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APRESENTACAOQ

Politica externa e direitos humanos

Os campos dos direitos humanos e da politica exter-
na tém dialogado com cada vez mais frequéncia nos
Ultimos anos. A convergéncia desses temas, contudo,
tem sido pouco explorada nos circulos académicos do
Sul Global, e é muitas vezes considerada secundaria
para ativistas atuando em ambito nacional. Esta
edicdo da SUR, elaborada em parceria com Asian
Forum for Human Rights and Development, CIVI-
CUS: Worldwide Alliance for Citizen Participation
e Commonwealth Human Rights Initiative, busca,
por um lado, sensibilizar os leitores acerca das dis-
tintas interfaces e interagdes entre a atuagdo inter-
nacional de seus paises e a protegdo nacional dos
direitos humanos e, por outro, explorar algumas das
dindmicas internacionais contemporaneas, sobre-
tudo a emergéncia de um mundo multipolar e seu
impacto na protecdo global dos direitos humanos.

Um primeiro bloco tematico aborda as mudancas
no sistema internacional — principalmente o crescen-
te do papel de destaque que as chamadas poténcias
emergentes (tais como Brasil, Africa do Sul, India e
China, entre outras) tém desempenhado - e seu im-
pacto sobre a prote¢do global dos direitos humanos.

A revisao da politica externa praticada por esses
pafses e de seu impacto sobre os direitos humanos
inclui, por exemplo, o exame da extensdo do com-
promisso e do envolvimento desses paises com os
mecanismos regionais e internacionais de protecdo
dos direitos humanos. Nesse sentido, o potencial
de atuacdo dos emergentes em matéria de direitos
humanos é examinado por David Petrasek em seu
artigo Novas poténcias, novas abordagens? Diplo-
macia de direitos humanos no século XXI. No texto,
Petrasek defende que, apesar da relutancia das no-
vas poténcias em adotar taticas “‘tradicionais’ tais
como o naming and shaming e a imposi¢ao de condi-
cionalidades em suas relacdes bilaterais, esses paises
tem papel importante na protecdo internacional dos
direitos humanos em sua atuagdo pela normatizagdo
(standard-setting) em questdes especificas de direi-
tos humanos em féruns multilaterais.

Em seu Politica externa e direitos humanos
em paises emergentes: Reflexdes a partir do tra-
balho de uma organizagcdo do Sul Global, Camila
Lissa Asano, coordenadora do programa de Politica
Externa e Direitos Humanos da Conectas, examina
precisamente a atuagdo dos pafses emergentes, com
foco no Brasil, junto a érgdos internacionais e mul-

tilaterais. Partindo da experiéncia da Conectas, o
artigo fornece subsidios a outras organizacdes da
sociedade civil que desejem atuar junto aos formu-
ladores e implementadores de politica externa para
promover politicas mais respeitosas de direitos. Dia-
logando com esse artigo,a SUR 19 traz uma entrev-
ista dupla com Maja Daruwala, da Commonwealth
Human Rights Initiative (India), e Susan Wilding,
do CIVICUS World Alliance for Citizen Partici-
pation (Africa do Sul), outras duas organizacdes
fiscalizando a atuacdo externa de seus paises em
direitos humanos. Tanto para Asano quanto para
Daruwala e Wilding, o desempenho externo de seus
paises no que diz respeito a direitos humanos deixa
a desejar em termos de coeréncia.

Um subgrupo de artigos analisa mais especifi-
camente dois assuntos de politica externa brasileira:
salde e cooperacdo internacional para o desen-
volvimento. Em Saude publica e politica externa
brasileira, Deisy Ventura propde uma reflexdo sobre
a diplomacia brasileira na area da sadde — em am-
bito regional e internacional - e analisa de que forma
a tematica dos direitos humanos tem sido incluida
nesta agenda de acdo externa. Nele, Ventura demon-
stra o ideario solidario que funda a diplomacia
brasileira de salde, mas alerta para a multiplicagéo
de contradi¢des transversais — de natureza interna
e externa — que fragilizam, no atual contexto, a pre-
valéncia dos direitos humanos e a prépria eficacia
da cooperacdo brasileira em saude. J& Cooperagdo
brasileira para o desenvolvimento na Africa: Qual
o papel da democracia e dos direitos humanos?
de Adriana Erthal Abdenur e Danilo Marcondes de
Souza Neto revisita a atuacdo e presenca do Brasil
no continente africano, analisando de que forma e
em que medida o “‘modelo brasileiro” de coopera-
cdo impacta, direta ou indiretamente, as dimensdes
de democracia e direitos humanos no continente af-
ricano. Os autores apontam, a despeito da retérica
nao—intervencionista da politica externa brasileira,
um papel positivo - ainda que cauteloso - do pais
em seu relacionamento com paises africanos. Salien-
tam, no entanto, que ha espago para que o Brasil seja
mais um parceiro mais contundente e ativo no apoio
a democracia e direitos humanos no continente.

0 dossié inclui ainda dois artigos acerca da
implementagdo nacional de normas, decisdes e re-
comendagdes internacionais. A inclusdo desses arti-
gos visa a superar a analise normativa que costuma



pautar andlises sobre o tema, incluindo a dimensao
politica que permeia a incorporacdo doméstica de
instrumentos globais, ja que, em um mesmo pais, en-
contramos casos de engajamento ativo, de respeito
limitado e de até mesmo de insubordinacdo em re-
lacdo as normas internacionais. Essas dinamicas nos
interessam por exercerem impacto consideravel so-
bre o alcance que terdo os sistemas na protecdo de
vitimas em cada contexto especifico.

