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“Muitos, pessoas ou povos, podem chegar a
pensar, conscientemente ou ndo, que ‘cada
estrangeiro € um inimigo'. Em geral, essa convicgéo
jaz no fundo das almas como uma infeccao latente;
manifesta-se apenas em acdes esporadicas e ndo
coordenadas; néo fica na origem de um sistema de
pensamento. Quando isso acontece, porém,
guando o dogma ndo anunciado se torna premissa
maior de um silogismo, entdo, como ultimo elo da
corrente, estd o Campo de exterminio. Este é o
produto de uma concepcdo de mundo levada as
dltimas consequéncias com uma ldgica rigorosa.
Enquanto a concepcéo subsistir, suas
consequéncias nos ameagam. A histéria dos
campos de exterminios deveria ser compreendida
por todos como um sinistro sinal de perigo’.

Primo Levi — E isto um homem?
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RESUMO

Este estudo tem como objetivo analisar qual o espaco/lugar do debate da
dimensao da responsibility to rebuild no interior dos relatérios da chamada
Responsibility to Protect de 2001. Tal documento apresenta uma nova
abordagem normativa sobre a questdo dos processos de intervencéo
humanitaria. Em detrimento das intervengdes catastroficas ocorridas na década
de 1990, a Responsibility to Protect surge como uma alternativa as dificuldades
encontradas pela comunidade internacional em responder de forma efetiva a
situacbes de conflito armado. Através das responsabilidades - a saber:
prevencdo, reacdo e reconstrucdo -, o relatério busca delinear principios,
capacidades e limites para a pratica intervencionista. Levando isso em
consideracdo, o objetivo desta pesquisa € analisar uma de suas dimensdes, a
responsibiity to rebuild. Sendo assim, este trabalho procuraré contribuir para a
literatura, por meio de uma investigacdo documental, buscando compreender
qual é o espaco dado ao tema da reconstrucdo de Estados no conjunto dos
relatorios sobre a Responsibility to Protect. O ponto de partida desta pesquisa €
a indicacao feita por alguns trabalhos (Evans, 2008; Weiss, 2013; Bozzeti &
Borges, 2014; Bellamy, 2015) no qual afirmam que o texto final da
Responsibility to Protect, institucionalizada em 2005, diverge do texto original,
produzido em 2001. Nesse sentido, serd analisado os documentos que fazem
parte do processo de institucionalizacdo da norma: o relatério denominado The
Responsibility to Protect (2001), o relatério High-level Panel on Threats,
Challenges e Change: a more security world: our shared responsibility (2004), o
relatorio In Larger Freedom: towards development, security and human rights
for all (2005), o World Summit Outcome Document (2005) e Implementing the
Responsibility to Protect (2009). Por meio de uma analise documental, esta
pesquisa buscara compreender em que medida a reconstrucdo de Estados é
abordada pelos documentos citados e qual o seu grau de importancia.
Esperamos, com isso, evidenciar a relevancia que a reconstrucédo de Estados
ocupa no que diz respeito as praticas de intervencao, principalmente no que diz
respeito a Responsibility to Protect.

Plavras-chave: Intervencdo Humanitaria.  Responsibility to  Protect.
Responsibility to Rebuild.
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ABSTRACT

This study aims to analyze regarding space / place of the debate on the size of
the responsibility to rebuild within the reports of the so-called Responsibility to
Protect 2001. This document presents a new regulatory approach on the issue
of humanitarian intervention processes. At the expense of catastrophic
interventions occurred in the 1990s, the responsibility to protect comes as an
alternative to the difficulties encountered by the international community to
respond effectively to situations of armed conflict. Through responsibilities,
namely: prevention, response and reconstruction, the report seeks to outline
principles, capabilities and limits for interventional practice. Taking this into
consideration, the objective of this research is to analyze one of its dimensions,
the responsibility to rebuild. Thus, this work will seek to contribute to the
literature by means of desk research, trying to understand what is the space
given to the issue of reconstruction of States in all the reports on the
Responsibility to Protect. The starting point of this research is the statement
made by some studies (Evans, 2008; Weiss, 2013; Bozzeti & Borges, 2014;
Bellamy, 2015) in which it is stated that the final text of the Responsibility to
Protect, institutionalized in 2005, differs from original text, produced in 2001. In
this sense, analysis will be carried out on the documents that are part of the
standard process of institutionalization: the report entitled The Responsibility to
Protect (2001), the Highlevel Panel on Threats report, Challenges and Change:
a more secure world: our shared responsibility (2004), the report In Larger
Freedom: towards development, security and human rights for all (2005), the
World Summit Outcome Document (2005) and Implementing the responsibility
to protect (2009). Through a document analysis, this research will seek to
understand to what extent the reconstruction of States is addressed by the cited
documents and what is their level of importance. We expect it to highlight the
importance that the reconstruction of States occupies regarding intervention
practices, especially with regard to the Responsibility to Protect.

Keywords: Humanitarian Intervention. Responsibility to Protect. Responsibility
to Rebuild.
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INTRODUCAO

Em 2001, o governo canadense criou a International Commission on
Intervention and State Sovereignty (ICISS). Essa comisséo elaborou um documento
gue trouxe a tona uma nova ideia para as chamadas intervencées humanitarias: a
Responsibility to Protect (R2P). Essa ideia surgiu em virtude das catastroficas
intervencdes ocorridas na década de 1990 (Somalia, Ruanda e Kosovo). A chamada
Responsibility to Protect foi subdividida nesse documento em trés responsabilidades:
a responsibility to prevent, a responsibility to react e a responsibility to rebuild. A
primeira sustenta que a responsabilidade primaria de prevenir conflitos e de proteger
os direitos humanos é de cada Estado. Caso o Estado se apresente incapaz ou ele
préprio seja o perpetrador da violéncia, essa responsabilidade é transferida para a
comunidade internacional, que passa, assim, a ter a responsabilidade de reagir. Por
fim, a comunidade internacional e aqueles responsaveis pela intervencdo também
teriam a responsabilidade de reconstruir em um contexto pés conflito.

Embora a Responsibility to Protect seja relativamente recente, ja ha um
conjunto significativo de producdes cientificas sobre o tema, tanto nacionais
(BIERRENBACH, 2011; LOBO, 2013; BOZZETTI & BORGES, 2014) quanto
internacionais (EVANS, 2008; FOLEY, 2013, ADAMS, 2013; BROSIG, 2013;
ARREDONDO, 2008; BELLAMY, 2015; WEISS, 2013). Alguns trabalhos procuram
debater os aspectos normativos do novo conceito, seu impacto ou sua contribuicéo
enquanto fendbmeno de regulacdo entre os Estados integrantes da comunidade
internacional (EVANS, 2008; FOLEY, 2013; STUNKEL, 2013; BROSIG, 2013).
Outros procuram apontar a contribuicdo brasileira ao promover um conceito
complementar ao de Responsabilidade de Proteger, a chamada Responsabilidade
ao Proteger (do inglés, Responsibility while Protect) (ALMEIDA, 2013; QUINTON-
BROWN, 2013). Outros trabalhos, menos audaciosos, mas significativos do ponto de
vista descritivo, procuram apresentar a evolugdo do conceito da Responsibility to
Protect desde a nocdo de intervencdo, passando pela nocdo de direito de
ingeréncia, até culminar no conceito atual (ARREDONDO, 2009; BOZZETTI,
BORGES, 2014; FONSECA JR., BELLI, 2010; LOBO, 2013). Ha ainda algumas
producdes que voltaram as suas atencdes para a questdo do uso da forca (militar)
em contextos nos quais se identifica um potencial risco a vida humana (RAYMOND,
2013; BRAGA, 2013; GODOY JUNIOR, 2013; MARTINSEN, 2013) e para problemas
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relativos a nogdo de soberania (ALEXANDRE, 2014), conceito caro e fundamental
para o entendimento sobre a Responsibility to Protect. Assim, é possivel notar que
existe, na bibliografia, uma preocupacdo em se aprofundar nos debates normativos
sobre o conceito, problematizar o uso de aparato militar como forma de prevencéo
ou encerramento de conflitos e analisar o papel brasileiro na discusséo sobre o
tema.

Dentre o conjunto de producdes citadas, os trabalhos de Evans (2008),
Weiss (2013) e Bellamy (2015) chamam a atencao para o fato de que o texto final,
aprovado em Assembleia Geral no ano de 2005, diverge do texto produzido em 2001
pelo ICISS. Mais especificamente, Weiss (2013) e Bozzetti & Borges (2014) apontam
que a dimensdo da responsibility to rebuild torna-se ausente no relatério de 2005.
Porém, a andlise de Bozzetti & Borges apenas indica esse problema e o estudo de
Weiss (2013), apesar de explicitar a reconstrugdo como um aspecto fundamental da
Responsibility to Protect, ndo se aprofunda em demonstrar o que ocorreu para que a
dimens&o da reconstrucdo néo fosse considerada. E diante dessa lacuna que esta
pesquisa se posiciona.

Levando isso em consideracdo, esta dissertagcdo busca contribuir para o
esclarecimento dessa questdo por meio de uma pesquisa cujo objetivo geral é
compreender qual o lugar/espaco que o tema da reconstru¢cdo ocupa no conjunto
dos relatérios sobre a Responsibility to Protect; em que medida o tema da
reconstrucdo tem espaco e importancia no conjunto de relatérios sobre a
Responsibility to Protect?; seria a reconstrucdo o0 tema que apresenta menos
importancia dentro da Responsibility to Protect?; qual o grau de proximidade entre a
Responsibility to Protect e a responsibility to rebuild?; a contribuicdo empirica desta
pesquisa encontra-se no fato de que as outras aqui mencionadas apenas fazem
referéncia a divergéncia entre o documento original (2001) e o documento final
(2005). Dessa forma, sera abordado, neste espaco, outros relatérios que foram
produzidos na lacuna de tempo entre o documento de 2001 e o de 2005, além de
um relatorio de 2009 a fim de investigar se neles ha mais informag¢des sobre o
problema de pesquisa selecionado.

A hipétese que orienta este trabalho é a de que o tema da responsibility to
rebuild ou a reconstrucéo de Estados no interior do conjunto de relatérios analisados

se apresenta de forma paralela ao tema da Responsibiity to Protect. Assumindo um



16

espaco proprio nos relatorios, por meio da chamada Peacebuilding Commission, o
tema da reconstrucdo de Estados adquiri uma importancia tal qual o tema da
responsabilidade de proteger possui visto que ambas sédo adotadas ho mesmo ano,
em 2005, na Assembleia Geral. Isso confirma o argumento de Weiss (2013) de que
as trés responsabilidades propostas no relatério de 2001 sado fundamentais. Dessa
forma, a partir da andlise dos relatérios, pode-se constatar que a responsibility to
rebuild, ao caminhar paralelamente a Responsibility to Protect e, ao mesmo tempo,
ao ser abordada em um espaco proprio no documento, evidencia que o tema da
reconstrucao tornou-se um tema chave nos debates da responsabilidade de proteger
bem como nos debates das relagdes internacionais.

A metodologia aqui utilizada € a analise documental com enfoque na
chamada andlise do discurso proposta por Gil (2002). Segundo May (2009), os
documentos podem nos dizer muitas coisas sobre a maneira pela qual o evento foi
construido, bem como suas justificativas. Eles representam préaticas e relacbes
sociais, aspiracfes e intencfes, eventos particulares de épocas passadas, um
reflexo da realidade. Dessa forma, o documento se torna um meio no qual o
pesquisador procura conexdes e padrbes sobre o que esta escrito e 0s eventos 0s
quais ela se refere. Além de descrever, constroem a realidade social e as versdes
dos eventos. Sendo assim, é necessario buscar o significado desses documentos.

Ao mesmo tempo, o documento apresenta limitacbes praticas. Segundo
Cellard (2008, p. 299), “é preciso aceita-lo tal como ele se apresenta, tdo incompleto,
parcial ou impreciso que seja [...] pois elas sdo geralmente as Unicas que podem nos
esclarecer, por pouco que seja, sobre uma situagcéo determinada”.

A analise do discurso, segundo Gil (2002), € compreendida tendo em vista
quatro dimensdes: o discurso em si mesmo; a linguagem como construcdo e
construtiva; discurso orientado para a a¢do; e organizacdo retdrica. A primeira
dimensédo se preocupa com o texto em si, ou seja, com aquilo que ele apresenta e
ndo na maneira de alcancar uma realidade que estaria por trds do discurso.
Segundo Gil (2002, p. 247), “ao invés de ver um discurso como um caminho para
outra realidade, os analistas do discurso estdo interessados no conteudo e na
organizagado do texto”. A segunda dimenséao afirma que o discurso € construgao e,
por isso, h& inimeras possibilidades de interpretacdo, e ndo uma analise puramente

realista ou imediata. A terceira dimensdo aponta que o discurso é orientado para a



17

acdo. Isso significa que o discurso faz parte de uma préatica social que possui uma
funcdo; ele estd imerso em um contexto. A quarta e ultima dimensdo aborda os
textos organizados retoricamente. Isso implica em dizer que a vida social, vista pela
Otica do discurso, € conflitante, pois o discurso nada mais € do que uma dentre
tantas visbes de mundo.

Dessa forma, o recorte empirico se da através da selecao dos relatorios: o
relatério de 2001, denominado The Responsibility to Protect, no qual é apresentado
uma nova norma internacional. E nesse documento que a ideia de responsabilidade
dos Estados (prevenir, reagir e reconstruir) encontra-se detalhada. Os dois relatorios
produzidos pelo Secretario Geral das Nacfes Unidas, Kofi A. Annan, The High-Level
Panel on Threats. Challenges and Change (2004) e o relatério In Large Freedom:
towards development, security and human rights for all (2005) nos quais a norma €
enfatizada como uma necessidade. Ambos os relatérios procuram recomendar
ideias e propostas a serem debatidas e aprovadas em Assembleias. Seus temas
ndo se concentram especificamente na Responsibility to Protect, pois o objetivo é
apresentar aos Estados a necessidade de um engajamento mais coletivo, voltado
para a seguranca coletiva e aos novos desafios do século XXI. A Responsibility to
Protect € um dentre outros temas como pobreza, desenvolvimento econémico,
prevencao de doencas e epidemias e armas de destruicdo em massa. O relatério de
2005, World Summit Outcome, é o documento no qual a Responsibility to Protect é
aprovada pela comunidade internacional em Assembleia Geral como uma nova
norma internacional. Por fim, considerou-se relevante o documento posterior a
aprovacao da norma, The Implementing the Responsibility to Protect (2009), pois &
nesse documento que o tema € debatido exclusivamente, sendo feita uma avaliacéao
dos seus aspectos fundamentais, quais 0s pontos de consenso e divergéncia sobre
a norma e como implementa-la de maneira mais efetiva.

Os documentos analisados neste trabalho mostram que a dimensédo da
responsibility to rebuild, aliada ao debate sobre a Responsibility to Protect, perde
proximidade. As secdes em que o tema da responsabilidade é abordado néo faz
mencao direta a dimensao da reconstrucao. Entretanto, a analise permitiu identificar
gue esse tema, na realidade, ndo desaparece, mas sim se desloca para um dominio
especifico e para uma instituicdo paralela denominada Peacebuilding Commission,

gue se estabelece em 2005, no mesmo ano que a Responsibility to Protect. Nesse
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sentido, esse deslocamento ndo significa que a Peacebuilding tenha perdido
importancia ou centralidade, mas sim que a ela foi dada um espaco proprio de
discusséo. A razao por tras da necessidade de estabelecer uma comissao especifica
para contextos de reconstrucdo é apresentada no relatorio do Secretario Geral, de
2004, In Large Freedom, o qual afirma que, ao mesmo tempo que houve, na década
de 1990, um numero significativo de acordos de paz implementado, houve também
falhas em manter esses acordos em vigéncia. O relatério cita Angola e Ruanda
como casos em que acordos de paz foram violados fazendo com que o territério
regressasse a um estado de conflito violento. Indo mais afundo, o relatério faz uma
critica a essa questao dizendo que esse € um limite, uma lacuna que o sistema das
Nacdes Unidas possui e que, portanto, ndo ha um sistema que garanta uma
transicédo efetiva de situacdes de conflito para situacdes de paz. E por isso que o
Secretario Geral recomenda a criacdo dessa comissdo, para que ela, na pratica,
possa suprir essa lacuna institucional e assim garantir a paz e a seguranga
internacional.

O trabalho se organiza em trés capitulos, seguidos das consideracdes finais.
O primeiro capitulo se concentra em apresentar um debate conceitual. Nele,
procura-se expor 0s multiplos conceitos relacionados a nocdo de intervencao
humanitaria. Em seguida, apresenta-se como estd posto esse debate das
intervencdes humanitarias no interior da Carta das Nacfes Unidas - documento
chave e guia para as ac¢des promovidas por atores internacionais. O capitulo se
encerra com a descricao de dois casos de crises humanitarias que fracassaram ao
dar respostas significativas no que diz respeito a protecdo dos direitos humanos:
Ruanda e Kosovo. Estes casos serviram como um turnning point normativo para a
elaboracdo da Responsibility to Protect, que procura resolver uma questdo cara as
intervencdes humanitarias: o dilema em torno da soberania versus necessidade de
intervir.

O segundo capitulo parte do documento ICISS e apresenta as trés principais
dimensbes responsaveis pela protecdo dos Estados e dos individuos: a
responsibility to prevent, to react, e to rebuild. Em seguida, discute-se a questédo da
soberania, apresentando o0 debate sobre uma nova re-caracterizacdo desse
conceito: a chamada soberania ndo como direito, mas como responsabilidade. Por

fim, tendo em vista a andlise empirica dos relatérios, faz-se uma descricdo do
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processo de institucionalizagdo da norma, expondo sua trajetoria, a0 mesmo tempo
em que sao apresentas as dificuldades por ela enfrentada.

O terceiro capitulo apresenta a analise empirica. Tendo em vista a pergunta
de pesquisa, busca-se, neste capitulo, apresentar os resultados obtidos, procurando
mobilizar uma discussédo sobre a Peacebuilding, debate este fundamental para a
compreensao dos processos de reconstrucéo de Estados.

Por fim, as consideracfes finais fazem alguns apontamentos, além de se

destacar alguns limites identificados nesta pesquisa.
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1. DA INTERVENCAO HUMANITARIA A RESPONSIBILITY TO PROTECT:
CAMINHOS DE UMA NOVA NORMA INTERNACIONAL

1.1 Aspectos tedricos sobre a nogao de Intervengdo Humanitaria

Intervencdo humanitaria®’ é uma questdo que, no decorrer do século XX,
particularmente, passou a ter grande importancia e a influenciar de maneira
significativa a agenda da politica internacional, principalmente no contexto pos-
Guerra Fria. Todavia, as preocupacdes em torno dessa nogao sao bem anteriores.
Ela pode ser associada, segundo Hehir (2010), ao contexto de transformacgéo do
direito internacional e ao aparecimento de um aspecto da doutrina juridica positiva
no século XIX, especificamente a ideia de ndo-interferéncia.

No fundo, a Responsibility to Protect nada mais é do que uma modalidade
de intervencdo humanitéria. Ela é, nesse sentido, a propria pratica de intervencao,
mas que apresenta, no interior de sua elaboracdo, novos elementos e sentidos.
Sendo assim, é preciso compreender que utilizar o termo Responsibility to Protect é
invocar uma pratica intervencionista. Mas o que é uma interven¢cdo humanitaria? O
que deve ser feito quando um Estado se mostra incapaz ou ndo apresenta vontade
ou intencdo politica de impedir a eclosdo e/ou aparecimento de uma crise
humanitaria em seu proprio territério? (HEHIR, 2010). Essas questdes parecem ser
simples de responder, ainda mais levando em consideracdo a existéncia de uma
vasta literatura sobre o tema (KRIEG, 2013; FINNEMORE, 2003; HEHIR, 2010;
WELSH, 2004; WHELLER, 2000).2 Porém, apesar da quantidade de pesquisas
académicas envolvendo tal debate, é possivel afirmar que ndo existe um consenso
sobre sua definicdo.2> Como observou Spieler (2007, p. 150), “embora o tema da
intervencao tenha feito parte da agenda internacional no periodo pés-Guerra Fria e
se fale muito sobre a ocorréncia de tal pratica, o seu conceito permanece sujeito a

inumeras divergéncias”.

1“0 termo intervengdo humanitaria foi utilizado pela primeira vez por William Edward Hall em 1880”
(HEHIR, 2010, p. 168) e também foram discutidas por Hugo Grotius (HEHIR; MURRAY, 2013). Assim
como o conceito é multiplo e divergente, uma delimitacao histdrica precisa sobre sua origem também
€, tornando dificil a tarefa de estabelecer uma base inicial.

2 Esses sao apenas alguns autores que trabalham o tema da intervengdo humanitaria no seu sentido
conceitual. Para mais, ver o quadro 1 deste trabalho.

3 Segundo Hehir (2013), a questdo da controvérsia conceitual ndo é exclusividade do debate sobre
intervencao. Outros termos tais como terrorismo e soberania, por exemplo, também suscitam uma
ampla e intensa discusséo conceitual.
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Em um artigo sobre o tema, Spieler (2007), por exemplo, recorre a pelo
menos duas definicbes: a de Mona Fixdal e Dan Smith, que definem intervencao
humanitaria como sendo “um conflito armado com objetivos humanitarios que
incluem diversos meios, dentre eles o uso da forga” (1998, apud SPIELER, 2007, p.
162); e a de Roberts, para quem a intervencdo humanitaria é algo que
necessariamente envolve o uso de forga, isto €, é “uma intervencdo militar em um
Estado, sem a aprovacdo de suas autoridades e com propésitos de prevenir
sofrimento ou a morte entre os habitantes” (2006 apud SPIELER, 2007, p. 158-159).
Nota-se que a divergéncia entre estas duas definicdes se encontra na ideia do uso
da forga, pois, para o primeiro conceito, ela € tomada, em um certo sentido, como
recurso dentre varios outros disponiveis e, no segundo, ela é entendida como
pressuposto das praticas de intervencéo. Outra definicdo é trazida por Andreas Krieg

(2013), ao definir que a intervencao humanitaria:

As any coercive action, up to and including the use of force, with the
alleged purpose of preventing or putting to halt gross and massive
violations of human rights, with or without the consent of the receiving
state as well as with or without authorization of the UN Security
Council (KRIEG, 2013, p. 9).

Para justificar seu argumento sobre a existéncia de multiplos significados
sobre o termo intervencdo humanitaria, o autor Aidan Hehir, em sua obra
Humanitarian Intervention: an introduction (2010), oferece um quadro no qual

apresenta um conjunto ou um mapeamento variado de definicbes sobre o termo:

Quadro 1. Definigbes sobre o conceito de Intervencdo Humanitéria

Definicdes

1. “The proportionale transboundary help, provided by governments to
individuals in another state who are being denied basic human rights and who
themselves would be rationally willing to revolt against their oppressors”
(Hehir, 2010 apud Téson, 1998, p. 1).

2. “The threat or use of force across state borders by a state (or group of states)
aimed at prevening or ending widespread and grave violations of the
fundamental human rights of individuals other than its own citizens, without
the permission of the state within whose territory force is applied” (Hehir,
2010 apud Holzgrefe, 2005, p. 18).

3. “Action taken against a state or its leaders, without its or their consentment,
for purposes which are claimed to be humanitarian or protective... including
all forms of preventive measures, and coercive intervention measures —
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4

sanctions and criminal prosecutions — falling short of military intervention’
(Hehir, 2010 apud ICISS, 2001, p. 8).

4. “A short-term use of armed force by a government...for the protection from
death or grave injury of nationals of the acting state... by their removal from
the territory of the foreign state” (Hehir, 2010 apud Baxter, in Holzgrefe, 2005,
p. 18).

5. “Coercitive interference in the internal affairs of a state, involving the use of
the armed force, with the purposes of addressing massive human rights
violations or preventing widespread human suffering” (Hehir, 2010 apud
Welsh, 20062, p. 3).

6. ‘{When] the international community... intervene[s] in the domestic affairs of
one of its members for humanitarian reason, which can provisionally be
defined as primatrily in the interest of the local inhabitants” (Hehir, 2010 apud
Brown, 2006, p. 135).

7. “Activity undertaken by a state, a group within a state, a group of state or
international organization which interferes coercively in the domestic affairs of
another state. It is a discrete event having a beginning and an end, and it is
aimed at the authority structure of the target state. It is not necessarily lawful
or unlawful, but it does break a conventional pattern of international relations”
(Hehir, 2010 apud Vicent, 1974, p. 13).

8. Coercive action by one or more states involving the use of armed force in
another state without the consent of its authorities, and with the purpose of
prevening widespread suffering or death among inhabitants” (Hehir, 2010
apud Roberts, 2002, p. 5).

9. “The threat or use of armed force by a state, a belligerent community, or an
international organization, with the objective of protection human rights”
(Hehir, 2010 apud Brownlie, 1974, p. 135).

Fonte: Hehir, 2010, p. 17.

Nota-se que hd uma variacdo sobre o entendimento do que se caracteriza
como intervencdo humanitaria. Por exemplo, a definicdo que Hehir (2010) mobiliza
através de Holzgrefe (2005), Roberts (2002) e Brownlie (1974) afirma que a
intervencéo, por meio do uso da forga deve ser considerada central e imediata e que
ndo ha necessidade de autorizacdo ou consentimento do Estado no qual uma crise
se apresenta. Diferentemente, Welsh (2006a) aponta que a questdo do
consentimento é delicada, pois 0 consentimento para uma pratica de intervencao
muitas vezes é fruto de forte coercdo de outros Estados ou da comunidade
internacional. Em contrapartida, algumas definicbes levam em consideragao
medidas preventivas e menos invasivas antes da tomada de deciséo sobre o uso da
forca (ICISS, 2001). Téson (1998 apud Hehir, 2010) aponta que toda acédo deve ser
proporcional. A questdo da legalidade das intervencbes, nesse conjunto de
definicdes (Quadro 1), ndo esta evidente. Porém, ao tratar da ilegalidade/legalidade
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de uma intervencdo (principalmente sem consentimento) é preciso apresentar o
impacto que isso causa na questdo da soberania. A maioria das definicbes
apresenta como justificativa para acdo intervencionista a defesa dos direitos
humanos basicos ou, no limite, utilizam o termo motivo/razdo humanitaria para
justificar suas agdes. No geral, todas elas se diferenciam entre si em pelo menos
uma caracteristica.

Além de um numero significativo de definicbes, o emprego da palavra
“‘humanitaria” suscita alguns questionamentos. A forma como o termo € empregado
pode alterar o olhar sobre como ele se aplica ou deveria ser aplicado, legitimando,
muitas vezes, agdes coercitivas e militares como, por exemplo, a intervengdo no
Iraque pelo Estados Unidos em 2003. De acordo com Hehir (2010, p. 20), a
definicdo do termo envolve uma dificuldade fundamental que é fruto da premissa
normativa inerente a prépria palavra humanitaria. A utilizacdo subjetiva do termo
dificulta o entendimento e a formacédo de uma definicdo objetiva, dando ao termo
humanitario um aspecto de julgamento de valor.

Segundo Hehir (2010), ha diferencas entre as concepc¢des de intervencao
humanitaria, acdo humanitaria e acdo militar. Acdo humanitaria, por exemplo, é um
termo utilizado por agentes de organizagdes nédo governamentais (ONG’s). A palavra
humanitaria assume aqui a ideia de a¢des altruistas, ndo necessariamente politicas,
preocupadas principalmente com o bem-estar dos individuos. Kofi Annan, antigo
Secretario Geral das NacfGes Unidas (1997-2007), ao discutir essa questdo no
Simpodsio organizado pela International Peace Academy (IPA), em 2000, chama a
atencdo para a necessidade de nao confundir o termo humanitario com acdes
militares, pois essa confusdo geraria uma banalizacdo do termo, podendo tudo ser
justificado através da razdo humanitaria, mesmo quando essa questdo ndo se
constitua de fato.

Os valores que estdo por tras das organizagcdes humanitarias sao,
necessariamente, apoliticos, ou seja, ndo se preocupam com questdes morais sobre
o certo e o errado. A missao é suprir necessidades e proporcionar alivio aos
individuos. Essa €, segundo Hehir (2010), a forma tradicional ou classica de se
encarar a questdo humanitaria. Todavia, uma nova abordagem desafia essa
tradicdo. O novo humanitarismo (ou do inglés new humanitarism) procura, em um

sentido contrario ao tradicional, promover uma consciéncia politica e estratégica que
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pode impactar nas politicas de conflito e pds conflito. Um exemplo desse novo
humanitarismo sdo os chamados Médicos Sem Fronteiras* que, insatisfeitos com a
forma com a qual questdes de violacdes de direitos humanos eram tratadas,
passaram a incorporar em suas atividades os direitos humanos como valor
fundamental e, assim, a adotar estratégias politicas para a defesa e protecdo desses
direitos. Porém, muitas vezes essa consciéncia politica se alinhava ao suporte de
acOes militares, aceitando, dessa maneira, acfes externas e coercitivas. De acordo
com Wallerstein (2007), Bernard Kouchner € considerado um importante
representante da bandeira da intervencdo humanitaria, além de ocupar altos cargos
como Ministro francés e representante especial do Secretario Geral das Nacbes
Unidas, em Kosovo. Segundo Kouchner (apud Wallerstein, 2007, p. 49-50):

Ha um aspecto da intervencdo humanitaria que se mostrou bastante
dificil de implementar. Refiro-me a tenséo entre soberania de Estado
e o direito de intervir. A comunidade internacional esta trabalhando
num novo sistema de prote¢cdo humanitaria, por meio do Conselho de
Seguranga da ONU; mas é claro que a globalizagdo ndo anuncia o
fim da soberania de Estado, que continua a ser o baluarte da ordem
mundial estavel. Em outras palavras: ndo podemos ter governanca
global nem sistema da ONU sem a soberania dos Estados. A
comunidade internacional deve lutar, no padrdo da Unido Europeia,
para resolver esta contradicdo inerente: como podemos manter a
soberania de Estado, mas também encontrar um modo de tomar
decisbes comuns sobre questbes e problemas comuns? Uma
maneira de resolver o dilema é dizer que a soberania dos Estados s6
pode ser respeitada se emanar do povo no interior do Estado. Se o
Estado é uma ditadura, entdo ndo merece, em absoluto, o respeito
da comunidade internacional.

7

Kouchner aponta, dessa forma, em duas direcdes: a primeira € a
preocupacao de se 0 povo em guestdo € ou ndo possuidor de valores democraticos.
Esse aspecto parece ser fundamental para determinar ou legitimar um ato de
intervencdo; e, segundo, Kouchner mostra-se completamente a favor de

intervencdes em Estados que promovam atos de barbéarie sistematicamente.

4 Os Médicos sem Fronteiras (ou MSF) foi fundado por Bernard Kouchner em 1971. Eles sdo uma
organizagdo ndo governamental privada, sem fins lucrativos, que procura fornecer assisténcia médica
de emergéncia.
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Esse tipo de mentalidade reflete uma ideia que esta por trds de uma teoria
sobre o direito de ingeréncia (le droit d’ingérence)®, fundamental para justificar
praticas de intervencdo em territorios estrangeiros. O primeiro a mobilizar essa
nocado foi Jean-Francois Revel, um filésofo francés. Porém, a teoria foi de fato
desenvolvida por meio de outro filosofo, Bernard-Henri, na década de 1980. De
maneira geral, “o direito de ingeréncia € o reconhecimento de que os Estados
estrangeiros podem violar a soberania nacional de outros paises” (Wallerstein, 2007,
p. 15), e essa violacdo, na maioria das vezes, € compreendida ndo apenas como um
direito, mas também como um dever “moral” e “politico” que os Estados possuem
(leia-se aqui grandes poténcias) de intervir em nome dos direitos humanos e da
democracia.

A ideia de intervencdo humanitaria € distinta da ideia de acdes militares. De
acordo com Hehir (2010), o uso da for¢a militar esta inscrito na Carta das Nacdes
Unidas. Porém, o uso da for¢a ocorre somente de duas formas: primeiro, sustentado
pelo Artigo 51, pode-se recorrer ao uso da forca em casos de defesa pessoal (self-
defense); segundo, o Capitulo VII autoriza o uso da for¢ca por meio da aprovacao do
Conselho de Seguranca. Veja como isso se coloca, de maneira geral, na Carta das
Nacdes Unidas, artigo 2, item 4:

Todos 0os membros deverdo evitar em suas relagdes internacionais a
ameaca ou 0 uso da forca contra a integridade territorial ou a
dependéncia politica de qualquer Estado, ou qualquer outra acdo
incompativel com os propositos das NagBes Unidas (CARTA DAS
NACOES UNIDAS, 1945, p. 6).

Essas duas possibilidades de uso da for¢a oferecem, segundo Hehir (2010),
uma base legal ou uma justificativa legal para as acdes militares estratégicas,
mesmo gue nao exista uma motivacdo de fato humanitaria. Como aponta o autor,
“‘many illegal military interventions and actions have evidenced a similar lack of an
expresses humanitarian motivation” (HEHIR, 2010, p. 15). Sendo assim, uma
intervencdo militar ndo precisa necessariamente ser humanitaria, todavia, uma
intervencdo humanitaria pode ser considerada, muitas vezes, uma forma de acgéo

militar. Para um entendimento analitico, tendo em vista as inimeras definicoes,

5Le droit d’ingerénce (O Direito de Ingeréncia) foi também o nome de uma Revista francesa fundada
por um grupo de intelectuais que buscavam defender a ideia do direito e do dever de intervir
(Wallerstein, 2007, p. 48).
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Hehir (2010) apresenta uma sintese geral sobre o que o significado de intervencéo

humanitaria expressa. De acordo com o autor:

Military action taken by a state, group of states or non-states actor, in
the territory of another state, without that state’s consent, which is
justified, to some significant extent, by humanitarian concern for the
citizens of the host state (HEHIR, 2010, p. 20).

A intervencdo humanitaria, como uma questdo central das relacbes
internacionais, adquiriu, segundo Hehir (2010, p. 167), um alto grau de importancia,
principalmente apds a Guerra-Fria. Isso ndo significa dizer que essa questdo é
recente. E importante apontar que, por tras do debate sobre intervencées, ha um
longo contexto histérico construido e que contribui para refletirmos hoje sobre essa
questdo. E possivel remontar esse debate ao século XIX, no contexto de
transformac¢des como o direito internacional e a nogao de néo-interferéncia. De
acordo com a proposicdo do direito internacional, uma intervencdo s6 poderia ser
justificada em caso de self-defense. Nota-se que o termo humanitdrio ndo foi
empregado pois, de acordo com Hehir (2010), o termo empregado para justificar tais
acGes eram: moral norms or natural laws®. O embate que se coloca aqui e que
envolve a justificativa de uma intervengédo € um principio moral e um principio legal.
Esse é o problema que envolve a questdo da intervencao.

