forcas de manuten¢iio da paz devem responder ao combate entre grupos
armados deve ser avaliado a luz do que est4 realisticamente dentro das
suas capacidades. N#o € razodvel esperar que as for¢as de manutencio
da paz arrisquem as suas vidas pelos civis se ndo existir uma perspectiva
vidvel de eles sobreviverem ao combate. Como consequéncia, os civis
mortos, quer deliberada ou acidentalmente durante as batalhas sé sdo
considerados a terceira prioridade para as for¢as de manutencio da paz.

As duas prioridades mais importantes ocorrem quando os
civis estdio em perigo iminente de violéncia fisica fora do campo
de batalha, especificamente por causa da ameac¢a de massacre ou
violéncia criminalizada. Impedir estes dois tipos de cendrios deve
constituir a principal prioridade para as forgas de manutencio da paz.
Impedir os massacres em larga escala estd no Amago do principio R2P
e foi a intengfo original por detrds do primeiro mandato explicito de
proteccdo do Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas na Serra Leoa
em 1999. A mobilizacdo para 4dreas onde a ameaca de massacre é alta —
tais como os campos 1DP/de refugiados ou acampamentos vulneraveis
— e o estabelecimento de um dissuasor credivel deve ser, assim, uma
prioridade para as forcas de manutenc¢io da paz. Um exemplo positivo
deste tipo de andlise em acc¢fio sdo as reunides de planeamento de
proteccio prioritdria da MONUC. Estas ameacas foram classificadas em

trés categorias de proteccio:

(i) Areas de “proteccdo obrigatéria”, onde as tropas
da MONUC deverdo estar fisicamente presentes com
uma base destacada na drea; (it) Areas que “devem

ser protegidas”, onde a MONUC deverd estar
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presente se tiver recursos disponiveis; caso contrdrio,
as tropas da MONUC devem pelo menos executar
patrulhamento regular na drea; e (iii) dreas que
“podem ser protegidas”, onde as tropas da MONUC
devem efectuar patrulhas, especialmente nos dias de

mercado .t

O problema, claro, é que é bastante dificil para as forcas da
manutencgio da paz preverem onde podem vir a ocorrer os massacres
ou impedi-los quando estes acontecem fora das suas dreas de
destacamento. Ademais eles nem sempre actuam de acordo com as suas
préprias avaliagdes. Apesar de a MONUC ter designado Waloaluanda
como drea de “protec¢io obrigatéria” em Fevereiro de 2009,
demorou sete meses a estabelecer uma base 14.** Nos locais em que a
violéncia criminalizada e ndo-organizada é preocupante, os agentes
da policia terdo papéis especialmente importantes a desempenhar no
estabelecimento de uma presenga visivel nas dreas civis e nas fungdes
de patrulhamento. De particular importancia é a tomada de medidas
de prevenc¢iio tais como o policiamento comunitario e a disseminagio
publica de informagdes. Os intervenientes internacionais também tém
um papel fundamental a desempenhar no fortalecimento da capacidade
da nacdo anfitrid, ajudando-a a monitorizar, aconselhar e treinar a sua
policia.* Geralmente, também existird a necessidade de abordar casos
particularmente ultrajantes de actividade criminosa organizada dentro

da drea de operacdes.”®

Ameacgas

As forgas de manutengiio da paz nio poderfo proteger os civis de
uma forma eficaz se no desenvolverem avaliacdes exactas das ameacas
de quem estd a cometer as violagdes e como as estdo a fazer. Para o fazer,
as forgas de manutencio da paz precisa de usar mdltiplos recursos de

informacfo acerca do seu ambiente de opera¢iio, incluindo membros
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da populagio local, organizagdes nfo-governamentais (ONGs) e outras
agéncias internacionais.

Em parte, uma boa avalia¢io das ameacas implica o discernimento
de padrdes de comportamento e isso ja estd a ser efectuado. Em Abril
de 2009, por exemplo, a MONUC comecou a analisar os padrdes de
violéncia sexual por forma a criar um modelo de risco que a possa

' O problema ¢é que

ajudar a prever e, assim, evitar abusos futuros.’
as “atrocidades cometidas durante as guerras civis podem ter um
padrio, mas ndo ocorrem de um modo uniforme no tempo e no
espaco. Existem perfodos de menor e outros de maior intensidade. A
violéncia chega a diferentes cidades, vilas e vizinhangas em alturas

751 E por isso importante que as for¢as de manuten¢io da

diferentes.
paz tenham uma imagem precisa de todos os grupos armados, milicias e
gangues criminosos presentes na drea de operacdes e os seus diferentes
reportérios de violéncia, isto é, o subgrupo de politicas e técnicas
regularmente usadas pelos membros do grupo. Em Africa, as forcas de
manuten¢do da paz precisam de prestar mais aten¢fio as actividades
das milicias e dos gangues criminosos do que aos grupos de insurgentes
mais formais, devido & sua propensio para cometerem atrocidades.
Lembrem-se que durante a maior orgia de massacres em Africa nos anos
90, o genocidio do Ruanda, a maioria das atrocidades foram cometidas
por milicias e criminosos. Como Roméo Dallaire, Comandante das
Forgas da UNAMIR, observou durante o genocidio, o principal perigo
para o seu pessoal e para os civis ndo partiu do exército ruandés ou
dos rebeldes da Frente Patridtica do Ruanda, e sim, a “ameaca mais
perigosa para a UNAMIR” partiu do que Dallaire chamou a “terceira
forca” de “milicia/agressiva/ousada” que demonstrou “ndo ter respeito
por ninguém e essencialmente actuou a seu belo-prazer, indisciplinado/
embriagado/drogado.” Eles eram, concluiu, “um largo grupo de pessoas,
perigosas e totalmente irracionais.”’

Os reportdrios variam entre os grupos armados e podem-se alterar

significativamente ao longo do tempo. Um grupo também pode
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adicionar um mecanismo particular de violéncia como resposta a
alteracio das circunstincias, i.e. copiar outros grupos ou como parte
de uma alteracio de estratégia ou de tacticas. O reportério aprovado
oficialmente também pode ser diferente do que na realidade acontece
no terreno, especialmente em grupos com fracas cadeias de comando e
com recrutas indisciplinados.

E particularmente importante que as forcas de manutencio da
paz, ao realizarem as avaliagSes das ameagcas, identifiquem quaisquer
“revoltas oportunistas.” Como definidas por Jeremy Weinstein, estas
s0 organizagBes insurgentes que dispdem de acesso a considerdveis
fluxos de dotagdes econdmicas — quer provindos de recursos internos,
quer fornecidos por um patrocinador externo. E provivel que
cometam niveis mais elevados de violéncia indiscriminada contra
civis porque tendem a recrutar individuos somente interessados em
ganhos materiais a curto prazo em vez de promoverem principios
ideoldgicos particulares e tém dificuldades em disciplinar os recrutas
que abusam dos civis indiscriminadamente causando assim um ciclo
de resisténcia civil e resposta rebelde. E também bastante improvavel
que estas organizag3es, institucionalmente incapazes, alterem este
comportamento voluntariamente porque os “padrdes de violéncia sdo
uma consequéncia directa das dotacdes que os lideres tém 2 sua disposi¢io
quando se organizam.”* Ao lidarem com tais insurgentes, é improvavel
que as for¢as de manutencio da paz ponham cobro as suas actividades
sem terem de recorrer a formas proactivas de coer¢gio.