Neste contexto, em Limites e avangos na incor-
poragdo de normas internacionais de direitos huma-
nos no México a partir da reforma constitucional de
2011, Carlos Cerda Duefias, examina como a reforma
constitucional de 2011 no México incluiu o respeito
aos direitos humanos como preceito balizador da
politica exterior do pais e qual foi o impacto deste
processo na incorporacdo de normas internacionais
no pais. Ja Elisa Mara Coimbra discute a relagdo en-
tre o Sistema Interamericano de Direitos Humanos
e o Brasil. Em Sistema Interamericano de Direitos
Humanos: Desafios a implementagdo das decisoes da
Corte no Brasil, a autora comenta o status de imple-
mentacdo das decisdes dos cinco casos em que o Bra-
sil foi condenado pelo sistema regional.

Apesar da variedade aqui exposta, ndo se pode
deixar de retomar, ainda que brevemente, as grandes
questdes e agendas de pesquisa surgidas ao longo
do processo de concepgdo e realizacdo deste nimero
da SUR e que, por uma questdo pratica, ndo estdo
inteiramente contempladas nesta edi¢do. Entre elas
salienta-se, por exemplo, os trabalhos que exploram
as dinamicas de transparéncia, accountability e par-
ticipagdo cidadd em politica externa, aqueles que
analisam o impacto da diplomacia de atores nao-
estatais nos direitos humanos em esfera nacional ou
global, ou entdo trabalhos de politica externa com-
parada que analisam conjuntamente duas ou mais
politicas de direitos humanos de paises do Sul Glob-
al. Como era de se esperar, e felizmente, este debate
ndo se encerrara nesta edi¢do e a SUR permanece de
portas abertas para continuar este dialogo.

Artigos gerais

Como de costume, além dos artigos tematicos, este
numero da SUR inclui quatro outros artigos. O pri-
meiro deles Encontrando a liberdade na China: Di-
reitos humanos na economia politica, escrito por
David Kinley, aborda a questao dos direitos humanos
na China a partir de uma perspectiva de economia

politica. Fugindo dos reducionismos, o autor propde
formas de pensar a relagdo entre 0 modelo econdmi-
co chinés e a realizagdo das liberdades fundamentais
no pais.

Laura Betancur Restrepo, em A promogdo e
protecdo dos direitos humanos por meio de clinicas
juridicas e sua relagdo com os movimentos sociais:
conquistas e desafios no caso da objecdo de con-
sciéncia ao servico militar obrigatério na Colémbia,
traz uma andlise dos trabalhos da Corte Constitu-
cional da Colémbia acerca da questao dos objetores
de consciéncia no caso especifico do servigo militar
obrigatério. A partir de uma analise de discurso, a
autora busca entender a traducdo juridica de deman-
das sociais e seus impactos diretos e indiretos para
0s movimentos sociais.

Por fim, temos dois artigos que tratam da questdo
dos direitos sexuais e reprodutivos. O primeiro deles
Inquisicdo Contemporanea: Uma histéria de perse-
guicdo criminal, exposicdo da intimidade e violagdo
de direitos no Brasil, escrito por Alexandra Lopes
da Costa, discute as implicacdes da proibicdo do
aborto no Brasil, por meio de um relato quase jor-
nalistico acerca de um caso ocorrido no estado do
Mato Grosso do Sul.

0 segundo, Estudo de caso da Coldmbia: Normas
sobre aborto para fazer avangas a agenda do Pro-
grama de Acdo do Cairo, de Ana Cristina Gonzalez
Vélez e Viviana Bohorquez Monsalve, explora como
a Coldmbia e, mais amplamente, a América Latina,
tém avangado na implementacdo do Programa de
Acdo do Cairo, que discorre sobre acesso a aborto e
protecdo de outros direitos reprodutivos.

Por fim, gostariamos de salientar que este nime-
ro da Revista Sur foi feito com o apoio da Fundagao
Carlos Chagas (FCC). A Conectas Direitos Humanos
agradece a colaboragdo das organizagdes parceiras
no curso da elaboragdo do dossié tematico desta ed-
icdo. Agradecemos igualmente a Amado Luiz Cervo,
Bridget Conley-Zilkic, Celia Almeida, Daniela Riva
Knauth, Deisy Ventura, Eduardo Pannunzio, Eloisa
Machado de Almeida, Fernando Sciré, Gabriela
Costa Chaves, Gilberto Marcos Antonio Rodrigues,
Gonzalo Berrén, Guilherme Stolle Paixdo e Casa-
roes, Katia Taela, Jefferson Nascimento, Louis N.
Brickford, Marcia Nina Bernardes, Renan Honério
Quinalha, Renata Avelar Giannini, Salvador Tinajero
Esquivel e Thomas Kellogg pelos pareceres feitos aos
artigos publicados nesta edicao.
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RESUMO

Debates sobre acao humanitdria em emergéncias complexas levantam questdes fundamentais
sobre a prote¢io de direitos humanos no 4mbito do direito internacional. Como as missoes
de paz da ONU tém se tornado cada vez mais complexas e multifacetadas, por exemplo, elas
enfrentam déficits no que diz respeito 2 prestacio de contas. Muitas das maiores missoes da
ONU tém autoridade, nos termos do Capitulo VII da Carta da ONU, para fazer uso da for¢a
para proteger civis de ameaga iminente de violéncia fisica. Isto levanta uma série de questoes
relacionadas a obrigagoes negativas e positivas da ONU perante o direito internacional. A
Carta das Nacoes Unidas nao prevé expressamente operacdes de manutencio da paz, que

se desenvolveram de forma ad hoc como reagao a diferentes crises. Alguns Estados também
tém agido fora do escopo da Carta das Nacoes Unidas, justificando a¢ao militar em nome da
“interven¢ao humanitdria”. Este artigo explora alguns dos dilemas em termos de principios

e préticas relativos a prote¢do extraterritorial de civis, tanto por meio de a¢do unilateral,
quanto multilateral no 4mbito do direito internacional.