A condi¢cdo do uso do termo “humanitario”, para Finnemore (2003), esta
diretamente relacionada ao seu aspecto normativo, principalmente quando se trata
da soberania e dos direitos humanos. E a forma como a norma aparece que
determina como serd um processo de intervencdo. Por exemplo, a norma que
guiava as praticas de intervencdo no século XIX aconteciam em Estados nao-
cristdos e ndo Europeus. Entretanto, o termo humanitario expandiu a ideia de
intervencdo e gerou uma alteracdo na norma, a partir do século XX. Porém,
intervencdo humanitaria, durante a Guerra-Fria, foi limitada e colocada em segundo
plano. O que justifica esse argumento € que, na realidade, a resisténcia em utilizar o
termo humanitario nao reside na questao “do que € humanitario”, mas sim na norma
que legitima wuma intervencdo. Nesse sentido, intervencbes no contexto
contemporaneo devem ser especificamente multilaterais, o que nao ocorria no

século XIX. Assim, para que uma intervencdo, no contexto contemporaneo, seja

® Normas morais e leis naturais [Tradugdo minha].
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legitima, ela precisa necessariamente ser multilateral, mesmo que sua efetividade
seja criticada. E, segundo a autora, os esfor¢cos multilaterais se fizeram valer apés
1989, acompanhados principalmente do uso do termo humanitario.

Diferentemente do contexto do século XIX, afirma Finnemore (2003) que
todas as acdes intervencionistas foram organizadas através de organizacdes
internacionais como a ONU, por exemplo. Foi no contexto da Carta das Nacoes
Unidas (1945) que surgiu uma estrutura normativa que gera uma dificuldade para as
praticas de intervencdo em geral, sendo a causa do surgimento da Responsibility to
Protect mais adiante. Essa estrutura se traduz no conflito entre dois principios

fundamentais: soberania e necessidade de intervir. Nesse sentido, diz a autora:

On the one hand, Article 2 preserves state’s sovereign rights as the
organization principle of the International system. The corollary is a
near-absolute rule of non-intervention. On the other hand, Article 1 of
the Charter emphasizes human rights and justice as a fundamental
mission of the United Nations, and subsequent UN actions (among
them, the adoption of the Universal Declaration of Human Rights)
have strengthened this claim. Gross humanitarian abuses by states
against their own citizens, like those discusses in this chapter bring
these two central principles into conflict (FINNEMORE, 2003, p. 79).

ApoGs a Guerra Fria, esse conflito parece ter um vencedor. De acordo com
Finnemore (2003), o humanitarismo aparece agora acima da soberania. Isso ndo se
tornou uma regra geral, mas os Estados normalmente conclamam uma a¢do como
humanitaria com receio de que esta acao seja vista pela comunidade internacional
ou pelas organizacfes internacionais como ilegitima. Todavia, nem sempre o fazem,
como foi o caso de Ruanda (1994). O uso do termo humanitario ndo serve como
uma norma que justifica uma acgdo. Entretanto, a Genocide Convention’, na
realidade, torna a acdo de intervir (em caso de genocidio) uma obrigacdo. Estados
signatarios tém como obrigacao impedir atos genocidas. Mas na realidade nao € o
gue acontece, pois esse mesmo exemplo de Ruanda mostra que a questao

humanitaria compete com outros interesses de estado, o que de fato ocorreu, pois

7 The definition in Article 2 of the 1948 Genocide Convention lists the following specifics acts as
included in the term ‘genocide’: (a) Killing members of the group; (b) causing serious bodily or mental
harm to members of the group; (c) Deliberately inflicting on the group conditions of life calculated to
bring about its physical destruction in whole or in part; (d) Imposing measures intended to prevent
births within the group; (e) forcibly transferring children of the group to another group (Convention on
the prevention and punishment of the crime of genocide, adopted by resolution 260 (Ill) A of the
United Nations General Assembly on December 9, 1948 (2003, p. 79).
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os Estados Unidos, através da administracdo de Bill Clinton, nada fez para impedir o
massacre em Ruanda. De acordo com Finnemore (2003), Ruanda € o exemplo de
um caso de intervencdo que deixou de lado questdes éticas e mostrou ao mundo
que os Estados intervém onde lhes interessam. Ao mesmo tempo, esses Estados
entenderam que eles ndo sé tém o dever, mas a obrigacdo de agir em casos como
este.

A questdo sobre intervencdo humanitaria surge em casos Nnos quais 0s
governos tém virado a maquina do Estado contra sua prépria populacdo, ou quando
o Estado colapsa na ilegalidade (WHELLER, 2000). Isso significa dizer que Estados
falharam na protecdo de direitos basicos dos seus cidadaos. Direito basico é aqui
compreendido como uma forma de segurancga contra violéncia arbitraria e a garantia

de subsisténcia minima. Diz Wheller:

If a state abuses the human rights of its citizens, should its
Sovereignty be respect? [...] What moral value attaches to the rules
of sovereignty and non-intervention if they provide a license for
governments to violate global humanitarian standards? And what are
outsiders legally and morally permitted — or even required — to do in
the face of such violations of international law? (2000, p. 27).

Nota-se, entdo, que académicos, tedricos e especialistas da area
internacional promovem um amplo debate sobre a intervencdo humanitaria, sua
natureza, seus propésitos e consequéncias. A conclusdo que se pode chegar é que
ndo ha consenso. As inUmeras divergéncias alimentam esse debate, tornando essa

guestao objeto de discussao até os dias atuais.

1.2 Intervengdo Humanitaria no contexto de 1945: consideracdes normativas

Do ponto de vista histérico, a relacdo entre intervencdo e seu aspecto
humanitario encontra seu primeiro lugar-comum no contexto de 1945. Com o fim da
Segunda Guerra Mundial e procurando evitar uma nova catastrofe — como foi o
Holocausto na Alemanha — entram em cena uma estrutura juridica internacional que

estabelece critérios de prevencdo de conflitos cujo objetivo € o de garantir a

sobrevida dos individuos, que se transfigura na ideia dos direitos humanos.2 Nao é

8 O registro do nascimento dos chamados direitos humanos ¢é identificado no Renascimento por meio
de trés ideais fundamentais: o primeiro, a ideia de que o individuo ou ser humano é o portador de
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objetivo desta pesquisa definir o debate de tais direitos. Basta aqui dizer que 0s
direitos humanos resultam de um movimento de construcdo historica, intelectual e

politica e configuram:

Um “nome”, disposi¢des legais, instrumentos juridico-processuais,
recursos politicos e de discurso; constituem e perpassam instituicoes
estatais e da sociedade civil, insuflam atitudes, valores e relacdes
sociais. Ou seja, fazem parte de uma complexa construgdo
intelectual e politica, cuja dimenséo histérica hos mostra que se trata
de um processo extremamente conflituoso e, em grande medida
interminavel (KOERNER, 2002, p. 108).

E desse processo historico de construcdo dos direitos humanos que surge a
Organizagédo das Nag¢Oes Unidas, que afirma se comprometer “to save succeeding
generations from the scourge of war” e “reaffirm Faith in fundamental human rights”
(HEHIR, 2010, p. 172). Segundo Michael Hardt e Antonio Negri (2001), o surgimento
da ONU representa um resgate aos alicerces de uma ordem juridica internacional
que, pelo menos desde a Primeira Guerra Mundial e com a Liga das Nacdes, ja
estava em desenvolvimento. Os autores consideram que a ONU e, principalmente, a
Carta das Nacdes Unidas® sdo responsaveis por uma fonte normativa que assume
um papel soberano no interior de uma ordem internacional. A nogédo de soberania
presente nas concepcdes de Hardt e Negri (2001), para pensar a ONU, apontam em
duas direcdes: a primeira delas afirma a continua existéncia da soberania de
Estados individuais na qual assumem sua legitimidade por meio de acordos e
tratados internacionais. A0 mesmo tempo e, em uma segunda diregdo, o poder
soberano dos Estados individuais passam a ser transferidos para assumir a
existéncia de um corpo juridico e politico supranacional, a saber, a ONU.

Hardt e Negri (2001) mobilizam o pensador Hans Kelsen para justificar a
ideia da ONU como uma fonte de poder juridico internacional. De acordo com o0s
autores, Kelsen se preocupava em conceber uma ideia de direito que se colocasse

acima da ideia de soberania ou dos Estados-nacdo. Essa ideia, segundo Kelsen,

uma dignidade inerente; segundo, que o ser humano possui valor em si; terceiro, o aparecimento da
nocao de individuo. A partir do conjunto desses trés ideais, tem-se construido uma nocdo na qual
“os individuos séo portadores de direitos inalienaveis, em virtude de seu pertencimento ao género
gua humano” (KRITSCH, 2010, p. 37).

9 A Convencao de Genebra, em 1949, foi um conjunto de tratados que representa o esfor¢co da
comunidade internacional em criar dispositivos fundamentais para a protecédo aos direitos humanos
e a prevencdo de conflitos.
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ndo solaparia um arranjo juridico no qual os Estados se sustentavam, mas
promoveria uma relacdo mais igualitaria entre os Estados, servindo assim a reducéo
de conflitos e promovendo estabilidade na comunidade internacional. Afirmam os
autores que essas ideias “apresentaram uma base real de eficacia para um projeto
transcendental da validade do direito situado acima do Estado-nagdo” (HARDT e
NEGRI, 2001, p. 24).

A Carta das Nac¢des unidas é um documento internacional assinado no dia
26 de junho de 1945. Ela surge em um contexto posterior a duas grandes guerras
mundiais e tem como objetivo “preservar geragdes vindouras [...] [dos] sofrimentos
indiziveis a humanidade, e reafirmar a fé nos direitos fundamentais do homem”
(CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945, p. 3), “além de promover uma pacifica relagédo
entre os Estados, o estabelecimento da justica, o respeito ao direito internacional, a
construcdo da paz e a manutencdo da seguranca internacional” (CARTA DAS
NACOES UNIDAS, 1945, p. 3).

Do ponto de vista hormativo, a Carta das Na¢des Unidas, em seu Capitulo 1,
denominado “propdsitos e principios”, itens 1-4, apresenta como objetivo central o
seguinte ponto: promocdo da paz e da seguranca internacional. Para isso, 0S
Estados precisam agir de maneira coletiva e cooperativa, mobilizando medidas
pacificas, respeitando a justica e o direito internacional e evitando ameacas ou
qualquer atitude que se encerre em agressdes. “Desenvolver relacbes amistosas
entre as nacdes, baseadas no respeito ao principio de igualdade de direitos e de
autodeterminacdo dos povos, e tomar outras medidas ao fortalecimento da paz
universal” (CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945, p. 5).

No Artigo Il do mesmo capitulo, ao tratar da questdo da soberania e do uso
da forgca, diz o item 4: “todos os membros deverdo evitar em suas relagdes
internacionais a ameacga ou 0 uso da forca contra a integridade territorial ou a
dependéncia politica de qualquer Estado, ou qualquer outra acado incompativel com
os propositos das Nagdes Unidas” (CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945, p. 6). O item
6 diz que as Nac¢des Unidas deverdo agir ou prestar assisténcia quando um Estado
a ela recorre (respeitando sempre as diretrizes e principios da carta) e, a0 mesmo
tempo, nenhum Estado membro podera se colocar ou prestar auxilio a um Estado no
qual as Nacdes Unidas esteja aplicando medidas, sejam elas preventivas ou
coercitivas (CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945). Por fim, o item 7 deixa claro a
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questdao da soberania ao afirmar que “nenhum dispositivo da presente Carta
autorizard as NagbBes Unidas a intervirem em assuntos que dependam
essencialmente da jurisdicdo de qualquer Estado” (CARTA DAS NACOES UNIDAS,
1945, p. 7). Isso nédo significa que a comunidade internacional se veja impedida de
agir por meio de medidas de prevencdo, uma vez que esta ancora no Conselho de
Seguranca das Nag¢des Unidas. A principal fungéo ou responsabilidade do Conselho
de Segurancal® das Nacdes Unidas, através do conjunto de Estados representantes,
a saber, os Estados Membros, € a de promover a paz e a seguranca internacional
tendo como base os propdsitos e principios estipulados na carta, principalmente nos
capitulos 6, 7, 8 e 12 (CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945).

No capitulo VI, intitulado “Solugcdo pacifica de controvérsias”, fica
estabelecido que: 1) as partes em um conflito que possa se configurar em uma
ameaca, procurardo resolver essa questdo por meio de “negociagao, inquérito,
mediacao, conciliacdo, arbitragem, solucdo judicial, recurso a entidades, acordos
regionais ou outro meio pacifico a sua escolha” (CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945,
p. 22). O papel do Conselho de Seguranca pode se dividir em duas funcdes: analisar
se o conflito de fato pode constituir uma ameaca a paz e a seguranca internacional e
0 convite aos Estados em questdo para resolver, por meios pacificos, suas questdes
(CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945).

Qualquer membro das Nacdes Unidas poderd solicitar a atencdo do
Conselho de Seguranca sobre um conflito do qual seja parte; um Estado néo
membro pode fazer o mesmo, desde que aceite, no processo, todas as condi¢des
necessarias para que a resolucdo pacifica seja alcancada (CARTA DAS NACOES
UNIDAS, 1945). O Conselho de Seguranca podera, em qualquer fase de um conflito,
propor procedimentos necessarios ao encerramento da mesma. Todos esses
elementos dizem respeito a conflitos que estejam se iniciando.

No capitulo seguinte, chamado “Ac¢ao relativa a ameaca a paz, ruptura da
paz e atos de agressao”, evidencia-se a tomada de medidas necessarias para que
se evite a ameaca ou ruptura da paz, sobre a responsabilidade do Conselho de

Seguranca. Antes de adotar qualquer medida grave, o Conselho de Seguranca

10 Conselho de Seguranca: o conselho de seguranca é formado por 15 Estados Membros da Nacdes
Unidas, sendo 5 permanentes e 10 ndo permanentes. Os Estados permanentes sdo, de acordo com
a carta, Estados Unidos, China, Russia Franga e Reino Unido (juntamente com a Irlanda do Norte).
Os Estados ndo membros s&o eleitos pela Assembleia Geral (CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945).
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convidara as partes envolvidas para que possam resolver suas questdes por meio
de medidas provisérias/preventivas (CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945). Caso isso
nao ocorra, de acordo com a Carta das Nacdes Unidas, o Conselho de Seguranca
podera “adotar medidas que, sem envolver o emprego da forca, deverdo ser
tomadas para tornar efetivas suas decisdes e podera convidar os Estados Membros
das Nacdes Unidas a aplicarem tais medidas” (CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945,
p. 26). Os tipos de medidas possiveis a serem adotadas sdo: encerramento parcial
ou completo das relacdes econbmicas entre os paises, a paralisacdo dos meios de
comunicacao postal, telegrafico, radiofénico entre outras. Ou seja, qualquer tipo de
interrupcdo de relacdes diplomaticas. Caso essas medidas se apresentem
ineficientes, o Conselho de Seguranca pode adotar outras medidas mais profundas,
como, por exemplo, o uso da forca através do aparato militar mobilizado pelos
membros da Nacdes Unidas (CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945).

O Unico item (51) que assegura o uso da forca sem a autorizacdo imediata
do Conselho de Seguranca € aquele relativo a legitima defesa, sendo ela individual
ou coletiva. A Carta a garante como direito inerente dos Estados. As medidas
adotadas pelos Estados Membros no exercicio desse direito serdo comunicadas ao
Conselho de Segurancga e ndo deverdo, de maneira nenhuma, transpor a autoridade
e a responsabilidade que a presente Carta atribui ao Conselho para promover a
acao gue julgar indispensavel para a manuten¢cédo ou ao reestabelecimento da paz e
da seguranca internacionais (CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945).

A questdo da legitima defesa nos leva a refletir sobre a questdo do uso da
forca ou, para ser mais preciso, da violéncia legitima. A base que sustenta a ideia de
soberania do Estado-nacéo € a legitimidade e o monopdlio do uso da forca aplicados
tanto interna quanto externamente pelos atores politicos centrais. O que caracteriza
a legalidade ou legitimidade da violéncia aplicada € a fungdo que esta promove.
Normalmente, em contextos de excecéo, a saber, por exemplo, 0 momento posterior
aos atentados do 11 de setembro, a funcéo da violéncia do Estado foi legitimada a
partir da ideia de seguranca nacional.

Entretanto, a partir do século XX, discorrem Hardt e Negri (2005), a questéo
da violéncia legitima foi recuando face ao surgimento de tratados e acordos de paz
gue procuraram promover o direito internacional. Do ponto de vista da politica

externa, os direitos humanos surgem como um freio ao uso da violéncia legitima no
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interior dos Estados-nacéo. Isso ndo significa dizer que o poder de exercer violéncia
por parte dos Estados desapareceu. O que ocorre é que a violéncia ndo é mais
considerada legitima em um primeiro momento.* Mas a legitimidade carrega outras
bandeiras. Segundo os autores, a pratica dessa violéncia significa promover a moral
e a justica. “De maneira mais geral, numerosos discursos dos direitos humanos
sustentam que a violéncia pode ser legitimada em bases morais (e s6 assim) ”
(HARDT e NEGRI, 2005, p. 51). Nessa perspectiva, direitos humanos é identificado
como uma estrutura moral que, muitas vezes, transpde a lei em seu nome. Se for
para agir em seu nome, afirmam os autores, o emprego da violéncia é legitimado.
Por fim, a violéncia, do ponto de vista da busca de sua legitimidade, procura
enquadrar ndo mais o0 momento a priori, mas sim 0 momento posterior, ou seja, 0
resultado da ac&o. E o efeito que uma acéo gera que se torna alvo da denominacéo
legitimo/ilegitimo.

De acordo com a Carta, em seu capitulo VI, a questdo da paz e da
seguranca internacional néo ficam a cargo somente dos Estados Nacionais. Elas
podem também serem tratadas por entidades regionais a partir de acordos também
regionais, desde que eles sigam os propésitos e principios das Nac¢des Unidas. O
Conselho de Seguranca incentiva o uso desses acordos como forma de resolucéo
pacifica de conflitos (CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945). Todavia, nenhuma acéo
regional sera praticada sem que o Conselho de Seguranca tenha conhecimento
(CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945).

A norma fundamental que existe no interior da Carta € a norma de nao-
intervencédo. Essa regra era mobilizada por Estados que viam, de certa maneira, sua
soberania violada'? por forcas externas. Esse principio perpassou o contexto da
Guerra-Fria. Porém, Hehir (2010) chama a atencdo, mais uma vez, para a questao
da razdo humanitaria como base para a justificacdo e a legitimacdo das
intervencdes. Afirma ele que as reac0Oes, principalmente das Nacdes Unidas, sao
diferentes e que, muitas vezes, levam mais em consideragédo os atores envolvidos

do que o objetivo em si. Por exemplo, as intervengdes como do Vietnam no Camboja

11 Essa discussdo apresenta um debate importante no que diz respeito a legitimidade da violéncia.
Questionam os autores se a legitimidade é igual para todos. Citam, como exemplo, em forma de
questionamento, se “teria 0 governo iugoslavo o direito de torturar e matar parcelas de sua populagéo
comparavel ao direito dos Estados Unidos de encarcerar e executar parcelas de sua populagdo? ”
(HARDT e NEGRI, 2005, p. 51).

12 A Corte Internacional de Justica (do inglés ICJ) julgou dois casos nos quais se coloca a questido da
ndo intervencéo: o caso de Corfu Channel (1949) e Nicaragua x United States (1946) (HEHIR, 2010).
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e a invasdo de Uganda pela Tanzénia, na segunda metade do século XX,
derrubaram regimes politicos que violavam os direitos humanos. Em ambos os
casos, as reacdes de organismos internacionais foram diferentes. No primeiro caso
houve reprovacdo da comunidade internacional e, no segundo, houve suporte
positivo ao ato de intervir. Parece que ha uma discordancia entre interesses
nacionais (para agir) e, de fato, uma razdo humanitaria. Dependendo do que se
apresenta, um tipo especifico de justificativa pode surgir.

Immanuel Wallerstein (2007, p. 29), analisando a construcdo histérica do
chamado conceito de sistema-mundo afirma que a causa do expansionismo europeu
se deu, principalmente, por meio de “conquista militar, exploragdo econbémica e
injustica em massa”. Aqueles que lideraram essas incursdes, € aqui, a grosso modo,
esta se falando de movimentos de colonizacdo, buscavam justificar tais acbes com a
ideia de que estariam promovendo a civilizacdo dos povos.'®* Essa ideia de
progresso significa que os Estados Europeus se proclamaram, em um certo sentido,
responsaveis pela disseminacdo de valores universais. Um fato similar e recente
reflete essa mesma ideia: a de que os Estados Unidos da América se auto
investiram como lideres do mundo e se proclamaram responsaveis pela expansao
da democracia como um valor universal.'4

A problematizacdo que Wallerstein (2007) propde é sobre a questédo
fundamental que é caracteristica da no¢do de intervencdo, que esta presente na
Carta das Nacbes Unidas e que vem sendo alvo de contestacdo em casos de
intervencgédo até os dias atuais: quem tem o direito de intervir? Quando e como? Essa

pergunta, apesar de apresentar um grande destaque no contexto pés 1945, ou seja,

13 “Wallerstein apresenta como exemplo da expans&o de valores universais europeus a chamada
“conquista da América” que levou, em 1492, ou seja, no século XV, Cristdvdo Colombo as Américas
e, apo6s sucessivas viagens de outros conquistadores espanhdis, a massiva destruicdo de povos
Astecas e Incas” (2007, p. 30).

4 Wallerstein, na sua obra Universalismo Europeu (2007), faz essa discussdo através do debate
sobre o universalismo. Segundo ele, universalismo, ou valores e verdades universais, diz respeito a
uma retorica produzida por lideres politicos pan-europeus e poderosos para justificar acdes politicas
relativas a paises ndo europeus e ndo desenvolvidos. Esse tipo de retérica é o que o autor denomina
de universalismo europeu. Para ele, ela se d4 através de trés valores fundamentais: através dos
direitos humanos e a promoc¢do da democracia; a ideia de superioridade das civilizacdes ocidentais
em detrimento de outras civilizacdes e por meio do entendimento de que a economia neoliberal (Free
Market) deveria ser adotada por todos os paises como uma regra geral. Seguindo esse argumento,
Wallerstein propde uma nova tese que se abre em um novo caminho: critica a ideia de um
universalismo europeu fracionario, que representa interesses dominantes e apresente a tese do
chamado universalismo universal, uma alternativa que busca afirmar a necessidade de valores
compartilhados entre os Estados.
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da Carta das Nacdes Unidas e de ser, no limite, uma das causas do surgimento da
norma da Responsibility to Protect, remonta a periodos histéricos anteriores.
Segundo Wallerstein (2007), essa questao sobre o direito de intervir ja era
alvo de disputas no antigo século XVI. O intelectual espanhol Juan Gines de
Sepulveda, por exemplo, ao defender as politicas de governo espanhol, promoveu
0S movimentos expansionistas europeus e argumentou em favor da dominagao
espanhola a outros povos. Isso significa dizer que Sepulveda estava defendendo a
ideia de que a Espanha tinha o direito de levar a civilizacdo a esses povos. Para
isso, desenvolveu quatro teses fundamentais:*® a primeira delas dizia que os povos
indigenas ou amerindios eram, na realidade, barbaros, selvagens e incapazes de se
tornarem instruidos, dotados de vicios e prazeres mundanos, o que justifica a
necessidade de que sejam governados; a segunda tese afirma que deveria haver
uma aceitacdo e sujeicdo, por parte dos indios, ao dominio espanhol como uma
forma de purificagcdo dos crimes de sacrificio humano cometidos e da adoracdo a um
falso deus; a terceira tese € a de que os espanhdis possuem a missao de libertar
esses indigenas do mal que causam a si mesmo e ao seus pares; e, por ultimo, a
tese aqui defendida diz que aos espanhdis cabe a propagacéo da religido crista.
Esses sdo os argumentos que foram elaborados e serviram de justificativas para

legitimar praticas de intervencéo.®

15 Essas teses estdo no livro Democrates Segundo: das causas Justas da Guerra contra os indios
(Wallerstein, 2007, p. 33).

16 Wallerstein (2007) apresenta o que foi uma contratese a tese de Sepulveda. Bartolomé de las
Casas foi quem rivalizou intelectualmente com Sepllveda. Conta a tese deste que Las Casas
elaborou quatro contrateses: 1) ao argumento de que os individuos seriam povos béarbaros ou
selvagens, Las Casas diz que essa ideia é generalizante, pois considerava todo um povo como
barbaro e que, na realidade, o que poderia ser encontrado € apenas uma minoria de barbaros no
interior da estrutura desses povos. Apoiava a ideia da ndo existéncia de hierarquia entre os povos; 2)
Sobre a questdo da purificacdo, diz que essa € uma questdo de jurisdigdo. A questdo afirma que
nenhum povo deve ter seus preceitos religiosos julgados por nenhum grupo de homens; que a
jurisdicao “moral” seria de responsabilidade de Deus e que deveria existir liberdade para as
manifestagbes religiosas; 3) buscando refutar a ideia de que existia uma obrigagdo moral de
libertacdo, Las Casas mobiliza o argumento do mal menor. Esse argumento alertava que,
hipoteticamente, independentemente de a Igreja possuir uma obrigacdo de impedir a morte injusta —
estamos aqui a falar de sacrificios humanos, por exemplo -, é preciso que isso seja feito com
parcim6nia, pois se houver excessos, o risco de se causar um mal maior é enorme. Por isso, Las
Casas defende a ideia de que é aceitavel que um grupo menor de individuos sofram ou, no limite,
morram, a ter o nome da Igreja blasfemado pelos atos de morte de criancas, idosos e jovens pelas
maos dos cristaos; 4) e, por fim, a Ultima tese diz que deve haver um processo de evangelizacdo dos
povos indigenas. Las Casas argumenta que esse processo pode ocorrer, mas nunca deve ser a base
da sujeicédo, e sim fruto de uma escolha. Aqui ele estd mobilizando a nogéo de livre-arbitrio comum a
religido crista.
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Dando um salto histérico, essa discussao reapareceu no século XIX com o
movimento de Estados europeus que, investidos de uma misséo civilizadora se
aventuram no mundo, colonizando outros territérios. Foi retomada uma vez mais na
segunda metade do século XX, muito por conta de movimentos de libertacdo
nacional que foram parte de um processo no qual paises colonizados conquistaram
sua independéncia, ou seja, alcancaram a descolonizagéo. Isso produziu uma ideia
de Estado forte em que a nado-intervencdo era a bandeira da vez. De acordo com
Wallerstein (2007, p. 24), “isso deveria significar o fim da interferéncia”. Todavia, o
gue ocorreu de fato foi outro fenébmeno. O que se manteve, na verdade, foi a ideia
de violacdo ou interferéncia. A diferenca era que o argumento ou justificativa por tras
dessas acGes ndo era mais processos de evangelizacdo ou missdes civilizadoras,
mas sim, segundo o autor, um conceito fundamental do pds-Segunda Guerra
mundial: os direitos humanos. Diz Wallerstein (2007) que esse conceito surge para
encarnar um novo horizonte de seguranca. Ndo na forma de lei, mas a partir de
‘uma série de ideais com o0s quais, em principio, as nagbes da ONU se

comprometem” (p. 43). Entretanto, diz o autor:

Nao é preciso dizer que, desde entdo, tem havido atos repetidos,
generalizados e notorios que violam a Declara¢gdo. Como a maioria
dos governos baseou sua politica externa em uma visao dita realista
das relacbes entre Estados, ndo houve quase nenhuma acgéo
intergovernamental que se possa dizer que reflita essa preocupacéo
com os direitos humanos, embora a violacdo da Declaracdo tenha
sido regularmente invocada como propaganda de um governo para
condenar o outro (WALLERSTEIN, 2007, p. 43).

A solucao para esse problema da preservacéo dos direitos humanos fez com
que surgisse, no cenario internacional, as chamadas organizacdes néao
governamentais (ONGs). Segundo Wallerstein (2007), essas organizacfes se
dividiam em duas categorias: a primeira se encontra representada pela ONG Anistia
Internacional, cuja funcdo é fazer denuncias de atividades ou prisbes ilegitimas,
abusivas, ilegais; a segunda atua por meio da organizacdo Médicos Sem Fronteiras,
que tem como objetivo principal levar assisténcia humanitaria a zonas de conflito.'’

Essas foram tentativas de suprimir uma auséncia deixada pelos Estados no que diz

7 Um importante acordo entre os Estados Unidos, a Unido Soviética, o Canada e paises da Europa
fez com que surgisse o Acordo de Helsinque (1975) na Conferéncia sobre Seguranca e Cooperagéo
na Europa (CSCE), na qual os Estados assumiam o compromisso de defenderem a Declaracéo
Universal dos Direitos Humanos (Wallerstein, 2007).
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respeito & promocédo e protecdo dos direitos humanos. Mas a histéria nos mostra
que, mesmo buscando alternativas para a defesa dos direitos humanos, na pratica,
processos de intervencao ainda ocorriam. Wallerstein (2007) cita alguns casos de
intervencdes que ocorreram na Africa e na Asia com base na narrativa de que o
ataque de um governo ao outro se justificaria por razdes humanitérias. Assim, o que
estava por trds dessas acdes era a justificativa de defesa dos direitos humanos.
Nesse sentido, “os interventores afirmavam e acreditavam estar agindo de modo a
maximizar a justica e, portanto, estavam moralmente justificados segundo a lei
natural, ainda que nao tivessem justificava legal” (WALLERSTEIN, 2007, p. 46).
Mais do que isso, a comunidade internacional foi conivente com essas agoes,
acreditando que somente através do uso da forca o mal seria eliminado. Dessa
forma, Wallerstein (2007, p. 46-48) diz:

O que vimos foi uma inversédo historica da teorizacdo sobre os
cbdigos morais e juridicos do sistema-mundo. Por um longo periodo,
mais ou menos do século XVI até a primeira metade do século XX,
predominio a doutrina de Sepulveda — a legitimidade da violéncia
contra os barbaros e o dever moral de evangelizar [...] A partir dai,
com as grandes revolugdes anticoloniais de meados do século XX
[..] o direito moral dos povos oprimidos de recusar supervisdo
paternalista dos povos que se diziam civilizados passo a ter
legitimidade [...] Talvez o auge da institucionalizag@o coletiva desse
novo principio tenha disso a adocdo pela ONU, em 1960, da
Declaracdo de Concessado da Independéncia aos Paises e Povos
Coloniais [...] Parecia finalmente que Las Casas teria suas opinides
adotadas pela comunidade mundial. Mas, assim que a validagéo do
ponto de vista de Las Casas se tornou doutrina oficial, a nova énfase
nos direitos humanos dos individuos e dos grupos tornou-se tema de
destaque na politica mundial e isso comegou a minar o direito de
rejeitar a supervisdo paternalista. Em esséncia, a campanha pelos
direitos humanos restaurou a énfase de Sepulveda no dever dos
civilizados de suprimir a barbarie.

Ainda sobre a questédo do papel das ONG’s, Hardt e Negri (2001) apontam
que os processos de intervengcBes podem ocorrer de varias maneiras, adotando
diferentes naturezas. Nesse sentido, ndo se deve incorrer no erro de associar 0
projeto de intervencdo ao exercicio da forca fisica (sendo essa legitima ou ndo do
ponto de vista normativo) como se fosse a Unica forma disponivel de poder que os
Estados ou atores globais em geral possuem como forma de agir em territorios
estrangeiros e independentes. Outras modalidades de intervencdo disponiveis sdo

as intervencdes morais e juridicas. Especificamente sobre as intervencdes morais,
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guem assume esse papel imperativo e de promocao da moral, segundo os autores,
sdo as ONG’s. Sdo elas que assumem, mas ndo somente elas'®, a responsabilidade
moral de protecdo aos direitos humanos. Dessa forma, a intervencdo moral é
considerada o primeiro estagio, dentre muitos outros, no processo de intervencao,
que tem como ultimo recurso o uso da forga fisica. Todavia, a intervencdo moral
pode ser vista como a porta de entrada para as intervencgdes militares. A intervencgao
moral seria produtora de legitimidade para as intervencdes militares a partir do
insucesso das suas investidas morais, arrogando, assim, aos Estados interventores,
o direito de intervir em nome dos direitos humanos. “Essa espécie de intervencao
continua, portanto, ao mesmo tempo moral e militar, € realmente a forma logica do
exercicio da forga [...] para a manutencao de uma ordem interna” (HARDT e NEGRI,
2001, p. 57).

Afinal, como se coloca a questdo sobre quem tem o direito de intervir?
Segundo Wallerstein (2007), o debate sobre intervencdo afirma que as préticas de
intervencdo vém sendo apropriadas por Estados fortes. Aqueles que intervém,
guando questionados, mobilizam a razdo na qual agem sempre pela via moral.
Todavia, a pratica de intervencdo estd sempre sendo questionada, o que torna
problematica sua legitimidade. O que caracteriza a intervencdo, diz Wallerstein
(2007, p. 59), séo a “lei natural e o cristianismo no século XVI, a missdo civilizadora
no século XIX e os direitos humanos e a democracia no final do século XX e inicio
do século XXI”.

O direito de intervencédo, de acordo com Hardt e Negri (2001, p. 35), € 0
“direito ou o dever que tem os senhores dominantes da ordem mundial de intervir em
territrios de outros senhores no interesse de prevenir ou resolver problemas
humanitarios”. Isso significa dizer que o direito de interveng¢ao, enquanto dispositivo,
esta disponivel através do conjunto normativo posto pela Carta das Nacfes Unidas.
O diferencial, apontam os autores, é que, anteriormente, esse dispositivo era

utilizado para a manutencdo da ordem internacional. Novas configuragées apontam

18 Hardt e Negri apontam que esse papel moral é assumido por qualquer entidade n&o
governamental, ou seja, qualquer entidade que ndo esta sujeita a um arranjo estrutural Estatal. Além
das ONG’s, segundo os autores, 0s meios de comunicacdo e organizacbes de natureza religiosa
também assumem esse papel ético e moral. No caso aqui em especifico, os autores abordam, assim
como Wallerstein (2007), a ONG Anistia Internacional, Oxfam e os Médicos sem fronteiras (HARDT e
NEGRI, 2001).
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gue 0 seu uso nao se limita a promover a boa relacédo entre os Estados-nagéo, mas
sim em assegurar a existéncia de valores universais, como a democracia.