Estas revelagBes sdo importantes mas s6 tratam de organizagSes
rebeldes oportunistas. Infelizmente, os governos africanos também
cometem atrocidades. De facto, durante anos a MONUC tem sido
colocada na dificil posi¢io de ajudar as forgas do governo congolés a
derrotar vérias organizactes rebeldes apesar de ser do conhecimento
geral que os soldados do governo cometiam regularmente o mesmo
nimero - para nfo dizer um nimero mais elevado - de abusos sobre os

civis que os rebeldes. Face a esses abusos, em meados de 2009, a seccio
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de direitos humanos da MONUC publicou uma lista de 15 individuos
supostamente envolvidos no Kimia II (uma operacio do Governo
da RDC contra os rebeldes das FDLR que receberam apoio directo
da MONUC) que possufam um vasto registo de violagdes graves de
direitos humanos, documentadas pela MONUC durante virios anos.”
Como consequéncia, a MONUC suspendeu o seu apoio a famosa 213.*
Brigada do exército congolés.

Apesar de ter sido dada a MONUC uma dor de cabeca estratégica
que ninguém deseja, por vezes as circunstincias sdo mais claras.
Quando a UNAMSIL foi mobilizada para a Serra Leoa em 1999,
por exemplo, enfrentou um cendrio relativamente directo uma vez
que a maioria das atrocidades fora cometida por um grupo, a Frente
Unida Revoluciondria (RUF) — um exemplo perfeito das “revoltas
oportunistas” de Weinstein. Como a figura 4 demonstra, a RUF foi
responsavel pela maioria das 40.242 violagdes sofridas pelas 14.995
vitimas da guerra da Serra Leoa entre 1991 e 2000.¢ Noutras
ocasides, tais como os conflitos no Darfur e na parte oriental da RDC,
as forcas de manutenc¢io da paz, verificardo que é muito mais dificil
compilar avaliagdes precisas das ameagas e compreender os reportérios
de violéncia de um ndmero desconcertante de facgdes armadas. Sé na
parte oriental da RDC, analistas identificaram cerca de 20 facgdes
armadas.”” Nessas circunstincias, é fundamental o mapeamento
das ameagas e dos seus perpetradores. Em Darfur, por exemplo,
a UNAMID identificou um ndmero bem superior a 20 facc¢des
armadas e tem de lidar com uma longa lista de ameagas pertinentes
a protec¢iio dos civis incluindo reconhecimentos/bombardeamentos
da drea, violéncia entre duas partes ou mais, disparo de tiros contra
civis, ofensiva fisica contra civis, persegui¢io nos pontos de controlo,
inseguranga nos campos de IDP, violéncia baseada no sexo, anarquia
generalizada, prisio e detenc¢do arbitraria, destruicio de bens civis,

criangas ligadas a grupos armados.”
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Figura 4: Proporc¢ao das Violagées por Grupo Autor

(Serra Leoa)
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Siglas: RU‘F\ — Frente Unida Revoliiciondria; AFRC — o Conselho Revoluciondrio
das Forcas Armadas; SLA - o exército de Serra Leoa; CDF — For¢as de Defesa Civil;
ECOMOG - o Grupo de Observadores Militares CEDEAQO; GAF — Forgas Arma-
das da Guiné; ULIMO - o Movimento de Libertacio Unido para a Democracia na
Libéria.
Fonte: Richard Conibere et al., Apéndice 1, “Statistical Appendix to the Report of
the Truth and Reconciliation Commission of Sierra Leone”, 5 de Outubro de 2004,
pagina 23.

Agentes de Protec¢io

Conforme mencionado anteriormente, as camadas exteriores
da “cebola de protec¢io” geralmente podem ser executadas por uma
variedade de intervenientes humanitérios e de desenvolvimento tais
como as ONGs. Quando se trata de lidar com o ntcleo central da
proteccdo fisica, no entanto, a necessidade de capacidades coercivas
significa que existe uma lista muito mais pequena de agentes potenciais.
Enquanto as for¢as internacionais de manutencdo da paz geralmente
desempenham os papéis mais importantes, eles nio sio os Unicos

intervenientes que podem ajudar.
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De acordo com a abordagem para protec¢io tanto do DPKO/DFS
como do principio R2P, mesmo nas situagdes de crise humanitdria é
ao governo anfitridio que cabe a responsabilidade principal de proteger
a sua populacio. Em consequéncia disso, se o governo anfitriio estd
disposto e tem capacidade para o fazer, os seus servicos de seguranca
tém um estatuto privilegiado na equagio da protecciio e as forcas de
manutencgio da paz e outros intervenientes terdo um papel de apoio.
Uma terceira vaga de intervenientes sdo organizagdes de insurgentes.
Apesar destes serem muitas vezes responsaveis por muitas violagdes
de direitos humanos, também podem ter um papel importante nas
actividades de protec¢fio, em particular quando o governo anfitrifio
em questdo € o autor das atrocidades contra os civis. No genocidio de
1994 no Ruanda, por exemplo, foram os rebeldes da Frente Patridtica
do Ruanda (RPF) que acabaram com o exterminio ao derrotarem as
forcas armadas do regime que estava a provocar a matanca. Os grupos
de resisténcia local compdem uma quarta vaga de agentes de protecgio.
Apesar de raramente estarem bem equipados para actividades de
proteccdo, os intervenientes locais sio muitas vezes os tGinicos grupos
presentes nas fases iniciais de uma campanha de massacres ou em dreas
remotas. Lembrem-se que na maioria dos casos de massacres, a ajuda
internacional s6 chegou depois do pico da violéncia, se é que chegou.
Antes da ECOWAS e, mais tarde, das forcas da ONU serem destacadas
para dar resposta 2 guerra civil na Serra Leoa, por exemplo, surgiram
virios grupos de autodefesa para lutar contra os rebeldes da RUF e das
pilhagens dos soldados do governo. Da mesma forma, em Darfur, uma
das razdes da fragmentacio do movimento rebelde foi o surgimento
de dezenas de pequenas organizacdes armadas, muitas das quais eram
grupos de homens armados formados para proteger a sua comunidade
local. A curto prazo, essa resisténcia local pode ser encorajada como
a dnica opg¢io realista numa situacio desesperada. A longo prazo, no
entanto, a proliferagio de grupos armados é indesejavel. O objectivo

dos intervenientes externos deve, dessa forma, ser a desmilitarizacio das
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comunidades locais e a redu¢io do nimero de grupos armados na drea
de operacdes.