Original em inglés. Traduzido por Thiago Amparo.
Recebido em maio de 2013. Aceito em outubro de 2013
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A EVOLUCAO DA LEGITIMIDADE
DAS INTERVENCOES HUMANITARIAS

Conor Foley

Quando ¢ que soldados armados de um pais podem entrar legalmente no territério
de outro pais, a fim de proteger os cidadaos desse Estado de graves violagoes de
direitos humanos ou do Direito Internacional Humanitirio (DIH)? O artigo 2°
da Carta das Nagoes Unidas proibe o uso da forca e a ingeréncia nos assuntos
internos dos Estados, até mesmo pela préopria ONU. Segundo a Carta, hd apenas
duas justificativas para o uso da for¢a: o direito inerente de legitima defesa ou a
autorizagio do Conselho de Seguranca da ONU, atuando de acordo com seus
poderes atribuidos pelo Capitulo VII, em resposta a alguma ameaga a paz e a
seguranga internacionais.

Alguns especialistas sustentam que uma terceira justificativa pode estar
ganhando espaco no direito internacional consuetudindrio, a saber: o direito a
“interven¢do humanitdria”, embora nio haja ainda prdtica estatal suficiente para
justificar tal alegacdo. Apds a intervengao da OTAN no Kosovo, realizada sem
autorizagio do Conselho de Seguranga da ONU, uma Comissao Internacional
sobre Intervenc¢do e Soberania Estatal (ICISS, na sigla original) foi estabelecida,
culminando na publica¢io do relatério, “A Responsabilidade de Proteger”, em
2001. Inicialmente anunciada como “uma norma internacional emergente”, a
Responsabilidade de Proteger (R2P, na sigla original em inglés) foi incluida na
linguagem do documento final da Cipula Mundial das Na¢oes Unidas, mas as
tentativas de alcangar um consenso sobre este documento esvaziaram grande parte
de seu contetido normativo. Apéds a invasio do Iraque, poucos estavam dispostos
a permitir que Estados poderosos agindo isoladamente pudessem tomar para si
o papel de juiz, juri e executor no que diz respeito a decisao sobre quando tais
intervengées poderiam ocorrer.

Nos tltimos anos, no entanto, pode-se notar o envio de um niimero crescente
de soldados a missoes de paz da ONU, autorizadas nos termos do mandato
estabelecido pelo Capitulo VII de usar a forga para proteger civis sob ameaga

Ver as notas deste texto a partir da pagina 96.
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iminente de violéncia fisica. H4 atualmente mais de 100.000 tropas em missdes
em vdrias partes do mundo. Dado que o Capitulo VII nao contém referéncia
alguma a direitos humanos, direito internacional humanitdrio ou prote¢io de civis,
e que a prépria Carta das Nacoes Unidas nao fornece fundamento algum para a
manuten¢io da paz, esse é um desenvolvimento significativo para o direito e as
relagbes internacionais.

Parece haver trés possiveis argumentos que poderiam ser usados para justificar
essa pritica. O primeiro deles é que hd um nexo causal necessdrio entre graves
violacoes de direitos humanos e do direito internacional humanitdrio e ameacas a
paz e seguranga internacionais — decorrente, por exemplo, dos efeitos derivados de
um conflito ou de fluxos transnacionais de refugiados. O segundo argumento é que
os poderes do Conselho de Seguranca sao tio amplos que nao hd nada que o impega
de declarar qualquer situagdo uma “ameaga a paz e a seguranca internacionais’,
permitindo-lhe invocar o Capitulo VII, a fim de contornar o artigo 2° da Carta
das Nagoes Unidas. O terceiro argumento, com o qual este autor concorda, é que
tem se consolidado um consenso internacional no sentido de que as Nag¢oes Unidas,
em virtude de sua personalidade juridica especifica, estd cada vez mais sujeita a
obrigacoes positivas e negativas decorrentes do direito internacional. No entanto,
aceitar este argumento por completo requer uma andlise rigorosa da hierarquia das
normas juridicas internacionais em relagdo as decisdes do Conselho de Seguranga
e as imunidades usadas até hoje pela ONU para defender as suas missoes de paz.

1 Uma experiéncia no Sri Lanka

Na primavera de 2009, enquanto eu realizava uma avaliacio para uma agéncia
humanitdria no Sri Lanka, as for¢as do governo invadiram o tltimo reduto dos
Tigres de Libertacdo do Tamil Eelam (LTTE ou Tamil Tigers), no norte do pais.'
As forcas do LT TE obrigaram civis a acompanhd-las enquanto se recolhiam a 4reas
menores, muitas vezes atirando naqueles que tentaram escapar (UNITED NATIONS,
2011). Entre janeiro e maio do mesmo ano, cerca de 300.000 civis, juntamente com
o que restou das for¢as do LTTE, foram cercados em uma drea aproximadamente
do tamanho do Central Park em Nova York, onde acredita-se que até 40.000 deles
tenham sido mortos INTERNATIONAL CRISIS GROUP, 2010). For¢as do governo
bombardearam incessantemente a chamada “zona de trégua”, e os hospitais e
pontos de distribui¢ao de alimentos parecem ter sido intencionalmente atacados
(STEIN, 2010). Muito mais pessoas morreram de fome e em decorréncia de certas
doengas, porque o governo bloqueou o acesso humanitdrio e constantemente
subestimou o nimero de civis na drea. Outros foram sumariamente executados
durante o ataque final ou depois de terem sido identificados como membros do
LTTE durante o processo de triagem (THE TIMES, 2009). Desde entio, surgiram
videos de prisioneiros atados sendo baleados na cabeca e de caddveres de mulheres
nuas que parecem ter sido violentadas sexualmente.”