A historia de vida das Nacbes Unidas apresenta, segundo Hardt e Negri
(2001), dois lados: desde seu surgimento, em 1945, até o periodo que marca o fim
da Guerra fria, as NagOes Unidas foram um caldeirdo de ideias, arranjos,
negociacdes e limitacbes em torno desse ideal supranacional; ao mesmo tempo, as
catastrofes internacionais representadas por fracassos - ou tragicos modos de agir
da comunidade internacional face a violacédo dos direitos humanos -, revelam o lado
perverso que esse sistema juridico internacional possui. Para fins de pesquisa, sera
descrito de maneira breve dois eventos, dentre tantos, considerados fundamentais
pela literatura e pela histéria como exemplos desse fardo sombrio que a ONU
carrega.

Antes de adentramos a descricdo sobre esses eventos, vale fazer uma
distincdo fundamental da natureza da guerra, principalmente na segunda metade do
século XX. A guerra, como continuacdo politica por outros meios, no sentido
clausewitziano, ndo despareceu. O que muda € a sua dindmica. Segundo Hard e
Negri (2001, p. 21), “a guerra é tradicionalmente entendida como um conflito armado
entre entidades soberanas, ou seja, na era moderna, entre Estados-nagao”. Os
autores argumentam que ha um processo de declinio desse poder soberano dos
Estados que promove uma reconfiguracdo da natureza de guerra e da violéncia em
seu sentido politico.'® A nogdo de guerra assume assim novos contornos. I1Sso ndo
significa dizer que o conceito tradicional de guerra, enquanto conflito entre entidades
soberanas, desaparece, e sim que o sentido da guerra como conhecemos vai
sofrendo mutacbes. Passa-se de guerra tradicional ao surgimento de conflitos
armados internos, o que pode ser compreendido como guerra civil, em outras
palavras, confrontos locais muitas vezes motivados por questdes religiosas ou
étnicas especificas. Portanto, “enquanto a guerra, como tradicionalmente entendida
pelo direito internacional, € um conflito armado entre entidades politicas soberanas,
a guerra civil € um conflito armado entre combatentes soberanos e/ou nao

soberanos dentro de um mesmo territério soberano” (HARDT e NEGRI, 2001, p. 22).

19 A tese defendida pelos autores é que esse declinio se apresenta como um processo no qual surge
um novo paradigma global, o chamado Império. Nesta pesquisa, ndo serd adotado essa perspectiva
do Império como um novo paradigma politico contemporaneo na medida em que esse paradigma
abria um caminho diferente da proposta dessa pesquisa (HARDT e NEGRI, 2001).
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Nesse mesmo sentido, observa Enuka (2012), a era apés o fim da Guerra
Fria foi a era na qual ocorreu um aumento significativo dos conflitos civis. A
caracteristica fundamental desse contexto € marcada por uma onda de conflitos
internos que produziram catastrofes e sofrimento humano. Durante a Guerra-Fria, a
preocupacao central de governos foi com a polarizagdo e com os efeitos desse
fenbmeno. O mundo vivia em um ambiente de tensado politica constante.

Foi no contexto posterior ao fim da Guerra Fria que novas formas de guerra
surgiram.?® Esse novo formato e ambiente da guerra, baseados principalmente em
conflitos internos ou civis, € o que Frédéric Gros (2009 apud Rodrigues e De Souza,
2012) chama de “Estados de violéncia”, ou o que Hardt e Negri (2005) denominam
de “Estado de guerra global’”.

Nesse sentido, a nocdo de conflito apresenta transformacdes em quatro
caracteristicas: a no¢do de espaco, tempo, regulamentacdo e mobilizacado. A nogao
de espaco diz respeito a nocdo de territorio. No modelo da guerra tradicional, o
espaco era muito bem delimitado, reconhecido pelas partes do conflito. Ja no
contexto dos novos conflitos, esse espaco foi desterritorializado, principalmente por
conta do terrorismo que introduziu nos novos conflitos a ideia de conflito
transnacional; a no¢ao de tempo também é alterada. Na guerra tradicional, o tempo,
no limite, era bem definido. As guerras possuiam comeco, meio e fim. J& nos novos
conflitos, a nocao de tempo é fluida e indefinida, com conflitos que ora sao curtos,
ora sobrevivem ao longo do tempo sem uma conclusdo definida. Com relacdo a
regulamentacao, as regras que séo claras em conflitos entre Estados, no contexto
contemporaneo, perdem sua razao de ser, adotando assim um arranjo muitas vezes
nao reconhecido pela estrutura legal; E, por fim, a nocdo da mobilizacdo que diz
respeito aos combatentes. Na concepcdao tradicional de guerra, a estrutura militar &
regular e conhecida, obedecendo a uma hierarquia de comando. Porém, nas novas
formas de conflitos globais, essas estrutura e hierarquia ndo produzem impactos,
pois 0os chamados novos combatentes podem incorporar, além de militares, ex-

militares e civis. O que 0s unem é uma causa a ser defendida.

20 De acordo com Enuka (2012), os conflitos que emergiram apés o fim da Guerra-Fria sdo
caracterizados por comportamentos de extrema violéncia e brutalidade. Atos de tortura, estupros, o
enterro de centenas de pessoas em um mesmo espaco, destruicdo territorial, entre outros, sdo
exemplos do tipo de conflito que surgiu nesse contexto pés-Guerra-Fria.
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Ao mesmo tempo em que novas formas de conflitos foram surgindo no
periodo posterior ao fim da Guerra Fria, houve também um aumento significativo de
Estados que adotaram um principio de vontade politica ao considerarem a
intervencao internacional, em assuntos internos para a prevencdo do sofrimento
humano, algo legitimo quando fossem autorizadas pelo Conselho de Seguranca da
ONU. Do conjunto de interven¢des ocorridas, principalmente na década de 1990,
apenas a intervencdo em Kosovo néo foi autorizada pelo Conselho. E importante
salientar que essas situacdes sdo mais complexas do que aparentam ser, pois 0
papel do Conselho, face a uma crise humanitaria, pode assumir posi¢coes
contraditorias, como € o caso no qual a organizacdo hesitou em dar respostas a
atrocidades, ou Estados que evitaram agir mesmo diante de fatos que
comprovassem a existéncia de violagcbes dos direitos humanos, a exemplos de
Ruanda e Kosovo (HEHIR; MURRAY, 2013).

1.3 Intervengdes na década de 1990: Ruanda e Kosovo como exemplos de um
turnning point normativo

Ruanda e Kosovo séo considerados dois eventos histéricos e traumaticos do
ponto de vista das relacfes internacionais. Ambos deixaram um rastro negativo na
historia, principalmente na histéria das Nagfes Unidas. Os anos de 1990 séo
marcados por intervencdes humanitarias que, segundo Hehir (2010), demonstraram
um alto nivel de inanicdo e apatia pela forma como as organiza¢des internacionais
responderam aos conflitos em ebulicdo. De acordo com Bierrenbach (2013), o
periodo de 1990 é marcado por inimeras operacdes internacionais?! de natureza
intervencionista. Segundo o relatério “N6s, os povos” (2000), “a década de 1990
assistiu a um recrudescer das actividades de manutencdo e consolidacdo de paz:
durante esta década, foram negociados e assinados trés vezes mais acordos de paz
do que durante o conjunto das trés décadas precedentes”. Esse alto nimero de
acordos, por sua vez, também indica que havia um numero muito alto de conflitos
ativos naquela época.

Diferentemente do contexto da Guerra Fria, no qual os argumentos

humanitarios para intervir eram considerados em menor medida, a década de 1990

21 Por exemplo: Burundi, Libéria, Serra Leoa, Iraque, Bosnia, Haiti, Timor-Leste, Suddo, Uganda,
Ruanda, Somalia, Kosovo, entre outros (ENUKA, 2012; HEHIR e MURRAY, 2013).
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€ marcada pelo resgate do argumento humanitério. Vale ressaltar que, na maioria
das vezes, essas operacfes também mobilizavam outras justificativas como, por
exemplo, a necessidade de restauracdo da democracia. Todavia, a realidade da
década se apresentou como sendo aquela na qual as intervencdes se tornaram mais
propensas ao horizonte humanitario. Por conta das respostas, ou a falta delas e das
consequéncias, que surgiram, foi posto em davida a prépria ideia, capacidade e
legitimidade da intervencdo humanitaria e da estrutura e responsabilidade da ONU
para responder a desastres dessa natureza. O caso de Ruanda e Kosovo sdo 0s
exemplos histéricos fundamentais para exemplificar que o tipo de intervencao
humanitaria existente no pds 1945 estava esgotado.

Em 1994, ocorreu, em Ruanda, uma das piores crises humanitarias, tanto do
ponto de vista das causas como do ponto de vista das respostas dadas por
organismos internacionais. Ruanda foi um territério colonizado em 1898 e alcangou
sua independéncia somente em 1962. Sua composi¢cdo social € marcada por duas
etnias: os Tutsis e os Hutu. Dos anos de 1960 até 1990 ou, para ser mais preciso,
até o ano de ecloséo da crise, um jogo de poder politico foi perpassando a historia
desse pais. O confronto pode ser resumido na ideia de que Tutsis e Hutus sempre
disputaram o poder politico de Ruanda. Apés a independéncia, quem assumiu o
poder politico foram os Hutu. Em 1963, os Tutsis tentaram um golpe, que no fim
fracassou e promoveu um violento conflito entre as duas etnias. Segundo Hehir
(2010), foi nessa ocasido que milhares de Tutsis migraram para Uganda e la
formaram milicias. A Rwanda Patrioct Front (RPF) foi um grupo de milicia que tinha
como objetivo retornar a Ruanda e tomar o poder.

No inicio da década de 1990, o grupo RPF promoveu uma ofensiva em
Ruanda, porém, Ruanda, juntamente com o apoio militar da Franca, Zaire e Bélgica,
impediu esse ataque. A partir disso, foi necesséario que a comunidade internacional
se posicionasse. Nesse sentido, foi estabelecido, em agosto de 1993, os “Acordos
de Arusha??”, que tinham como principal objetivo o encerramento formal do conflito
civil e o estabelecimento de uma nova estrutura de poder politico compartilhada

(HEHIR, 2010). Apdés a assinatura do acordo, o representante Hutu, Juvenal

22 Além de encerrar o conflito civil e estabelecer uma nova estrutura politica na qual haveria uma
divisdo de poder, o acordo promoveu o direito de retorno dos Tutsis exilados, promoveu
representatividade igualitéria e a divisdo da estrutura militar. Isso significou que, no dado momento,
Ruanda estava baseada em pluralidade étnica (Hehir, 2010). Para mais cf.
<http://www.cfr.org/rwanda/arusha-accords/p23750>.
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Habyarimana, iniciou uma onda de matanga contra os Tutsi, com o intuito de sabotar
0 processo de paz que estava se estabelecendo. Para endossar ainda mais o
conflito, o presidente de Burundi, Melchior Ndadaye, foi assassinado. Sendo ele um
Hutu e seus algozes, possivelmente Tutsi, tem-se inicio uma onda de violéncia. Foi
com a morte, em 1994, do Presidente Habyarimana e do Presidente Ntaryamira de
Burundi que o genocidio ocorreu.

Diante das atrocidades do genocidio em Ruanda, qual foi o papel da
comunidade internacional em geral e das NacGes Unidas em particular? Que
resposta foi dada e em que medida ela foi efetiva? Quando Ruanda estabeleceu, a
partir do Acordo de Arusha, a tentativa de promover um processo de paz entre as
etnias, ao mesmo tempo foi criado, em 1993, a United Nations Assistance Mission
for Rwanda (UNAMIR)?, grupo organizado pelas tropas das Nagdes Unidas.
Segundo Hehir (2010), o propésito da UNAMIR era o de monitorar o cessar fogo
entre 0s grupos e de garantir o cumprimento do acordo e, no limite, impor a paz.
Entretanto, quando o acordo foi sumariamente transgredido e iniciou-se uma
escalada de violéncia, que inclusive colocou os soldados que compunham a
UNAMIR como alvos, a decisédo foi a de colocar esses soldados em retirada antes
que mais vidas se perdessem. Diante desse cenario, o Secretario Geral das Nacdes
Unidas, a época, Boutros Boutros-Ghali, apresentou ao Conselho de Seguranca trés
possibilidades de reacéo: 1) o envio de mais tropas amparadas pelo Capitulo VIl da
Carta das Nacdes Unidas para promover de maneira mais incisiva o cessar fogo; 2)
0 envio de quantidades menores de tropas organizadas pelo UNAMIR, a fim de que
participassem de negociacdes e promovessem a assisténcia humanitaria; 3)
completa retirada da UNAMIR. A deciséo seguiu a segunda opcéao.

No dia 17 de maio, uma nova resolucao (918) foi aprovada pela Conselho de
Seguranca. Diante dos assassinatos promovidos com o objetivo de eliminar todo um
grupo étnico, o Conselho de Seguranca muda de ideia e opta por aumentar o
namero de tropas tutelado pela UNAMIR. Todavia, por meio de um lobby promovido
pelos Estados Unidos, decidiu-se por planejar essa acdo em duas fases, sendo que

na primeira haveria o envio de 150 observadores e, na segunda, 0 envio de tropas

23 Foi a resolugdo 872 (1993) que autorizou o estabelecimento dessa forca internacional com o
objetivo de oferecer auxilio ao processo de transicao politica e para a instauragcao da paz. Disponivel
em < http://www.un.org/en/peacekeeping/missions/past/unamir.htm>. Acesso em 23 de setembro de
2016.
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com 800 homens. O problema foi que a segunda fase demorou trés meses para ser
organizada. Nesse meio tempo, de acordo com Hehir (2010), ficou claro que existia
um objetivo politico por parte dos Estados Unidos: ndo se comprometer a realizar
qualquer acao militar.

A resolugdo 925 dizia que “atos de genocidio estavam ocorrendo em
Ruanda” e clamavam por uma resposta efetiva dos Estados Membros do Conselho
de Seguranca. Enquanto nada estava sendo feito, ou seja, enquanto os dois
principais membros (Estados Unidos e Reino Unido) nada faziam, a Franca tomou a
frente da situacdo e afirmou estar disposta a enviar tropas a fim de criar zonas
seguras no interior de Ruanda. Essa operacdo foi denominada de operacao
Turquesa. A partir disso, no dia 22 de julho, Estados Unidos e Reino Unido lancaram
mao da Operagdo Support Hope, cujo objetivo foi proporcionar assisténcia
humanitaria no interior e no entorno de Ruanda. Pode-se afirmar que, no caso de
Ruanda, esse foi o papel das Nac¢des Unidas e dos Estados Membros em geral: a
escolha deliberada de nada fazer ou a escolha de dificultar aquilo que poderia ser
feito. Desse caso, uma questdo surge: poderia alguma coisa a mais ter sido feita?

Fazendo um balanco do que foi o genocidio em Ruanda, especialistas na
area de relag@es internacionais, organismos internacionais, ndo governamentais e a
comunidade internacional em geral afirmam que, diante do ocorrido, algumas acdes
poderiam ter sido tomadas. De acordo com analises, algumas evidéncias apontam
gue, na realidade, informacdes sobre a possibilidade de haver uma crise em Ruanda
antes mesmo de ela ocorrer ja haviam sido trazidas a tona. Segundo Hehir (2010),
algumas pistas ja existiam apontando que se aproximava ou que era possivel que
atrocidades ocorressem no locasl. Uma delas foi quando a CIA alertou que, se o
Acordo de Arusha falhasse, possivelmente haveria um massacre. Outra evidéncia se
encontra no ato de paises como Estados Unidos, Italia, Franca e Bélgica evacuarem
0S seus nacionais no momento seguinte da morte de Habyaramana. Em algum
sentido, acredita-se que informacdes sobre a possibilidade de se instalar uma crise
humanitaria aguda em Ruanda estavam disponiveis e que tal crise poderia ter sido
evitada.

Mesmo quando os atos se iniciaram, tudo era ainda confuso. Por causa da
falta de informacdo dos meios de comunicacdo e também a falta de informagéo

passada para e pelo Conselho de Seguranca, ndo se exprimia o que de fato estava
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ocorrendo. De forma deliberada ou n&o, a primeira denominagdo dada aos
acontecimentos em Ruanda foi de uma guerra civil. Segundo Hehir (2010), a Franca
afirmou ser um conflito civil e ndo um ato de genocidio. O préprio presidente do
Estados Unidos da época, Bill Clinton, ao visitar Ruanda, expressou que eles nao
agiram de maneira rapida o suficiente e, mais do que isso, que eles ndo chamaram
aqueles eventos pelo o que de fato eles eram: um genocidio. Todavia, se a
inteligéncia foi capaz, por meio de varias pistas, de determinar que um genocidio
estava ocorrendo, entdo é presumivel que os Estados membros poderiam ter feito
algo. Assim, se eles decidiram ignorar as informacdes disponiveis & época, nado
importa por quais motivos, pode-se dizer que alguma responsabilidade eles tiverem
no processo. Por conta do atraso para agir em Ruanda, analises apontam que,
mesmo gque a comunidade internacional tivesse agido posteriormente, ndo teria sido
possivel impedir o genocidio de maneira efetiva. Qualquer tipo de intervencao tardia
nao poderia evitar o0 massacre. Todos esses acontecimentos levaram a comunidade
internacional a ser criticada do ponto de vista de sua capacidade de responder a
casos de crises e/ou genocidio. Segundo Hehir, (2010, p. 193): “it is difficult not to
conclude, therefore, that while it was not clear that the situation was egregious as we
know it was, there was sufficient evidence to warrant a for more robust International
response”.?

Outro evento considerado traumatico na histéria das relacdes internacionais
foi a intervencdo da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN)?® em
Kosovo, no ano de 1999. Assim como Ruanda — e vale lembrar, Somélia também -,
a intervencdo em Kosovo é vista como um momento decisivo na historia das
intervencdes, confirmando a necessidade de se repensar uma nova estrutura e um
novo conjunto de normas que influenciem de forma significativa o debate sobre
intervengfes humanitérias.

Segundo Hehir (2010), a crise em Kosovo iniciou-se antes da década de
1990. Alguns antecedentes marcam o inicio do que se constituiia como a
intervencdo da OTAN. Os principais antecedentes s&o: a morte do entdo governante

Josip Broz Tito, que gerou um periodo de instabilidade politica entre Sérvios e

24 Uma analise mais detalhada dos acontecimentos histéricos e do jogo politico sobre o caso de
Ruanda pode ser encontrada em Hehir, A. Humanitarian Intervention: an introduction. Nesta
pesquisa, procurou-se apenas apontar alguns elementos que levaram a considerar Ruanda um caso
de inanicdo como argumento para o surgimento de uma nova norma sobre intervencdo humanitaria.

25 Do inglés NATO.
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Albaneses; a crise econ6mica; a insatisfacdo por parte da sociedade com relagédo a
Constituicdo de 1974; a tensdo latente entre estudantes Albaneses e Sérvios,
guando os primeiros iniciaram uma onda de protestos contra a constituicdo de 1974
— para 0s sérvios, essa onda de protesto era uma contradicdo, visto que 0s proprios
Albaneses haviam sido beneficiados pela Constituicdo -; a perseguicao ao Partido
Comunista de Kosovo (Kosovo Communist Party); a insatisfacdo dos Sérvios com o
dominio politico que os Albaneses detinham; a independéncia de Kosovo em 1989 e
as leis discriminatorias de Belgrado entre 1989 e 1991.

Depois da independéncia, Kosovo vivenciou um periodo de relativa paz,
entre 1990 e 1995, em que os Albaneses operavam um Estado sem reconhecimento
dos locais e, ao mesmo tempo, os Sérvios aderiam ao arranjo de Belgrado.
Enquanto na Bosnia um acordo foi assinado, o Dayton Peace Accords, em Kosovo
iISS0 ndo ocorreu, gerando insatisfacdo por parte dos Albaneses. Essa insatisfacéo
levou grupos importantes como Kosovo Albanian Party, a Democratic League of
Kosovo e a Kosovo Liberation Army a explorar esse momento de tensao e iniciar um
movimento de violéncia. Todavia, o conflito central ocorreu entre o Kosovo Liberation
Army e a Federal Republic of Yuguslavias’s, que resultou em uma escalada da
violéncia que deixou milhares de mortos, feridos e refugiados. Esse evento colocou
Kosovo, em 1998, no centro da preocupacdo do Conselho de Seguranca, que
considerou a situagdo como “ameaca a paz e a estabilidade da regido”?® (HEHIR,
2010, p. 204). Dessa maneira, o Conselho se investiu do poder de agir sustentado
pelo Capitulo VII da Carta das NagGes Unidas, promovendo, assim, a intervengdo.?’
Contudo, levando em consideracdo que, desde a década de 1980, sinais de uma
situacdo de conflito estavam ocorrendo, é possivel afirmar que a resposta
internacional foi, de certa forma, limitada e de reacéo.

A resposta internacional a esses eventos é dividida em trés etapas. A
primeira delas, ocorrida entre 1989 e 1998, aponta para a forma como Kosovo foi
ignorada pela comunidade internacional. Vale lembrar que indicios de uma situagéo
de conflito ja estavam ocorrendo desde 1980. ONG’s como a Save the Children,

Amnesty e Oxfam ja alertavam para uma possivel situacdo de conflito na regido.

26 Resolucdo 1199.

27 De acordo com Hehir (2010), apesar de, numericamente, a crise em Kosovo ter ceifado menos
vidas do que em Ruanda, a intervencdo foi justificada tendo em vista que se ndo fosse feita, a onda
de opressdo e morte perpetrada por Milosevic aumentaria significativamente e era necessario
interromper essa possibilidade.
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Contrariamente a esses dados, um relatorio especial sobre direitos humanos,
elaborado pelas Nag¢des Unidas, sobre mortes na regido indicou que elas nao foram
consideradas significantes até 1998. Ja na segunda etapa, entre 1998-1999,
compreende-se 0 momento em que houve tentativas de acordos diplomaticos que,
no fim, falharam. Um exemplo desses acordos foi o Rambouillet Accords, que reuniu
todas as partes envolvidas. A OTAN, assumindo um papel central nas
negociacoes?®, discursa ameacando utilizar a forca caso nenhum dos partidos
envolvidos atendessem de maneira efetiva o acordo. Dessa forma, a OTAN se
coloca como um agente fundamental nos processos de negociagdo. Por fim, a ultima
etapa diz respeito ao processo de intervencdo, em 1999. Segundo Hehir (2010), a
intervencdo da OTAN em Kosovo ocorreu sobre fortes criticas. Alguns paises como
China, Russia e india foram estritamente contra. Jap&o, Indonésia e Coreia do Sul
ficaram em siléncio diante do que ocorria. O dispositivo chamando Uniting for Peace,
que autoriza a Assembleia Geral a decidir sobre caso de intervencdo quando o
Conselho de Seguranca se apresenta incapaz, parece ter sido esquecido no caso da
crise em Kosovo. A OTAN justifica seus atos argumentando que sua acdo era
necessaria para combater e impedir que uma limpeza étnica por parte de Milosevic
ocorresse. O interessante € que no processo de intervencao, a OTAN, ao defender a
necessidade de intervir, acabou promovendo e contribuindo para um aumento
significativo de mortes, representando assim uma limpeza étnica de alta proporcao.
Os casos de Ruanda e de Kosovo sao significativos para uma virada
normativa no campo das relagdes internacionais, das normas de intervencéo e de
suas instituicbes. Seguindo 0 que se ocorreu nesses lugares, € possivel delimitar
alguns pontos fundamentais que impactaram o debate sobre intervencdo. No caso
de Ruanda, trés aspectos se tornam relevantes: a expressdo Never Again foi
resgatada para descrever aquilo que deveria ser evitado ap6s Ruanda. Esse termo é
utilizado pela primeira vez no contexto do Holocausto e no periodo da Guerra Fria,
guando houve o massacre no Camboja. Never Again procurou reforcar a ideia de um
compromisso da comunidade internacional em evitar que casos de genocidio
ocorressem novamente. Ao mesmo tempo, o caso de Ruanda reabre um debate

sobre soberania dos Estados e a ideia da responsabilidade e torna-se motivo para

28 Essas negociacbes ndo ocorreram somente entre OTAN e as partes envolvidas no conflito. O
chamado Contact Group, formado por Estados Unidos, Reino Unido, Franca, Rulssia, Alemanha e
Itdlia também contribuiu para a realizagédo desses acordos.
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que, em 2001, um novo conjunto de normas internacionais sobre intervencgao
apareca. As Nacdes Unidas falharam em Ruanda. Falharam em dois sentidos: em
reconhecer e repassar informacdes relevantes sobre o que ocorria e em agir. Por
isso, surge a ideia de reforma da estrutura das NacbGes Unidas para lidar com
respostas efetivas a situacbes de crises como as ocorridas em Ruanda e Kosovo.
Os acontecimentos em Ruanda promoveram um debate sobre a eficacia das
intervencdes e do que foi chamado de construgdo da paz. Argumentos contrarios a
ideia de responsabilizacdo das instituicdes internacionais apontam que, em Ruanda,
houve um conjunto de problemas que confluiram no massacre. Herancga colonial, a
estrutura econbmica, que foi sendo ajustada pelo FMI (Fundo Monetéario
Internacional) e pelo Banco Mundial, a pressdo por democratizacdo, a quebra do
Arusha Accords etc. E que, na realidade, a intervencdo foi apenas uma parte
(HEHIR, 2010).

No caso dos acontecimentos em Kosovo, o debate se dividiu entre dois
grupos: as ONG’s, que langaram criticas a forma como a OTAN, através da
Operacao Allied Force, intervieram; e aqueles que chamaram a operagéo de “uma
nova onda do futuro”, afirmando que esse tipo de pratica, da forma como foi
operacionalizada, seria uma nova onda dos direitos humanos (HEHIR, 2010). Isso
apresenta uma ruptura nas razdes que levam um Estado ou um grupo de Estados a
agir. De acordo com Hehir (2010), com essa nova onda normativa dos direitos
humanos — ou, na expressao utilizada, humanitarian activism?® em torno dos direitos
humanos —, os Estados passaram a combater por valores morais significativos.
Tradicionalmente, existia uma falta de vontade politica para agir em defesa de outros
Estados. Mas, com essa nova era que se abre, baseada em valores universais, 0s
direitos humanos passam a ser o novo horizonte a guiar as acdes de intervencao.
Esses sdo os argumentos favoraveis a intervencdo que aparecem no pés-Kosovo.3°

A partir de duas perspectivas, a da esquerda e a dos realistas, constroi-se
uma critica a intervencdo da OTAN. Os adeptos de uma perspectiva critica de
esquerda afirmam que a intervencdo em Kosovo ndo estd baseada em valores
morais, justica e ndo ocorreu em nome da defesa dos direitos humanos, e sim em

nome de um projeto de interesse privado e de dominacéo. A perspectiva realista, por

29 Ativismo humanitério.
30 Segundo Hehir (2010), os Estados defensores da legalidade da acédo afirmam que a OTAN agiu
com base em trés resoluc¢des: 1160, 1199 e 1203.
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sua vez, aponta que ‘the intervention set a dangerous precedente which would
destabilize the International system” (HEHIR, 2010, p. 212). Nesse sentido, realistas
se mostram céticos a questdo da moralidade como um valor que guia as relacbes
internacionais. Dizem os realistas que a moralidade € subjetiva e que € inadmissivel

substituir um conjunto, forma de regras, hierarquia e autoridade em favor da moral.

Uma comissao especial foi enviada a Kosovo (Kosovo Comission) para
investigar as causas da crise e as consequéncias das acdes da OTAN. Tais
especialistas chegaram a uma conclusdo na qual afirmavam que as acdes ali
realizadas foram de fato ilegais. Entretanto, face a condicdo de existéncia de
sofrimento humano, ela foi legitima. llegal, pois foi uma acdo que ocorreu sem a
autorizacdo do Conselho de Seguranca (ancorada no Capitulo VII); legitima, pois
propiciou a mobilizagcdo multilateral e o impedimento de uma catastrofe (HEHIR;
MURRAY, 2013). Dessa forma, as interven¢des humanitarias do final do século XX
podem ser vistas como altamente seletivas, inconsistentes, tendo, muitas vezes,
como verdadeira intencéo, interesses de Estados (HEHIR; MURRAY, 2013).

Os exemplos de crises humanitarias dos anos 1990 sdo a evidéncia central
de como o debate sobre intervencdo humanitaria € controverso. Criticos e favoraveis
as intervencfes procuram se posicionar no debate legitimando ou néo tais praticas.
Favoraveis ou nado, a histéria nos mostra que Ruanda e Kosovo, além de outros
conflitos, continuam a produzir um debate sobre o tema. Do ponto de vista
normativo, esses eventos proporcionaram o surgimento de um novo documento que,
procurando resolver o dilema fundamental que as interven¢des humanitarias
carregam, a saber, a oposi¢ao soberania x necessidade de intervir, trouxe a tona a
International Commission on Intervention and State Sovereignty (ICISS), a chamada
Responsabilidade de Proteger.

No capitulo denominado “O mundo liberto do medo” do documento
A/54/2000 intitulado “Nés, os povos: o papel das Nacdes Unidas no século XXI”, o
entdo Secretario Geral das Na¢bes Unidas, Koffi Annan, na secado sobre o dilema da
intervencdo, lanca um apelo a toda comunidade internacional.3! Diz o Secretéario

Geral das Nag¢des Unidas:

31 “Entretanto, foi na Assembleia Geral das Na¢des Unidas, setembro de 1999, que o Secretéario Geral
expressa preocupacdes com a perspectiva sobre a seguranca humana e os caminhos sobre
intervencao para o proximo século” (ICISS, 2001, p. 2).
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Gostaria de fazer esta pergunta aos criticos: se a intervencao
humanitéria constitui, efectivamente, um atentado inadmissivel a
soberania, como deveriamos reagir a situacdes como aquelas a que
assistimos no Ruanda ou em Srebrenica — a violagdes flagrantes e
sisteméticas dos direitos humanos que ofendem todos os preceitos
em que assenta a nossa condicdo comum de seres humanos?
Somos confrontados com um dilema real. Poucos discordariam de
gue tanto a defesa da humanidade como a defesa da soberania séo
principios que tém de ser apoiados. Infelizmente, isso ndo nos diz
gual o principio que deveria prevalecer, quando ambos estdo em
conflito (ANNAN, 2000, p. 54-55). [Documento]

E a partir deste discurso, junto & comunidade internacional, que o governo
canadense, com a colaboracdo de inimeros especialistas na area das relacdes
internacionais, cria a Comissao Internacional sobre Intervencdo e Soberania dos
Estados (CIISE) ou International Comission on Intervention and State Sovereignty
(ICISS). E essa a Comissdo32 que, em 2001, lanca a ideia da Responsibility to
Protect®3. Vale ressaltar que ela ndo possuia uma natureza governamental, como
também ndo estava sujeita a nenhuma agéncia vinculada as Nacdes Unidas
(JOHNSON, 2014).

De acordo com Bierrenbach (2011, p. 115), o objetivo do relatério era o de
“construir um entendimento mais amplo sobre o problema da conciliagdo entre a

intervencdo para a protecdo humana e a soberania”. O relatério também buscava

%2 <A comissdo realizou reunibes nas cidades de Pequim, Cairo, Maputo, Nova Deli, Santiago,
Bruxelas, Genebra, Londres, Ottawa, Paris, Sdo Petersburgo e Washington, e apresentou seu
relatério, intitulado Responsibility to Protect, em dezembro de 2001. Financiada pelo governo
canadense, com o apoio dos governos da Sui¢ca e do Reino Unido, bem como de diversas fundacdes
privadas, a comissdo foi composta por 12 especialistas de diferentes paises: Gareth Evans,
Presidente (ex-Ministro das Rela¢des Exteriores da Australia); Mohamed Sahnoun, Vice-Presidente
(argelino, Assessor do SGNU); Gisele Cote-Harper (advogada canadense e professora da
Universidade de Québec); Lee Hamilton (estadunidense, diretor do Woodrow Wilson International
Center for Scholars); Michael Ignatieff (canadense, diretor do Carr Center for Human Rights Policy, da
Universidade de Harvard); Vladimir Lukin (russo, Suplente da Assembleia de Deputados russa); Klaus
Naumann (aleméo, ex-presidente do Comité Militar da Otan); Cyrill Ramaphosa (sul-africano, ex-
Secretario do Congresso Nacional Africano); Fidel Ramos (ex-Presidente das Filipinas); Cornelio
Sommaruga (suico, Presidente do Centro Genebra para Atividades Humanitérias em Desativagdo de
Minas e ex-Presidente do CICV); Eduardo Stein Barillas (guatemalteco, representante do Pnud no
Panamd); e Ramesh Thakur (indiano, Vice-Reitor da Universidade das Nacdes Unidas em Toéquio)”
(Bierrenbach, 2011, p. 128).

3“0 termo responsabilidade de proteger, contudo, tem sua origem direta nos trabalhos de Francis M.
Deng, ex-Ministro de Assuntos Estrangeiros do Sudéo, representante do Secretario-Geral da ONU
para Pessoas Deslocadas Internamente (1994-2002), atualmente Assessor Especial do Secretario-
Geral para a Prevencdo do Genocidio. O conceito foi desenvolvido em uma série de livros e artigos
publicados no ambito da Brookings Institution, sobretudo na obra Sovereignty as Responsibility:
Conflict Management in Africa. Responsibilities for their own citizens'welfare, and to assist each other”
(Bierrenbach, 2011, p. 124).
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avancar na questao das intervencdes a partir do problema do direito de intervencgao
e também delinear mais precisamente a forma, de que maneira e quando uma
intervencdo humanitaria deve ser autorizada. Ou seja, a proposta do relatério sobre
a responsabilidade de proteger procurava equacionar um dilema que sempre
assombrou o tema das intervencdes humanitarias e os proprios organismos
internacionais. Esse dilema emerge a partir do embate entre a necessidade real de
intervencao por parte da comunidade internacional por motivos de graves violaces
de direitos humanos versus a soberania como um direito dos Estados. Mais do que
isso, afirma De Souza (2011, p. 116), a Responsibility to Protect é “uma tentativa de
se contrapor a imobilidade da Comunidade Internacional diante do genocidio de
Ruanda e da intervencédo sem autorizacdo da ONU no Kosovo, em 1999”.