A categoria final de intervenientes capazes de realizar operacdes de
protecgio sdo as companhias privadas de seguranga. Apesar da grande
maioria das empresas contratadas envolvidas em opera¢des de paz e
estabilizacio ndo realizarem explicitamente actividades de combate,
a bem-sucedida campanha levada a cabo pela empresa Executive
Outcomes contra os rebeldes da RUF na Serra Leoa durante meados dos
anos 90 continua a alimentar a perspectiva da privatiza¢io das tarefas
de protecgio.”® Os argumentos habituais a favor da subcontratagio de
uma companhia militar privada para realizar opera¢des de proteccio
sdo de que as firmas estardo (1) mais capacitadas a juntar e enviar
rapidamente uma forca adequada e bem equipada; e (2) menos
preocupadas do que os governos com o “sindrome do body-bag” e assim
capazes de suportar elevado ndmero de baixas e — pelo preco certo —

O Por outro lado, vale a

aventurarem-se onde os governos receiam ir.°
pena lembrar que a junta militar que contratou a companhia Executive
Outcomes s6 foi capaz de o fazer vendendo os direitos de exploracio
mineral da principal drea produtora de diamantes do pafs, no Kono. A
transac¢io foi completamente obscura e as associacdes civis continuam
a lutar contra o contrato e o processo pelo qual foi acordado quando a
guerra terminou nos fins de 2002. Mais ainda, o pessoal da Executive
Outcomes permaneceu na drea de minera¢io de diamantes muito
depois do tratado de paz, sugerindo que alguns deles se envolveram

' Em resumo,

no comércio ilicito que ajudou a alimentar a guerra.’
permanecem aspectos dificeis relativamente a responsabilizagio e

transparéncia dessas operacdes.

Transformacao da Andlise em Accao: Algumas
Licdes para Melhorar a Protecciao dos Civis

Assim que as forcas de manutengio da paz executarem uma

analise sofisticada dos aspectos da proteccdo, a tarefa é tomar medidas
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para pdr fim as atrocidades actuais e impedir as futuras. Quando nos
concentrarmos no nicleo central da “cebola” da protec¢io, as acgdes
podem ser largamente divididas em duas categorias interligadas: politica
e militar.

O desafio politico é evidente: resolver o conflito que estd a
provocar os desafios da proteccio. Como foi expresso pela DPKO/
DES, “A manuten¢io da paz através de um processo de paz eficaz é
provavelmente a maior contribui¢io que uma missdo pode dar para
proteger os civis.” As operagdes de paz podem facilitar este processo
através de uma variedade de meios incluindo “a disponibilizacio de
bons oficios as partes para um acordo de paz, facilitacio do processo
politico através da media¢io, apoio ao processo da reconciliacio e
enlace activo com o governo anfitrifio, as partes envolvidas no processo
de paz e suas respectivas cadeias de comando, assim como com a
comunidade internacional.”®

Trazer uma paz duradoura para as zonas de conflito em Africa
nfo é uma tarefa facil, mas os mecanismos de utilizacgio da mediaco
e da diplomacia para negociar o fim da guerra sio bem entendidos,
embora nem sempre bem executados. Em contraste, a dimensio
militar da equagfio da proteccdo estd menos desenvolvida e é menos
compreendida. A ac¢io militar apropriada depende do cendrio em
questdo. Falando de uma maneira geral, estes podem ser divididos em
situacdes em que as atrocidades estdo a ocorrer enquanto as forgas de
manutengio da paz se encontram no pafs em questio e casos em que as
atrocidades ocorrem em paifses onde nfo existem forcas de manuten¢io
da paz.

Quando as atrocidades estdo a ser cometidas na auséncia das forcas
de manuten¢fio da paz, a énfase deve ser colocada no envio urgente de
um ndmero suficiente de tropas bem equipadas que receberam formacio
individual e colectiva sobre a conducio de tarefas de proteccio.

Historicamente, os grandes obstdculos neste cendrio tém tido trés
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aspectos: o direito internacional, a politica internacional e a falta de
uma doutrina militar pertinente.

O primeiro obstdculo é que o direito internacional actualmente
nio permite “intervencdes militares humanitdrias” a menos que
estas sejam autorizadas pelo Conselho de Seguranca da ONU.** Por
intervencdo militar humanitdria refiro-me ao uso da forca militar sem
o consentimento do estado anfitriio, com o objectivo de evitar ou
acabar com as violagBes graves e generalizadas dos direitos humanos,
tais como o genocidio, limpeza étnica ou crimes contra a humanidade.
Uma vez que o Conselho de Seguranga da ONU nunca autorizou tais
intervengdes contra o consentimento de um governo actuante, € dificil
imaginar a razio deste padrio ser alterado em breve. Isto significa que
qualquer outra organizagio teria de efectuar uma intervenc¢io com, na
melhor das hipéteses, uma base legal precaria e, no pior dos casos, com
a aparéncia de ilegalidade, como aconteceu quando a NATO realizou a
Operaciio Forgas Aliadas na Sérvia/Kosovo em 1999.

A segunda barreira a tais intervengdes € a politica internacional.
Na maioria dos casos relevantes, os governos mais poderosos do
mundo mostraram pouca inclinagio para usar a for¢a militar em
resposta a massacres. Como foi dito por Simon Chesterman, ‘a nio-
intervenc¢do ndo-humanitdria’ tem sido a resposta habitual da sociedade
internacional.* Também pode ser dificil gerar apoio politico para
a interven¢fio militar porque mesmo se forem destacados nio hd a
garantia de que ndo agravario a situacdo. Este foi sem ddvida um
receio levantado no contexto de Darfur. Na realidade, existem muitas
considerages prudenciais razodveis que podem fazer da intervencio
humanitaria militar uma m4 ideia em casos particulares. Além disso, a
série de debates na Assembleia Geral da ONU até a Cimeira Mundial
de 2005 e durante esta, mostrou de forma bastante clara que a grande
maioria dos membros da ONU estava totalmente relutante quanto

a autorizar 0 R2P a abragar a ideia de uma interven¢io militar sem a
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autorizacio do Conselho de Seguranga da ONU.® Em resumo, o R2P
s6 foi aceite porque a versio da ONU ndo inclufa a possibilidade de
apoiar uma interven¢io militar humanitdria fora do sistema da ONU.

Isto provou ser verdadeiro até para a maioria dos governos
africanos, apesar da existéncia do Artigo 4(h) da Lei Constitutiva da
UA. Sem uma autorizacio do Conselho de Seguranca da ONU e o
aval da UA, as intervencdes militares humanitérias teriam de superar
a percepcio generalizada de ilegalidade e desaprovacio politica. Neste
contexto, ndo admira que apesar de vdrias organizacdes internacionais
terem indicado que considerariam a execu¢io de alguma forma de
intervencfo militar humanitdria, nomeadamente a UA, a NATO e a
UE, este permanece um cendrio muito pouco provavel em Africa, pelo
menos no futuro mais préximo.