As organizagdes que tentaram socorrer a populagao afetada foram
sistematicamente perseguidas e intimidadas (FOLEY, 2009a). Integrantes locais
de suas equipes foram presos sob falsas acusagoes. Os meios de comunicagao
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pré-governo repetidamente acusaram essas organizagdes de apoiar o LTTE
(DAILY MIRROR, 2009), ¢ alegacoes semelhantes foram feitas contra a missao das
Nagoes Unidas no pais (ECONOMIST, 2010). A maioria das agéncias humanitdrias
internacionais nio se pronunciou publicamente sobre os massacres testemunhados
por seus funciondrios. Algumas delas até ajudaram na construgao do que eram,
de fato, campos de internamento, em que sobreviventes do massacre eram levados
para triagem e detencdo. Funciondrios de organizagées internacionais de ajuda
humanitdria que decidiram se pronunciar foram expulsos quando seus vistos
expiraram, e as agéncias que permaneceram no local sustentaram que era melhor
manter uma presenga no pais do que abandona-lo. Um argumento semelhante foi
usado para justificar sua participa¢io na construgio dos campos (FOLEY, 2009c¢).

Apés o fim do conflito, o governo rejeitou os pedidos de uma investigagao
independente e levou a cabo uma campanha de intimidagao fisica ostensiva contra
a missao das Nagoes Unidas (ONU) no pais (ECONOMIST, 2010). No entanto,
embora haja provas de que o governo do Sri Lanka tenha sido responsével por um
crime muito maior do que o massacre de Srebrenica, em 1995, o Sri Lanka tem
recebido oprébio muito menor do que as criticas internacionais ferrenhas contra os
sérvios da Bésnia na década de 1990 (FOLEY, 2009b). Em maio de 2009, o Conselho
de Direitos Humanos das Nagées Unidas aprovou uma resolugao elogiando sua
vitdria e seus esforgos de assisténcia humanitdria. O Brasil se juntou 4 China, Cuba,
Egito e Paquistao para bloquear uma investigagdo internacional sobre possiveis
crimes de guerra.

Treze anos antes deste massacre, em 1996, o correspondente estrangeiro da
BBC, Fergal Keane, gravou uma carta ao seu filho recém-nascido, Daniel, que se
tornou a transmissio mais requisitada na histéria da BBC. Disse-lhe que:

Estou aflito, talvez assombrado seja uma palavra melhor, pela memdria, de repente tio
vivida, de cada crianga sofrendo que vi em minhas viagens. Para dizer a verdade, chega
a ser quase insuportdvel neste momento pensar em criangas feridas, sofrendo abusos e
sendo mortas. E, no entanto, olhando para vocé, a imagem vem & tona [...] Hd uma
tltima memdria de Ruanda e do jardim da igreja na paréquia de Nyarabuye onde, em
uma sala de aula saqueada, encontrei uma mae e seus trés filhos pequenos amontroados
onde tinham sido espancados até a morte. As criangas tinham morrido agarrando sua
mde, um instinto que todos nds temos desde o nascimento e ao qual, de uma forma ou
de outra, nos apegamos até morrer.

(BRITISH BROADCASTING CORPORATION, 1996).

Lembro-me de ouvir a transmissao naquele momento e lembrar de quando estava
no Sri Lanka, porque minha mulher estava grdvida na ocasido, e, posteriormente,
demos o0 nome de Daniel ao nosso filho. Os genocidios de Ruanda e Srebrenica
tinham moldado as atitudes da minha geracio. Civis foram massacrados sob
os olhos das forgas de paz da ONU, enquanto trabalhadores humanitdrios se
mostraram incapazes de ajudar, pois, como um anuincio da organizagao Médicos
Sem Fronteiras (MSF) expressa sucintamente, “ndo se pode deter o genocidio com
médicos” (CROSSLINES GLOBAL REPORT.1994).
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2 O nascimento da Responsabilidade de Proteger

No final da década de 1990, a Organiza¢io do Tratado do Atlantico Norte
(OTAN) iniciou uma a¢io militar direta contra as forcas sérvias no Kosovo, uma
forga liderada pela Austrilia interveio em Timor Leste e paraquedistas britAnicos
ajudaram a derrotar um avango de rebeldes em Serra Leoa. Enquanto as duas
tltimas intervengoes receberam a aprovagao da ONU, a do Kosovo, nio. Um
relatério posterior elaborado pela Comissiao Internacional sobre Intervencio e
Soberania Estatal (ICISS, na sigla original) defendeu que o direito internacional de
direitos humanos e o direito humanitdrio impoem obrigacoes positivas aos Estados
de intervir quando os direitos que estes protegem forem violados em larga escala
ou de modo sistemdtico INTERNATIONAL COMMISSION ON INTERVENTION
AND STATE SOVEREIGNTY, 2001). Segundo os autores do relatério, atribuem-se
a prépria ONU algumas dessas obrigacoes, ¢ em caso de falha do Conselho de
Seguranga em sua “Responsabilidade de Proteger” (R2P), essas obrigacoes poderiam
ser transferidas a outros. O conceito de R2P foi incorporado a importantes relatdrios
da ONU (UNITED NATIONS, 2004 and 2005b) e uma referéncia a este conceito
foi incluida no documento final da reuniao de alto nivel da Assembléia Geral da
ONU em setembro de 2005 (UNITED NATIONS, 2005a).