Em suma, a Responsibility to Protect emerge de um contexto de falhas a
protecdo de populacbes (genocidio, atrocidades em massa) na década de 1990.
Ruanda e Kosovo sdo exemplos criticos dessa situacao sobre a vontade de agir e
qual acdo poderia ser melhor tomada. A Responsibility to Protect surge para dar

resposta a esses desafios (BELLAMY, 2015).
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2. ARESPONSIBILITY TO PROTECT: ELEMENTOS E PRINCIPIOS E DE UMA
NORMA

Vimos, no primeiro capitulo, que a questdo das intervencdes humanitarias,
seja na sua dimensdo conceitual ou normativa, é carregada de controvérsias.
Teoricamente, o conceito de intervencdo pode ser diverso, sendo adotado de varias
maneiras por diferentes autores e expressando diferentes perspectivas sobre o que
€ e como deve ser aplicado. Descrevemos também como a Carta das Nacodes
Unidas, o primeiro documento normativo oficial, aborda a questéo das intervencdes
humanitarias e das relacfes entre os Estados. A questao do direito de intervencéo é
fundamental para ajudar a compreender como se coloca a questdo da soberania,
tema caro as intervencdes. Esse dilema da soberania caminha sempre ao lado da
necessidade de intervir.

Por fim, foi apresentado dois casos de intervengdes que fracassaram no
sentido de promover a paz e a seguranga, objetivos postos na Carta das Nagbes
Unidas. Ruanda e Kosovo apresentam-se como casos essenciais — mas nao Unicos
— para a percepcao de falhas e limites na questao das intervencdes e promoveram,
nesse sentido, uma virada normativa. Isso significa dizer que, ap6s a década de
1990, década considerada critica para as intervencfes, novos fundamentos
normativos surgem em cena na tentativa de dar resposta a esses limites: a
Responsibility to Protect. Esta emerge como alternativa normativa & comunidade
internacional ao mesmo tempo que procura responder ao velho e dificil dilema das
intervencdes: a soberania como autodeterrminacdo dos povos versus a necessidade

de intervir em casos claros de violagdes dos direitos humanos.

2.1 A Responsibility to Protect: um novo paradigma normativo?

A Responsibility to Protect € um documento que, em 2001, surge no cenario
internacional com o objetivo de apresentar um conjunto de propostas normativas
para a questao das intervencdes humanitarias.

Durante toda a década de 1990, varios eventos levaram a um Unico, mas
nao novo, questionamento: assegurar o principio de soberania e da nao interferéncia
ou reafirmar o compromisso global na protecdo dos direitos humanos? Esse € o

empasse fundamental que a questdo das intervencbes humanitarias carrega. O
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Secretario Geral das Nac¢bes Unidas, entre 1982 e 1991, Perezes de Cuéllar, foi o
primeiro a propor uma reinterpretacdo dessa questao reforcando a ideia de que é
preciso defender da opressdo, em nome da moralidade, populacfes vulneraveis ou
em situacdes de risco mesmo que isso signifique sobrepor as fronteiras legais de um
Estado. O Secretario Geral sucessor, Boutros Boutros-Ghali, também sugeriu que é
preciso uma nova agenda internacional em que a questdo da soberania como algo
exclusivo deva ser repensada, pois a realidade que agora se apresenta € outra. Em
1993, Francis Deng argumenta na mesma direcao e afirma que um Estado soberano
tem a responsabilidade de proteger seus cidadados e que, quando isso ndo ocorre,
essa responsabilidade é transferida a comunidade internacional. As mesmas
guestbes sdo sustentadas pelo Secretario Geral Kofi-Annan nos anos seguintes
(HEHIR, 2010).

Yet while many declarations by the three UN secretaries-general,
Security Council action and international commitments made by
states in the 1999s suggested an emerging commitment to, and
consensus on the promotion and protection of human rights [...] This
tension came to a head in 1999 when NATO intervened in Kosovo
without explicit Security Council approval, although the Council
describe the situation as a threat to international peace and security
[...] Following the intervention, Kofi Annan asked ‘if humanitarian
intervention is, indeed, as unacceptable assault on sovereignty, how
should we respond to a Rwanda, to a Sebrenica — to gross and
systematic violations of human rights that effect every precept of our
common humanity? (ICISS, 2001, p. vii). The Secretary-general
called for a new thinking on this issue so that a resolution to this
perennial problem could be found. This call led to the establishment
of the International Commission on Intervention and State
Sovereignty (HEHIR, 2010, p. 113).

Todavia, em uma analise mais historica, o autor Alex Bellamy (2015)
identifica que o conceito de responsabilidade, que adquire substancia no principio da
Responsibility to Protect de 2001, tem suas primeiras aparicdes no contexto pos
Segunda Guerra Mundial, assumindo posi¢cdes em tratados e convencgdes que, de
forma geral, procuravam evitar os horrores que pudessem chocar a consciéncia
humana. Segundo Bellamy (2015), a Genocide Convention cria uma
responsabilidade universal por meio do objetivo de prevencdo do crime de
genocidio; a Internacional Court of Justice, baseado em uma estrutura legal,
endossa esse objetivo de prevenir genocidios; the four Geneva Conventions, the

Rome Statute of the International Criminar Court, the International Criminal Tribunal
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for Yuguslavia reafirmam o compromisso na prevencdo de crimes de genocidios.
Entretanto, os acontecimentos da década de 199034 tornaram visivel, de acordo com
Bellamy (2015, p. 37), “the gap between these international legal responsibilities and
realities”. 1sso tornou patente a dificuldade da comunidade internacional de
proporcionar protecdo a populacao.

Tendo em vista esse cenario, algumas formulagbes tedricas comecaram a
surgir com o objetivo de suprir essa lacuna e de dar respostas mais efetivas a
questdo da prevencao do sofrimento humano. A primeira ideia desenvolvida por
Francis Deng, em conjunto com Roberta Cohen, foi a da chamada soberania como
responsabilidade.®® Esse conceito apresenta a ideia de que soberania, assim como
um direito, pressupde também uma responsabilidade. Isso significa que os Estados
sdo responsaveis em proteger sua populacdo de crises e, quando ndo cumprem
com essa responsabilidade, os Estados devem acionar assisténcia internacional.
Segundo Bellamy (2015), Deng e Cohen elaboram esse principio com o intuito de
gue ele se torne uma ferramenta moral e diplomatica que possibilite o exercicio de
assisténcia humanitaria com fins de protecdo aos direitos humanos.3 E dessa ideia
gue surge a Responsibility to Protect.

A Responsibility to Protect surge como uma proposta alternativa ao debate
sobre a intervencdo humanitaria. Mais do que um conceito, a horma procura se
colocar como um dispositivo pratico, aplicavel, na tentativa de evitar que outros
casos como Ruanda acontecam (HEHIR, 2010).

O capitulo 1 do documento denominado “O Desafio Politico” (the policy
challenge) inicia apresentando o contexto, dilema e causas que possibilitaram o
surgimento da Responsibility to Protect. A primeira frase dessa sec¢éo é fundamental
para compreender o quéo profundo é o debate sobre a intervencao: “Humanitarian
intervention has been controversial both when it happens, and when it has failed to
happen” (ICISS, 2001, p. 1). Essa frase caracteriza bem o dilema proprio das

intervencdes humanitarias. Segundo o documento (ICISS, 2001), quatro sdo o0s

3 Bellamy (2015) faz referéncia ndo s6 a eventos mais descritos na literatura como Ruanda, Somalia,
Sebrenica e Kosovo, mas também a casos como os de Angola, Bésnia, Burundi, Croacia, Timor-
Leste, Libéria, Serra-Leoa, Zaire, Norte do Iraque. Todos esses eventos variam entre guerra civil,
genocidio, assassinato em massa, limpeza étnica e repressao estatal.

35 Esse debate sera melhor elaborado em uma outra secdo neste mesmo capitulo.

36 Para reforgar a ideia da responsabilidade, de acordo com Bellamy (2015), organizagdes regionais,
agéncias humanitarias e UM peacekeepers colocaram como questao central a questdo da protecéo
dos direitos humanos.



55

eventos que impactaram no modo como as intervengfes humanitarias séo
compreendidas e operacionalizadas: Somalia (1992-93), Ruanda (1994), Bdsnia
(1995) e Kosovo (1999). Precisamente sobre Ruanda e Kosovo, o documento
aborda que, em Ruanda, o caso é caracterizado pela falta de acao, principalmente
por parte do Conselho de Segurangca. O documento denomina o0 caso de Ruanda
como um caso de inacdo ao afirmar que ambos, ONU e Conselho de Segurancga,
sabiam que um atentado genocida estava sendo arquitetado. Diz o documento de
forma acusativa: “the Security Council refused to take the necessary action. That
was a failure of international will — of civic courage” (ICISS, 2001, p. 1). Ja em
Kosovo, a questdo se concentrou em avaliar a legitimidade de uma intervencéo em
territdrio soberano. A intervencdo nesse pais foi em causa justa? Houve de fato uma
violacdo dos direitos humanos? Todos os outros meios pacificos foram explorados?
A intervengdo promoveu mais sofrimento do que as violagdes dos direitos humanos
que ali ocorriam? Essas e algumas outras questdes rodeiam o caso de Kosovo.

Os resultados desses eventos podem ser resumidos em alguns pontos que
caracterizam o préprio dilema e a situacdo dividida na qual a comunidade
internacional se encontra. De um lado, ha aqueles que sao favoraveis as
intervencdes. Nesse sentido, argumentam que as intervengdes nao estdo ocorrendo
com frequéncia, que o fundamental € que as acdes intervencionistas sejam efetivas
e que, em algum momento, deverdo colocar os direitos humanos acima da
soberania. De outro lado, ha aqueles menos entusiasmados com o legado das
praticas de intervencdo. Argumentam esses que, na realidade, o problema é que
tem ocorrido muitas intervencgdes, que questdes como legalidade, processo e uso
dos precedentes para acdo devem ser levados em consideracdo e, por fim, as
intervencdes possibilitam que uma retérica humanitaria e dos direitos humanos seja
mobilizada para legitimar intervencées em paises de menor poder (ICISS, 2001).
Esse € o0 quadro no qual se encontra o debate sobre intervencédo ao final da década
de 1990.

Desse quadro é que surge o documento intitulado a Responsibility to Protect.
A comissdo por tras da elaboracdo das propostas afirma que o objetivo do
documento foi o de elaborar um entendimento comum sobre a necessidade das
intervencdes em favor da protegcdo humana e a questdo da soberania. Nesse

sentido, a ideia foi a de tentar estabelecer um consenso no interior da comunidade
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internacional sobre como superar a paralisia e falta de acgéo, principalmente dos
orgaos internacionais. O objetivo de se ter uma comisséo tao variada de individuos
(pensando aqui as suas areas geograficas e pontos de partida) diz respeito a uma
ideia de que se nesse contexto de divergéncia de debates pode-se chegar em um
consenso, seria possivel entdo que a comunidade internacional (tdo variada em si
propria) também o faca.

Alinhado aos acontecimentos que proporcionaram o surgimento do relatério,
€ importante ressaltar que importantes questdes no seu interior sdo bem diferentes
de contextos anteriores. Os desafios e questdes internacionais fundamentais postas
em 1945 sdo diferentes das questdes e desafios do contexto pos-Guerra Fria e/ou
do contexto dos ataques de 11 de setembro de 2001.3” Como diz o proprio
documento, “As new realities and challenges have emerged, so too have new
expectations for action and new standards of conduct in national and international
affairs” (ICISS, 2001, p. 3). E segue o relatorio dizendo:

The current debate on intervention for human protection purposes is
itself both a product and a reflection of how much has changed since
the UN was established. The current debate takes place in the
context of a broadly expanded range of state, non-state, and
institutional actors, and increasingly evident interaction and
interdependence among them. It is a debate that reflects new sets of
issues and new types of concerns. It is a debate that is being
conducted within the framework of new standards of conduct for
states and individuals, and in a context of greatly increased
expectations for action. And it is a debate that takes place within an
institutional framework that since the end of the Cold War has held
out the prospect of effective joint international action to address
issues of peace, security, human rights and sustainable development
on a global scale (ICISS, 2001, p. 3).

Dando sequéncia as mudancas que o documento propde, quatro Sdo 0s
elementos que o relatério apresenta como indicativos de um novo cenario
internacional: novos atores (e nesse caso fala-se em atores estatais, ndo estatais e
institucionais); novas questdes de seguranca, novas demandas e expectativas, e
novas oportunidades para uma acdo comum. Com relacdo aos novos atores, diz 0

documento que, da época da Carta das NacOes Unidas até 2001, houve um

37 Quando os atentados de 11 de setembro de 2001 nos Estados Unidos ocorreram, o debate sobre
um novo conjunto normativo de relagdes entre os Estados ja estava finalizado. O proprio relatério
afirma que a questado do terrorismo internacional ndo foi contemplada nos debates. Essa é uma
limitacdo que o documento possui.
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aumento de Estados que passaram a compor a estrutura das Nacdes Unidas.38 Isso
proporcionou um aumento da pluralidade de vozes, interesses e de perspectivas,
segundo o relatorio. Porém, o documento ndo aponta se ha uma igualdade de poder
entre os Estados. A propria estrutura do Conselho de Seguranca deixa claro como a
dindmica do poder ocorre, privilegiando alguns Estados (os Estados membros) com
mais poder de decisdo do que outros. Todavia, essa é uma outra questdo que ndo
sera debatida neste trabalho. Além de atores estatais, atores ndo estatais ganham
espacos nesse novo contexto. As ONG’s, meios de comunicagdo e académicos
representam esses novos atores. E, por fim, novos atores institucionais tais como
UN High Commissioner for Human Rights, The International Criminal Court, UN High
Commissioner for Refugees, CRC and International Federation of Red Cross and
Red Crescent Societies (ICISS, 2001) passam a ter espaco principalmente quando
se trata de direitos humanos e seguranca humana.®®

As questdes relacionadas a seguranca (new security issue) recebem
atencdo no documento. A seguranca € abordada aqui como um novo paradigma.
Além do termo direitos humanos, fundamental para a discussdo da intervencao,
quando se trata de protecdo humana, o documento emprega o termo “seguranca

humana”. Segundo o relatério:

The concept of human security — including concern for human rights,
but broader than that in its scope — has also become an increasingly
important element in international law and international relations,
increasingly providing a conceptual framework for international action.
Although the issue is far from uncontroversial, the concept of security
is now increasingly recognized to extend to people as well as to
states. It is certainly becoming increasingly clear that the human
impact of international actions cannot be regarded as collateral to
other actions, but must be a central preoccupation for all concerned.
Whether universally popular or not, there is growing recognition
worldwide that the protection of human security, including human

38 De 51 Estados em 1945 para 189 Estados nos dias atuais (2001).

39 Segundo Ariana Bazzano (2011), o conceito seguranca humana surge no contexto da Guerra Fria e
acaba por moldar a perspectiva dos estudos de seguranca. Em 1994, com o relatério do PNUD
(Programa das Nagbes Unidas para Desenvolvimento), o termo é apresentado como uma nova
maneira de se pensar a relacdo Estado-individuo no interior do paradigma dos estudos da seguranca,
no qual o individuo é colocado no centro das preocupac¢des da seguranca e ndo mais o Estado. Mais
do que uma nova abordagem, aponta Bazzano (2011), a seguranca humana passa a promover 0s
valores dos Direitos Universais do Homem e o dever de todos os Estados em promover o direito e a
protecdo humana. O trabalho de Bazzano discorre sobre esse tema da seguranca humana desde seu
surgimento, suas implicacbes tedricas e praticas e, por fim, se seria esse de fato um novo paradigma
estabelecido pelos debates sobre seguranca e estudos da paz.
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rights and human dignity, must be one of the fundamental objectives
of modern international institutions (ICISS, 2001, p. 6).

Desde a Guerra Fria, a questdo da seguranca estava associada a questao
da proliferacdo de armas e o conflito entre Estados. Segundo o documento (ICISS,
2001), com o fim da Guerra Fria, a questdo da seguranca passou a comportar o
debate sobre democratizacédo, direitos humanos e governanca. E, como ja apontado
no capitulo 1 com Hardt e Negri (2001), a natureza do conflito é alterada passando
de conflito entre Estados para a emergéncia de conflitos internos. O debate sobre a
seguranca humana, em um novo paradigma, afirma a necessidade de que ele seja
mobilizado ndo sé no momento inicial de uma intervencdo, mas também quando se
instala a chamada reconstrucéo de estados (ou o post-conflict building).

Novas demandas e expectativas € um item que se conecta diretamente a
questdo do paradigma da seguranca humana. Diz o relatério que o debate sobre
intervencdo apresentava um conjunto de normas e mecanismos que coloca como
central os direitos humanos?*’, ou seja, a protecdo desses direitos figura no interior
do direito internacional como um elemento fundamental das relacfes internacionais.
Com o surgimento do conceito de seguranca humana, e com a introducdo de novos
atores institucionais e ndo estatais no cenario internacional, a norma internacional
sobre intervencao se altera, alterando também as expectavas de conducdo e de
prevencédo de conflitos.

O dultimo indicativo apresentado € aquele sobre novas oportunidades de
acdo em comum. O documento afirma que, desde o fim da Guerra Fria e
principalmente no contexto da década de 1990, houve um aumento significativo de
acdes em comum (commom action) por meio do Conselho de Seguranca. Os dados
apontados pelo relatério para justificar essa firmacdo dizem que, nesse contexto,
ocorreram cerca de 40 operacBes de paz (peacekeeping ou peace enforcement
operations). Porém, acredito ser possivel lancar m&o de uma critica. Ao tratar de
crises da década de 1990, o documento acaba denominando-as de notable

seatbacks, o que significa dizer que os acontecimentos de Ruanda ou Kosovo, por

40 Os direitos humanos aparecem como matéria ndo somente na Declaracdo Universal dos Direitos
do Homem, mas também: the four Geneva Conventions and the two Additional Protocols on
international humanitarian law in armed conflict; the 1948 Convention on the Prevention and
Punishment of the Crime of Genocide; the two 1966 Covenants relating to civil, political, social,
economic and cultural rights; and the adoption in 1998 of the statute for the establishment of an
International Criminal Court (ICISS, 2001).
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exemplo, foram apenas contratempos. Isso contrasta com intepretagcdes como as de
Hehir (2010), Hehir e Murray (2013) e outros que abordam os acontecimentos da
década de 1990 a partir de uma outra perspectiva, a saber, a das atrocidades.

Todos esses elementos impactam de maneira significativa no conceito de
intervengéo proposto pelo relatério. O ICISS (2001) ndo adota o termo intervencao
humanitaria. Preocupados com os problemas que o termo humanitério poderia gerar,
ainda mais quando o usa associado a acfes militares, a comissdo optou por evita-lo.
Essa demanda surgiu de agéncias e organizacbes humanitarias que estavam
preocupadas com a militarizacdo das praticas humanitarias e com a banalizacao do
termo. Dessa forma, o relatério utiliza o termo intervencdo ou o termo intervencéo
militar. Entretanto, a preocupacao da comissado e do relatdrio ndo é apenas com o
uso do termo, mas também em contribuir de forma significativa para uma renovacgao
conceitual e normativa do tema da intervencdo. E aqui que entra em cena a
Responsibility to Protect, ou seja, um novo paradigma normativo que altera a
linguagem do debate.

A Responsibility to Protect é definida, de acordo com o préprio documento,
como uma nova abordagem que tem como objetivo oferecer protecdo a vida humana
porque Estados se mostraram incapazes e/ou resistentes em fazé-lo e, também,
para responder a experiéncias tragicas como as da Somalia, Ruanda, Sebrenica e
Kosovo. Além do mais, torna-se imperativo que, devido a esses acontecimentos,
“ferramentas e dispositivos” necessitam de reavaliagdes para evitar que novos
desastres acontecam e para que as relacdes internacionais se adaptem ao cenario
do século XXI. Segundo o relatério, uma nova abordagem deve contemplar quatro
objetivos fundamentais: 1) regras, procedimentos e critérios que possibilitem
determinar “se” se deve, “quando” se deve e “como” se deve intervir; 2) garantir que
a intervencdo militar, quando necessaria e quando outros meios falharem, seja
legitima; 3) se a intervencao militar ocorrer, esta deve garantir que ocorra visando o
objetivo proposto, a efetividade e a minimizagcdo do prejuizo humano, bem como o
desgaste institucional que dessa acéo pode resultar; e, por fim, 4) eliminar as causas
do conflito ao mesmo tempo em que aumenta-se a possibilidade de paz (ICISS,
2001). No fundo, garante Evans (2008), a Responsibility to Protect surge como uma

nova abordagem politica para se discutir intervencdo humanitaria.
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O que o debate sobre a Responsibility to Protect apresenta como novidade é
o deslocamento no entendimento da néo-intervencdo como um direito (the right to
non-interference) para o entendimento de que Estados tem a responsabilidade de
proteger (responsibility to protect) sua populagdo (BELLAMY, 2015). Segundo o
relatorio de 2001, a “change in terminology is also a change in perspective” (ICISS,
2001, p. 17).

Em primeiro lugar, a Responsibility to Protect implica em avaliar questdes
relativas a intervencdo do ponto de vista daqueles que necessitam de suporte ou
assisténcia. Ou seja, é o individuo ou a populacdo que se tornam elemento
fundamental para que se avaliem a questdo da intervencdo; em segundo lugar, a
Responsibility to Protect afirma que a responsabilidade primeira de qualquer Estado
€ a de proteger sua populacdo. Nos casos que Estados se mostrem contrarios,
incapazes ou sao 0s proprios causadores de ameacas, sofrimentos, crimes e
atrocidades, a responsabilidade é transferida para a comunidade internacional.
Segundo o documento, a Responsibility to Protect estruturada dessa maneira busca
se posicionar como um elemento de ligacdo entre intervencéo e soberania, evitando
assim uma ideia conflitante em que um (intervencao) interfira no outro (soberania) e,
por fim, em terceiro lugar, a Responsibility to Protect ndo significa apenas a
responsabilidade de reagir (react), mas também a responsabilidade de prevenir
(prevent) e reconstruir (rebuild) (ICISS, 2001). Em suma, “the rationale behind the
responsibility to protect comprises a dual element; the expression of the
responsibilities a state has towards its citizens, and the responsibility the international
community has towards citizens in other states” (Hehir, 2010, p. 105).

A questdo da responsabilidade dos Estados era considerada até
recentemente uma questdo interna dos Estados. Eles eram vistos como entidades
independentes e a relacdo com sua propria populacdo era considerada uma questao
particularmente determinada por seus proprios atores. Foi no contexto pos Segunda
Guerra Mundial que a questdo da relagdo Estado-cidaddo foi movida do seu ambito
doméstico e considerado de extrema importancia para o ambito internacional
(HEHIR, 2010).

Dessa maneira, a responsabilidade dos Estados ndo é um tema recente. Ela
acompanha o surgimento do Estado Moderno no século XVI (em paralelo com o

tratado de Westfalia em 1648) e se acentua no século XVIII no contexto da
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Revolucdo Francesa. A soberania, até entdo, nada tinha a ver com
responsabilidade, mas sim com um sistema que buscava criar limites ao uso da
guerra. Foi precisamente com o surgimento de uma consciéncia nacional que nacgao
e Estado comecaram a se relacionar e assim a populacdo passou a ser objeto do
governo. Sendo assim, Estados agora se preocupavam com o que podiam fazer
pela populacdo. Todavia, segundo Hehir (2010), essa é uma ViS40 um pouco
romantica do chamado Estado-Nac&o, pois a preocupacdo dos Estados com a
populacdo s6 se caracterizou de fato no século XX. Antes disso, € possivel
identificar, principalmente no século XIX, o sofrimento que a maioria da populacéo
de varios Estados vivia (por exemplo, falta de moradia, sistema de saude precério,
precarizacdo do trabalho, exploracdo de horas de trabalho etc). Porém, essa
guestdo se mantinha como um problema de politica doméstica. Quando a questao
passou a ser abordada pela politica internacional, o topico fundamental passou a ser
os direitos dos Estados (principalmente com relacdo ao uso da forca em contexto
entre eles).

Antes da Primeira Guerra Mundial (no século XX), alguns Estados
apresentaram em suas constituicdes (politica interna) normas que buscavam dar um
certo grau de protecao dos direitos humanos (mesmo que nesse contexto ainda néo
se falava em direitos humanos). Todavia, mesmo essas leis existindo, elas eram
pouco efetivas. De acordo com Hehir (2010), o individuo era considerado um
coadjuvante nessa questdo em contraste com o0s interesses do Estados. A
Sociedade ou Liga das Nacdes (1919), surgida no contexto da Primeira Guerra,
apresentava mudancas no que diz respeito ao direito internacional. Mesmo nao
fazendo nenhum apontamento direto sobre direitos humanos, o artigo 23(b) afirma
gque os membros dessa Liga se comprometem ao ‘ust treatment of the native
inhabitants of territories under their control” (HEHIR, 2010, p. 107). Podemos, assim,
ver um vislumbre do que se consagraria como um sistema dos direitos humanos no
contexto pés Segunda Guerra Mundial no século XX.

Durante a elaboracdo da Carta (que daria origem a Carta das Nagles
Unidas, em 1945), trés grupos distintos com perspectivas distintas apresentaram
suas ideias do que seria fundamental para proteger direitos humanos e promover a
responsabilidade dos Estados. O primeiro grupo, formado por uma maioria de paises

da América Latina, a Austrdlia, Nova Zelandia, india e Noruega, defendiam a
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proposta de incluir como norma o respeito aos direitos humanos. Ja o segundo
grupo, formando por uma maioria de poténcias ocidentais, foram contra essa norma
e reafirmaram sua oposicdo a uma organizacao internacional (no caso a ONU)
interferindo em assuntos domésticos; o terceiro e ultimo grupo, formado por estados
socialistas, defendiam também a limitacdo do poder das NagBes Unidas e
reforcavam a ideia de autodeterminagcao e néo-discriminagao.

A Carta apresenta, como produto final, segundo Hehir (2010, p. 108), o
seguinte apontamento: “While the Charter’'s Preamble, Article 1 and particular Article
55 proclaim human rights to be a concern for the United Nations and all its member-
states, the proscriptions against intervention in Articles 2.4 and 2.7 seem to override
these principles”. O que se esta dizendo é que a Carta apresenta um dilema: de um
lado, proibe a interferéncia externa em atividades politicas domésticas e, por outro
lado, assume o compromisso de promover os direitos humanos. Nota-se que esse
dilema, que de certa forma impulsiona o surgimento da Responsibility to Protect, ja
se apresentava na Carta das Nacdes Unidas quase meio século antes. Entretanto,
apesar desse cenario, a questdo dos direitos humanos teve um certo avanco ao
alterar legislacdes politicas domésticas. E por isso que se fala de uma possivel
expansao dos Direitos Humanos apo6s 1945, todavia, isso ndo quer dizer que houve
uma respeitabilidade e uma aplicabilidade desse direito (HEHIR, 2010).4*

Com o fim da Guerra-Fria, ou seja, do enfrentamento bipolar que suprimiu a
guestao dos direitos humanos, um novo conceito surge para reforcar a necessidade
de se pensar a protecdo aos individuos. Esse novo conceito é denominado de
seguranca humana.*> Ou seja, os direitos humanos se afirmam como uma
responsabilidade da comunidade internacional e ndo apenas como algo sujeito as

legislacdes de estados soberanos.

41 Além do artigo 1.3 da Carta das Na¢des Unidas, que diz que as “Nagdes Unidas se comprometem
em promover o respeito aos direitos humanos e a liberdades fundamentais” (ICISS, 2001, p. 14), dois
Pactos de 1966 também buscam reafirmar o compromisso com os direitos humanos como um
principio fundamental das relagfes internacionais.

42 Segundo Bernard Sorj, 0o conceito de Seguranca Humana aparece pela primeira vez em um
documento oficial em 1994, no relatério do PNUD (Programa das Nac¢des Unidas para o
Desenvolvimento). Entretanto, aponta que o germe do debate sobre seguranca humana pode ser
encontrado muito antes, no contexto do surgimento da Carta das Nacdes Unidas quando aborda a
questao dos direitos humanos. Esse conceito surge em um contexto em que ha um crescimento de
conflitos internos que, ao mesmo tempo, aumentam significativamente a inseguranca humana.
Todavia, Sorj afirma que o conceito de Seguranca Humana é um tanto problematico. A critica
fundamental que as relagfes internacionais estabelecem afirma que o conceito € muito genérico.
Para um entendimento da critica feita ao conceito, cf. SORJ, Bernard. Seguranga, Seguranca
Humana e América Latina. Revista Internacional de Direitos Humanos. Namero 3, Ano 2. 2005.
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A Responsibility to Protect também apresenta uma secdo na qual o tema
central € a seguranga humana. Segundo o documento, “seguranga humana significa
a seguranca das pessoas — a sua seguranca fisica, sua econdmica e social bem-
estar, respeito a sua dignidade e valor como seres humanos e a protecédo de seus
direitos humanos e liberdades fundamentais” (ICISS, 2001, p. 15).*3 Isso significa
qgue os elementos fundamentais do conceito de seguranca humana incluem a
seguranca dos individuos contra ameacas a vida, saude, seguranca pessoal e
dignidade humana. Ha, dessa forma, um deslocamento da ideia de seguranca
territorial, a saber, soberania, para uma ideia de seguranca humana, centrada no
individuo.

Evans (2008) enfatiza que o principal foco da Responsibility to Protect, €, em
primeiro lugar, o entendimento de que deve existir uma énfase na responsabilidade
externa dos Estados e, em segundo lugar, na responsabilidade do préprio Estado de
proporcionar seguranca e protecdo. Indo mais além, o autor diz que a Responsibility
to Protect, como um conjunto continuo de ac¢fes, deve contemplar a responsibility to
prevent em situacdes de conflitos, a responsibility to react quando ocorrem e, por
fim, a responsibility to rebuild em contexto pos intervencdo. Apesar disso, a
comisséo, segundo Evans, considera a dimens&o da prevengao a mais importante
dentre as outras, e a dimensdo da reagcdo como ponto chave para discutir a
possibilidade de uso da forca. O interessante dessa afirmacdo € que Evans parece
colocar em segundo plano a dimensdo da responsibility to rebuild como uma
dimenséo igualmente importante, ainda que ele a considere como parte fundamental

da nova ideia da Responsibility to Protect.

2.2 Soberania como responsabilidade

A nocao de soberania, no relatorio sobre a Responsibility to Protect (ICISS,
2001), recebe uma ampla atencéo por incluir em sua determinagdo a questdo da
responsabilidade. E possivel dizer que o relatorio, em suas proposicées, indica que
a soberania se manifesta em um sentido diferente, mas n&do excludente, de uma

definicdo classica. Em linhas gerais, a definicdo classica de soberania é encontrada

48 “Human security means the security of people — their physical safety, their economic and social
well-being, respect for their dignity and worth as human beings, and the protection of their human
rights and fundamental freedoms” (ICISS, 2001, p. 15).
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no contexto do Tratado de Westfalia e se caracteriza a partir de dois principios
fundamentais: a territorialidade e o impedimento de interferéncia externa no espaco
interno. Nesse sentido, o Estado se configura como uma autoridade politica
especifica e legitima (KRITSCH, 2010).

Segundo Norberto Bobbio (1998), o termo “Soberania” se consolida no
século XVI associado ao Estado, indicando, assim, um conceito juridico e politico
que tratava do poder estatal. Busca-se, nesse sentido, autodeterminar o poder
central, concentrar o monopdlio da forca sobre um determinado territério e
populacdo e, por fim, manter uma unidade politica coesa. Cabia ao Estado regular
as condi¢cbes internas de seu territorio e manter relacdes externas com outros
Estados. E era funcdo do Estado decidir sobre a questdo de paz e de guerra em seu
territério visando a defesa do mesmo. “O conceito politico-juridico de Soberania
indica o poder de mando de ultima instancia, numa sociedade politica [...] e a
racionalizacdo juridica do poder, no sentido da transformacédo da forca em poder
legitimo, do poder de fato em poder de direito”. (Bobbio, 1998, p. 1179). Todavia, o
conceito de soberania € variado conforme a época e determinada organizacao
social, mas em todas elas se encontra um elemento em comum: uma autoridade
maxima.

Sobre a ideia moderna de soberania, afirma Kritsch (2010), através do
conceito de “poder de jurisdicdo exclusiva sobre um determinado territorio”, ela
acaba unindo o aspecto politico ja mencionado e um aspecto juridico, apresentando
assim uma dupla natureza da soberania. Jurisdicdo exclusiva € definida como a
imposicao de normas pelas maos da autoridade legitima sobre o espaco territorial.
Diz a autora, que é uma definicdo que se manifesta na sua dimenséo juridica.

Aliado a isso, temos a nocdo de Estado (em seu sentido weberiano) que,
segundo o0 pensamento politico moderno, € definido como um poder centralizado
possuidor do monopdlio do uso legitimo da forca e da violéncia em um determinado
territorio. Essa definicdo, aponta (KRITSCH, 2010), acaba por aproximar a ideia de
forca e direito, violéncia administrada e ao mesmo tempo legitima. E possivel, por
tras dessas formulacdes, revelar que a dindmica determinada é a relacdo entre
direito e politica, base para a ideia de Estado de direito moderno. Tal ideia de Estado

de direito representa, em um sentido proprio, a relacdo entre estrutura juridica e
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poder politico, lei e forca. Em outras palavras, “o poder politico se traduz na
producéo e na aplicagdo de normas juridicas (ou leis) ” (KRITSCH, 2010, p. 36).

Sobre essa discusséo, Kritsch (2007, p. 111) afirma que a relacéo direito e
politica, do ponto de vista da histéria moderna, se apresenta de duas formas: 1)
nesse primeiro aspecto, o direito € definindo como um produto do poder politico,
uma acdo legal que se origina na dimensdo politica. A lei torna-se, entdo,
pressuposto da estrutura de poder politico. Esse aspecto € definido pelo chamado
positivismo juridico; 2) a partir de uma inversdo de termos e logica entre politica e
direito, nesse segundo aspecto, é o direito que determina a estrutura politica.
Partindo de uma perspectiva normativa, pode haver o exercicio do poder se, e
somente se, for autorizado pela estrutura juridica que correspondem os alicerces de
uma determinada sociedade. E esse aspecto que sustenta, segundo a autora, o
chamado Estado de direito.