O terceiro obstdculo é que até muito recentemente, o pensamento
militar de como executar tal operagio de protec¢io era quase
inexistente. Para ser claro, a falta de doutrina militar pertinente nio
explica a falta de interven¢des militares humanitarias em lugares tais
como o Ruanda, Srebrenica ou o Darfur — isso deveu-se a decisores
politicos. Mas a falta de doutrina pertinente apresenta grandes dores de
cabega para os responséveis pelo planeamento militar se lhes for pedido
para realizarem tais interven¢des. Felizmente, conseguiram-se avancos
significativos na resposta a esta falta de doutrina, com a publicagio
de um manual de planeamento militar pelo Projecto Operacio de
Resposta a Massacres (MARO), um esforco de colaboracio entre a
Harvard University e o Instituto de Operagdes de Manutengiio da Paz e
Estabilidade do Exército dos E.U.A. A MARO “descreve uma operacio
de contingéncia para interromper o uso sistemdtico e generalizado da
violéncia pelo estado ou por grupos armados nfo-estatais contra nio-
combatentes.” Em termos militares a caracteristica que os distingue é
que o seu “objectivo principal” é por fim “a matanca de civis.”®® Apesar
da sua andlise e recomendacdes dirigirem-se ao Governo dos Estados

Unidos, o projecto MARO contém muitas revelagdes transferiveis
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acerca de como melhorar os esforcos de protecciio dos civis (debatidos a
seguir). Em resumo, no entanto, permanece reduzida a perspectiva das
forcas internacionais virem rapidamente do estrangeiro para salvarem
0s civis em perigo iminente.

H4 espago para mais optimismo no segundo cendrio, isto é, quando
uma campanha de massacre ocorre num pafs onde j4 estdo presentes
forgas de manutencio da paz. Neste caso, a énfase deve ser colocada no
envio de recursos para o que os analistas da MONUC chamaram 4reas
“de protec¢iio obrigatérias” e no uso do poderio militar, e, se necessario
da for¢a militar, para criar efeitos politicos no terreno que ponham
cobro as atrocidades em curso e impegam as futuras.

O aspecto do aproveitamento do poderio militar para melhorar
a protecgdo dos civis pode ser considerada aos niveis estratégico,
operacional e tictico. Ao nivel estratégico existem quatro abordagens
cldssicas para parar com o massacre: dissuadir, compelir, defender e
atacar.’’ Na tabela 3 encontram-se exemplos da sua aplicagio a tarefa
de protecg¢io dos civis.

Dissuadir envolve tentar manipular o comportamento do alvo
através de ameacas condicionais. A estratégia de dissuasdo baseia-se no
estabelecimento de linhas vermelhas e os riscos de serem ultrapassadas.
Geralmente toma a forma de uma exigéncia comunicada através de
uma combinagio de palavras e acgdes que afirma: nfo faga X, ou eu
faco Y. Em relaciio a protec¢iio de civis, envolve influenciar como
os grupos armados pensam, especialmente os seus cilculos sobre o
cometimento de atrocidades. E mais provével que a dissuasio funcione
quando o dissuasor e o alvo partilham a opinido do que é considerado
o comportamento apropriado na situacio real. Isto deve-se ao facto de
um enquadramento partilhado tornar mais fécil concordar quanto ao
que representa uma puni¢fio justa e eficaz.®®

Compelir é o termo de Thomas Schelling que significa usar a
ameaga ou a forga de maneira limitada para induzir um oponente a agir

de uma determinada forma, geralmente dentro de um prazo especifico.”’
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Tabela 3: Estratégias para Proteccao Militar

DISSUADIR DEFENDER COMPELIR ATACAR
Detém a violéncia | Protege defensi- Perturba os meios e | Ataca militarmente e
através da pre- vamente os civis as capacidades dos derrota os perpetra-
senca ou ameaca | vulneraveis em perpetradores das dores das atrocidades
militar locais fixos atrocidades
Centrado na proteccao fisica dos civis Centrado em por cobro a accdo dos perpetra-
dores das atrocidades
e Patrulhas e Defende as e Perturba as linhas | e Envio de tropas
terrestres e aldeias, estadios, de abastecimento terrestres
maritimas igrejas, etc. e Controla fron- e Campanha aérea
e Conduz exerci- | e Defende os teiras, estradas
cios militares campos de IDP/ | e Impde o fecha-
o Usa satélites de refugiados mento do espaco
/ UAVs para e Estabelece aéreo
obter infor- operagdes inter- | e Impde um em-
macdes sobre posicionarias bargo de armas /
potenciais * Protege os corta a assisténcia
atrocidades corredores militar
e Posiciona os humanitérios e Blogueia a
equipamentos imprenssa, o hate
militares radio e outros
numa postura meios de comuni-
dissuasora, cagdo
i.e,, ao largo e Alvo de precisdo
da costa ou
em territdrios
vizinhos

Source: Adapté du Groupe de travail sur la prévention du génocide, Preventing
Genocide: A Blueprint for U.S. Policymakers (Washington, DC: U.S. Institute for Peace,
2008), 83.
E complementar & dissuasdo e geralmente toma a forma de: se vocé
ndo fizer X, eu farei Y. Em teoria, dissuadir e compelir envolvem o uso
eficaz de ameacas condicionais para que o uso real da for¢a militar possa
ser evitado no todo ou usado em doses limitadas, simbdlicas. Assim, o
sucesso ou insucesso de ambas estas estratégias depende da aquiescéncia
do alvo as exigéncias especificadas nessas ameagas.

Defender e atacar, por outro lado, sdo estratégias que envolvem o
uso da forga militar quando as ameagas condicionais nfo produzem a

aquiescéncia do alvo, neste caso, os perpetradores dos massacres. Assim,
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nio dependem da aquiescéncia do alvo mas sim se a forga militar pode
ser usada eficazmente. Relativamente & proteccio de civis, a principal
diferenca entre as estratégias de defesa ou de ataque é que a primeira
centra-se em salvar as vitimas, enquanto a tltima se centra em derrotar
os perpetradores das atrocidades. As forcas de manutenc¢iio da paz
raramente empregaram uma estratégia de ataque mas um exemplo
positivo ocorreu na primeira metade de 2005 quando as tropas da
MONUC efectuaram operacoes de isolamento e busca que resultaram
no desarmamento forcado de 15.000 combatentes da regido dos Kivus.™
Os casos em que as forgas de manutencfio da paz usaram uma estratégia
defensiva sdo mais comuns. Um exemplo positivo ocorreu na RDC
nos fins de Novembro de 2006 quando as forcas do CNDP de Laurent
Nkunda, tendo sobrevivido a resisténcia das FARDC, avancaram
sobre Goma, a cidade principal da regifio, centro de concentra¢io
dos esforcos de assisténcia internacional e uma drea de facto segura da
ONU. No combate que se seguiu, as forcas da MONUC derrotaram as
forcas de Nkunda usando infantaria e helicépteros de ataque, matando
entre 200 a 400 dos seus homens.