No entanto, um olhar mais atento a redagao desse documento mostra que
as reivindicagdes daqueles que argumentam que a R2P ¢ uma norma juridica
internacional em ascensio, as vezes descrita como um “recaracterizagio da
soberania”, s2o um pouco exageradas.’ O texto adotado diz pouco mais do que os
Estados tém a responsabilidade de proteger seus préprios cidadaos e que o Conselho
de Seguranga da ONU deve apoid-los nestes esforcos. O mais longe que este
documento alcanca no que diz respeito a intervengdes diretas em outros paises ¢ um
compromisso bastante complexo de se engajar em “uma a¢io coletiva, de maneira
oportuna e decisiva, por meio do Conselho de Seguranca, em conformidade com
a Carta” (UNITED NATIONS, 1945), incluindo o Capitulo VII, caso —a -caso e em
cooperagao com as organizagoes regionais, quando convier, nos casos em que meios
pacificos se tiverem se mostrado inadequados, e as autoridades nacionais claramente
tenham fracassado em sua obrigacao de proteger suas populagées contra o genocidio,
os crimes de guerra, a limpeza étnica e os crimes contra a humanidade (UNITED
NATIONS, 2005a, para. 139). Como um analista ressaltou, isso nao vai além de que
dizer que o Conselho de Seguranca deve continuar autorizando, de forma ad hoc,
o tipo de intervengées que tém autorizado hd muitos anos (CHESTERMAN, 2011).

Bellamy descreveu a redagio final como “R2P light”, sustentando que
diverge das propostas apresentadas pela ICISS “por (entre outras coisas), ressaltar
a assisténcia internacional aos Estados (segundo pilar), minimizar o papel da
intervengao armada, e rejeitar critérios para orientar o processo decisério sobre
o uso da forga e a perspectiva de interven¢do nio autorizada pelo Conselho de
Seguranca da ONU” (BELLAMY, 2006b). Esse argumento tem sido rejeitado por
outros, como Evans, co-presidente da ICISS, segundo o qual o texto “difere pouco
de todas as formulagoes anteriores da ICISS, Painel de Alto Nivel e os relatérios
do Secretdrio-Geral” (EVANS, 2008a, p. 47).* Weiss, que atuou como Diretor de
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Pesquisa da ICISS, também rejeita a descrigao de Bellamy, embora seja reveladora
sua visao sobre o que de fato foi aprovado:

0 novo patamar minimo ¢ claro: quando um Estado é incapaz ou nio estd disposto a
proteger seus proprios cidaddos e os meios pacificos fracassam, o recurso a uma intervengio
externa, incluindo a forca militar (de preferéncia, com a aprovacio do Conselho de
Seguranga) continua a ser uma possibilidade distinta.

(WEISS, 2008, p. 142).

Em um trabalho altamente critico sobre a importincia do conceito de R2P, Orford
argumenta que “o conceito de responsabilidade de proteger pode ser melhor
entendido como o oferecimento de um fundamento normativo para as prdticas
de acio executiva internacional, que foram iniciadas na época da descolonizagao
e que tém se expandido de maneira gradativa desde entao” (ORFORD, 2011, p. 10).

Claramente, dois anos apds a invasio do Iraque, no entanto, a maioria
dos membros da ONU nao estd preparada para permitir que Estados poderosos
eliminem os limites atualmente impostos pelo direito internacional. Nao obstante,
essa controvérsia decorreu também de um conflito mais profundo sobre a histéria
recente do que tem sido chamado de intervengdes humanitdrias.

3 Do acesso humanitario as interven¢ées humanitdrias

Parafraseando um ditado dos Balcis sobre Kosovo, tudo comegou no Iraque e
talvez tenha terminado no Iraque também. No final da primeira Guerra do Golfo,
em 1991, mais de dois milhoes de curdos fugiram de suas casas apds o fracasso
de sua rebelido contra Saddam Hussein, quando o apoio do Ocidente que eles
estavam esperando nio veio. Temendo um novo ataque de armas quimicas, como
em Halabja em 1988, eles se dirigiram 2 fronteira com a Turquia, mas a encontrara
fechada pelo governo turco.’” Em abril de 1991, até 1.000 pessoas morriam de fome
ou congelavam até a morte por dia (FREEDMAN; BOREN, 1992, p. 48). O mundo
tinha acabado de ver o poder aéreo dos Estados Unidos (EUA) aniquilar as forcas
armadas iraquianas, e a opinido publica no Ocidente se recusava a aceitar que nada
poderia ser feito para salvar os curdos de outro genocidio. Quando o Conselho
de Seguranca da ONU adotou a Resolu¢io 688 (1991), na qual solicitava “acesso
humanitdrio”, Gra-Bretanha, Franca e os EUA enviaram tropas por via terrestre
para fazer com que o exército iraquiano recuasse e convenceram os refugiados de
que era seguro descer das montanhas.

Milhares de tropas terrestres foram mobilizadas e uma “zona de exclusao
aérea” foi depois decretada no norte do Iraque, no que ficou conhecido como
"Operation Provide Comfort" (ou operagido proporcionar conforto) Além das
forcas militares empregadas, outros 30 paises contribuiram com suprimentos de
emergéncia e cerca de 50 organizagdes humanitdrias nio governamentais (ONGg)
ofereceram assisténcia ou participaram dessa operacio (TESON, 1996). Agentes
humanitdrios participavam regularmente de reuniées com militares e tinham
acesso a meios militares de telecomunicagao e transporte, enquanto tropas com
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armamento pesado acompanhavam os caminhdes em que as pessoas deslocadas
eram transportadas (COOK, 1995, p. 42), gerando precedentes controversos para
cooperacoes futuras entre agentes humanitarios e forgas militares.”