A Carta das NagOes Unidas (1948) apresenta essa relacdo entre direito e
politica quando afirma que o Estado € a expressdo de uma identidade legal ou
juridica. Essa expressao fica clara quando se emprega o termo jurisdi¢cao (Artigo 2.7)
na Carta. Ao mesmo tempo, soberania significa também a capacidade de
autoridades politicas tomarem decisGes sobre questbes referentes ao seu préprio
territorio.

Soberania ndo pode ser confundida, adverte o relatério (ICISS, 2001), com
obtencdo maxima de recurso e poder. Na realidade, nesse debate, ndo se pode
esquecer que a ideia de igualdade entre os Estados muitas vezes € apenas
formalista, pois sabemos que existe uma desigualdade de recursos muito profunda
entre eles e, muitas vezes, para esses Estados com baixos recursos de poder, o
principio de soberania acaba se tornando por si s6 seu Unico dispositivo de defesa

contra outros Estados. O relatério resume a soberania como:

More than just a functional principle of international relations. For
many states and people, it is also a recognition of their equal worth
and dignity, a protection of their unique identities and their national
freedom, and an affirmation of their right to shape and determine their
own destiny. In recognition of this, the principle that all states are
equally sovereign under international law was established as a
cornerstone of the UN Charter (Article 2.1) (ICISS, 2001, p. 07).
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Dessa forma, a soberania torna-se entdo ndo somente um principio de
protecdo para o individuo com relacdo a riscos, mas também a afirmagédo de
identidade e pertencimento de uma comunidade politica.

Segundo Deng (2010), a nocédo e o desenvolvimento da soberania, do ponto
de vista politico e legal, é europeia, sendo datada da época das grandes monarquias
que estabeleciam autoridade e controle sobre seu territério. Até 0 seu
desenvolvimento mais atual, a soberania passou por quatro fases. A primeira diz
respeito a sua relacdo, como ja dito, ao tratado westfaliano, na qual a soberania diz
respeito a assuntos domeésticos e na relacdo com outros Estados. A segunda fase
ocorre ao fim da Segunda Guerra Mundial, em 1945; nesse contexto, o desejo por
valores democraticos e de protecdo aos direitos humanos coloca a soberania no
centro do debate. Mais adiante, no periodo da Guerra Fria, a soberania aumentou
ainda mais sua importancia, pois Estados vulneraveis viam seu territério ameacado
por acles externas. A Ultima fase traz uma nocdo mais recente na qual a soberania
e Seus assuntos internos se encontram relacionados com a responsabilidade de
protecdo humana.

Com o advento dos direitos humanos, a questao central é colocada nos
seguintes termos: para evitar tortura, medo, terror, brutalidade e discriminacéo, os
interesses individuais, ou seja, da pessoa humana, passam a ter prevaléncia sobre
interesses de Estados e que, nesse sentido, o objetivo de qualquer Estado € garantir
a protecdo do individuo. Dessa forma, sendo a ameaca individual a um poder estatal
que inflige menor dano do que a ameaca do Estado a corpos individuais, é
necessario que o principio que oriente os Estados seja o de promoc¢éao de protecdo a
vida individual (DENG, 2010). Essa mudanca de perspectiva se inicia, vai dizer
Deng, com o estabelecimento da Carta das Na¢des Unidas, em 1945, com a adocéo
da Declaragéo Universal dos Direitos do Homem, em 1948, além de um conjunto de
arranjos institucionais* que exigia dos Estados membros um compromisso com a

protecdo dos direitos humanos.

4 A relacdo entre soberania e responsabilidade de proteger seus cidaddos pode ser encontrada em
1945, no julgamento de Nuremberg, no conceito de crime contra a humanidade, na Convetion
Genocide, na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, durante a Guerra Fria; em 1996, na
International Covenant on Civil and Political Rights e no conceito de seguranca humana que emerge
no contexto pés-guerra fria. Todos esses carregam no seu interior a ideia fundamental de que os
Estados ndo possuem o direito de fazerem o que quiserem dentro de suas fronteiras, ou seja,
estados ndo podem fazer o que eles acham ou querem fazer com seus proprios cidaddos (HEHIR,
2010).
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When governments do not fulfil their obligations, it is now widely
understood that they open themselves up to on-site monitoring and
visits, criticism, condemnation, sanctions, and even armed
intervention where regional or International peace is threatened.
External interventions may include the forcible delivery of
humanitarian assistance to besieged civilians (COHEN, 1996 apud
DENG, 2010, p. 360).

Vemos, entdo, no contexto pos Segunda Guerra, o germe do que se
consolidaria no ano 2000, isto é, a no¢do da soberania enquanto responsabilidade.
Em outros termos, um conceito de soberania que confere responsabilidades aos
Estados ou governos na protecédo de seus préprios cidadaos.

A soberania, na década de 1960, passou a ser questionada e surgiram
defensores de uma nova ideia na qual ela ndo poderia ser mais entendida através
de elementos fronteiricos, a saber, limites geograficos ou territoriais, mas sim do
ponto de vista politico e ideoldgico. Essa ideia abria caminho para que Estados
(americanos, por exemplo) pudessem intervir em outros territorios quando se
detectasse a possivel ameaca do comunismo em paises considerados
democraticos.*® Segundo Wallerstein (2007, p. 17), essa é “a tese da soberania
limitada [que] se conjuga com a teoria do direito de ingeréncia”. Ainda sobre esse

debate, o embaixador Richard Haass?*®, citado por Wallerstein, declara em 2003 que:

Soberania ndo é absoluta, é condicional e quando Estados violam os
minimos padrbes da civilizacdo, cometendo, permitindo ou
ameacando com atitudes intoleraveis seu préprio povo ou outras
nacdes, alguns dos privilégios da soberania sdo confiscados
(WALLERSTEIN, 2007, p. 18).

Isso reforca a afirmacéo de Deng (2010), quando aponta que, no contexto da
década de 1960, o conceito de soberania como poder absoluto foi se deteriorando
muito por conta dos processos de descolonizacdo. E, também, o aumento do
namero de conflitos internos no poés-Guerra Fria que colocou a no¢do de soberania
em duavida, tendo em vista que assisténcias humanitarias e os direitos humanos

foram intensificados. Ao mesmo tempo, houve uma desconfianga significativa com

45 O érgdo que foi atribuido para esse tipo de atividade foi a Forca Interamericana de Paz (FIP), que,
formada por individuos de vérios paises do continente americano, conectada a Organizagcdo dos
Estados Americanos (OEA), seria defensora de possiveis ameacas (Wallerstein, 2007).

46 Foi embaixador e diretor do Policy Planning Staff (Wallerstein, 2007).
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relacdo as intervengBes humanitarias. O receio, principalmente de paises do Sul,
era 0 de que a defesa dos direitos humanos fosse utilizada como estratégia de
paises para interferir em assuntos internos de outros territorios. Essa era a
preocupacao da China, que durante a sessdo da UN Commission on Human Rights,
em 1993, proferiu um discurso a favor do resgate de um conceito de soberania mais
forte.

Avancando no sentido de construir uma nova concepcdo de soberania, 0
Secretario Geral Boutros Boutros-Ghali, em 1992, em seu relatério denominado An
Agenda for Peace, se posiciona defendendo a necessidade de abandonar um

conceito absoluto de soberania. Segundo o préprio secretario:

A major intellectual requirement of our times is to rethink the question
of sovereignty — not to weaken its essence, which is crucial to
International security and co-operation, but to recognize that it may
take more than one form and perform more than one function. This
perception could help solve problems both within and among states.
And underlying the rights of the individual and the rights of peoples is
a dimension of universal sovereignty that resides in all humanity and
provides all peoples with legitimate involvement in issues affecting
the world as a whole. It is a sense that increasingly finds expression
in the gradual expansion of international law (BOUTROS-GHALI,
1992, p. 99 apud DENG, 2010, p. 364).

Até a sua caracterizacdo como um principio, a soberania enguanto
responsabilidade, mesmo ap6s o endosso de Boutros-Guali, precisou lidar com
alguns obstaculos. O entendimento dado pelo ex-secretario da Organisation of
African Unity (OUA) e enviado da African Union (AU), Salim Ahmed, alega que deva
existir, ao mesmo tempo, um respeito a integridade soberana dos Estados, principio
constitutivo do sistema internacional e, também, que os direitos humanos devam ser
um ponto de referéncia para a comunidade internacional. Para Salim, quando ha um
cenario no qual lei e ordem colapsam, tal situacdo exige uma intervencdo. Em
cenarios mais brandos, € preciso mobilizar um conjunto de medidas preventivas com
intuito de estabelecer possiveis resolugdes de conflitos. O problema se encontra, vai
dizer Deng, em como determinar quando o colapso se estabelece (DENG, 2010) e
indo além, como determinar que uma acao se constituiu ou ndo um risco ao outro.
De qualquer forma, a soberania enquanto responsabilidade parece ter ganhado

substancia, apesar das posi¢des contrarias dos paises vulneraveis.
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Soberania, nesse sentido, implica em uma no¢ao que procura promover um
sistema de lei e ordem, justica e bem-estar. Dessa forma, a soberania como
responsabilidade passa a ser compreendida como “maniging diversity, ensurnng
equitable distribuition of wealth and services, providing development opportunities,
and participating effectively in regional and International arrangements for peace,
security and stability” (DENG, 2010, p. 367). A responsabilidade ainda promove uma
articulagao entre a comunidade internacional e organizagdes regionais como a AU,
por exemplo.

Antes de ser adotada pela ICISS no relatério publicado em 2001, a nocdo de
soberania enquanto responsabilidade foi extensamente pesquisada pela Brooking
Institution, que lancou um volume de estudos intitulado Sovereignty as
Responsibility: Conflict Management in Africa. E nesse contexto que tal nog&o surge
de maneira substancial e influencia o que se seguird, mais adiante, com o relatério
do ICISS.

O avanco do relatério, no que diz respeito ao debate sobre soberania, se
apresenta na ideia de que ela deixa de ser apenas um direito e passa a ser também
uma responsabilidade. Passa a apresentar duas responsabilidades fundamentais:
uma externa e outra interna. Do ponto de vista externo, cabe ao Estado a obrigagéo
de respeitar outro Estado soberano;*’ do ponto de vista interno, é condicdo do
Estado respeitar a dignidade e os direitos basicos de sua propria populacéo.
Segundo Arredondo (2009, p. 188-189):

La soberania mas que un derecho absoluto es una nocion
instrumental y contigente, cuya validez depende de que la soberania

47 Do ponto de vista do debate sobre a intervencao, o respeito aos limites territoriais de um Estado
soberano implica no dispositivo de néo intervengdo (non-intervention) inscrito no Artigo 2.7 da Carta
das Nagodes Unidas: “Nenhum dispositivo da presente Carta autorizara as Na¢bes Unidas a intervirem
em assuntos que dependam essencialmente da jurisdicdo de qualquer Estado ou obrigara os
Membros a submeterem tais assuntos a uma solucdo, nos termos da presente Carta; este principio,
porém, ndo prejudicara a aplicacdo das medidas coercitivas constantes do Capitulo VII” (CNU, p. 07).
Porém, é preciso ressaltar que caso haja uma transgressao do principio de Soberania de um Estado,
o Estado vitima dessa violagcéo pode se arrogar do recurso de direito de defesa (right to defense) (do
seu territorio e independéncia politica) posto no Artigo 5.1 da Carta das Nag¢des Unidas: “Nada na
presente Carta prejudicara o direito inerente de legitima defesa individual ou coletiva no caso de
ocorrer um ataque armado contra um Membro das Nac¢des Unidas, até que o Conselho de Seguranca
tenha tomado as medidas necessérias para a manutencao da paz e da seguranca internacionais. As
medidas tomadas pelos Membros no exercicio desse direito de legitima defesa serdo comunicadas
imediatamente ao Conselho de Seguranca e ndo deverdao, de modo algum, atingir a autoridade e a
responsabilidade que a presente Carta atribui ao Conselho para levar a efeito, em qualquer tempo, a
acdo que julgar necessaria a manutengdo ou ao restabelecimento da paz e da seguranga
internacionais” (CNU, p. 30-31).
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sea uma herramienta del Estado al servicio de los interesses de la
poblacion y no um escudo del Estado frente a la potencial accién de
la comunidade internacional en defensa de los derechos de esa
poblacién. Esa concepcion de la soberania como responsabilidad es
la que da origen al concepto de” responsabilidade de proteger
(ARREDONDO, 2009, p. 188-189).

De acordo com Deng, a nocdo de soberania enquanto responsabilidade
contradiz a ideia de que sua funcdo seja proteger seu proprio territorio de
interferéncia externa. Mais do que isso, essa nova no¢do mobiliza dois aspectos
fundamentais: o primeiro é que a soberania exige que o Estado forneca protecéo e
assisténcia a sua propria populacéo; segundo, quando o Estado se mostra incapaz,
sem vontade politica para agir ou ndo aceita assisténcia externa para garantir essa
protecdo a populacdo, essa responsabilidade passa a comunidade internacional,
gue se vé assim no dever de interferir. No caso, Deng aponta que a agao coletiva e
internacional pode ser desde medidas pacificas, como a diplomacia e sancdes, até
medidas coercitivas, como o uso da forca militar (DENG, 2010).

Nesse sentido, os Estados sdo, agora, mais do que nunca, responsaveis
diretos pela seguranca, pela protecéo e pela vida da sua populacéo. “As autoridades
nacionais teriam a responsabilidade primaria de proteger os direitos fundamentais da
populagdo que se encontra em seu territério” (Bierrenbach, 2011, p. 129). E € esse
sentido de soberania que interessa para o relatorio de 2001 como fundamento para
o entendimento da intervencéo com fins & prote¢cdo humana. E o que afirma James
Turner Johnson (2014) ao citar um trecho do relatério de 2001, dizendo que a
Responsibility to Protect procura reconciliar, aproximar o conceito westfaliano de
soberania, ou seja, baseado em integridade territorial, defesa dos assuntos internos
e a norma da non-intervention e, ao mesmo tempo, a nova concepc¢ao de soberania
que é compreendida como uma responsabilidade, nacional ou internacional, de
promover a protecdo dos direitos humanos. Nao é uma tentativa, continua Johnson
(2014), de abandonar ou excluir o modelo de soberania westfaliana, mas sim uma
tentativa de re-caracterizacao do conceito.

Tendo em vista essa ideia, Johnson (2014) afirma que, na prética, a re-
caracterizacdo do conceito de soberania apresentada no relatorio de 2001 enfrenta
dificuldades, isso porque os Estados, quando gerenciados por ditadores, por
exemplo, tem grande interesse em manter firme os pilares que sustentam a

soberania westfaliana, ou seja, tém interesses em reafirmar a seguranca e a
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integridade territorial interna. Isso significa mobilizar a norma de nao-intervencao,
norma essa caracteristica dos debates acerca das intervengbes humanitarias.
Nesses casos, a pergunta que se faz é a seguinte: por qual motivo os Estados,
principalmente Estados em que ha um mal gerenciamento do poder estabelecido,
delegariam a 6rgdos internacionais, a saber, o Conselho de Seguranca, o poder de
decidir sobre o que eles mesmos fazem ou deixam de fazer, possibilitando assim
gue ocorra um ato de interferéncia externa? Face a esse engessamento € que 0
relatorio (ICISS, 2001) busca justificar um alargamento da norma de nao-
intervencado, buscando assim criar condicdes para que agdes externas, justificadas
pela protecdo aos direitos humanos, sejam possiveis em determinados casos como
perda da vida em grande escala, limpeza étnica e falha em garantir a seguranca da
prépria populacao por incapacidade ou pela auséncia de acéo.

Duas consideracdes precisam ser feitas: a primeira € que o objetivo do
relatorio parece ser, ao re-caracterizar o conceito de soberania, aproximar essa nova
ideia enquanto responsabilidade a uma concepcéao de direitos humanos voltada para
a protecao individual. A segunda € que a re-caracterizacdo do conceito de soberania
ndo elimina a nocdo de soberania westfaliana na qual o territério € o elemento
fundamental e, a0 mesmo tempo, ndo ha tensdo existente entre a necessidade de
intervir versus a norma de nao-intervencao. Na realidade, essa nova concepc¢ao de
soberania sugere que a norma de ndo-intervencdo nado €, de toda forma, absoluta.
Ela pode ser flexibilizada em alguns casos especificos, a saber, os quatro crimes
postos no documento da Responsibility to Protect: genocidio, limpeza étnica, crimes
de guerra e crimes contra a humanidade. Entretanto, essa ndo € uma novidade que
o relatério traz, visto que, no capitulo VIl da Carta das Nacdes Unidas, ha a
possibilidade do uso da forca em territorios estrangeiros, autorizada pelo Conselho
de Seguranca, quando a paz e a seguranca internacional sdo ameacadas. Isso
significa que tanto a concepc¢ao de soberania anterior ao relatério quanto a nova
nocéo de soberania enquanto responsabilidade ndo parecem ser tdo distantes uma
da outra (JOHNSON, 2004), o que dificulta o entendimento da comunidade
internacional sobre o que de fato justificaria uma interferéncia externa, abrindo a
possibilidade para que, caso uma justificativa, para agir baseada no relatorio, nao
seja aceita, possa-se mobilizar o capitulo VII da Carta das Nac¢des Unidas em busca

dessa justificativa. Nesse sentido, assume-se que a nocao de soberania que o
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relatério de 2001 (ICISS) apresenta ndo produz um avang¢o substancial no que diz
respeito as relagdes entre os Estados. Apesar de apresentar um novo entendimento
do que ela é, € possivel afirmar que, em alguns casos, principalmente de um Estado
ditatorial ou de um Estado que possui receio de que poténcias estatais possam
interferir em seus assuntos internos, acabem ndo adotando a soberania enquanto
responsabilidade, preferindo mobilizd-la enquanto integridade territorial e

defendendo o direito de ndo-intervencao.

2.3 As trés responsabilidades: prevencao, reacao e reconstrucao

7

A Responsibility to Protect é constituida por trés responsabilidades
fundamentais: a responsabilidade de prevenir, a responsabilidade de reagir e a
responsabilidade de reconstruir. Essas responsabilidades séo os itens centrais do
documento e de como a comunidade internacional deve encarar a questdo das
praticas de intervencdo. E imprescindivel entdo discutir com mais detalhes cada uma

dessas dimensodes da responsabilidade de proteger.

2.3.1 A dimenséao da prevencao:

Y

A primeira responsabilidade diz respeito a responsibility to prevent. De
maneira geral, essa responsabilidade significa que um Estado tem a
responsabilidade (ou como o documento muitas vezes denomina, a national
commitment) de garantir que questdes internas ndo se transformem em conflitos e,
por consequéncia, em crises humanitarias. Em outros termos, o Estado tem que
garantir que nada ameace ou prejudique a sua propria populacdo, promovendo
assim a protecdo dos direitos humanos. O documento assume a dimensdo da
prevencdo como um forte compromisso da Responsibility to Protect. Mas a
importancia da prevencéo ja estava colocada tanto na Carta das Nac¢des Unidas
(1945) quanto no relatério “Nés, os povos” (Annan, 2000, p. 51), no qual o Secretario
Geral diz: “tudo comega com a prevengao”. Apesar de indicar que essa é uma

responsabilidade dos Estados, o documento afirma também que organizacdes
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regionais e ONG’s*® possuem um papel fundamental na prevencdo de atrocidades
(ICISS, 2001).

Mais do que evitar a eclosdo de conflito ou catastrofes, a prevencado busca
promover “efforts to ensure accountability and good governance, protect human
rights, promote social and economic development and ensure a fair distribution of
resources” (ICISS, 2001, p. 19). O objetivo fundamental da prevencéo é evitar a
necessidade de uma intervencao. O relatorio indica a necessidade de trés condicdes
essenciais para que a prevencao seja efetivada: a primeira delas € a chamada early
warnings; a segunda preventive toolbox; e a terceira € denominada de political will.

Segundo o relatério de 2001 (ICISS), a early warning diz respeito a
capacidade de organizagGes internacionais, regionais e sub-regionais*® detectar e
reportar situacbes em que possivelmente esteja proximo de ocorrer violacdes
massivas dos direitos humanos. As Nacdes Unidas sdo apontadas como 6rgao
responsavel por identificar e reportar informacdes relativas a possiveis conflitos.°
Entretanto, a continua falha em fornecer informacdes para alertas significativos faz
com que a ONU dependa de outros tipos de fonte de informacdo que nao ela
propria. Nesse sentido, um tipo especifico de ONG, segundo o relatério, se dedica a
monitorar espacos e a reportar informacBes sobre a emergéncia de possiveis
conflitos: International Crises Group (ICG). Organizacbes como a Amnesty
International (Al), Humans Right Watch (HRW) e Fédération Internationale des ligues
des detroit de 'homme (FIDH) formam, com a ICG, uma rede de monitoramento e
prevencao de conflitos. Apesar do relatério apoiar a proposta de uma rede efetiva de
alerta de conflitos por meio da ONU, atores regionais sdo de extrema importancia
para a identificacdo de conflitos, visto que cada conflito pode apresentar

caracteristicas particulares. Por fim, a critica mobilizada pelos autores do relatério,

48 The Organization of African Unity (OAU), The Organization for Security and Cooperartion in Europe
(OSCE) sao dois exemplos de organizacfes que adotam mecanismos para a prevencao de conflitos.
A Assembleia Geral das Nac¢Bes Unidas, o Conselho de Seguranca, The Report of the Panel on
United Nations Peace Operations e o report of Prevention of Armed Conflict sdo outros exemplos de
como a comunidade internacional esta se mobilizando para garantir que mecanismos de prevencao
sejam efetivos (ICISS, 2001).

49 Segundo o relatério, os principais atores envolvidos na atuacdo de prevencdo de conflitos sdo:
agéncias de inteligéncia, embaixadas, grupos nacionais e internacionais dedicados a protecdo dos
direitos humanos, UN Peacekepping, the Internacional Committte of the Red Cross (ICRC) e etc.

50 O Capitulo XV, Artigo 99 da Carta das Na¢des Unidas, diz que “O Secretario-Geral podera chamar
a atencdo do Conselho de Seguranca para qualquer assunto que em sua opinido possa ameacar a
manutencido da paz e da seguranca internacionais” (CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945, p. 53).
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na realidade, ndo diz respeito a falta de alertas, mas sim a falta de capacidade de
andlise dessas informacdes e no tempo de resposta das organiza¢des responsaveis.

Para mobilizar um conjunto de medidas efetivas para a prevencdo de
conflitos, é preciso que se tenha conhecimento de suas causas. Segundo o relatorio
(ICISS, 2001), elas sédo divididas em duas dimensdes: a causa raiz (root cause) e a
causa direta (direct cause). Na primeira dimensdo, as causas que originam um
conflito podem ser — além de questdes étnicas - a pobreza, a repressao politica e a
distribuicdo desigual de recursos em uma dada sociedade. Medidas que reduzam
essas condi¢cdes acabam por reduzir as possibilidades de um conflito emergir. Para
isso, sdo sugeridas medidas politicas, econémicas, legais e militares de prevencao
de conflitos. Medidas de prevencdo politica dizem respeito a capacitacdo de
instituicbes democraticas e constitucionais, um poder partilhado, a alternancia de
poder e a redistribuicdo dos arranjos institucionais; a confianga entre comunidades
distintas, apoio a sociedade civil, a liberdade de impressa e o respeito a regra da lei.
Medidas de prevencdo econémica buscam desenvolver as estruturas econdémicas
por meio do aumento das oportunidades econdmicas, melhores condi¢cdes no
mercado interno e externo e distribuicdo de recursos e oportunidades. Ja as
medidas de prevencao legais significam a protecdo das instituicées, principalmente
do judiciario, da regra de lei, da transparéncia, da protecédo de grupos vulneraveis e
minoritarios e, por fim, do suporte para que organizacdes promovam a protecdo dos
direitos humanos. De acordo com o relatério, as medidas de prevencdo também
incorporam o aspecto militar e/ou servigos de seguranca, que envolvem treinamento
de combatentes e ex-combatantes, garantia de que o0s servicos de seguranca
ocorram de acordo com a regra da lei, controle de armas e do desarmamento,
dentre outras (ICISS, 2001).

A segunda dimensao, a das causas diretas, também chamada de toolbox,
apresenta as mesmas caracteristicas citadas na primeira dimensao. Porém, o que as
diferenciam s&o os instrumentos mobilizados, que por serem aplicados muitas vezes
em contexto que exige rapida resposta, podem ser denominados como
instrumentos/medidas de imposi¢cdo ou coercdo. A despeito de o uso da forca ser
considerado um ultimo recurso, em muitas situacdes ela se torna necessaria porque
€ comum o Estado-alvo relutar em cooperar. A primeira medida direta de prevencgéo

€ politica e diplomatica. Nesse caso, tanto Estados quando as Nacbes Unidas
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podem aplicar sanc¢des politicas tais como isolamento diplomatico, suspensdo da
permissdo para viagens internacionais etc. A segunda medida, a econfmica,
apresenta-se de maneira mais coercitiva e pode ocorrer de duas formas: pode ser
positiva, ou seja, pode ser oferecido novas formas e possibilidades de negociacdes
e investimento; ou negativa, através de ameacas e sancdes financeiras e o
afastamento do Banco Mundial ou do FMI como suporte econdmico. Medidas legais
podem ocorrer quando é oferecido um mediador para os conflitos ou quando se
implementam medidas de monitoramento para identificar se direitos humanos estao
sendo respeitados. Outra medida legal de prevencéao sao as sangdes internacionais
legais que se materializam na chamada Statute of International Criminal Court (ICC),
responsavel pela jurisdicho em casos em que crimes contra a humanidade séo
cometidos.5! E, por fim, a ameaca do uso da forca completa a lista de instrumentos
disponiveis como medidas de prevencao (ICISS, 2001)

O ultimo elemento que compde a responsabilidade de prevenir é a chamada
pollitcal will. Podemos traduzir esse termo por meio da ideia de um
comprometimento politico ou vontade politica que os Estados devem expressar em
casos de intervencado, podendo ocorrer de duas maneiras: vontade politica interna e
vontade politica externa. Para que seja mobilizado apoio internacional, em alguns
casos é preciso que seja mobilizado também suporte interno que afetara a decisédo
sobre se uma intervencdo pode ocorrer. Nesse sentido, alguns fatores internos
precisam ser levados em conta para que as decisdes politicas internacionais
aprovem ou ndao uma intervencdo. Esses fatores sdo: moral, financeiro, interesse
nacional e partidario (ICISS, 2001).

O argumento moral significa que lideres politicos precisam transmitir uma
sensacao de urgéncia no que diz respeito a possivel ameaca a vida humana; o fator
financeiro argumenta que qualquer agao preventiva tem custo menor do que uma
acao tardia, seja intervencdo militar, assisténcia humanitaria ou reconstrucao pos
conflito; o interesse nacional afirma que o objetivo € evitar desintegracdo interna,
fluxo de refugiados e a desestruturacdo da seguranca. Outra caracteristica
importante do interesse nacional é que, agindo assim, o Estado passa a possuir uma

boa reputacdo entre a comunidade internacional. Isso significa que o Estado que

51 A Convencéao de Genebra e os Protocolos Adicionais, bem como a Convencgéo contra a Tortura, se
apresentam como responsaveis em reafirmar a jurisdicdo internacional sobre crimes contra a
humanidade (ICISS, 2001).
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age baseado nesse fato é considerado um “bom cidadao internacional” (good
International citizens); por dltimo, o apelo partidario se apresenta de forma mais
delicada, pois diz o relatorio que 0s governos, muitas vezes, tém que agir em sentido
contrario a opinidao geral e a sua base de apoio.

O mesmo tipo de compromisso, lideranca e vontade politica exigidos em
suporte politico nacional, sdo também exigidos a nivel internacional, por meio de
cooperacdes multilaterais, coaliz6es multinacionais que sustentam operacdes de paz
da ONU, a prépria ONU e seu secretariado, organizacdes regionais e sub-regionais,
ONG'’s e meios de comunicagado. Essas sio alternativas disponiveis antes que o uso
da forca seja considerado pela comunidade internacional. Assim, a vontade politica
internacional ndo pode ser compreendida como vontades particulares dos Estados,
mas sim quando surgem e passam a atuar de maneira cooperativa buscando evitar
o sofrimento humano e, em ultimo caso, uma intervencgdo militar (ICISS, 2001).

Como dito, o problema com relagdo a medidas de prevencao, principalmente
as diretas, encontram-se na resisténcia que Estados alvo podem apresentar em
aceitar acdes preventivas externas. O receio esta no fato de que esse tipo de acéao,
aos olhos dos Estados alvos, pode iniciar como uma interferéncia e se transformar,
ao longo do tempo, em uma intervencdo. Todavia, o relatério chama a atencao para
o fato de que qualquer intervencdo deverd ser considerada como Ultimo recurso
guando medidas de prevencdo anteriores ndo obtiverem sucesso. De qualquer
maneira, 0 que o relatorio propde, ao tratar da tema da prevencédo é uma tentativa
de alterar o comportamento da comunidade internacional de “uma cultura da reacao

para uma cultura da prevengao” (ICISS, 2001, p. 27).

2.3.2 A dimensdao da reacdo

A segunda responsabilidade, a responsibility to react, diz que quando um
Estado falha ou néo se propde a eliminar qualquer comportamento que possa gerar
um conflito, e que esteja causando sofrimento a populacéo, a responsabilidade de
proteger essa populagdo € transferida & comunidade internacional, que se torna
responsavel por reagir. De acordo com Hehir (2010), essa € a responsabilidade mais
importante, pois € ela quem toca no dilema central de que as intervencdes

humanitarias carregam, ou seja, o ato de um Estado ou conjunto de Estados
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interferirem nas questdes politicas e domésticas de outro Estado. Segundo Hehir
(2010), para que uma reacdo da comunidade internacional se faca legitima, é
preciso que o Estado interventor se atente ao que o documento chama de Principles
for Military Intervention. Evidente que, aqui, estamos falando de casos nos quais
sancdes e outros tipos de medidas ndo obtiveram sucesso, fazendo-se necessario
apelar para o ultimo recurso que é o uso da forca militar. Todavia, o relatério de
2001 deixa claro que a acao militar deve ocorrer apenas em casos extremos. Mesmo
qgue haja falha nas medidas de prevencdo, algumas medidas coercitivas ou nao-
militares devem ser adotadas para conter o conflito antes que uma operacao militar
seja empregada. Essas medidas sdo san¢des do tipo econdmica, politica e, por fim,
militar. O propdsito dessas medidas €, em primeiro lugar, evitar a eclosdo de
conflitos. Em segundo lugar, esse tipo de medida deve sempre evitar promover mais
danos a populacdo vulneravel (ICISS, 2001).

O efeito do uso das sangoes, independentemente da natureza econémica ou
politica, faz com que o Estado se torne isolado em relacdo ao restante do mundo.
Diferentemente, o recurso da intervencdo militar age de maneira direta em outro
territério. E por esse motivo que a intervengdo militar sempre foi vista com um alto
grau de preocupacao pela comunidade internacional (ICISS, 2001).

As sancdes podem ser compreendidas da seguinte maneira: 1) sancdes
econbmicas sao aquelas que tém como objetivo restringir o lucro obtido por diversos
tipos de atividades econdmicas, tais como petréleo, diamantes etc., restricdo ao
acesso a esses produtos, e restricAo ao trafego aéreo; 2) sancbes politicas e
diplomética diz respeito a expulsdo de individuos de um determinado territorio,
restricdo do transito internacional e expulsdo de organismos internacionais e
regionais; e, por fim, 3) as sancbes militares, que contemplam embargos militares,
término de cooperacao militar e programas de treinamento (ICISS, 2001).

O principio que regula e garante que uma intervencdo humanitaria seja
primariamente acionada pela comunidade internacional € o chamado principio da
nao intervencdo. Presente também na Carta das Nac¢des Unidas, a ndo intervencgao,
de acordo com o relatério, seria um acordo entre 0s paises para proteger a
soberania politica. Somente em casos em que o0 emprego da violéncia ocorra de
maneira intensa, chocando a consciéncia humana, € que a intervengdo militar pode

ser acionada. Todavia, vale ressaltar que o principio de n&o intervencdo tem como
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objetivo proteger ndo s6 Estados e governos, mas também individuos e culturas
(ICISS, 2001).

Dessa forma, segundo o documento, sdo seis 0s critérios (six criterias for
military intervention) que devem ser levados em consideragdo quando ha a
possibilidade de uma intervencao militar ser acionada: (I) right authority: diz respeito
a quem pode autorizar uma intervencdo humanitaria ou militar. A Responsibility to
Protect afirma que é a ONU, ou melhor, o Conselho de Seguranca da ONU que
possui a autoridade para decidir. Em casos em que o Conselho ndo decida ou nao
tome nenhuma atitude com relagdo a uma crise, o relatorio diz que existem algumas
outras possibilidades. A Responsibility to Protect sugere que, nesse caso, a decisédo
deve passar pela Assembleia Geral da ONU e levar em conta a resolu¢do Uniting for
Peace. Em segundo lugar, organizacdes regionais podem assumir responsabilidade
para intervir. As intervencdes na Libéria (1992) e em Serra Leoa (1997) representam
bem esse caso no qual o relatério designa como o segundo critério denominado (Il)
just cause: esse elemento diz respeito a tipos de causas ou situacdes que
autorizariam uma acdo interventora. O documento aponta trés tipos especificos:
genocidio intencional, limpeza étnica e perdas humanas em grande escala. (lll) right
intention: significa que a acao interventora precisa estar de acordo com objetivos
humanitarios, mas ndo exclusivamente (iv) last resort: que apds inimeras tentativas
de resolucdo de conflito, o uso de aparato militar pode sem considerado (v)
proportional means: toda acdo deve seguir os critérios do direito internacional e se
valer de (vi) reasonable prospects: uma acao s6 pode ser realizada ou autorizada se

as chances de sucesso sédo bem altas (HEHIR, 2010).

2.3.3 A dimensdao da reconstrucao

A terceira responsabilidade é a responsibility to rebuild. Segundo Hehir
(2010), essa responsabilidade aloca a responsabilidade que o Estado interventor ou
uma coalizacdo de Estados interventores tém de auxiliar no processo de
reconstrucéo pos conflito. Isso significa dizer que, se uma intervencdo militar ocorre,
€ preciso que organismos internacionais e grupos locais trabalhem, de forma
cooperada, para reestabelecer a paz, a governanca, o0 desenvolvimento, a

seguranca e a ordem. Nesse sentido, se uma intervencdo militar se torna
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necessaria, uma estratégia pos intervencéo adquiri a mesma necessidade. Segundo
o relatorio, ‘the objective of such a strategy must be to help ensure that the
conditions that prompted the military intervention do not repeat themselves or simply
resurface” (ICISS, 2001, p. 39).