Como regra geral, é largamente aceite ser “mais fdcil proteger
os que se podem tornar vitimas da violéncia... do que derrotar os

”71 No entanto, devem ser destacadas

perpetradores das atrocidades.
duas adverténcias muito importantes. Primeiro, as recompensas de
derrotar os perpetradores das atrocidades sio potencialmente muito
superiores porque essa campanha pode terminar uma guerra e, assim, a
causa dos massacres, enquanto que a protec¢io de potenciais vitimas s6
pode tratar dos sintomas. Segundo, como Taylor Seybolt demonstrou,
dos casos que ocorreram globalmente durante os anos 90, as campanhas
para derrotar os perpetradores das atrocidades tiveram um sucesso maior
do que as realizadas para salvar as vitimas, provavelmente porque os
intervenientes tendiam a subestimar as exigéncias envolvidas na op¢io

72

“mais facil” (i.e. defender “dreas seguras”) Em resumo, ambas as

estratégias envolvem riscos, sdo perigosas, dispendiosas e exigem uma
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lideranga militar excepcional, a fim de terem sucesso. Sem recursos
suficientes, os defensores serdo atacados e as tentativas de derrotar os
perpetradores estardo condenadas ao fracasso. Além disso, se qualquer
das abordagens for iniciada e entdo abandonada devido ao seu elevado
custo, isto provavelmente piorard a situa¢iio porque os perpetradores
das atrocidades serdo encorajados pelo seu sucesso.

Ao nivel operacional, o parecer mais dutil sobre a actual
proteccdo militar (quando a protec¢gdo € o dnico ou o principal
objectivo) foi desenvolvido pelo projecto MARQO. A inspiracio
no seu trabalho permite-nos identificar seis abordagens militares
relevantes para a execu¢fio de operagdes de protecgio. Como debatido
no manual de ofensiva da MARO, cada abordagem tem vérios prés
e contras dependendo do ndmero, tipo e local da intervencio das
tropas destacadas; do nimero, tipo e localizagio das vitimas e dos
perpetradores das atrocidades; e do nivel de empenho politico da parte
dos intervenientes e dos perpetradores das atrocidades. Os principais
elementos e consideragdes de cada abordagem estdo resumidos na
tabela 4 e representados graficamente no Anexo A. Os aspectos da
perspectiva do manual da MARO sobre cada abordagem podem ser
contestados mas servem como um ttil ponto inicial de debate.

Como mencionado acima, entre as abordagens mais perigosas mas
potencialmente eficazes estd a possibilidade das for¢as de manutengio
de paz tentarem derrotar os perpetradores. Um exemplo claro dos
beneficios desta abordagem ocorreu em finais de 2000 quando as for¢as
britAnicas na Serra Leoa derrotaram a fac¢fio insurgente conhecida por
West Side Boys. Apesar do motivo principal por detrds da Operacio
Barras ter sido resgatar soldados britAnicos que tinham sido feitos
reféns pelos insurgentes, teve um efeito psicoldgico crucial de indicar
as outras fac¢des insurgentes que as for¢as armadas britnicas possufam
uma capacidade de fogo superior e ndo tinham receio de usi-la.
Aproximadamente um ano depois da opera¢fio, terminou uma década

de guerra civil.”
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Tabela 4: Seis Abordagens Militares a Proteccao dos

civis

grande regido com
unidades dispersas
no terreno.

Abordagem Descricao Consideracées
Estabelecer o con- ¢ Exige forcas adequadas, logistica exten-
trolo e proporcionar siva e um adversario fraco
< a seguran¢a numa e Aconselhavel quando a populacdo vitima
Saturacao gurang a populag

esta bastante dispersa
e Necessidade de operacoes de estabili-
dade extensas

Mancha de 6leo

Centrada no controlo
de locais-chave
seleccionados e na
expansao gradual
para outras areas.

o Necessita de menos forcas do que a
saturacao

o Aconselhavel com perpetradores fortes e
populacdes de vitimas concentradas

o Cede territério aos perpetradores

e Empenho prolongado

Separacao

Estabelecer uma
zona tampao entre
as vitimas e os perpe-
tradores.

e Requer forgas limitadas

e Aconselhavel quando os perpetradores e
as vitimas estdo separados

o Cede territorio aos perpetradores

o As forgas podem ser apanhadas entre
grupos beligerantes

e Potencial de uma divisao a longo prazo

Areas sequras

Proteger os campos
de IDP e outras areas
com alta densida-

de de populagdes
vulneraveis.

o Requer forgas limitadas

o Aconselhavel quando as vitimas estao
concentradas

o Cede territorio aos perpetradores

e Grande Onus de assisténcia humanitaria

e Pode “compensar” os perpetradores

Contencao

Atacar os perpetra-
dores ou isola-los
com bloqueios e
fechamento do
espaco aéreo.

o Requer capacidade de logistica aérea,
maritima, etc. Eficaz

e Presenca limitada no pais

¢ Nao fornece proteccdo directa as vitimas

e Risco de danos colaterais

e Precursor de outras abordagens

Derrotar os perpe-
tradores

Ataca a lideranca
dos perpetradores e
forca a eliminacao da
sua capacidade de
cometer massacres.