A histéria do que aconteceu em seguida depende em grande medida de
quem a conta. A grosso modo, surgiram duas narrativas que, embora tratem dos
mesmos eventos, fazem-no a partir de perspectivas diametralmente opostas. O que
nio ¢ objeto de controvérsia é que a “Operation Provide Comfort”foi a primeira de
uma série de interveng¢ées em que soldados armados internacionais e funciondrios
civis de agéncias humanitdrias foram arregimentados para agir em chamadas
“emergéncias complexas” com o objetivo de “proteger” populacoes ameagadas.®
As mais conhecidas sdo as que ocorrem em Somadlia, Haiti, Bésnia-Herzegovina,
Ruanda, Serra Leoa, Kosovo, Timor Leste, Libéria, Republica Democrdtica do
Congo, Costa do Marfim, Dafur e o Sudao do Sul. O tnico ponto sobre o qual
todos podem concordar é que os resultados destas operagoes podem ser melhor
descritos como “mistos”.

Para alguns, essas “intervengdes humanitdrias” ocorreram em um periodo
de falta de bom senso, que testemunhou o enfraquecimento tanto da soberania
nacional, quanto do direito internacional. As intervengdes foram muito além dos
“principios tradicionais” de manuten¢io da paz das Nagées Unidas: o envio de
tropas com o consentimento das partes, com base na estrita imparcialidade e no uso
limitado da for¢a e 0 modelo neutro de envio de ajuda humanitdria originalmente
desenvolvido pelo Comité Internacional da Cruz Vermelha (CICV). Ao enfraquecer
esses principios, muitos defendem, as intervencées tém politizado o trabalho
humanitdrio desnecessariamente e contribuido para invasées cujos objetivos sao
promover mudanga de regime e viabilizar estratégias de contra-insurgéncia.’

Para outros, essas intervengdes simplesmente demonstram que o préprio
modelo tradicional estd debilitado hd muito tempo, por se basear em uma deferéncia
“Westfaliana” ultrapassada a inviolabilidade da soberania nacional. Estes sustentam,
portanto, que as crises humanitdrias da década de 1990 revelaram que o sistema de
seguranca coletiva da ONU tornou-se uma desculpa para a indiferenca e a inércia
diante do sofrimento global em massa e dos crimes contra a humanidade.”” O
principio de “ndo-interferéncia” em assuntos internos de um Estado, consagrado no
artigo 2° da Carta da ONU, assim como o da “neutralidade humanitdria”, previsto
no estatuto do CICV, precisam ser redefinidos a luz do desenvolvimento do direito
internacional de direitos humanos, que propicia um referencial concreto contra o
qual a conduta do Estado pode ser avaliada (INTERNATIONAL COMMISSION
ON INTERVENTION AND STATE SOVEREIGNTY, 2001, para. 2.15). Preservar a
neutralidade em face de atrocidades em massa equivaleria a uma “cumplicidade
com o mal”."

Durante a década de 1990, esses argumentos eram restritos principalmente
a discussoes entre defensores de direitos humanos e agentes humanitdrios, mas
passaram a ocupar um lugar de destaque no debate sobre a invasao do Iraque em
2003. O entao primeiro-ministro da Gra-Bretanha, Tony Blair, explicitamente
qualificou suas a¢ées como R2P ao argumentar que a culpa era do direito
internacional por ndo permitir tais invasdes, porque:

82 B SUR- REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



CONOR FOLEY

um regime pode sistematicamente brutalizar e oprimir seu povo e nio hd nada que possa
ser feito quando o didlogo, a diplomacia e até mesmo as sancoes fracassam, a menos
que se transforme em uma catdstrofe humanitdria (embora os 300.000 restos mortais
encontrados em valas comuns no Iraque possam ser qualificados como uma espécie de
catdstrofe). Esta pode ser a norma, mas serd justa?.

(BLAIR, 2004).

Ao expandir o “direito” de interven¢io militar durante uma emergéncia humanitdria
a contextos nao-emergenciais, Blair fez uso de uma espécie de duplo ilusionismo.
Embora certos Estados algumas vezes tenham utilizado argumentos juridicos
para agir desta forma - incluindo a Gra-Bretanha em relacao a Opertation Provide
Comfort no norte do Iraque e intervengdes da OTAN durante a crise do Kosovo — o
histérico de pritica estatal é insuficiente para justificar que se trate do surgimento
de uma norma internacional de direito consuetudindrio (GRAY, 2008; DUFFY,
2006). Conforme orientagio de um documento do Foreign Office (Ministério das
Relagoes Exteriores do Reino Unido) “a melhor maneira de defender a intervencao
humanitdria é dizer que nio se trata de uma prdtica e totalmente ilegal [...] No
entanto, a esmagadora maioria da doutrina juridica contemporanea se coloca
contraria [a ela]” (UK Foreign Office Policy Document, No. 148, quoted in HARRIS, 1998,
p. 918).

A Carta da ONU (1945) nio prevé excecio “humanitdria” para a sua proibi¢io
explicita do uso da forca, salvo em caso de legitima defesa ou com a autorizacio do
Conselho de Seguranca, nos termos do Capitulo VII. O procurador-geral durante o
governo Blair havia advertido o primeiro-ministro explicitamente de que nao havia
fundamento para o uso do direito de interven¢ao humanitdria como justificativa
para a invasio e que o melhor argumento que poderia ser utilizado dizia respeito
ao “ressurgimento” de dentincias de que o Iraque ainda estava descumprindo suas
obrigacoes de cessar-fogo da primeira Guerra do Golfo."?