Do ponto de vista pratico, o que significa um processo de reconstrucdo? De
acordo com Evans (2008), € preciso compreender, antes de mais nada, que uma
situacdo de conflito muitas vezes ndo se encerra quando se vislumbra uma vitoria
militar. O argumento de Evans é que essas situacdes ou atrocidades em massa
produzem um movimento ciclico e ndo linear. I1sso significa dizer que a probabilidade
de um conflito que aparentemente estava ganho ressurgir é alta.

O documento afirma que o processo de reconstrucdo — que implica em
comprometimento e cooperacdo — implica que aquele que intervém deva, talvez,
permanecer no pais onde houve uma intervencao por um periodo de tempo que se
estende para além do encerramento do conflito. Isso permitiria que, por meio de
estratégias praticas, a infraestrutura em termos de moradia, plantacfes, seguranca
publica, saneamento basico e outras mais necessarias ao desenvolvimento da
comunidade fossem reconstruidas. Essas acdes sdo importantes, pois Estados que
passam por conflitos possuem algumas vulnerabilidades e, por isso, necessitam do
esforco internacional a fim de que evitem o retorno a condicdo de conflito. Vale
ressaltar que o Secretario Geral das Na¢des Unidas em seu relatério intitulado The
Causes of Conflict and the Promotion of Durable Peace and Sustainable

Development in Africa (2008) diz que:

By post-conflict peace-building, | mean actions undertaken at the end
of a conflict to consolidate peace and prevent a recurrence of armed
confrontation. Experience has shown that the consolidation of peace
in the aftermath of conflict requires more than purely diplomatic and
military action, and that an integrated peace building effort is needed
to address the various factors which have caused or are threatening a
conflict. Peace building may involve the creation or strengthening of
national institutions, monitoring elections, promoting human rights,
providing for reintegration and rehabilitation programs, as well as
creating conditions for resumed development (ICISS, 2001, p. 40).

Dessa forma, percebe-se que essa dimensao € importante tanto para o

relatorio como para o Secretario Geral das Nac¢des Unidas.
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De acordo com o relatério (2001), ha trés areas importantes nas quais a
estratégia pds conflito deve concentrar-se: a rea de seguranca, a area da justica e
a area do desenvolvimento. Em sua obra sobre a Responsibility to Protect, Evans
(2008) inclui, na dimensdo da reconstrucdo, a governanga como uma area
importante a ser considerada nos processos de reconstrugcdo. A seguranga tem
como objetivo promover a protecdo a todos os membros da populacao,
independentemente das diferencas étnicas, culturais, econdmicas, sociais e
politicas. E através do chamado desarmamento, desmobilizacdo e reintegracdo
(disarmament, demobilization e reintegration, ou DDR em inglés) que ocorre a
estratégia de desenvolvimento da seguranca. O desarmamento € definido pelo
controle de armas internas e pelo impedimento de entrada de novas armas. A
reintegracdo da lei e da ordem, aliada a reintegracdo de soldados desmobilizados,
em um sistema econdmico estavel, evitaria o aumento de crime organizado, que
poderia desestabilizar o sistema de seguranca.

Outro componente da seguranca € a reconstrucdo de uma forca nacional e
de uma instituicdo politica (um sistema de lei e justica minimamente funcional),
principalmente para que a seguranca seja preservada quando os individuos
responsaveis pela intervengcédo (e reconstrucdo) deixarem o pais. Nesse sentido,
uma ultima questdo apontada pelo relatério é a chamada exit strategy (estratégia de
saida). E preciso ter um planejamento de quando e como seré feita a retirada das
tropas de intervencédo e reconstrucao, pois elas podem ocorrer de forma desastrosa
- por exemplo, uma saida precipitada e que deixe o pais ainda em condicdes
vulneraveis. Isso vale também para contextos em que ha uma demora para a saida
do contingente, que pode levar a desconfianca e a descrenca das atuais intencdes
da atuacao pos conflito.

Sobre a area da justica, o relatério afirma a necessidade de haver um
sistema de justica funcional que atue por meio de cortes e da policia. O argumento é
que, para proteger a populacdo de violagdes de direitos humanos, por exemplo, é
necessario que se tenha um sistema judicial que garanta o julgamento daqueles que
cometem violéncias. Nesse sentido, ONG’s criaram a justice backpages (pacotes de
justica), que € um conjunto de medidas juridicas que pode ser adaptado caso a caso
e, afirma o documento, essas medidas devem ser integradas como post-intervention
peace building strategy (ICISS, 2001).
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Por dltimo, o documento endossa a area de desenvolvimento como a mais
fundamental e a que permitir4, a longo prazo, que a area de seguranca se
desenvolva, por exemplo, através de treinamento do aparato policial. Dessa forma,
deve-se se incentivar o crescimento econdmico. O desenvolvimento contribui
também para que se possa, em um processo de intervengdo ou pas intervencao, se
desvencilhar das sancdes e puni¢gdes impostas. O documento chama a medida de
desenvolvimento de a final peace building responsibility (ICISS, 2001). A Unica
situacdo na qual as estratégias de pos intervencdo ndo podem ocorrer, e que 0
documento deixa bem claro, é quando uma intervencgdo/reconstrucdo influencia a
guestao politica local. A Responsibility to Protect é fundamentalmente para proteger
a populacdo de ameacas e nao para impor ou reconfigurar uma arquitetura politica.

Para concluir, o processo de reconstrucédo implica que aquele que intervém
deve ocupar, por um periodo apos a intervencao, o territorio. Disso, dois aspectos
precisam ser considerados: a questao da soberania e a questao da autoridade. Com
relacdo a primeira, sabemos que a Responsibility to Protect apresenta novos
contornos para o que se entende como soberania. Soberania como direito passa a
ser compreendida como soberania enquanto responsabilidade, conforme discutido
anteriormente. Nesse sentido, ao tratar do tema da reconstrucdo, o relatério afirma
que, no contexto pos conflito, a soberania, que ja parece flexibilizada quando se
trata dessa nova norma, € suspensa. Argumenta o documento que é necessario que
ela seja suspensa para que se promova a boa governanca, a paz e a seguranca.
Todavia, o documento diz que essa suspensdao €é de fato e ndo de jure, ou seja, na
pratica e nao pela lei.

Do ponto de vista da autoridade, o processo de reconstrucao, assim, precisa
se dar por meio da cooperagcdo entre atores internacionais e locais. Ele se da
primeiro pelos atores internacionais, que estabelecem condi¢cbes necessarias para
que o territério se desenvolva e, automaticamente, conforme o0 avanc¢o, essa
responsabilidade vai sendo transferida para atores locais. Diz o relatério: ‘this
process of devolving responsibility back to the local community is essential to
maintaining the legitimacy of intervention itself. Intervening to protect human beings
must not be [...] a form of neo-colonial imperialism” (ICISS, 2001, p. 45).

Evans (2008) chama a atencéo para o fato de que além dessas estratégias,

outros elementos devem ser considerados quando se estabelece uma condi¢céo de
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pés conflito: primeiro, é preciso deixar claro quem faz o que e quando o faz; adotar
recursos necessarios e manté-los o maximo de tempo possivel; compreender como
se da a dinamica e o limite da politica local para assim estabelecer o que pode ser
feito e 0 que ndo pode; como ja dito, elaborar uma estratégia de saida efetiva que
leve em conta o tempo necessario para que se concretize as estratégias de
recuperagdo da comunidade alvo da intervengdo. Esses sdao os elementos que
caracterizam a Responsibility to Protect no relatorio de 2001.

Claudia Marconi (2015) sumariza bem a organizacdo do relatério (ICISS).
Segundo ela, o relatério apresenta quatro temas: principios basicos, fundamentos,
elementos e prioridades. O primeiro diz respeito a soberania enquanto uma
responsabilidade que os Estados possuem na protecdo a sua populacdo. O segundo
- fundamentos - referem-se ao papel do Conselho de Seguranca da ONU em decidir
sobre questdes especificas a Responsibility to Protect. De acordo com o relatorio de
2001, o Conselho de Seguranca € o0 6rgdo que possui a responsabilidade priméria
de decidir e autorizar uma intervencdo. Porém, continua o relatdrio, pode haver
casos em que o Conselho se abstenha de decidir ou ndo decida em um tempo
razoavel para evitar uma catastrofe humanitaria. Nesse sentido, duas alternativas
surgem: primeiro, quando o Conselho falha em cumprir seu papel, a Responsibility to
Protect é transferida para a Assembleia Geral da ONU, que através do procedimento
chamado Uniting for Peace, convoca uma sessao especial de emergéncia para
decidir sobre um caso de emergéncia humanitaria; outra possibilidade € quando
organizacdes regionais e sub-regionais, percebendo que um conflito pode ameacar
suas fronteiras, agem. Sobre essa questdo da autoridade, vale ainda uma outra
ressalva: a questéo do veto. Muito criticado na Carta das Nac¢Bes Unidas, o poder do
veto, que muitas vezes bloqueava ac¢des interventoras, no relatério procura um novo
formato. O relatério diz que é necessario que aja um codigo de conduta entre 0s
Estados Membros (P-5) para que nenhum tipo de relacdo politica e econbmica entre
o Estado interventor e o Estado alvo se torne um impeditivo para decidir sobre um
processo de intervencdo. (HEHIR, 2010). Os elementos abordam a questdo das trés
responsabilidades: prevenir, reagir e reconstruir. Por fim, as prioridades dizem
respeito a uma valorizagdo da prevencdo como recurso fundamental para a

manutenc¢ao da paz e da seguranca internacional.
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2.4 O processo de institucionalizacdo da Responsibility to Protect: uma norma em
disputa

A Responsibility to Protect surge no cenario internacional em 2001 como
uma ideia. A partir de uma ideia, esse principio buscou encontrar um espaco e uma
aceitacdo diante da comunidade internacional até se tornar uma norma reconhecida
por essa politica. Segundo Evans (2008), esse processo se deu entre o documento
original de 2001 (ICISS) até sua aceitacdo, em 2005, no World Summit Outcome.
Partindo do entendimento que a Responsibility to Protect € uma norma, Badescu
(2011) afirma que a Responsibility to Protect passou por fases ou estagios até se
constituir como norma. O termo utilizado pela autora € norm-building process e ele
aparece em 1999 quando o entdo Secretério Geral das Nacdes Unidas, Kofi Annan,
discursa em Assembleia Geral e chama a atencdo para que a comunidade
internacional procure meios, formas e alternativas para que se evite “uma outra
Ruanda”. Apos sua primeira aparicdo no relatorio ICISS (2001), a Responsibility to
Protect é reafirmada em outros relatorios: no relatério de 2004, denominado High-
Level Panel: A more security world: our shared responsability, no relatério em 2005,
chamado In large freedom: towards development, security and human right for all e,
por fim, no relatério de 2005, World Summit Outcome. Dessa forma, Responsibility to
Protect foi considerada uma “Emerging norm that there is a collective international
responsibility to protect” (BADESCU, 2011, p. 105).

Em um primeiro momento, a Responsibility to Protect, diz Evans (2008), foi
adotada pela recente African Union, em 2002. Académicos e especialistas na area
das relac@es internacionais passaram também a considerar a norma um importante
desenvolvimento. De acordo com Marconi (2005), foi em 2004 que a ONU passou a
adotar em suas praticas a Responsibility to Protect. No ano seguinte, no Relatorio In
Larger Freedom, do Secretario Geral das Na¢des Unidas, mais uma vez se reafirma
0 compromisso com a responsabilidade e, finalmente, na World Summit Outcome,
em 2005, os Estados-Membros da ONU adotam a norma.

Evans (2008) argumenta que o ponto crucial para a aceitagdo da
Responsibility to Protect foi a forma como ela foi endossada no relatério de 2004
(High-Level Panel), isto é, foi apresentada como uma norma emergente que possui a
responsabilidade internacional de proteger, por meio do Conselho de Seguranca,

através de meios pacificos e coercitivos, populacdes vulneraveis a atrocidades em



84

massa. A norma também foi reafirmada pelo Secretario Geral Kofi Annan no relatério
seguinte. O relatorio de 2005, In Large Freedom, foi fruto do trabalho do Secretario
Geral, juntamente com governos, oficiais das Nacdes Unidas e sociedade civil
organizada. Esse relatorio endossa as recomendacgfes descritas no relatorio The
High-Level Panel e, ao mesmo tempo, propde um novo tipo de agenda internacional
baseada na “seguranga para todos”. A seguranca é aqui compreendida como a
“protection from genocide, among others concerns related to poverty, environmental
degradation, disease, and freedom from terrorism” (BADESCU, 2011, p. 105).

Ao contréario, porém, Badescu (2011) chama a atencdo para o fato de que
governos argumentavam que as recomendacdes postas no relatério High-Level
Panel eram nada mais do que uma outra roupagem para as ja conhecidas
intervencdes humanitarias que, a partir da discussdo sobre o uso da forga,
legitimavam acdes unilaterais (e ilegais) em assuntos domésticos de outros paises.
Para evitar esse tipo de entendimento, Annan torna distinto o debate sobre o uso da
forca e a responsabilidade normativa e moral dos Estados de protegerem seus
préprios cidadaos, sendo o uso da forca admitido somente nos casos nos quais se
configurem como ultimo recurso. Badescu afirma que essa distingédo foi um elemento
gue proporcionou uma maior aceitacdo da norma em 2005.

No World Summit, em 2005, Evans (2008) relata que houve dificuldades em
debater o tema, principalmente com a atuacdo do embaixador americano John
Bolton, que entrou em cena e propds um total de 700 alteracBes no tema original.
Apesar do clima ndo muito favoravel, a Responsibility to Protect foi aceita.>? Evans
(2008, p. 47) vé com otimismo o texto final que consta no relatério de 2005. Diz ele
que o “document differs a little from all the previous formulation in the ICISS, High
Level Panel, and secretary’s report, but it does not vary from core R2P principles in
significant way”.

Diferentemente, Badescu (2011) e Bellamy (2015) entendem que o texto ou
a linguagem mobilizada para tratar do tema da Responsibility to Protect, em 2005,
diverge de maneira significativa do relatério de 2001 e de outros relatérios que
endossaram a norma. Por exemplo, Badescu chama atencdo para a auséncia da

acao continua (prevencao, reacdo e reconstrucao) que foi enfatizada por Evans. No

52 Quase a totalidade dos Estados apoiaram a Responsibility to Protect, tendo apenas quatro Estados
guestionando os acordos propostos em 2005. Os Estados foram Cuba, Nicardgua, Suddo e
Venezuela (BADESCU, 2011).
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mesmo sentido, Bellamy (2015) chama a atenc&o para o debate ndo-sequencial que
o texto final de 2005 adotou e também aborda a questdo das causas de conflitos, na
qual o texto acabou limitando os tipos de ameacas nas quais se mobiliza a
Responsibility to Protect: genocidio, crime de guerra, limpeza étnica e crime contra a
humanidade. Ameacas como desastre natural, doencas, conflitos armados em geral
e formas ndo democraticas de governo foram deixadas de lado.

Porém, como ja mencionado, Evans (2008) vai no sentido contrario,
reconhecendo que muito do que constitui a norma permaneceu. Segundo ele, em
primeiro lugar, a modificacdo naquilo que define os crimes ndo é significativa,;
segundo, a responsabilidade de proteger a propria populacdo ajuda a estabelecer a
norma também para o Sul global; terceiro, é totalmente importante dar énfase na
guestao da assisténcia internacional dada pelos Estados, algo que Evans considera
que foi explorado em menor medida no documento original; é dado uma énfase
ainda maior na dimensao da prevencao e na responsabilidade de outros Estados em
auxiliar; procura-se expressar uma preocupacado com medidas reativas ndao militares
e, por fim, a autoridade é delegada a ONU e ao Conselho de seguranca. Sobre a

divergéncia de texto e linguagem nos documentos, Badescu conclui que:

Although the final text on R2P in the Summit Outcome Document was
weaker than R2P’s formulation in previous reports due to the
numerous compromises and successive linguistic reinterpretations,
the language appears sufficiently strong to reveal the endorsement of
a new set of principles on national and international responsibility
(BADESCU, 2011, p. 108).

Posteriormente a aceitacdo da Responsibility to Protect em 2005, a norma
foi mobilizada em dois momentos: a resolucdo 1674, de 28 de abril de 2006°3; e a
resolucdo 1706, de 31 de Agosto de 2006.>* Ambas as resolucdes reforcam a
Responsibility to Protect no que diz respeito ao documento de 2005 e seus dois

paragrafos, 138 e 139, respectivamente. No ano seguinte, em 2007, o Secretério

53 Resolucao sobre Protecdo de Civis em Conflito Armado (Protection of Civilians in Armed Conflict)
(EVANS, 2008, p. 50).

54 Sobre o conflito em Darfur, mais uma vez os paragrafos 138 e 139 foram mobilizados (EVANS,
2008).
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Geral Ban Ki-Moon, sucessor de Annan, se mostra favoravel a Responsibility to
Protect como uma nova norma estabelecida.>®

Em um sentido contrario, no ano de 2008, surgiu um movimento que passou
a descordar da Responsibility to Protect. De acordo com Badescu (2011), Estados
membros e apoiadores a época do World Summit (2005) trocaram de lado e
passaram a identificar a hova norma com receio, muitas vezes evitando utilizar o
termo. Para contornar a situacdo, o Secretario Geral Ban Ki-moon adotou duas
estratégias: a primeira foi estabelecer Edward Luck como seu Special Adviser on the
Responsibility to Protect e, a segunda, a criacdo da Global Centre for the
Responsibility to Protect."® O objetivo de Luck era duplo, ou seja, tinha como
propésito desenvolver estratégias de implementacdo e promover um consenso entre
os Estados Membros a respeito dos aspectos positivos da Responsibility to Protect.
Ja o think tank se preocupou em promover, defender e produzir pesquisas sobre a
norma.

Se, por um lado, Luck surgiu como uma estratégia para reforcar a
necessidade da Responsibility to Protect, por outro, o que ocorre foi que iSso
reforcou a rejeicdo a ideia do principio. Segundo Evans (2008), o argumento
mobilizado pelos Estados que alteram sua opinido € a de que o conceito de
responsabilidade néo foi, na realidade, adotado em 2005, e o que de fato foi aceita €
a questdo da protecdo a civis. O autor relaciona que o motivo por tras desse
argumento, da rejeicdo da norma, foi a aprovacado de Luck como Special Adviser.
Todavia, Evans néo deixa claro qual a relagéo entre esses dois elementos.

Tentando combater essa virada que a Responsibility to Protect acabou
levando, e buscando introduzir maior substancia a norma, o Secretario Geral Ban Ki-
moon lanca o relatério chamado Implementing the Responsibility to Protect. Esse
relatério assume a missdo de reafirmar os aspectos positivos da norma perante a
comunidade internacional, ao passo que procura estabelecer uma dimenséo
operacional. De maneira geral, o relatério apresenta o que Ban Ki-moon denominou
de three-pillar approach. Segundo essa ideia, os trés pilares significam que: 1) a

responsabilidade dos Estados em Proteger; 2) a responsabilidade da comunidade

55 De acordo com Evans (2008), o comprometimento de Ban Ki-Moon com a responsibility to protect
fica visivel pela forma como ele atua na situacao de violéncia étnica que eclodiu no Kenya, em 2007,
ao caracteriza-la como uma situacdo que exige responsabilidade e, assim, agindo de maneira rapida
para cessar o conflito.

56 Para mais informag®es, cf. http://www.globalr2p.org/.
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internacional em auxiliar Estados com problemas internos e 3) o comprometimento
dos Estados em assumir uma acédo coletiva em tempo decisivo. Ademais, o relatério
incorpora 0s quatro crimes jA mencionados e a énfase na prevencao e reacao. O
objetivo de dar enfoque nesses dois pilares € tentar evitar ao maximo a necessidade
de uso da forca (BADESCU, 2011).

O debate, em 2009, na Assembleia Geral, apenas demonstrou que
desacordos e desconfiancas em relacdo a Responsibility to Protect ainda persistiam.
Entretanto, uma resolucéo (63/308) € adotada em setembro do mesmo ano. Essa
resolucdo, assim como as outras, diz Badescu (2011), mobiliza os paragrafos 138 e
139 presentes no documento de 2005. Porém, a questdo da implementacdo ainda
fica sem resolucdo, tornando a Responsibility to Protect uma ideia nova que vai
necessitar de uma longa jornada normativa para se colocar como protagonista nas
relacdes internacionais.

Nessa linha, Evans (2008) afirma que a Responsibility to Protect terda que
vencer alguns obstaculos se quiser se reafirmar enquanto uma norma internacional.
O primeiro deles é conceitual: isso significa que € preciso que a ideia, o conceito ou
a norma seja completamente compreendida para evitar sua associagdo com
ideologias imperialistas e colonialistas; o segundo € institucional, ou seja, a criacdo
de uma arquitetura comum entre instituicbes internacionais, governos e
organizacdes regionais que promova uma acao articulada; por fim, o terceiro
obstaculo é politico e diz respeito a criacdo de um mecanismo que promova a
vontade politica de adotar dispositivos eficazes de respostas as crises humanitarias.

Ao longo desta pesquisa, a Responsibility to Protect foi compreendida
enquanto uma norma. O modelo teérico que sustenta essa relagdo é o modelo life
cycle, proposto por Martha Finnemore e Kathryn Sikkink (1998). Porém, é preciso
deixar claro que a Responsibility to Protect ndo nasce com esse status de norma.
Foi ao longo de um processo de institucionalizagdo — dos relatérios desde sua
primeira aparicdo até o momento de sua adogcdo pela comunidade internacional -
gue o tema adquiriu esse status que, segundo as autoras, passou a influenciar a
politica internacional. Badescu (2011), nesse sentido, afirma que a Responsibility to

Protect nasce como uma ideia no interior do relatério de 2001 (ICISS) e, ao longo de
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um processo que culmina na sua institucionalizagéo, adquiri o status de uma norma
emergente.>’

Finnemore e Sikkink (1998) mobilizam uma definicdo de norma como sendo
um padrdo de comportamento para atores que possuem uma identidade. Para
Badescu (2011), norma € um conjunto de entendimentos e valores que moldam as
preferéncias e identidades dos atores estatais e ndo estatais e que legitimam
comportamentos. Indo mais além e tendo como enfoque a Responsibility to Protect
enquanto norma emergente, ela diz: “/ refer to social norms and the existence of
generalized standards of conduct that embody collective expectations about proper
behavior” (2011, p. 101).

Segundo o modelo life cycle, a questdo da norma ocorre em trés estagios ou
fases distintas: norm emergence, norm cascade e internalization. O primeiro estagio,
a chamada norma emergente, ocorre por meio dos chamados norm entrepreneurs
(empreendedores da norma) e organizational plataforms (plataformas
organizacionais). A funcdo desses empreendedores € a de criar, recriar e
desenvolver uma ideia e de convencer um numero significativo de Estados a
adotarem a norma. No caso da Responsibility to Protect, Badescu (2011) aponta que
trés atores distintos foram responsaveis por promover ou empreender a norma
internacional: o Secretario Geral, Kofi Annan, em 1999, ao apontar a necessidade de
se repensar os dilemas da intervencdo humanitaria, pode ser reconhecido como um
empreendedor individual. Esse empreendedorismo normativo fica mais evidente nos
dois relatérios subsequentes (High Level-Panel e In Large Freedom) ao relatério que
deu origem a Responsibility to Protect, em 2001. Gareth Evans foi também um
empreendedor individual da norma em dois niveis: por estar envolvido no processo
de criacdo da Responsibility to Protect e por promover essa ideia, por exemplo, no
relatorio High Level-Panel e, apds 2005, ano em que ela foi adotada, com uma obra
especifica sobre a Responsibility to Protect, em 2008, além de declaracdes e
discursos favoraveis a norma. O Secretario Geral sucessor de Annan, Ban Ki-moon,
se comprometeu em lancar esfor¢cos para promover a Responsibility to Protect como

uma norma ao publicar um relatério sobre a Responsibility to Protect e a questéo de

57 Este trabalho ndo pretende explorar de forma aprofundada e sistematica a discussdo de norma na
literatura internacional, e sim apenas apontar, de maneira breve, o modelo teérico por tras do
processo de institucionalizacdo e, a0 mesmo tempo, justificar o interesse pelo tema e o recorte
empirico selecionado, a saber, os documentos que fazem parte do processo de institucionalizagdo da
Responsibility to Protect.
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sua implementacdo em 2009. Outro empreendedor da norma, aliado de Ki-Moon, foi
Edward Luck, que assumiu a cadeira de Special Adviser e ficou responsavel por
estabelecer um consenso em torno da necessidade de se implementar de fato a
Responsibility to Protect.

A nivel dos Estados, o governo Canadense foi o principal ator responsavel
nao soO por desenvolver a ideia da Responsibility to Protect, mas também por utilizar
uma estratégia de campanha na qual promoviam o debate sobre a necessidade de
Responsibility to Protect. O Canada, como empreendedor da norma, atuou em
varios espacos promovendo debates, influenciando declara¢des oficias,
documentos, entrando em contato direto com outros paises etc. O objetivo do
governo canadense era 0 de construir um consenso sobre as vantagens da norma
emergente. Vale dizer que, em 2005, no ambito do World Summit, paises da Africa
surgiram em cena e passaram a dar suporte a nova norma. ONG’s®® também foram,
segundo a ideia dos empreendedores, atores que participaram desse processo.
Todavia, diz Badescu (2011), ndo foram tdo decisivos quanto os individuais e o0s
Estados.

Outro componente por trds do esfor¢co de estabelecer uma nova norma se
encontra na necessidade de, muitas vezes, expor uma légica adequacédo, ou seja,
de expor a necessidade de adotar uma norma. Para tal, é preciso, segundo as
autoras, reforcar essa necessidade e isso pode ser feito através de acodes
inapropriadas ou que provocam, em um certo sentido, tensdo. E o caso do
movimento sufragista, que promoveu greves e boicotes para chamar atencédo sobre
a questdo da exclusdo das mulheres na participacdo politica. Esse € o exemplo que
as autoras mobilizam. Parece-me indicado dizer que, no caso das intervencoes,
essas acles inapropriadas que chamaram a atencdo da comunidade internacional
para a necessidade de se repensar as normas sobre intervencdo foram os casos
das problematicas intervencdes da década de 1990.

Por tras dessas acdes que exple a necessidade de uma norma tem-se a
guestdo: o que motiva os empreendedores a perseguirem uma ideia até que ela se

constitua como uma norma? De acordo com Finnemore e Sikkink (1998), explicar os

58 Por exemplo: World Federalist Movement-Institute for Global Policy (WFM-IGP), Oxfam
International, World Vision, Human Rights Watch (HRW), Amnesty International (Al). A unido dessas
organizacfes ndo governamentais fundaram o think tank chamado Global Centre of the Responsibility
to Protect (GCR2P) em 2008. Cf. Badescu (2011).
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motivos por trds de uma acdo é muito dificil, visto que cada norma mobiliza um
conjunto de razBes préprias. Porém, do ponto de vista analitico, € possivel dizer que
0 motivo para empreender uma norma passa por pelo menos trés aspectos: o
primeiro € a empatia, que significa que muitos atores conseguem compreender a
situacao/necessidade que outros possuem e agem para desenvolver um ambiente
de bem-estar mesmo que isso signifique que o que age nao receba nada em troca;
o altruismo é quando um ator age para promover o bem-estar do outro mesmo que
iISSoO gere risco para aquele que age; comprometimento ideacional € quando
empreendedores da norma agem motivados por uma crenga nas ideias e nos
valores que a norma possui, independentemente se o resultado final produz algum
efeito para eles.

Aqueles que empreendem a norma precisam do que Finnemore e Sikkink
(1998) chamam de organizational plataform. E um espaco no qual os atores se criam
ou se utilizam para promoc¢éo da norma. Exemplos desse tipo de plataforma sé&o as
ONG’s, a transnational advocacy network ou organizacdes internacionais. S80 esses
os tipos de plataformas organizacionais que contribuem para a promocédo de uma
norma e cada tipo de plataforma utiliza-se de ferramentas especificas para
empreender. Um importante elemento que as organizacfes utilizam para essa
promocao e influenciar internacionalmente outros atores sdo as chamadas expertise
e informacao. Isso significa que, para aumentar as chances de sucesso da norma,
um profissional ou conjunto de profissionais especialistas ao tema precisam produzir
trabalhos empiricos e documenta-los. Porém, essa expertise vale tanto para
promover quanto para dificultar uma norma.

Para que uma norma alcance o estagio seguinte, a norm cascade, € preciso
salientar dois pontos: o primeiro diz respeito a quantidade de Estados que se
mostram favoraveis a sua adocdo. Segundo Finnemore e Sikkink (1998), ndo é
possivel identificar exatamente quantos Estados sdo precisos para que a norma
emergente se constitua de fato enquanto internacional; e também é preciso levar em
consideracdo que os Estados ndo sao iguais e que em alguma medida alguns
Estados serdo mais importantes para a ado¢do da norma do que outros. ISso € o
gue as autoras chamam de tipping ou threshold points, ou seja, um momento de
inflexdo no qual a norma altera seu status e passa a ser endossada por mais atores

estatais.
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O segundo estagio, norm cascade, € 0 momento no qual um conjunto maior
de Estados passa a endossar e a adotar a norma. O mecanismo fundamental
utilizado para expandir a sua necessidade é o chamado processo de socializacéo e
tanto Estados como organizacdes internacionais sao responsaveis pela sua
socializacdo. Segundo as autoras, “Socialization is thus the dominant mechanism of
a norm cascade — the mechanism through which norm leaders persuade others to
adhere” (FINNEMORE e SIKKINK, 1998, p. 902). No fundo, isso significa que, de
alguma forma, Estados sdo induzidos a mudar sua ideia ou seu comportamento
adotando a norma que esta sendo promovida internacionalmente. Esse processo
fica claro quando Badescu (2011) descreve ndo s6 o processo de institucionalizacao
da Responsibility to Protect, mas também a questdo dos empreendedores e da
forma como se comportaram para promover a norma, por meio de discursos,
relatérios, eventos e etc, até o ano de 2005, em que foi aprovado em Assembleia
Geral e também em 2009 com um relatério sobre sua implementacao.

Por fim, o Ultimo estagio é a internalization. Em linhas gerais, esse processo
que ocorre apos o estagio dois, a norm cascade, afirma que uma norma, a partir do
momento em que ela é amplamente aceita, torna-se internalizada pelos atores. A
internalizacdo produz dois efeitos: o primeiro € que o alto grau de aceitacdo de uma
norma pode fazer com que ela se torne muito poderosa. Por outro lado, 0 mesmo
alto grau de aceitacdo pode fazer com que 0s atores internacionais se comportem
de uma maneira que seja necessario questionar a norma. As autoras atribuem a
esse papel de internalizagdo aos agentes que, mais do que transmitir conhecimento
especifico sobre a norma, muitas vezes socializam alguns valores em detrimento
dos outros, o que, no limite, acaba influenciando a maneira de abordar a norma
pelos Estados (FINNEMORE e SIKKINK, 1998).
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3. ANALISE DOS RELATORIOS SOBRE A RESPONSIBILITY TO PROTECT
(2001-2009): O LUGAR DA RECONSTRUCAO NOS DOCUMENTOS

A pergunta que orienta esta pesquisa €: qual € o lugar/espaco e a importancia
das discussdes sobre a responsibility to rebuild no interior dos documentos sobre a
Responsibility to Protect? Com que centralidade esse debate aparece nos
documentos? Teria a dimensdo da reconstru¢cdo substancialidade propria ou seria
ela apenas um recurso ou um conjunto de medidas que ndo se diferenciam da
prevencdo ou da reacdo? Dessa forma, o objetivo da pesquisa é investigar, a partir
da analise de documentos, como esse tema foi abordado pelos relatérios referentes
a Responsibility to Protect entre os anos de 2001 e 2009.

A identificacdo dos documentos essenciais para andlise se deu através de
trabalhos que ja lancaram esforcos no sentido de apresentar a evolucéo
histérica/conceitual da Responsibility to Protect (ARREDONDO, 2009; BOZZETTI &
BORGES, 2014; DA SILVA, SA, 2013; FONSECA JR., BELLI, 2010; LOBO, 2013,
BELLAMY, 2015). A coleta dos documentos se deu a partir da busca on line tendo
como referéncia os trabalhos que, de alguma forma, mobilizaram os documentos em
suas andlises e o acesso ao site Global Centre for the Responsibility to Protect no
qual coletou-se o documento de 2009. O quadro 2 apresenta os documentos
selecionados que séo considerados importantes para a compreensédo do debate da
reconstrucdo. O relatério de 2009 foi considerado relevante para a analise na
medida que Badescu (2011) e Evans (2008), ao abordarem de maneira descritiva o
processo de institucionalizacdo, apontam que, apds 2005, houve uma queda na
popularidade da Responsibility to Protect, o que fez com que o Secretario Geral Ban

Ki-moon produzisse o relatério de 2009.

Quadro 2 — Documentos selecionados para Analise

Ano Documento
2001 Responsibility to Protect
2004 High-Level Panel: A more security world: our shared responsibility

2005 | In large freedom: towards development, security and human right for all

2005 World Summit Outcome
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2009 Implementing the Responsibility to Protect

Fonte: o proprio autor.

A coleta de dados se deu a partir da contagem de paragrafos na qual se faz
referéncia a Responsibility to Protect e ao tema da reconstrucéo. Foi analisada
também a identificacdo, nos relatorios, de termos, sentencas ou trechos que fazem
referéncia ou se relacionam ao tema da reconstrugdo. Em outras palavras, esse
movimento consiste em identificar passagens nas quais o tema da reconstrucao de
Estados aparece e de que maneira ela é abordada. E também quais os conteudos
ou entendimento atribuidos a ela.

Busca-se, nesse sentido, olhar para a trajetéria de uma norma, mas o foco
nao € um olhar sobre a Responsibility to Protect de forma geral, tal como feito por
outros autores (BOZZETTI & BORGES, 2014; BELLAMY, 2015; WEISS, 2013), mas
sim um enfoque sobre uma de suas dimensdes: a responsibility to rebuild. E dessa
forma que este trabalho pretende contribuir para o debate sobre a Responsibility to
Protect.