e Exige uma grande forca

e Pode ser exigida para uma resolucao a
longo prazo

o Necessario um esforco extensivo de
reconstrucéo e estabilizacao

o Numero elevado de baixas e danos
colaterais

Fonte: Parafraseado de Mass Atrocity Response Operations: A Military Planning Handbook,
Sarah Sewall et al., (Harvard Kennedy School e PKSOI, 2010), p. 63-78.
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Infelizmente, o que aconteceu aos West Side Boys é uma
ocorréncia rara no mundo das opera¢des de paz. Na realidade, por vezes
as forcas de manutenc¢io da paz perdem, como na tentativa frustrada das
tropas dos E.U.A. e da ONU de derrotarem as forgas do General Aidid
na Somalia em 1993-94. Na maioria das vezes, as for¢as de manutencio
da paz envolvem-se em esfor¢os coercivos contra grupos insurgentes
particulares, causando alguns danos sem derrotd-los. Isto d4 uma
oportunidade futura as forgas insurgentes de recuperarem e retribuirem
as forcas de manutencido da paz ou aos civis locais. No inicio de Julho
de 2003, por exemplo, tropas da Operacio Artemis lideradas pela
Franga na Reptblica Democritica do Congo mostraram claramente
a sua resolucio quando mataram aproximadamente 20 milicianos
da Union des Patriotes Congolais que haviam ameacado as forcas de
manutencdo da paz e os civis locais. O problema foi, no entanto, que
a ameaga insurgente permaneceu na drea muito depois das forgas da
Operacio Artemis terem partido. Da mesma forma, em resposta as
operagdes de isolamento e busca da MONUC mencionadas acima,
a Front des Nationales et Intégrationnistes emboscaram uma patrulha
da ONU matando nove soldados de Bangladesh. Posteriormente,
a MONUC enfrentou novamente os rebeldes numa batalha feroz,
matando entre 50 e 60 combatentes e desarmando mais de 140 com
apenas dois soldados da MONUC feridos.™ Estes problemas também
atormentaram as for¢as governamentais. Por exemplo, quando as tropas
congolesas e ruandesas efectuaram ofensivas militares contra os rebeldes
da FDLR durante 2009 — as operagdes Umoja Wetu e Kimia Il — apesar
de matarem e desarmarem alguns insurgentes, a maioria simplesmente
dispersou, apenas para regressar e exigir retribuicio da populacio civil
depois dos soldados congoleses e ruandeses se retirarem. Além disso, ao
mesmo tempo que estas operacdes estavam a ser realizadas entre Janeiro
e Setembro de 2009, mais de 1.400 civis foram deliberadamente mortos,

sendo mais de metade pelo exército congolés.”



Promog¢do da Proteccio dos Civis

Tabela 5: Exemplos de Tarefas Militares Relevantes

para a Proteccao dos civis

o Coagir os perpetradores das atrocidades | © Operagdes de evacuagdo de ndo-com-
e Operagdes de isolamento e busca contra batentes N
bases de grupos armados o Forngcgr corredqrgs seguros para os civis
. e |dentificar, desmilitarizar e patrulhar
* Respostaa crise as rotas de abastecimento de ajuda

o Estabelecer bases em areas de insegu- humanitaria
ranca civil e Escoltar comboios de ajuda humanitaria
e Guardar as instalacoes e proteger os funcionarios das equipas de
assisténcia

e Patrulha / observagdo / vigilancia nos
campos de deslocados

e Remover as barricadas ilegais e pontos
de controlo nas estradas civis

e Missoes de sensibilizacao dos grupos

e Monitorizar as violacdes

Prender os criminosos de guerra
Desminagem

Resguardar a artilharia ndo detonada
Fazer cumprir o toque de recolher
obrigatério

armados A
, ® Proteccao as VIP
e Estabelecer areas seguras e manter a o Por cobro & hate media
seguranca dentro dos seus limites o Reformar e treinar os servigos de
e Separar combatentes e ndo-combatentes seguranca

Estes exemplos demonstram algumas das dificuldades envolvidas
na realizacdo das operacdes ofensivas para derrotar os perpetradores
dos massacres. Apesar de terem produzido resultados mistos, é dificil
vislumbrar qualquer alternativa que ponha cobro & matanga, depois
de a diplomacia ter falhado. O desafio no futuro é equipar as forgas de
manutengio da paz com 0s recursos necessdrios para coagirem estes
grupos a participarem num processo de paz genuino ou derrotd-los de
uma vez por todas.

Em termos tdcticos, muitas tarefas militares estabelecidas sdo
relevantes para as operagdes de protec¢do, algumas das quais tém
sido executadas regularmente em operacdes de manutencio da paz
em Africa (ver tabela 5). Depende dos analistas e dos comandantes
em missdes especificas a decisio sobre quais destas sdo apropriadas
e merecem prioridade no teatro de operagdes local. O conhecimento
de todas elas devera fazer parte da formacio individual e colectiva das

potenciais forcas de manutencio da paz.
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Conclusdes e Recomendacdes

Proteger os civis dos caprichos da guerra levantard sempre enormes
desafios mas, como varios estudos concluiram, ndo é um mandato
impossivel para as forgas de manuten¢iio da paz. De facto, desde 1999, a
proteccdo dos civis tornou-se uma exigéncia para o sucesso operacional
da maioria das operacdes de paz da ONU em Africa. O argumento
central deste estudo é que a proteccio dos civis pode ser melhorada se
as politicas se basearem numa concepc¢io de protec¢io multiniveis, uma
andlise s6lida das dinAmicas do conflito em questdo, uma visio clara da
estratégia que guia as actividades de protec¢io e a disponibilizacio de
suficientes recursos as for¢as de manutencio da paz para realizarem as
tarefas operacionais e tacticas essenciais. As seguintes recomendagSes
destinam-se as varias organizagdes internacionais que tém feito do seu
mandato a protec¢io dos civis:

Recomendagdo 1: A dissuasdo é o objectivo para fortalecer as
normas globais. O objectivo principal deve ser evitar o massacre de
civis em vez de intervir e tentar pdr cobro a massacres em curso. A
longo prazo, isto exige uma estratégia de dissuasio baseada no objectivo
do fortalecimento das normas globais que restringe a violéncia armada
contra civis. Lawrence Freedman descreveu isto como uma abordagem
de dissuasio “baseada nas normas”, que envolve intervenientes
poderosos “reforgando certos valores até ao ponto em que se pressupde
que nio devem ser violados.” As duas normas fundamentais em
questio s3o as R2P e a legitimidade da intervengio militar humanitdria
em casos de genocidio e massacres. A curto prazo, o desafio é assegurar
que a ONU e outras organizacdes internacionais estabelecam uma
reputagiio de resposta as atrocidades que crie dissuasdo interiorizada nos
possiveis perpetradores. Isto significa reforgar os recursos disponiveis
para as operagdes de paz para que caso a dissuasdo falhar, eles tenham
uma perspectiva razodvel de sucesso na protecgiio aos civis em perigo

eminente.
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Recomendacdo 2: Planear conceitos operacionais claros e
fortalecer o consenso internacional a sua wolta. Se as organizagGes
nio puderem definir claramente o significado da proteccio, terdo
poucas chances de a realizarem. A boa nova é que apesar de constituir
um trabalho em curso, as vdrias defini¢gdes operacionais de proteccdo
decorrentes de uma gama variada de ONGs, governos e organiza¢des
internacionais debatidas acima revelam um enorme consenso acerca
do significado de protec¢fio. Isto sugere que o maior desafio num futuro
previsivel andard a volta de qual é a melhor maneira de obter proteccio
em contextos concretos. Por outras palavras, o debate serd mais sobre os
meios do que os fins.