A adesio a2 ONU ¢ aberta a todos os “Estados amantes da paz”,
independentemente da natureza de seu governo, desde que eles aceitem as obrigacoes
decorrentes da Carta. O principal objetivo da ONU ¢é “manter a paz e a seguranga
internacionais”."? Seus outros fins incluem: o desenvolvimento de relagbes amistosas
entre as nagoes, baseadas no respeito ao principio da igualdade de direitos e ao da
autodeterminagio dos povos; promover a cooperagiao econdmica, social, cultural
e humanitdria; e respeito a direitos humanos." O peso relativo de cada um destes
objetivos tem sido objeto de boa parte da jurisprudéncia internacional e do debate
juridico, e, hoje, é amplamente aceito que, em virtude de sua adesao & ONU, os
Estados estdo submetidos a certas restri¢oes a suas agoes, em especial no que diz
respeito a forma como tratam os seus préprios povos.

Alguns crimes, como o genocidio, os crimes de guerra e os crimes contra a
humanidade sao atualmente reconhecidos como sendo de tal gravidade que podem
ser objeto de processos, independentemente de quem os cometeu ou do local onde
ocorreram, e tribunais penais internacionais foram criados para levar os criminosos
a justica. Ex-chefes de Estado ji foram detidos e acusados, nao obstante terem
alegado imunidade estatal ou diplomdtica. Também hoje reconhece-se amplamente
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que alguns dos direitos humanos mais elementares foram elevados ao status de
Jus cogens, isto ¢, de “norma peremptéria” (UNITED NATIONS, 1969, art. 53) do
direito internacional geral, que sé pode ser revogada por outra norma de mesmo
grau (HUMAN RIGHTS COMMITTEE, 1994, para. 10)."” No entanto, até que ponto
esses direitos impoem obrigagdes extraterritoriais positivas e negativas continua a
ser uma questao controversa, ¢ 2o hd um consenso geral de que os Estados possam
recorrer a forga unilateral para resguardar estes direitos em outros Estados. Na
verdade, tal acio também seria uma clara violagao das normas mais fundamentais
do direito internacional e pode constituir um crime de agressao.

Os defensores da “interven¢ao humanitdria” criticam hd muito tempo a
associacio de sua causa a operagdes como a invasio do Iraque. Durante debates
sobre Darfur, em 2007, o International Crisis Group (ICG, na sigla original em
inglés) apelidou Blair de “falso amigo” da doutrina de R2P (EVANS, 2007) por suas
tentativas de renomear a invasio do Iraque como uma interven¢io humanitdria
(BLAIR, 2003a, 2003b, 2004). No entanto, esta ¢ a légica de conceder a Estados
poderosos a discricionariedade de decidir unilateralmente quando e onde langar
uma agdo militar em defesa dos direitos humanos. Pouco depois da “adog¢io” da
R2P pela Assembleia Geral das Nag¢oes Unidas, o ministro de Relagdes Exteriores
da Russia mencionou este conceito para justificar a a¢do militar na Ossétia do
Sul,'’® A Franga fez o mesmo em relagdo a uma proposta de intervencio a forga para
entregar ajuda alimentar em Myanmar (FRANCE, 2008). O Ministro da Defesa da
Gra-Bretanha fez uso do conceito até mesmo ao defender um enfraquecimento das
garantias previstas nas Convencoes de Genebra para os presos em Guantinamo
(REID, 2006a).” Tendo em vista que a Gra-Bretanha, a Fran¢a e a Russia sio
membros permanentes do Conselho de Seguranca, tais afirmacées podem ser
rejeitadas como oportunistas, mas nao podem ser descartadas como irrelevantes.

Algumas organizagdes nio governamentais internacionais (ONGIs) jd
pediram interveng¢io militar em determinadas circunstincias. Como discutido
acima, os Médicos Sem Fronteiras fizeram justamente isso durante o conflito
em Ruanda em 1994. A CARE pediu interven¢io militar na Somalia em 1991.
A Oxfam apoiou essas reinvindica¢oes e também pediu interven¢ao militar no
Leste do Zaire, em 1996, e em Serra Leoa, em 2000. Em 1998, essa organizacao
pediu ao governo britinico que fizesse uma “ameaca de forca plausivel” contra os
sérvios no Kosovo, muito embora, depois que a intervengao de fato teve inicio,
decidiu nao tomar uma posigao a respeito e resistiu aos pedidos de seu escritério
em Belgrado para condenar os ataques contra alvos civis pela OTAN, sustentando
que, como uma organiza¢io internacional cuja sede estava em um dos paises
responsdveis pelo bombardeio, esta seria uma posi¢ao muito controversa (VAUX,
2001, p. 21).

No momento em que cheguei ao Sri Lanka, em 2009, no entanto, a maioria
ja havia se afastado desta postura liberal muscular. A narrativa humanitdria,
simbolizada pela imagem poderosa na carta de Keane a Daniel, tinha sido em grande
medida ofuscada por um outro conjunto de imagens associadas com a presenga
militar dos EUA no Afeganistdo e no Iraque: os ataques com bombas de fésforo
em Fallujah, tortura em Abu Ghraib e o nimero crescente de criangas mortas
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por ataques aéreos. As minhas préprias opinides a respeito do assunto mudaram
consideravelmente, e os massacres no Sri Lanka fizeram com que a minha posi¢ao
a respeito se revertesse quase por completo.