Ao investigar a literatura (nacional) sobre o tema, dentre os trabalhos que se
preocuparam em apresentar uma reconstrucdo histérica e teérica do conceito da
Responsibility to Protect, o de Bozzetti & Borges (2014) chamou a atencdo por
apresentar esse limite: a de que o texto final (2005) ndo contempla, de maneira
explicita, como estd no documento original (2001), o tema da responsibility to
rebuild. Entretanto, os autores ndo exploram esse problema. Em seu trabalho, Evans
(2008) reconhece que o texto final, aprovado em 2005, diverge do texto produzido
em 2001, mas afirma que isso ndo é um problema. O que explica essa posicdo é
gue Evans, além de co-criador do relatério de 2001, é um empreendedor da norma
individual e um grande interessado na adocdo da norma pela comunidade
internacional e, por isso, procura ressaltar os aspectos positivos da Responsibility to
Protect, deixando de lado questdes de suma importancia como essa divergéncia
entre os textos e 0 impacto que isso gera tanto no entendimento da norma quanto na
sua aplicabilidade. Bellamy (2015), em seu artigo sobre os trés pilares da
Responsibility to Protect, também afirma a diferenca entre os documentos. Sua
analise se concentra em apresentar seis pontos chaves acerca da norma: o primeiro
ponto aborda a questdo do seu alcance, ou seja, como ela deve ser

operacionalizada em caso de atrocidade em massa. O segundo ponto diz respeito a
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guem deve ser o alvo da responsabilidade: populagdes em geral ou cidaddos em
situacdes de conflito armado. O terceiro afirma que a norma se baseia nos principios
do direito internacional e que, nesse sentido, os Estados tém a obrigacdo de agir
para prevenir uma situacdo de conflito. Porém, a Carta das Nacdes Unidas, diz
Bellamy, é ainda a referéncia central para a aplicacdo da Responsibility to Protect.
Em quarto, a prevencéo é ainda o elemento fundamental da Responsibility to Protect
sendo os outros mobilizados caso a prevencéo falhe. O quinto ponto reconhece que,
em ambos os documentos, o uso da for¢ca se configura como udltimo recurso. Por
altimo, o sexto ponto afirma a necessidade dos Estados em apoiar o mandato do
Special Adviser for the Prevention of Genocide e todas as atribuicbes dele advindas
para a prevencao e a promocao dos Direitos Humanos. Nota-se que Bellamy, apesar
de evidenciar a diferenca textual entre os documentos, apresenta mais pontos em
comum do que divergéncia. E, em nenhum momento aborda a questao da auséncia
da dimensao da reconstrucdo nos paragrafos respectivos a Responsibility to Protect
no documento de 2005.

Thomas Weiss (2013), como os autores ja citados, também identifica essa
questao da diferenca entre os documentos. Diz ele que, em comparagao ao trabalho
produzido pelo relatério de 2001, o texto aprovado em 2005 pode ser considerado
leve (o autor utiliza o termo R2P lite) do ponto de vista do seu conteudo.
Diferentemente de Evans (2008) e Bellamy (2005), Weiss se aproxima mais do que
apontam Bozzetti & Borges (2014), afirmando que essa diferenca textual tornou
ausente o tema da reconstrucdo no relatério final de 2005. O autor constréi sua
argumentacdo em torno da afirmacdo de que a responsibility to rebuild é téo
importante quanto as outras dimensdes da Responsibility to Protect. O autor deixa
claro que a reconstrucdo, aliada a prevencdo e a reacdo, sdo elementos
fundamentais da Responsibility to Protect e que desconsiderar uma dessas
dimensdes é enfraquecer o alcance da norma.

O préprio relatério (ICISS, 2001), deixa claro essa questdo quando a
comissédo reafirma a posicédo de que, mais importante do que reagir as catastrofes,
importa também evitar que elas se concretizem. Para isso, aponta o documento, é
preciso dar énfase na relevancia que a prevencdo possui e, completa, dar énfase
também em questbes de construcdo da paz em contexto pés-conflito. O documento

deixa claro também que a Responsibility to Protect tem que contemplar as trés
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responsabilidades: prevenir, reagir e reconstruir. No mais, afirma que a responsibility
to rebuild é tdo importante quanto a prevencao e a reacdo, pois a reconstrucao diz
respeito a um estado de risco no qual uma determinada populacdo se encontra em
um contexto pés-conflito. Assim, mais importante que encerrar um conflito, seria dar
assisténcia minima para que a condi¢cdo pos-intervengcdo ndo gere danos iguais ou
maiores que 0 momento em que uma intervencao (principalmente militar) ocorre.
Vale ressaltar que o préprio relatério, mesmo sugerindo normativas sobre processos
de reconstrucdo, afirma que esse tema nao foi reconhecido como relevante, que o

processo de encerramento de intervencdes é mal conduzido e préticas de

reconstrucao nao tém alcancado seus objetivos. Para concluir:

The World Summit's decision to exclude post-intervention
peacebuilding as an integral part of the responsibility to protect was a
step backwards from the compelling logic of the ICISS’s original
formulation” (WEISS, 2013, p. 381).

Sendo assim, o limite da analise de Weiss (2013) é que ele se concentra em
apenas afirmar ou reafirmar a importancia da reconstru¢do como parte fundamental
de um modelo normativo e sugere que, talvez, seja preciso resgatar o documento
original com objetivo de contemplar todos os estagios necessarios para que a
intervencao seja efetiva.

Compreender a importancia que o debate sobre a terceira dimenséo tem nos

relatorios Responsibility to Protect € o que sera feito na sequéncia.

3.1 Peacebuilding: a questédo da reconstrucao dos Estados

A questdo da peacebuilding ou reconstrucdo da paz nao é algo recente. O
termo é introduzido no cenario internacional com a publicacdo do relatério An
Agenda for Peace, em 1992. Entretanto, a ideia e pratica da peacebuilding faz parte
de toda uma arquitetura articulada de “operagdes de paz’ que contemplam outras
categorias. Segundo Sergio Luiz Cruz Aguilar (2012), essa arquitetura se divide em
cinco categorias especificas: a preventive diplomacy (prevencédo de conflito) na qual
atua, por meio de medidas preventivas, a evitar que potenciais conflitos se tornem
de fato em conflitos armados; a peacemaking (promocao da paz), que diz respeito a

negociacdes e acordos entre as partes para evitar que o conflito se intensifique; e a
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peacekeeping (manutencéo da paz) apos o inicio do conflito, que inclui processos de
manutenc¢ao da paz que procuram aplicar acordos como cessar-fogo, por exemplo; e
a peace enforcement (imposicdo da paz), que significa que o Conselho de
Segurancga, a fim de evitar maiores desastres, autoriza o uso de medidas coercitivas,
sendo uma delas a intervencéo militar; e, finalmente, a peacebuilding (construcdo da
paz), que tem como objetivo evitar que um conflito que se encerrou retorne,
fornecendo auxilio no processo de transicdo e de refortalecimento do Estado alvo
através do desenvolvimento, seguranca, governanca etc. As operacdes de paz
concentram suas acdes em todo processo de ajuda humanitaria, que vai desde
medidas preventivas, passando por medidas coercitivas, militares e, por fim, por
processos de reconstrucdo. Nota-se, assim, que o peacebuilding é apenas um
aspecto dessa arquitetura.

O proposito fundamental de uma acdo voltada para a construcdo da paz
(peacebuilding) é a de facilitar o processo de transicdo de um estado de conflito
armado para uma “sociedade civil organizada” ou, no limite, a paz. Para isso é
preciso evitar que um conflito ressurja, auxiliando o préprio Estado a reconstruir
instituicées policias e de ordem a fim de que ele mesmo promova a seguranca e 0S
direitos humanos fundamentais a sua propria populacdo; fortalecer instituicbes
politicas aumentando a participacao e favorecendo processos legitimos; e promover
o desenvolvimento econdmico e social. (AGUILAR, 2012; PARIS, 2016; BARNETT
et al, 2007).

E preciso levar em consideracdo que o proprio debate sobre a nocio de
peacebuilding é amplo. Apesar de possuir um conceito geral, como uma intervencgao
externa que tem o objetivo de evitar o risco de que um conflito ressurja, a nocao de
peacebuilding pode variar dependendo da agéncia que adota essa perspectiva. O
trabalho de Barnett et. al. (2007) procurou fazer um mapeamento de quais agéncias
governamentais e intergovernamentais adotam o conceito e como elas o definem.
Segundo o estudo, a definicdo dada por Boutros Boutros-Ghali, por exemplo, diz
respeito a “action to identify and support structures which will tend to strengthen and
solidify peace in order to avoid relapse into conflict” (Barnet et al, 2007, p. 35). J4 as
Nacdes Unidas compreendem a peacebuilding como um complemento das
peacemaking e peacekeeping. Citando Charles Call, o conceito de peacebuilding

apresenta outro significado. Segundo ele, dois aspectos sdo fundamentais para
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compreender esse conceito. No primeiro, diz ele, a peacebuilding nada mais é do
gue uma acao que visa eliminar as causas fundamentais de um conflito e, assim,
promover a paz. Tendo em vista esse primeiro aspecto, pode-se dizer que 0s
instrumentos que mantém a paz em situacbes poés conflito sdo os mesmos
instrumentos capazes de evitd-los em um primeiro momento. O que esta se
afirmando é que a peacebuilding, do ponto de vista continuo ou de uma sequéncia,
nao € uma terceira fase que passa pela prevencao e depois reacdo. Na realidade,
esta se afirmando que peacebuilding faz parte da prevencéo de conflito, visto que,
em um certo sentido conceitual, ele procura prevenir que conflitos retornem
(BARNETT et al, 2007).

O relatério denominado Brahimi Report on Peacekeeping Reform, de 2000,
redefine o conceito de peacebuilding como atividades que ocorrem em um momento
muito distante de uma situacao de conflito e que busca, mais do que tornar a guerra
ausente, reconstruir as bases de sustentacdo e manutencéo da paz. Diferentemente
do conceito anterior, essa nogao coloca a peacebuilding como uma fase posterior ao
encerramento do conflito. Outras agéncias, como The Department of Peacebuilding
Operations, tende a compreender a peacebuilding como apenas uma operacado que
faz parte das peacekeeping operations. Agéncias de desenvolvimento, como 0
PNUD (Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento), também passaram
a adotar o conceito. Nesse caso, 0 conceito adotado foi o exposto no Brahimi
Report, mas ao longo do processo, perceberam como peacebuilding e prevencéo de
conflitos s@o préximos, muitas vezes sendo utilizados como sindnimos. Ja as
agéncias financeiras tendem a evitar o uso do conceito de peacebuilding, adotando
em seu lugar no¢gdes como post-conflict reconstruction e post conflict recovery. Esse
€ o0 caso do Banco Mundial, por exemplo, que compreende que adotar essa
perspectiva é evitar uma ideia de interferéncia estatal em outros territérios
(BARNETT et al, 2007).

Fora do ambito das Nag¢bGes Unidas, outras agéncias procuram adotar o
conceito da mais variada forma. A Unido Europeia, por exemplo, utiliza o conceito de
prevencao e geréncia e reabilitacdo e reconstrucdo. Os primeiros dizem respeito a
evitar a eclosdo de um conflito e a construcdo da paz, enquanto os dois ultimos
abordam o reestabelecimento da economiae de aspectos institucionais. Alguns

escritorios americanos, por exemplo, The US Agency for International Development,
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Office of Transition Initiatives preferem o termo post conflict recovery e o Office for
Conflict Management and Mitigation utilizam o termo prevencédo. Ja o The UK’s
Foreign and Commonwealth Office and Department for International Development
adota o termo post Conflict recovery. Agéncias estabelecidas no Canada e no
Japdo também mobilizam o conceito de maneira especifica. Em ambos os paises,
dependendo do escritorio, o termo pode variar entre prevencdo de conflito ou
peacebuilding. O termo peacebuilding acaba sendo adotado de maneira
diversificada, dependendo da perspectiva que as agéncias compreendem o
processo de reconstrucao de Estados (BARNETT et al, 2007).

A existéncia de multiplas definicbes sobre a peacebuilding pode ser
explicada a partir do interesse que atores (hacionais ou internacionais) possuem
para auxiliar ou prover assisténcia a Estados que atravessaram um conflito armado.
A peacebuilding é compreendida como uma ferramenta da agenda de paz
internacional. Independentemente do termo adotado, ha um consenso sobre qual é a
funcdo da peacebuilding: ‘it is designed to create a positive peace, to eliminate the
root causes of conflict, to allow states and societies to develop stable expectations of
peaceful change” (BARNETT et al, 2007, p. 44). A dificuldade se encontra na
interpretacdo atribuida ao conceito, que impacta diretamente no tipo de estratégia e
na sua area de atuacao.

Por conta disso, diferentes agéncias tendem a priorizar suas acbes em
algumas areas especificas. Nao s6 agéncias, mas Estados e programas também
procuram priorizar certas areas de atuacdo. O artigo apresenta dados relativos as
diferentes areas de atividade em que a peacebuilding € mobilizada e atua. De
maneira geral, as areas de atuacdo da peacebuilding sdo divididas em quatro:
seguranca e militar; social, econdmica, desenvolvimento e humanitario; politico e
diplomatico e justica e reconciliacdo. Cada area, porém, apresenta subcategorias de
atividades relativas a peacebuilding. O quadro 3 apresenta de maneira esquematica

as areas e subareas nas quais a peacebuilding atua.
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Quadro 3 — Areas de atuacio da Peacebuilding e suas subareas

Security and Social, Economic, Political and Justice and
Militar. Development and Diplomatic. reconciliation.
Humanitarian.
Demining; Reconstruction; Peace agreement Leader dialogue;
DDR (disarmament, Infrastructure; and Mediation; Community dialogue;

demobilization,
and reintegration);

Economic recovery;
Financial assistance;

Democratization;
Decentralization;

Bridge building;

Truth and

Security sector | Policy and technical | Good governance; reconciliation;
reform; assistance ; Rule of law;
SALW,; Health and | Institution building;
Security stabilization; | education; Human rights;
Conflict assessment | Food and agricultural | Election assistance;
and early warning; Support;
Defense diplomacy; | Media support;

Repatriation and

return;

NGO capacity

building;

Trauma counseling;

Fonte: BARNETT et al, 2007, p. 46

Cada agéncia, portanto, pode mobilizar uma ou duas areas combinadas da
peacebuilding e passar a exercer, na pratica, atividades especificas. Por exemplo,
algumas agéncias politicas, como o Department of Political Affairs, mobilizam a area
de politica e diplomacia e também a de seguranca e militar. O Banco Mundial, além
de atuar na area social e econdémica por meio da reconstrucao, infraestrutura, saude
e educacado, atua também na area de politica e diplomacia, preocupado com a
reconstrucdo das instituicdes. E possivel identificar essa variacdo e concentracéo de
atividades especificas ndo sé através de agéncias, mas também através dos
Estados. O Reino Unido, por exemplo, atua na area de seguranca e militar. Os
Estados Unidos atuam na area de politica e diplomacia. O Canada, por sua vez,
procura concentrar em torno das quatro grandes areas:

suas acobes

seguranca/militar, politica/diplomacia, justica/reconciliacao e
social/economia/desenvolvimento e humanitario. Vale lembrar que programas
governamentais e intergovernamentais também divergem em relagdo a area de
atuacao (BARNETT et al, 2007).

Sendo assim, além das multiplas definicbes de peacebuilding e das mais

variadas areas de atuacdo das agéncias - Estados e programas - é possivel
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identificar trés dimensdes das estratégias do post conflict peacebuilding. A primeira
a stability creation, que atua em duas frentes: a de promover estabilidade e a de
desencorajar os soldados a retornar ao conflito. Dessa forma, essa dimensao €,
muitas vezes, compreendida apenas como uma extensdo da peacekeeping, pois
procura manter o cessar-fogo e o retorno de ex-combatentes. Na realidade, essa
dimenséo vai além de uma mera extensdo do peacekeeping. Para obter sucesso e
reduzir os riscos de retorno a um conflito, é preciso — assim como posto no relatorio
de 2001 - incentivar a DDR (disarmament, demobilization and reintegration
program), o controle de armas e, no limite, implementar uma estrutura de seguranca
efetiva (BARNETT et al, 2007). A segunda dimenséao diz respeito a duas condi¢des:
eficacia e legitimidade. Eficacia significa que o Estado em reconstrucdo precisa
possuir condi¢cdes estruturais ou infraestruturas minimas para oferecer a sua
populacdo. Isso inclui a reconstrucdo da administracdo publica, sistema legal,
transporte e comunicacgdo, saude, educacao basica etc. Legitimidade diz respeito a
reconstrucdo de instituicbes politicas que garantam democracia, participacdo e
transparéncia (BARNETT et al, 2007). Por fim, a terceira dimenséo indica que mais
do que reconstruir o Estado, é preciso reconstruir uma estrutura social que consiga
lidar ou gerenciar, a longo prazo, com os possiveis conflitos. O propdésito é
estabelecer uma sociedade civil organizada, forte e estruturada, capaz de lidar com
guestdes como desenvolvimento, economia, justica e reconciliacdo, dialogo
comunitario, promoc¢ao de direitos humanos, reducédo de problemas ambientais etc.
Fala-se, em um certo sentido, da tentativa de estabelecer uma cultura da paz capaz
de organizar e desenvolver a sociedade e o Estado em geral.

Esses sdo alguns aspectos sobre o tema da peacebuilding. Na secéo
seguinte veremos como que essa dimensdo da reconstrucdo se constitui nos

relatdrios internacionais de maneira prética.

3.2 A dimensdo da reconstrucdo no relatério ICISS, High-Level Panel, In Large
Freedom, World Summit Outcome e Implementing the Responsibility to Protect
(2001 — 2009)

A dimensao da responsibility to rebuild, no relatério de 2001, aparece em
dois momentos: no capitulo 5, que apresenta os termos sobre a responsabilidade de

reconstruir e no capitulo 7, que enfoca questdes operacionais no contexto pos
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conflito. A questao da reconstru¢do dos Estados em situacdes pés conflito, segundo
o relatorio ICISS (2001), € indicada na Carta das Nac¢Ges Unidas em seu capitulo
Xll, “Sistema Internacional de Tutela”. A mencao feita, sob o termo sistema de tutela,
indica que é esse dispositivo responsavel pelo auxilio a Estados ou territdrios em

situacao de risco. O artigo 76, item b, diz que:

Fomentar o progresso politico, econémico, social e educacional dos
habitantes dos territérios tutelados e o seu desenvolvimento
progressivo para alcancar governo préprio ou independéncia, como
mais convenha as circunstancias particulares de cada territério e de
seus habitantes e aos desejos livremente expressos dos povos
interessados e como for previsto nos termos de cada acordo de
tutela® (CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945, p. 43).

Segundo a Carta, é nesse capitulo Xl que se pode identificar os elementos
que caracterizam e fundam a ideia de assisténcia em situacdo de reconstrucéo de
Estados. Vale dizer que os itens a, ¢ e d apontam na mesma direcdo ao abordarem
0s objetivos do sistema de tutela como sendo a paz e a seguranga internacional, o
respeito aos direitos humanos e as liberdades fundamentais, e a igualdade e a
justica, respectivamente. Porém, a carta ndo deixa claro se o sistema de tutela diz
respeito ao préprio processo de intervir, a um estagio seguinte, de pos conflito, ou
aos dois ao mesmo tempo.

No relatério do Secretario Geral Annan, chamado “N@s, os povos”, de 2000,
uma discussao sobre reconstrugdo se encontra no capitulo denominado “Um mundo
liberto do medo”, na secdo “Reforcos das operacbes de paz”. O termo
“reconstrugdo” é empregado uma unica vez para abordar a questdo da assisténcia
humanitaria internacional no campo da economia, a desmobilizacdo de ex-
combatantes, a reintegracdo, a reestruturacdo politica e o desenvolvimento. E, de
acordo com o relatério, o processo de reconstrucdo da paz parece fazer parte de
uma abordagem mais ampla, as chamadas “operagdes de paz’. Estas englobam a
manutencdo da paz, ou seja, estratégias em que o foco € garantir a permanéncia de
acordos e a consolidacdo da paz que, nesse caso, diz respeito a reconstru¢ao. I1sso

fica evidente, de certa maneira, quando o relatério diz que “o processo de

5 Segundo a Carta das NacgGes Unidas, a tutela diz respeito ao territério que, necessitando de
fiscalizagdo e administracdo, fica sob autoridade das Nacgfes Unidas e Estados Membros. Esses
Estados passam a configurar o que a carta chama de sistema internacional de tutela (CARTA DAS
NACOES UNIDAS, 1945).
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consolidacdo da paz no pés-conflito ajudou a evitar a ruptura de inUmeros acordos
de paz e a lancgar os alicerces de uma paz duradoura” (2000, p. 55).

Nota-se que tanto na Carta das Nac¢Ges Unidas quanto o relatério de 2000,
que precede o nascimento da Responsibility to Protect enquanto uma norma, a
mencao a dimensdo da reconstrucdo de Estados em situagfes pds conflito aparece
de maneira reduzida, sendo diluida em um tema mais amplo. Considerando que € a
partir do relatério do Secretario Geral, publicado em 2000, que se impulsiona o
surgimento da Responsibility to Protect, torna-se necessario investigar em que
medida esse tema adquire relevancia em documentos que compreendem a
institucionalizagdo da norma internacional. Tendo em vista o relatério de 2001 e o
documento de 2005, pesquisas ja elaboradas indicavam que os textos referentes a
Responsibility to Protect eram distintos. Um olhar sobre o texto original (no qual ha
um capitulo inteiro sobre a reconstrucdo) e o texto adotado em 2005 indica que,
neste ultimo, o tema foi limitado a apenas dois paragrafos (138 e 139) e que a
dimenséo da reconstrucdo ndo é mencionada de forma direta na secao referente a
Responsibility to Protect. O texto sobre a norma se apresenta dessa maneira no
relatorio de 2005 World Summit (p. 31):

138. Each individual State has the responsibility to protect its
populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes
against humanity. This responsibility entails the prevention of such
crimes, including their incitement, through appropriate and necessary
means. We accept that responsibility and will act in accordance with
it. The international community should, as appropriate, encourage
and help States to exercise this responsibility and support the United
Nations in establishing an early warning capability.

139. The international community, through the United Nations, also
has the responsibility to use appropriate diplomatic, humanitarian and
other peaceful means, in accordance with Chapters VI and VIII of the
Charter, to help protect populations from genocide, war crimes, ethnic
cleansing and crimes against humanity. In this context, we are
prepared to take collective action, in a timely and decisive manner,
through the Security Council, in accordance with the Charter,
including Chapter VII, on a case-by-case basis and in cooperation
with relevant regional organizations as appropriate, should peaceful
means be inadequate and national authorities manifestly fail to
protect their populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing
and crimes against humanity. We stress the need for the General
Assembly to continue consideration of the responsibility to protect
populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes
against humanity and its implications, bearing in mind the principles
of the Charter and international law. We also intend to commit
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ourselves, as necessary and appropriate, to helping States build
capacity to protect their populations from genocide, war crimes,
ethnic cleansing and crimes against humanity and to assisting those
which are under stress before crises and conflicts break out.

Nota-se que, na Ultima linha do pardgrafo 139, o texto menciona que 0s
Estados tém a responsabilidade de auxiliar aqueles territérios que se encontram em
situacdo pré-conflito e aqueles que se encontram em uma situacdo na qual estao
saindo de um conflito. Essa é a Unica mencéo sobre a reconstrucao no interior da
secdo que apresenta os delineamentos sobre a Responsibility to Protect. E preciso
destacar que o relatério de 2001 deixa claro a importancia da reconstrucéo ao dizer

que:

Too often in the past the responsibility to rebuild has been
insufficiently recognized, the exit of the interveners has been poorly
managed, the commitment to help with reconstruction has been
inadequate, and countries have found themselves at the end of the
day still wrestling with the underlying problems that produced the
original intervention action [...] If a military intervention is to be
contemplated, the need for a post-intervention strategy is also
paramount importance [...] The objective of such s strategy must be
to help ensure that the conditions that prompted the military
intervention do not repeat themselves or simply resurface (ICISS,
2001, p. 41).

Ou seja, a reconstrucdo se apresenta no documento de 2001 como um
debate tdo importante quanto as outras dimensoes:

The responsibility to protect implies the responsibility not just to
prevent and react, but to follow thought and rebuild. This means that
if military intervention action is taken — because of a breakdown or
abdication of a state’s own capacity and authority in discharging its
‘responsibility to protect’ — there should be a genuine commitment to
helping to build a durable peace, and promoting good governance
and sustainable development. Conditions of public safety and order
have to be reconstituted by international agents acting in partnership
with local authorities, with the goal of progressively transferring to
them authority and responsibility to rebuild (ICISS, 2001, p. 41).

Porém, seu espaco de importancia, no que diz respeito a secédo sobre a
Responsibility to Protect, se apresenta reduzido no relatério final de 2005. Ha duas
respostas plausiveis sobre o porqué de os textos divergirem, principalmente no que

diz respeito ao espaco dado a reconstru¢do. A primeira recai sobre o motivo pela
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qual a Responsibility to Protect surgiu, ou seja, para evitar que outras atrocidades,
como Ruanda, pudessem ocorrer. Tendo em vista que uma das causas do conflito
foi a falta de ac&o para prevenir ou reagir, o foco e objetivos dados a Responsibility
to Protect acabou sendo a prevencdo como forma de evitar que qualquer tipo de
conflito surja ou se intensifigue. Evans (2008) diz que situacdes de p6s conflito n&o
se caracterizam por ser o fim do processo de resolugdo de um, mas sim uma parte
fundamental do processo de prevencao de conflito. E nesse sentido que a prevencéo
acabou sendo o aspecto mais endossado em ambos os documentos. Outro ponto,
agora de ordem mais pratica, € que prevenir apresenta custos econdmicos mais
baixos do que lidar com processos de intervencao e reconstrucdo a longo prazo, o
gue acaba gerando gastos altissimos para os Estados e para 0s organismos
internacionais que participam do processo.

O relatério de 2001 nao € preciso no termo que utiliza ao tratar do tema
da reconstrucdo. Em alguns momentos, emprega o termo rebuild ou reconstruction
e, em outros, o termo reconciliation ou rehabilition para se referir a processos de
reconstrucdo de Estados poés-conflito. Entretanto, o termo que mais se repete,
embora ndo muitas vezes, é post-conflict peace building. E esse o termo que mais
caracteriza aquilo que deve ser feito em contextos de Estados que saem de um
conflito armado e necessitam de suporte ou auxilio para reconstruir. Segundo o

relatério de 2001, citando o Secretario Geral:

By post-conflict peace-building, | mean actions undertaken at the end
of a Conflict to consolidate peace and prevent a recurrence of armed
confrontation [...] in the aftermath of conflict requires more than
purely diplomatic and military action, and that an integrated peace
building effort is needed [...] Peace building may involve the creation
or strengthening of national institutions, monitoring elections,
promoting human rights, providing for reintegration and rehabilitation
on programmes, as well as creating conditions for resumed
development [...] creating conditions most conducive to reconciliation,
reconstruction and recovery (ICISS, 2001, p. 40).

A identificacdo do termo utilizado para se referir a processos de
reconstrucado de conflito foi fundamental para compreender como que se deu a
trajetdria da norma da Responsibility to Protect em outros documentos. Ao olharmos
para os documentos High-Level Panel (2004), A Large Freedom (2005) e World

Summit Outcome (2005), naquilo que discutem sobre a Responsibility to Protect,
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apenas algumas relacbes sao feitas. No relatorio High-Level Panel (2004), por
exemplo, o paragrafo 201 menciona que a responsibility to rebuild € uma das
responsabilidades (juntamente com a prevent e a react) que os Estados e a
comunidade internacional, com objetivo de promover a seguranca coletiva, possuem
para proteger populacdes em risco de conflito violento. O relatério In Large Freedom
(2005), em sua secdo sobre a Responsibility to Protect, ndo faz mencao alguma a
dimenséo da reconstrucdo. E, por fim, no relatério aprovado em Assembleia Geral,
em 2005, o paragrafo 139 parece indicar a responsabilidade que os Estados tém em

proteger populacdes em risco e dar assisténcia em condi¢des pos-conflito:

We also intend to commit ourselves, as necessary and appropriate, to
helping States build capacity to protect their populations from
genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes against humanity
and to assisting those which are under stress before crises and
conflicts break out (WORLD SUMMIT OUTCOME, 2005, p. 31).

Nesse sentido, a afirmacéo de que a responsibility to rebuild ndo é evidente
nas secdes dos relatérios que abordam o tema da Responsibility to Protect, nos

relatorios selecionados, se confirma.

Quadro 4 — Numero de mencdes a Responsibility to Protect e peacebuilding
nos relatérios 2001-2009

Mencdes a Responsibility to Mencdes a Peacebuilding
Relatério Protect (Commission)
The Responsibility
to Protect (2001) 127 16
The High-Level
Panel (2004) 11 59
In Large Freedom
(2004) 4 18
World Summit
Outcome > 19
Implementing the
R2P 125 7
Total 269 119

Fonte: o préprio autor.
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Porém, quando se olha para o conjunto dos documentos como um todo,
principalmente os documentos High-Level Panel (2004), In Large Freedom (2005) e
World Summit Outcome (2005), nota-se que o termo peacebuilding (utilizado aqui
como o termo referente aos processos de reconstrucdo de Estados, ou seja, a
responsibility to rebuild), aparece e se torna recorrente em quantidade significativa,
muito mais do que o termo relativo a Responsibility to Protect. O quadro 4 apresenta
como que se deu a incidéncia dos termos Responsibility to Protect e peacebuilding
nos relatérios. A partir da contagem de paragrafos na qual os termos sao
mencionados, foi possivel contabilizar em qual paragrafo o termo aparece e com que
frequéncia. No relatorio de 2001, ha mais mencdes a Responsibility to Protect do
que ao termo peacebuilding. Isso porque o relatério de 2001 é o relatério que lanca a
norma no cenario internacional, sendo assim o foco do documento. Apesar do termo
aparecer poucas vezes, ele é mais significativo do que aparenta, pois, o0 relatorio
busca expor todos os principios, elementos e condigbes fundamentais que a
Responsibility to Protect possui. Mesmo existindo um capitulo que trata
especificamente da responsibility to rebuild, no relatério de maneira geral, a mencao
a nocao peacebuilding é baixa, pois 0 uso de um termo especifico para se referir a
essa dimensdo é difuso, ora sendo utilizado peacebuilding, ora sendo utilizado
reconstruction ou rehabilitation. Isso vale também para o documento da
Implementing the Responsibility to Protect, de 2009. O objetivo do relatorio do
Secretario Geral Ban Ki-moon € reforcar a continua necessidade da norma no
cenario internacional e, para isso, produz esse documento no qual evidencia pontos
importantes da Responsibility to Protect como elementos de consenso e divergéncia
sobre a norma. O relatério preocupa-se com 0s aspectos operacionais da norma,
voltada para a questdo de sua implementacdo. O que chama a atencao, no entanto,
€ gue nos relatorios High-Level Panel (2004), In Large Freedom (2005) e o proprio
relatério final World Summit (2005), o numero de menc¢des ao termo peacebuilding é
maior. Em relacéo ao responsibility to protect, a mencéo a peacebuilding ocorre mais
do que o dobro de vezes. Esse dado é significativo, pois confronta a ideia de que a
dimenséo da reconstrucédo ndo € contemplada nos relatérios. Porém, é preciso dizer,
como ja mencionado nessa secao, que se pegarmos as partes dos relatérios em que

se discute ou endossa a Responsibility to Protect, a mencdo a reconstrucéo é
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minima. Entretanto, no relatério como um todo, a reconstrugcdo compreendida
através do termo peacebuilding € mencionada com mais frequéncia.

Nesse sentido, € possivel chegar a duas conclusfes: a primeira é que 0s
argumentos dos autores que indicaram que o relatorio final € distinto do relatorio
original se confirma. De fato, o espaco dado ao tema da Responsibility to Protect no
relatorio de 2001 (ICISS) e no documento final aprovado em 2005 (World Summit),
sdo divergentes. Mais ainda, o argumento de Bozzeti & Borges (2014) e Weiss
(2013), ao indicarem que o tema da reconstrucdo ndo é contemplado na secao
sobre a Responsibility to Protect, € verdadeiro. A segunda concluséo indica que, ao
olhar para um conjunto dos documentos, principalmente entre esses dois
documentos citados (de 2001 e 2005), nota-se que, na realidade, ocorre o contrario.
Levando em consideracdo que o termo que define reconstru¢do no relatério € o
termo peacebuilding, pode-se constatar que o tema da reconstru¢cdo aparece - e
com muito mais frequéncia do que o tema da Responsibility to Protect. Isso significa
dizer que a dimensédo da reconstrucdo possui importancia igual ou, como indica os
dados, maior no interior dos relatorios selecionados. O que ocorre € que o debate
sobre a reconstrucdo de Estados apenas se desloca para um espaco préprio e
reservado a uma instituicdo especifica, a Peacebuildind Commission, adquirindo,
dessa forma, substancialidade propria.

Sendo assim, constatou-se que nos relatérios High-Level Panel (2004), In
Large Freedom (2005) e World Summit Outcome (2005) existe uma secédo especifica
dedicada a discussao sobre o post-conflict peacebuilding que toma corpo por meio
da chamada Peacebuilding Commission. Dessa forma, é possivel dizer que, ao
mesmo tempo que o relatério apresenta e endossa a Responsibility to Protect como
a norma fundamental que deve guiar a comunidade internacional no que diz respeito
ao processo de intervencdo, protecdo dos direitos humanos e, de uma forma geral a
busca pela paz e a seguranca internacional. Os relatorios abrem espaco para o
debate sobre o tema da post-conflict peacebuilding. Nesse sentido, os dados
indicam que os relatérios apresentam e constroem duas trajetérias ou narrativas
sobre a Responsibility to Protect: uma que deixa claro a necessidade da
responsabilidade que os Estados possuem diante de atrocidades que violem e
tornam inseguras a vida humana e outra que procura apresentar a reconstrucédo dos

estados, entendida como uma éarea vital dos processos de intervengcdo, como um
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aspecto fundamental da protecao de civis em situacdes de vulnerabilidade. Assim e
paralelamente, os quatros relatorios selecionados (2004, 2005,2005 e 2009)
abordam a questéo da reconstrucdo em outros termos e, em outra secao, deslocada
do debate sobre a Responsibility to Protect.