Recomendacdo 3: Ser realista e controlar as expectativas. O
registo de operagdes de protecgiio a civis desde o fim da Guerra Fria deixa
um espaco considerdvel para aperfeicoamento. E portanto, aceitavel
esperar os mais altos padrdes das forcas de manutencio da paz; superiores
aos que tém sido conseguidos até agora. Mas estes padrdes devem ser
realistas. Como o estudo do DPKO/OCHA correctamente alertou, “as
operagdes de manuten¢io da paz ndo podem ‘proteger todos de tudo’.”
Em particular, elas “nfo podem dar resposta a todas as vulnerabilidades
de uma sociedade, operar sem alguma aparéncia de uma ‘paz a manter’
ou deter beligerantes determinados totalmente apoiados por um estado.”

[sto significa que os potenciais protectores devem trabalhar para
controlar as expectativas através de uma variedade de audiéncias,
particularmente as populacdes locais nas zonas de conflito, os meios
de comunicac¢iio internacionais, a sociedade civil global e os lideres
politicos dos governos mundiais e das organizacdes internacionais.
A mensagem geral que precisa de ser transmitida é simples: sem mais
recursos, melhor planeamento e forma¢io e maiores niveis de apoio
politico, existem limitacdes reais quanto ao nimero de civis que as
forcas de manutencio da paz podem proteger, especialmente quando os
governos decidem massacrar segmentos da sua prépria populagio. No

terreno, as Equipas de Proteccio Conjunta da MONUC representam
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uma inovagio importante e realcam o potencial para o que pode
ser alcangado nesta drea. Apesar de serem claramente necessdrios
destacamentos mais prolongados destas equipas, esta é uma iniciativa
merecedora de apoio e de ser reproduzida noutros locais.

Recomendagdo 4: Investir em lideres excelentes para as
operacoes de paz. Como um antigo ditado africano sugere, a
paz é cara mas vale bem a pena o investimento. O mesmo pode
ser dito acerca da liderangca nas operagdes de protec¢io. Dito de
uma forma simples, a lideranca é importante. De facto, muitas
vezes apenas uma lideranga forte “pode contrabalancar as vérias
tensdes nas missdes de manuten¢io da paz e de integragdo.”

Como sugerem os exemplos da lideranca de Dag Hammarskjold na
missdo no Congo nos anos 60 e os esforgos de Roméo Dallaire no
Ruanda, uma lideranga forte, objectivos claros e empenho politico
podem fazer a diferenca mesmo quando o pessoal tem uma experiéncia
relativamente limitada. As organizacdes interessadas na protec¢io dos
civis precisam de investir mais recursos para que os chefes das missdes
e os oficiais superiores sejam melhor seleccionados e estejam melhor
preparados, e estes, por sua vez precisam de ser responsabilizados pela
producio e execugio das estratégias das missdes e por prestarem contas
dos resultados. O objectivo a longo prazo deve ser acumular um grupo
significativo de forcas de manutenc¢io da paz profissionais e oficiais
superiores que tenham experiéncia e julgamento critico para tomar as
acgdes apropriadas em circunstancias dificeis.

Recomendagdo 5: Investir nas forcas de manutencdo da paz.
Pedir as forcas de manuten¢io da paz que protejam os civis nas zonas de
conflito em Africa, exige que eles tomem riscos considerdveis. E justo
que em troca lhes seja dado o apoio politico e os recursos necessdrios
para lhes proporcionar pelo menos uma hipdtese razodvel de sucesso.
A boa nova é que mesmo num estado relativamente desgastado, a
manutencgio da paz da ONU € econémica; com um custo aproximado

de $8 mil milhdes anuais, o orcamento de manutencio da paz da
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ONU representa menos de 1% dos gastos militares mundiais. Isto
¢ demasiado pouco mas significa que a manuten¢io da paz pode ser
bastante fortalecida por consideravelmente pequenos montantes
de dinheiro, pelo menos quando comparada com os or¢amentos da
defesa nacional dos paises da NATO. O orgamento da UA, é ainda,
consideravelmente menor. Como resultado, montantes de dinheiro
relativamente pequenos gastos em programas de assisténcia e formacio
em Africa tais como a Iniciativa das Operacdes da Paz Global podem
ter um potencial impacto significativo, para além da ajuda na expansio
do grupo de potenciais paises contribuintes com tropas (TCCs) e paises
contribuintes com policia (PCCs).

Recomendacdo 6: Investir nas capacidades de inteligéncia.
A protec¢io dos civis ndo pode ser obtida sem uma sofisticada
compreensio das dinAmicas do conflito e de uma boa anélise da ameaca
realizada o mais préximo de tempo real possivel. Assim, as operacdes
da paz, precisam de desenvolver formas eficientes de recolha de
inteligéncia. Como foi observado por Dame Pauline Neville-Jones, “é
dificil definir a possibilidade de manuten¢io da paz capaz e eficaz sem
dispor de inteligéncia atempada e de boa qualidade.” No entanto,
historicamente, os estados membros da ONU tém relutado em apoiar o
DPKO com as suas proprias capacidades de recolha de inteligéncia. Isto
tem de mudar.

Recomendagdo 7: Investir na reflexdo. A melhoria das
politicas de proteccio dos civis no futuro serd facilitada pela
reflexfo sistemdtica na extensdo dos progressos de hoje. Isto exigird
organizacdes que melhorem em duas dreas em particular: planeando
referéncias e indicadores fundamentais do progresso e gerando li¢tes
acciondveis aprendidas e melhores priticas. As operacdes no terreno
no Suddo, na RDC e noutros locais melhoraram significativamente
quanto ao desenvolvimento de indicadores de desempenho mas
isto deve ser feito mais sistematicamente em todas as missdes.

Além disso, a memoria institucional das potenciais organiza¢des de
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protec¢io necessitam de extrair, analisar e sistematizar a sabedoria
pratica ganha através da experiéncia do seu pessoal no terreno.
Quer isto tome a forma de histérias orais, uma técnica de entrevista
de licdes aprendidas para extrair informagdes de oficiais superiores
e forcas de manutencio da paz, ou, idealmente, estudos mais
sistematicos sobre os critérios para o sucesso das operages de paz,
estas experiéncias sio demasiado importantes para desperdicar.
Como concluiu o estudo do DPKO/OCHA, “Estd a perder-se
demasiado conhecimento numa altura em que este é absolutamente
necessario.” Esse conhecimento tem muitos usos mas serd crucial para
o desenvolvimento de melhores programas de formacioNuma altura
em que ndo existem conceitos padronizados de treino da protec¢io dos
civis.

Recomendacdo 8: Estar preparado para coagir os perpetradores
das atrocidades. Muitas vezes pode ser uma op¢io politicamente
desagraddvel, mas a evidéncia histérica sugere que ao fracassar
a diplomacia existem poucas formas de pdr fim as campanhas de
atrocidades sistemdticas e generalizadas sem recorrer ao uso da forca
letal. Quando essa forga é usada, as forcas de manutengio da paz
devem esperar baixas e os lideres politicos devem estar preparados
para as absorver. Além disso, é importante lembrar a conclusio de
Taylor Seybolt que durante os anos 90, as campanhas para derrotar
os perpetradores tiveram uma percentagem de sucesso superior
as campanhas para salvar as vitimas, provavelmente porque os
intervenientes tenderam a subestimar as exigéncias envolvidas na op¢io
“mais facil” (i.e. defender “dreas seguras”). No entanto, a coer¢io nio
necessita de ser sempre militar. De facto, Jeremy Weinstein sugeriu que
quando se enfrentam revoltas oportunistas, priva-las dos recursos que
usam para financiar as suas insurgéncias e empurrd-las para a cria¢io de
estados com o consentimento do governo pode obter o efeito desejado.