Entretanto, ha duas passagens interessantes nas quais o relatorio afirma
gue a peacebuilding tem que ser operacionalizada tendo em vista sua relacdo com a
Responsibility to Protect e, que a peacebuilding junto com outras entidades (Human
Rights Council e Economic and Social Council) “can also play important parts in
Implementing the tasks se out in paragraphs 138 and 139 of the Summit Outcome”
(KI-MOON, 2009, p. 21). Essa passagem indica que o dominio da Responsibility to
Protect e o dominio da reconstru¢cdo ndo séo tdo distantes como aparecem nos
outros relatorios.

O objetivo dos relatérios, ao tratar do tema da peacebuilding
(reconstrucdo), ndo é o de criar algo novo, visto que a pratica jA existe e esta
inserida na arquitetura das operacfes de paz. Sobre isso, diz o relatorio High-Level
Panel (2004, p. 33): “since the end of the cold war, peacemaking, peacekeeping and
post-conflict peacebuilding in civil wars have become the operational face of the
United Nations in international peace and security”. Sendo assim, o objetivo central &
o de desenvolver melhor essa area de acdo. O relatdrio ainda destaca a importancia
dos processos de reconstrucdo ao lado dos outros modelos de operacdo de paz, a
saber, peacekeeping e peaceenforcement, quando afirma que um possivel fracasso
da dimenséao da reconstrucdo pode aumentar as chances de que o Estado retorne a

um estado de conflito armado. Diz o relatério:

What is needed is a single intergovernmental organ dedicated to
peacebuilding, empowered to monitor and pay close attention to
countries at risk, ensure concerted actions by donors, agencies,
programmes and financial resources for sustainable peace [...]
Similarly, at the field level, many different elements of the United
Nations system and the broader international community engage in
some form of peacebuilding, but they work too slowly and without
adequate coordination. Effective coordination is critical (HIGH-LEVEL
PANEL, 2004, p. 71).

O relatério de 2004 reconhece, dessa forma, a necessidade de lancar
esforcos para essa area de acgdo pouco efetiva na pratica. Paris (2016) contribui

para esse argumento dizendo que, desde o fim da Guerra Fria, a natureza dos
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conflitos mudou, tornando-se, em sua maioria, em conflitos internos, o que exigiu
das operacbes de paz uma reelaboracdo da forma de atuacdo. Para além de
constituir um cessar-fogo, era preciso garantir que a infraestrutura, instituicbes e
condicBes basicas se estabelecessem em Estados que acabavam de sair de um
conflito. Isso garantia ndo s6 o fim do conflito, mas aumentaria as possibilidades de
que ele retornasse, pois a possibilidade dele eclodir é alta em territérios onde ja
houve uma onda de violéncia que levou a faléncia do Estado.

O relatério High-Level Panel (2004) também aponta para a existéncia de
uma lacuna institucional no interior das Nac¢des Unidas que reforca a necessidade
de se pensar a questdo da reconstrucdo nos moldes da peacebuilding. Segundo o
documento, tanto a ONU quanto a prépria Carta das Nacfes Unidas ndo mencionam
de maneira direta os instrumentos responsaveis pela transicdo do conflito para a
paz. E por essa razdo que esses relatdrios procuram apresentar as caracteristicas
essenciais desse tipo de modalidade e também enfatizam a necessidade de se criar
um escritério especializado nessa area de atuacao (Peacebuilding Support Office). A
tarefa fundamental € tornar as Nacbes Unidas um oOrgdo capaz de alcancar a
efetividade ndo apenas em situaces de prevencdo, mas também em contexto de
reacdo e de pos-conflito. O relatério deixa clara a necessidade de se estabelecer a
Peacebuilding Commission sob a orientacdo do Conselho de Seguranca (HIGH-
LEVEL PANEL, 2004; IN LARGE FREEDOM, 2005).

Espeficamente sobre a Peacebuilding Commission, o relatério High-Level

Panel (2004, p. 83-85) elenca que suas principais atividades deveriam ser:

a) The Peacebuilding Commission should be reasonably small;

b) It should be meet in different configurations, to considerer both general policy
issues and country-by-country strategies;

c) It should be chaired for at least one year and perhaps longer by a member
security approved by the Security Council;

d) In addition to representation from the Security Council, it should include
representation from the Economic and Social Council;

e) National representatives of the country under consideration should be invited

to attend;
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f) The Managing Director of the International Monetary Fund, the president of
the World Bank and, when appropriate, heads of regional development banks
should be represented at it meeting by appropriate senior officials;

g) Representative of the principal donor countries and, when appropriate, the
principal troop contributors should be invited to participate in its deliberations;

h) Representatives of regional and subregional should be invited to participate in
its deliberations when such organization are actively involved in the country in
question;

i) A Peacebuilding Support Office should be established in the Secretariat to
give the Peacebuilding Commission appropriate Secretariat support and to
ensure that the Secretary-General is able to integrate system-wide
peacebuilding policies and strategies, develop best practices and provide
cohesive support for field operations;

j) The Office should comprises about 20 or more staff of different background in
the United Nations system and with significant experience in peacebuilding
strategy and operations. In addition to supporting the Secretary-General and
the Peacebuilding Commission, the Office could also, on request, provide
assistance and advice to the heads of peace operations, United Nations
residents coordinators or national Governments — for example in developing
strategies for transitional political arrangements or building new States
institutions. It should submit twice-yearly early warnings analyses to the
Peacebuilding Commission to help it in organization its work;

k) The Peacebuilding Support Office should also maintain rosters of national and
international experts, particularly those with experience in post-conflict cases;

[) The Office should have an inter-agency advisory board, headed by the Chair
of the United Nations Development Group, that would ensure that the Office
worked in effective cooperation with other elements of the system that provide

related support;

O relatério In Large Freedom (2005, p. 31-32) apresenta as seguintes

funcdes nas quais a Peacebuilding Commission deveria ser responsavel:
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a) In the Aftermarch of war, improve United Nations planning for sustained
recovery, focusing on early efforts to establish the necessary institutions;

b) Help to ensure predictable financing for early recovery activities, in part by
providing an overview of assessed, voluntary and standing funding
mechanisms;

c) Improve the coordination of the many post-conflict activities of the United
Nations funds, programmes and agencies;

d) Provide a forum in which the United Nations, major bilateral donors, troop
contributors, relevant regional actors and organizations, the international
financial institutions and the national or transnational Government of the
country concerned can share information about their respective pos-conflitct
recovery strategies, in the interests of greater coherence;

e) Periodically review progress towards medium-term recovery goals;

f) And extend the period of political attention to post-conflict recovery.

g) | do not believe that such body should have an early warnings or monitoring
functions, but it would be valuable if Member States could at any stage make
use of the Peacebuilding Commission’s advice and could request assistance
from a standing fund for peacebuilding to build their domestic institutions for
reducing conflict, including through strengthening the rule-of-law institutions;

h) The Peacebuilding Commission would be most effective if its core
membership comprised a sub-set of Security Council Members, a similar
number of Economic and Social Council members, leading troop contributors
and the major donors to a standing fund for peacebuilding. In its country-
specific operations, the Peacebuilding Commission should involve the national
or transnational authorities, relevant regional actors and organizations, troop

contributors, where applicable, and the major donors to the specific country;

E importante lembrar que esses dois documentos fazem recomendacdes a
comunidade internacional. Assim como a Responsibility to Protect foi mobilizada e
endossada como uma necessidade de seguranca coletiva do século XX, a
Peacebuilding Commission passa pelo mesmo processo. Nesses dois relatérios que

antecedem a World Summit Outcome Document, o tema € sugerido e caracterizado
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como uma recomendacéo que deveria ser aprovada em Assembleia Geral. Segundo
Evans (2008, p. 172):

The Peacebuilding Commission (PCB), endorsed, as a concept at the
2005 World Summit and stablished soon after as an
intergovernmental advisory body by resolutions of the General
Assembly and Security Council, was designed to address a long-
standing and obvious weakness in the institutional response to post-
conflict situations.

Foi apenas em 2005, no relatério World Summit Outcome, que o
Peacebuilding Commission foi aprovado como parte fundamental dos esforgcos para
a promocao da seguranca coletiva no novo milénio. Como todos os documentos
anteriores, esse relatério afirma a necessidade de sua institucionalizacdo pela
comunidade internacional com o objetivo de ser um aliado para a defesa da paz e da
seguranca internacional. A tarefa do peacebuilding é definida assim:

Emphasizing the need for a coordinated, coherent and integrated
approach to post-conflict peacebuilding and reconciliation with a view
to achieving sustainable peace, recognizing the need for a dedicated
institutional mechanism to address the especial needs of countries
emerging from Conflict towards recovery, reintegration and
reconstruction and to assist them in laying the foundation for
sustainable development, and recongnizing the vital role of the United
nations in that regard (WSO, 2005, p. 25).

O texto apresenta o tema nos seguintes contornos (2005, p. 25-26):

a) The main purpose of the Peacebuilding Commission is to bring together all
relevant actors to marshal resources and to advise on propose integrated
strategies for post-conflict peacebuilding and recovery;

b) The commission should focus attention on the reconstruction and institution-
building efforts necessary for recovery from conflict and support the
development of integrated strategies in order to lay the foundation for
sustainable development. In addition, it should provide recommendations and
information to improve the coordination of all relevant actors within and
outside the United Nation, develop best practices, help to ensure predictable
financing for early recovery activities and extend the period of attention by the

international community to post-conflict recovery;
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c) The commission should act in all matters on the basis of consensus of its

members;

d) The Peacebuilding Commission should make the outcome of its discussions

and recommendations publicly available as United Nations documents to all

relevant bodies and actors including the international financial institutions.

e) The Peacebuilding should submit an annual report to the General Assembly;

f) The Peacebuilding Commission should meet in various configurations.

Country-specific meetings of the Commission, upon invitation of the
Organizational Committee referred to in paragraph 101 below, should include
as members, in addition to members of the Organizational Committee,
representative from: i) The country under consideration; ii) Countries in the
region engaged in the post-conflict process and other countries that are
involved in relief efforts and/or political dialogue, as well as relevant regional
and subregional organizations; iii) The major financial, troop and civilian police
contributors involved in the recovery effort; iv) The Senior United Nations
representative in the field and other relevant United Nations representatives;

V) Such regional and international financial institutions as may be relevant;

g) The Peacebuilding Commission should have a standing Organizational

h)

Committee, responsible for developing its procedures and organizational
matters, comprising: i) Members of the Security Council, including permanent
members; ii) Members of the Economic and Social Council, elected from
regional groups, giving due consideration to those countries that have
experienced post-conflict recovery; iii) Top providers of assessed contributions
to the United Nations budgets and voluntary contributions to the United
Nations fund, programmes and agencies, including the standing
Peacebuilding fund, that are not among those selected in (i) or (ii) above; iv)
Top providers of military personnel and civilian police to United Nations
missions that are not among those selected in (i), (ii) or (iii) above;

Representatives from the World Bank, the International Monetary Fund and
other institutional donors should be invited to participate in all meetings of the
Peacebuilding Commission in a manner suitable to their governing

arrangements, in additions to a representative of the Secretary-General;
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i) We request the Secretary-General to establish a multi-year standing
Peacebuilding Fund for post-conflict peacebuilding, funded by voluntary
contributors and taking due account of existing instruments. The objectives of
the Peacebuilding Fund will include ensuring the immediate release of
resources needed to launch peacebuilding activities and the availability of
appropriate financing for recovery;

J) We also request the Secretary-General to establish, within the Secretariat and
from within existing resource, a small peacebuilding support office staffed by
qualified experts to assist and support the Peacebuilding Commission. The

office should draw on the best expertise available.

O Peacebuilding Commission foi entdo adotado pela Assembleia Geral como
uma entidade intergovernamental com propésito de agir em situacdes pés-conflito
armado. Segundo Evans (2008), a Peacebuilding Commission ndo surge como a
finalidade de ser uma instituicdo propria, mas de ser mais um conjunto de
instrumentos capazes de auxiliar em situacdes de reconstrucdo e para suprimir um
déficit de acao nessa area.

Os anos seguintes, entretanto, ndo foram favoraveis ao
desenvolvimento da Peacebuilding Commission. Houve, entre 2006 e 2007, muita
divergéncia sobre qual seria a composicdo e o funcionamento préatico dessa
entidade, ao mesmo tempo que nao se detectou nenhum avanco nas reunides
organizadas pelos paises que enfrentavam casos especificos, por exemplo, nos
casos de Burundi e Serra Leoa. Houve também dificuldades na redistribuicdo de
recursos econdmicos por meio de Peacebuilding fund, o que impactou no seu
funcionamento. Todavia, a partir de 2008, o cenario foi outro, se transformando em
algo mais otimista. Segundo Evans (2008), os dois casos citados, Burundi e Serra
Leoa, tiveram avancos positivos em suas resolucdes. Os lideres estatais, em seus
respectivos encontros, passaram a estar mais sintonizados e comprometidos com
avancos da peacebuilding e lancaram esforcos em questdes mais praticas e de
impacto do que divergéncias puramente ideologicas etc. Mas Evans alerta que a
constituicdo e o progresso da Peacebuilding Commission € muito recente e que
muita coisa ainda precisa ser realizada para que ela se torne de fato um elemento

essencial da responsibility to rebuild. Por exemplo, mais casos precisam ser tratados
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a partir do escopo e do gerenciamento dessa comissdo. Até 2008, ano de
lancamento do livro de Evans, apenas Burundi, Serra Leoa e Guiné Bissau estavam
sobre os cuidados da Peacebuilding Commission. Nas palavras do proprio autor:

It has to be prepared to take on and provide significant value-added
input to very large problem cases like Afghanistan and Irag, not the
much smaller and more manageable ones that have been its brief to
date; it needs to do much more to improve the effectiveness of its
internal procedures and support arrangements; it needs to get much
more focused buy-in from many of the UN agencies and other
participants who have themselves been less than optimally internally
coordinated, as between field and headquarters and various fiefdoms
within the latter, and not as constructively engaged in the PBC’s
coordination role as they should; and it needs to expand the quantity
and improve the quality of its working relations with the international
financial institutions (EVANS, 2008, p. 173).

O objetivo aqui ndo foi o de problematizar de forma aprofundada o debate
conceitual sobre peacebuilding. O intuito foi de tornar evidente alguns aspectos
desse debate como forma de indicar que a peacebuilding, ao longo do processo de
institucionalizacado da Responsibility to Protect, tornou-se um elemento fundamental
para a compreensao ndo s6 do avanc¢o da norma, mas também dos objetivos de paz
e seguranca coletiva que a comunidade internacional passa a adotar. A
peacebuilding, como afirma o trabalho de Barnett (et al, 2007), se encontra em
inomeros programas, agéncias nacionais e internacionais e ndo governamentais,
sendo sua interpretagcdo, muitas vezes, distinta. Segundo o estudo, ‘Different
agencies work with alternative modes of operationalizing peacebuilding, which, in
turn, are reflective of different strategies for achieving peace after war” (BARNETT et
al, 2007, p. 53). A variacdo da interpretacdo dada por cada agéncia pode ser
compreendida a partir da ideia de que cada organizacao procura, mesmo tendo em
vista a reconstrucdo da paz, garantir a continuidade do seu mandato e, por isso,
acaba ndo s6 adotando um significado diferente, mas também um conjunto de
atividades e areas de atuacao especifico. A saida para esse alto grau de divergéncia
conceitual e pratica talvez seja, de acordo com o artigo, a criacdo da Peacebuilding
Commission, que surge com o objetivo de coordenar as informagdes relativas as
situacdes de poés conflito e a implementacéo de atividades.

Nesse sentido € que, no interior dos relatorios sobre a institucionalizacdo da

Responsibility to Protect, no qual esta pesquisa se debrucou, a secdo sobre a
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peacebuilding, ou melhor, a secédo sobre a Peacebuilding Commission deve ser lida
em paralelo ao debate sobre a Responsibility to Protect. O debate sobre a
reconstrucdo de Estados encontra seu espaco ou lugar comum fora do escopo da
Responsibility to Protect, o que n&o significa dizer que a responsibility to rebuild
perde importancia. O que pode-se afirmar € que, por adquirir um campo proprio de
discussédo, a responsibility to rebuild assume uma importancia tal qual as outras
responsabilidades, confirmando o argumento de Weiss (2013) de que as trés
dimensdes ou responsabilidades sdo fundamentais para que a Responsibility to
Protect seja efetiva. Ao mesmo tempo, a responsibility to rebuild ndo se torna
ausente, como diz Weiss (2013), mas assume um espaco proprio nos relatorios
sendo endossada pela comunidade internacional assim como a Responsibility to
Protect. Isso demonstra que a reconstrugcdo € ainda uma preocupacédo fundamental
para garantir a protecado da vida humana. De acordo com Marks e Cooper (2010, p.
103), ‘the Peacebuilding Commission can be seen as an operationalizable
mechanism for the responsibility to rebuild, and represents a commitment by the
international community to fulfil its responsibility to protect”.

A partir dessa analise, pode-se constatar que a Responsibility to Protect e a
peacebuilding sdo abordadas de maneira separada. O tratamento dado a ambos os
dominios, sendo eles mobilizados em partes distintas dos documentos, indicam que
h& um distanciamento do papel da reconstru¢do de Estados e da Responsibility to
Protect. De fato, elas apresentam caracteristicas proprias. Por exemplo, enquanto a
Responsibility to Protect se preocupa em evitar a eclosdo de atrocidades ou crises
humanitarias, ou seja, tem como enfoque a prevencéo, a peacebuilding se concentra
em construir e manter a paz em um territorio, evitando que um conflito reapareca. O
problema é que, por assumir a prevencao como aspecto central da Responsibility to
Protect, a questdo da reconstrucdo acaba por perder espaco, podendo ser
confundida e, no limite, reduzida a apenas mais uma ferramenta de prevencao
disponivel como indica Evans (2008).

Esse distanciamento fica ainda mais evidente no contexto da Assembleia
Geral, em 2005, quando a norma foi endossada pela comunidade internacional e
concretizada no relatério World Summit Outcome (2005). Nesse contexto, foi dado
enfoque a dimensdo de prevenir e reagir e a reconstrugdo sequer é mencionada nos

paragrafos respectivos a Responsibility to Protect.
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A responsibility to rebuild, ao mesmo tempo que apresenta as areas de
enfoque na qual deve atuar, apresenta também algumas preocupacdes, tais como: a
suspensao da soberania como uma regra “temporaria” para que a reconstrugao
tenha efetividade em seu inicio e para que seja transferida de maneira gradual a
poderes locais. Atrelada a isso, tem-se a questdo do tempo em que paises
interventores permanecerdo no territorio fragilizado, mesmo apdés um periodo
consideravel para que estruturas internas estejam estabelecidas, transmitindo a
autoridade e a responsabilidade de forma gradual a instituicbes regionais. O
documento deixa claro que essa permanéncia € temporaria e isso é essencial para
manter a legitimidade do processo de reconstrugdo. Mas como determinar o limite
entre 0 tempo necessario e o0 tempo excessivo? Como determinar o tempo
necessario para que se evite que, nesse contexto, violagdes de direitos humanos por
tropas estrangeiras ocorram?

Em um trabalho recente, Roland Paris (2016) apresenta uma explicacao
sobre o motivo pelo qual o tema néo é incluido no relatério final de 2005. Segundo
ele, um dos representantes permanente do Canada nas Nacfes Unidas afirma que o
problema foi que o processo todo de debate e aceitacdo da Responsibility to Protect
foi sensivel e que alcancar um consenso sobre o tema foi dificil. E vai além, dizendo
que, talvez, se o tema da reconstrucdo fosse diretamente incluido, isso poderia
desmoronar todo o processo até entdo construido. Sendo assim, quando se trata
especificamente sobre a Responsibility to Protect, a dimensdo da reconstru¢cdo nao
€ mencionada. Por outro lado, o debate sobre a reconstrucdo ndo € apagado do
relatério. Ele assume um outro campo e se localiza em um outro momento do
relatério na forma da chamada post-conflict peacebuilding, sendo compreendida
através da criacdo da Peacebuilding Commission. Nesse sentido, tanto a
Responsibility to Protect quanto a responsibility to rebuild se encontram no relatério.
A questao é que elas foram tratadas de forma separada. E isso ndo ocorre somente
no relatério de 2005. O Secretario Geral das Nagfes Unidas, nos dois relatorios
anteriores ao de 2005, deixa claro a forma, o papel e a necessidade da comunidade
internacional de adotar a peacebuilding como uma estratégia fundamental para a
construcdo da paz. E, também, no relatério de 2009, no qual ha um espaco de
reafirmacdo da Peacebuilding como “um importante instrumento de prevencgéao de

conflitos e que a comissao, juntamente com a Human Rights Council e Economic
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and Social Council tornam a responsibility to protect mais concreta” (Implementing
the responsibility to protect, 2009, p. 10).

A partir da andlise dos documentos pode-se chegar as seguintes
conclusdes: a primeira, e a mais 6bvia, é a de que o documento original (ICISS,
2001) e o documento final no qual a norma é endossada (2005) sdo distintos em
varios aspectos. Distintos do ponto de vista do esfor¢co dedicado ao tema da
Responsibility to Protect. Enquanto no documento de 2001 h& um esforgo
significativo de apresentar, definir e explicar a norma, nos relatérios subsequentes, a
saber, de 2004 e dois de 2005, o espaco dedicado a Responsibility to Protect é
reduzido a se¢Bes ou conjunto de paragrafos dentro de se¢Bes maiores, como € o
caso do relatério de 2004 (High-Level Panel), no qual o tema da Responsibility to
Protect encontra-se no capitulo sobre a Collective Security and the use of force,
sendo apenas um topico. No relatorio de 2005 (In Large Freedom), no qual ndo ha
nenhuma secdao indicada sobre a norma, apesar de ser mencionada na secao sobre
Freedom to live dignity, o tema se encontra diluido. Por fim, no relatério World
Summit (2005,) o texto se resume a dois paragrafos. O tema volta a ter destaque no
relatério de 2009, porém, a preocupacao nesse relatorio € se reafirmar como uma
norma operacionalizavel, ou seja, a preocupacao se concentra sobre a prética.

De maneira inversa, isso ocorre com o debate sobre a Peacebuilding. Ao
passo que, apos o relatério de 2001, o tema da Responsibility to Protect vai sendo
reduzido nos relatérios, enquanto o tema da reconstrucdo, por meio da
Peacebuilding Commission, adquire mais visibilidade. No relatério de 2004 (High-
Level Panel), e nos dois relatérios de 2005 (In Large Freedom e World Summit), o
tema da peacebuilding aparece de maneira mais detalhada, compreendido em um
namero maior de paragrafos do que aquele dedicado a Responsibility to Protect. No
relatorio de 2009, a mencdo a peacebuilding € minima, aparecendo apenas trés
vezes e sendo associada ndo a uma fase posterior ao processo de intervengao, mas
como uma ferramenta das medidas de prevencdo. No caso do relatério sobre a
implementacgédo, a importancia do tema volta a ser reduzida. A razdo para isso € que
a norma da Responsibility to Protect passou a ser questionada, principalmente por
Estados mais fracos, que a consideravam apenas uma outra roupagem para praticas
de intervencdo em territérios estrangeiros. Nesse sentido, o relatorio de 2009 surge

com o objetivo de, mais uma vez, endossar a norma apresentando 0s principais
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pontos de debate, o consenso e a divergéncia sobre o tema e, também, questdes
praticas.

Os debates sobre a Responsibility to Protect e a reconstrugao
(peacebuilding) se encontram em campos separados nos documentos. A
responsibility to rebuild, ao longo dos relatérios, se deslocada para um outro
dominio, adota o termo peacebuilding. Isso ndo significa dizer que a reconstrucao
tenha se tornado menos importante do que as outras responsabilidades. E possivel
afirmar que, na realidade, por ter adquirido seu proprio espagco, o0 tema da
peacebuilding € tdo importante quanto os temas da prevencao e reacdo, que séo tao
bem endossados no relatorio de 2005.

Uma das razbes atribuidas a necessidade de se recomendar a
Peacebuilding Commission se encontra no fato de que houve insucesso em muitos
casos em manter acordo de paz levando o Estado ou territério a regressar para uma
condicdo de conflito armado. De acordo com Paris (2016), durante a primeira
década do século XXI, 90% dos conflitos ocorrem em territérios que, em algum
momento, ja vivenciaram situacdes de conflito armado. Todavia, ndo é possivel
identificar se existem outros motivos para que o0 Secretario Geral, desde o
documento de 2004 até os dois documentos de 2005, recomendasse a criacdo da
Peacebuilding Commission como uma necessidade de responder as situacées pos
conflito. Esse é um limite pratico desta pesquisa. Talvez um estudo empirico
baseado em entrevistas com agentes envolvidos na producdo e no debate
internacional pudesse indicar o que levou ndo s6 o Secretario Geral, mas a
comunidade internacional a aceitar a criacdo dessa comissao.

Mais do que compreender as razbes ndo s6 da criagcdo da Peacebuilding
Commission, como também do porque o debate de deslocou, é preciso
compreender também como se d& as atividades dessa comissdo na préatica. Sera
gue, na pratica, os pressupostos normativos da Responsibility to Protect, no que diz
respeito a reconstrucdo, sdo seguidos e servem como guia para as acbes da
comissdo? Ou sera que com a criagdo de uma comissao especifica para atender as
demandas de processos de reconstrucao faz com que ela — a comisséo - possua
autonomia para realizar as atividades de construcdo da paz em campo? Em que
medida a Responsibility to Protect e a peacebuilding se distanciam? Sera que,
mesmo trilhando caminhos distintos, a Responsibility to Protect e a responsibility to
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rebuild ndo sdo mais préximas do que parecem? Essas sdo questdes que novas

pesquisas, principalmente empiricas, poderiam responder com maior clareza.
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4.CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo dessa dissertagdo, procurou-se mostrar como que se colocou o
debate sobre a responsibility to rebuild no interior dos relatérios que fazem parte do
processo de institucionalizacdo de uma nova norma internacional denominada The
Responsibility to Protect. Esse principio surge em dezembro de 2001, em um
relatério de mesmo nome elaborado por um conjunto de atores politicos, ancorados
pelo governo canadense que, de forma colaborativa e por meio de encontros e da
elaboracdo de trabalhos, produziram um relatério no qual expdem novas ideias
sobre o tema das intervengBes humanitarias. Esse relatério surge como uma
tentativa de responder a inacdo ocorrida na década de 1990, por parte de 6rgaos
internacionais, em responder a situacdes de conflito armado.

O relatério de 2001 é apenas um dentre um conjunto de documentos
produzidos ao longo de oito anos (2001-2009) que procuraram enfatizar a
necessidade de que a comunidade internacional possui em assumir novos
compromissos em defesa da seguranca coletiva e dos novos desafios do século
XXI. Nesse sentido, além do documento no qual a norma da Responsibility to Protect
€ central, outros documentos fizeram parte do processo de recomendacdo e
aprovacao da norma, como o High-Level Panel (2004) e o In Large Freedom (2005).
Em 2009, é produzido o relatério Implementing the Responsibility to Protect, no qual
o foco é reafirmar a norma como uma necessidade e promover um debate sobre sua
implementacdo. No total, foram elaborados cinco documentos, entre 2001 e 2009,
que fizeram parte do processo de institucionalizacdo da norma. Outros documentos
posteriores a 2009 continuam a ser produzidos. Vale dizer que a aprovacdo da
norma em Assembleia Geral ocorreu no ano de 2005 e esta descrita no World
Summit Outcome Report.

Apesar de a Responsibility to Protect ser recente, ha uma vasta literatura
internacional e também nacional sobre o tema. Alguns dos seus enfoques sédo a
guestdo historico/conceitual da norma, seu aspecto e o0 impacto normativo, o
enfoque dado ao conceito de soberania, que no relatério apresenta novas
caracteristicas, a contribuicédo brasileira ao tema com a chamada responsibility while
protect (RWP), a questdo do uso da for¢ca militar como ultimo recurso, o debate

legal/ilegal sobre a prética das intervengfes, a questdo humanitaria por trds dessas



122

acOes etc. Outros trabalhos mais empiricos buscaram problematizar a questdo dos
documentos, argumentando que, dentro do processo de institucionalizacdo da
norma, que vai de 2001 a 2005, o texto final € diferente do texto originalmente
produzido. Argumentam que, no texto final, a Responsibility to Protect tornou-se um
tema ausente, dando espaco para a afirmagéo da prevencdo como principal objetivo
das intervencdes e da Responsibility to Protect de modo geral.

Nesse sentido, visando contribuir para a literatura sobre o assunto, este
trabalho procurou compreender em que medida o tema da reconstrucéo de Estados
€ importante para o debate da Responsibility to Protect e qual o espaco de
discusséo destinado a essa dimensé&o no interior dos relatérios que fazem parte do
processo de institucionalizacdo da norma. O trabalho partiu de pesquisas produzidas
gue indicavam a falta do debate da reconstrucdo do texto final aprovado em 2005
(World Summit). Partia-se da ideia de que o debate da reconstrucdo havia sido
colocado em segundo plano, pois o enfoque dado, desde o documento original em
2001 até o documento aprovado, em 2005, concentrou-se em privilegiar as medidas
de prevencao como elemento central da Responsibility to Protect.

Os resultados obtidos, por meio de uma analise documental dos relatorios,
mostraram que, no conjunto de relatérios que fazem parte da institucionalizacdo da
Responsibility to Protect (2001-2005), especificamente em secfes nas quais a
norma € abordada, o termo ora se apresenta da forma difusa, sendo empregadas
algumas variacdes de termos como reconstruction, rehabilitation, post-conflict, e
peacebuilding, ora é mencionado apenas uma vez (como no caso do relatorio de
2004). Porém, tomando como referéncia a literatura que aborda questbes sobre
reconstrucdo de Estados ou reconstrucdo da paz, o termo comumente utilizado é a
chamada peacebuilding. Nesse sentido, e tendo como referéncia esse termo,
identificou-se nos relatérios a existéncia de secdes e de uma discussao mais longa
cujo tema é a peacebuilding. Mais precisamente, a partir do relatério de 2004 (High-
Level Panel), e dos dois de 2005 (In Large Freedom e World Summit Ouctome),
constatou-se que, paralelamente ao debate sobre a Responsibility to Protect, foi
dado um enfoque a reconstrucdo da paz a partir do debate sobre a peacebuilding,
no qual o poder de atuacdo de agéncias e atores internacionais, em situacdes pos
conflito, foi deslocado para o que o Secretario Geral denominou de Peacebuilding

Commission, ou seja, a criagdo de uma comissdo especifica para lidar com as
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atividades em contexto de reconstrucdo de Estados. E importante ressaltar que a
nocdo de peacebuilding € anterior aos relatorios de 2001 — 2005, sendo parte de
uma arquitetura de processos de construgcdo da paz que possui outras funcoes,
sendo a peacebuilding uma delas.

Esses resultados apontam em duas direcdes: a primeira € que eles confirmam
0 argumento de Bozzetti & Borges (2014), Bellamy (2015) e Weiss (2013), de que a
dimensdo da reconstrucdo se torna ausente do relatorio final aprovado em 2005.
Entretanto, e essa é a segunda direcdo, uma analise dos relatorios que compde o
processo de institucionalizacdo da Responsibility to Protect apontam que o ocorrido,
na realidade, € que a dimensao da reconstrucdo — por meio do termo peacebuilding
— é deslocada para um outro campo do relatério, assumindo um espaco préprio de
discussdo e passa a ser endossada por meio de uma instituicdo prépria para
atuacdes em situacbes pos-conflito. O Secretario Geral chama a atencdo e aponta
para a necessidade de se criar a Peacebuilding Commission, com o objetivo de
auxiliar os Estados em situagbes de risco. A Peacebuilding Commission passa a
vigorar, assim como a Responsibility to Protect, a partir do relatério final de 2005.

Diante disso, conclui-se que a dimensédo da reconstrucdo, apesar de
desaparecer no relatério World Summit Outcome (2005), no que diz respeito a secéo
sobre a Responsibility to Protect, ndo esta ausente dos relatorios referentes a
institucionalizacdo da norma, mas que acaba sendo deslocada para um campo e
uma instituicdo paralela. Isso significa dizer que a reconstrucdo apresenta uma
importancia fundamental como parte dos processos de intervencdo humanitéria.
Considerando que tanto a norma quanto a peacebuilding constituem um espaco
préprio nos documentos, isto indica que ambas apresentam trajetorias especificas. A
pergunta que se deve fazer, nesse sentido, é: seriam elas distantes uma da outra ou
seriam elas complementos de um mesmo processo? Analisando os documentos até
2005, pode-se dizer que cada uma assume um dominio proprio, principalmente
tendo em vista a falta da mencdo que ha entre elas no interior dos relatérios. E
somente no relatorio Implementing The Responsibility to Protect (2009) que ha uma
passagem na qual é indicado que a peacebuilding é parte fundamental para que a
Responsibility to Protect seja implementada de maneira efetiva. O autor Paris (2016)
identifica essa mesma relacdo em um trabalho publicado recentemente e vai além,

investigando essa mesma relacdo entre a Responsibility to Protect e a peacebuilding
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em relatorios de 2009 a 2014. O trabalho aqui desenvolvido indica, assim, que essa
questdo pode ser identificada em documentos posteriores ao que Paris procura
mobilizar e que possivelmente elas se mantém nos documentos analisados por ele.
Nesse sentido, seria interessante analisar esse trabalho com o intuito de
compreender se essa questdo da Responsibility to Protect e a peacebuilding persiste
ou se h& novas respostas. Tendo em vista a recente publicacéo do trabalho, ele nédo
pode ser incorporado de maneira integral, todavia, serve de referéncia a esta
pesquisa, mostrando que essa questao é fundamental e que deve ser analisada.

Por fim, o objetivo do presente trabalho em identificar o espaco destinado a
dimensdo da reconstrucdo nos relatorios sobre a Responsibility to Protect (2001-
2009) e a importancia dada a essa discussao foi alcancado, tendo em vista que se
identificou o tratamento dado ao tema no interior dos relatorios. Contudo, néo foi
possivel responder em que medida esses dominios se distanciam ou se aproximam
de fato. Acredita-se que pesquisas empiricas, ou seja, pesquisas que analisem
casos em que se constituam, na pratica, a atuacdo da Peacebuilding Commission,
possam dar respostas se a peacebuilding € um complemento da Responsibility to
Protect ou se ela, por assumir um espaco proprio e por atuar em uma comissao

prépria, adquiriu autonomia para agir.
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