Se as medidas econdémicas ndo tém sucesso ou sio demasiado lentas,
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devem ser combinadas com esforcos militares do género debatido
acima. Os soldados necessitam de receber formag¢fio apropriada.

Recomendacdo 9: Manter a intervencdo militar humanitdria
na mesa. A forma como os estados definiram o principio R2P
e enquadraram muito do debate sobre os temas da proteccio
dos civis sugere que pode ser alcan¢ado através das estruturas
existentes da ONU. O problema com esta férmula é que
contorna um enigma politico crucial levantado pelo facto de,
historicamente, as campanhas mais generalizadas e sistemdticas
de massacres terem sido orquestradas por agentes governamentais.

E, no entanto, o Conselho de Seguranga da ONU jamais autorizou
uma intervencdo militar humanitdria contra a vontade de um
governo no poder. Assim, as organizagdes interessadas na protec¢io
dos civis, necessitam de manter a discussio da interven¢io militar
humanitaria. Como o famoso pedido de Kofi Annan aos Estados
Membros da ONU, se “nesses dias e horas negros que conduziram
ao genocidio [no Ruanda em 1994], uma coalizio de estados
estivesse preparada para agir em defesa da popula¢io Tutsi, mas nio
recebesse autorizagio imediata do Conselho, deveria essa coalizdo
ficar de bracos cruzados e permitir que o horror continuasse?”

Se a resposta € “ndo,” entdo os governos devem continuar a explorar
todas as opgdes potenciais — incluindo ac¢des executadas sem a
autorizacdo explicita do Conselho de Seguranga da ONU — e descobrir
maneiras de optimizar a chance de que as interven¢des humanitdrias, se
necessérias, podem ter sucesso.

Recomendacdo 10: Ndo desistir da reforma do sector
da seguranca. Dada a quantidade de desafios da seguranca
exacerbados por exércitos ndo-profissionais em Africa, uma parte
fundamental do esforgop para evitar massacres a longo prazo,
recai sobre a profissionalizacio das for¢as armadas do continente.

Os exércitos nio-profissionais ndo s6 facilitam o surgimento de
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insurgéncias € o comeco de uma guerra civil, mas sio também
uma das principais fontes de atrocidades contra os civis. Assim, o
fortalecimento das capacidades de estados enfraquecidos através da
reforma do sector da seguranga, deverd ser considerada uma parte
fundamental da agenda da protec¢iio dos civis. Ocasionalmente,
pode até ser prudente disponibilizar saldrios e equipamentos aos
exércitos culpados de cometer atrocidades porque como sugere a
evidéncia da RDC, “a insuficiéncia de pagamento e de logistica
desempenharam um papel importante na contribui¢io para os
ataques das [FARDC] sobre os civis, uma vez que as tropas esfomeadas
e sem dinheiro, pilharam e roubaram as populacdes locais.”

O objectivo a longo prazo de tais esfor¢os de reforma é o de incutir
um espirito profissional nos servicos de seguran¢a até ao ponto que, em
teoria, os seus membros recusem obedecer a ordens para cometerem

actos ilegais contra os civis.
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Anexo A

Seis Abordagens Militares a Protec¢io dos civis
Fonte para os seis exemplos: Sarah Sewall et al., Mass Atrocity

Response Operations: A Military Planning Handbook (Harvard Kennedy
School e PKSOI, 2010), p. 63-78.
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1. Saturagio: estabelece o controlo e proporciona a seguranga numa

grande regido com unidades dispersas no terreno.

(1‘:]1) Patrulhas aéreas e terrestres

O Bases fixas com QRFS

A Posigoes avangadas e bases moveis de operagoes
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2. Mancha de 6leo: centrada no controlo de locais-chave

seleccionados e na expansio gradual para outras areas.

D Areas nao-neutralizadas q Operagdes de neutralizagio

[

D Areas neutralizadas | J' Futuros objectivos
C
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3. Separacdo: estabelece uma zona tampio entre as vitimas e os

perpetradores das atrocidades.

/\ Posto de sentinela ““{J=, Patrulha
@ Centro de coordenagédo () Base principal
H Cruzamento === Limite da DM2Z
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4. Areas seguras: proteger os campos de IDP e outras dreas com alta

densidade de populacdes vulnerdveis.

A}

-

-~
L)
.
\

A\ 1op camp ‘232, AIR OR GROUND PATROL
e~Jy 1DP MOVEMENT ﬁ? VILLAGE
(D uNIT OP'L AREA === ROAD
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5. Contengdo: atacar os perpetradores ou isold-los com bloqueios e

fechamento do espago aéreo.

3 \*

e
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Y
Regido A .
(composta i
de perpetradores)

- B Forgas dos perpetradores Q Base aérea
: : Frota de navios de apoi
@ Forgas de operagoes especiais ey a':: navios de apoio
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6. Derrotar os perpetradores: atacar a lideranca dos perpetradores e

forcar a eliminacdo da sua capacidade de cometer massacres.

[0 B3 Forcas dos perpetradores Forga de coalizéio
* Lideranga dos perpetradores [ wudu | Frota de navios de apoio a um porta-avides
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Notas

! Citado em Siobhan Wills, Protecting Civilians: The Obligations of Peacekeepers
(Oxford: Oxford University Press, 2009), pp.8, 10.

? Trevor Findlay, The Use of Force in UN Peace Operations (Oxford: Oxford Uni-
versity Press for SIPRI, 2002), p. 68.

3 Victoria Holt e Glyn Taylor com Max Kelly, Protecting Civilians in the Context
of UN Peacekeeping Operations (New York: UN DPKO/OCHA, Novembro de 2009),
p.5.

+Naio existem, claro, dados fidveis sobre as vitimas das guerras em Africa mas ¢
bastante duvidoso que a estatistica largamente divulgada segundo a qual 90% das fatali-
dades da guerra so civis é uma generalizacio exacta. Consulte Adam Roberts, ‘Lives and
Statistics: Are 90% of War Victims Civilians?, Survival, 52:3 (2010), pp.115-36.

5 Este total encontra-se discriminado em <www.pcr.uu.se/gpdatabase/search.php>.

® The Report of the Panel on United Nations Peace Operations (UN doc.
A/55/305-S/2000/809, 2000), par. 50. Este relatério é comumente designado relatério
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