4 Protecao de civis

A primeira vez que estive no norte do Iraque como jornalista foi em 1994. Logo
depois, comecei a trabalhar na Anistia Internacional, no Reino Unido, onde
trabalhei na 4rea responsdvel pelo caso Pinochet. Realizei alguns treinamentos para
os refugiados em Kosovo durante a guerra, em 1999, e posteriormente fui alocado
naquele pais como oficial de prote¢ao do Alto Comissariado das Nagdes Unidas para
os Refugiados (ACNUR). Passei um ano e meio no Afeganistao, coordenando um
projeto de assisténcia juridica para ajudar refugiados afegaos. Depois do Afeganistio,
trabalhei por curto periodo de tempo em uma série de outras missoes de campo
até que minha esposa descobriu que estava gravida.

O Sri Lanka foi, portanto, a minha tltima missao de campo, e cheguei em
casa exausto, estressado e pronto para colocar tanto a ajuda humanitdria quanto
os debates a respeito para trds por algum tempo. Durante os dois anos seguintes,
trabalhei como consultor em casa, realizando pesquisas, avaliagdes e treinamentos,
a0 mesmo tempo em que aprendia as habilidades muito mais dificeis exigidas para
o exercicio da paternidade. No fim de 2010, fui contratado pelo Departamento
de Operagoes de Manutengao da Paz (DPKO, na sigla original) para escrever um
curso de treinamento com base em estudos de caso sobre a prote¢io de civis (POC,
na sigla original). Embora tivesse trabalhado por muitos anos com debates sobre
“protegdo”, o conceito era ainda novo para mim, o que possivelmente decorre de seu
status ainda emergente no direito internacional. Em fevereiro de 1999, o Conselho
de Seguranca da ONU pediu que o Secretdrio-Geral apresentasse “um relatério com
recomendagoes sobre como ele poderia agir para melhorar tanto a protegao fisica,
quanto juridica de civis em situagdes de conflito armado” (UNITED NATIONS,
1999d). O relatério foi publicado em setembro de 1999 e continha uma série de
recomendagées sobre como o Conselho de Seguranga poderia “compelir as partes
envolvidas em um conflito a respeitar os direitos garantidos aos civis pelo direito
e pela convengio internacionais” (UNITED NATIONS, 1999¢). No més seguinte, o
Conselho de Seguranca autorizou uma opera¢ao de manutengio da paz em Serra
Leoa, a Missao das Nacoes Unidas em Serra Leoa - UNAMSIL, que declarou

especificamente que:

Atuando em conformidade com o Capitulo VII da Carta das Nagées Unidas, decide
que no exercicio do seu mandato, a UNAMSIL pode tomar as medidas necessdrias
para garantir a seguranga e a liberdade de movimento de seu pessoal e, dentro das suas
capacidades e dreas de atuacio, proteger civis sob ameaca iminente de violéncia fisica,
tendo em vista as responsabilidades do Governo de Serra Leoa.

(UNITED NATIONS, 1999, para. 14).

O texto ¢ um modelo de cautela juridica, mas vai muito além do previsto no
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documento final da Cupula sobre R2P. E relevante ressaltar ainda que esse
dispositivo d4 um mandato subordinado ao Capitulo VII as missées para que
possam usar a for¢a para conduzir tarefas de “prote¢ao”. No ano seguinte, a ONU
publicou o Relatério do Painel de Operagoes de Paz das Nagoes Unidas (Relatério
Brahimi), que declarou explicitamente que as for¢as de paz da ONU:

devem ser capazes de exercer o seu mandato de maneira profissional e com éxito. Isto
significa que as unidades militares das Nagoes Unidas devem ser capazes de defender a
si mesmas, outros integrantes da missio e o mandato da missio. Regras de procedimento
ndo devem limitar contingentes a respostas pontuais, mas devem prever formas de
protegio capazes de neutralizar uma fonte de ataques mortais contra as tropas das
Nagoes Unidas ou a pessoas encarregadas de protegé-las.

(UNITED NATIONS, 2000, para. 49).

Desde entdo, uma linguagem semelhante a da resolugdo referente 8 UNAMSIL
apareceu na descri¢do do mandato de outras missoes de paz da ONU, e, hoje, hd
mais de 100 mil soldados em campo em missoes para proteger civis. Ademais, hoje
a prote¢io de civis é também tema de debate de uma sessio publica bianual do
Conselho de Seguranga, o que tem resultado em um fluxo constante de declaragoes,
resolucoes e relatdrios (HOLT; TAYLOR, 2009; DEPARTMENT OF PEACEKEEPING
OPERATIONS/DEPARTMENT OF FIELD SUPPORT, 2010a, 2010b; 2010c¢; 20104,
2010e). Quando o Conselho de Seguranca revisou o mandato da missao da ONU
na Republica Democrdtica do Congo (RDC), em 2007, afirmou que “deve ser
dada prioridade a protegdo de civis nas decisoes sobre o uso da capacidade e dos
recursos disponiveis” (UNITED NATIONS, 2007, para. 5). Mandatos do Conselho de
Seguranca tém se tornado cada vez mais ricos em detalhes ao descrever as tarefas
de missoes de paz da ONU, embora a maioria ainda contenha uma linguagem e
formulacio semelhantes as tarefas associadas com a protecio de civis.

Apresentamos a primeira versio do material de treinamento para todas as
missoes de campo da Africa em um semindrio na sede da ONU em Entebbe em
margo de 2011. Isso coincidiu com a decisao do Conselho de Seguranca de invocar
a protec¢do de civis como uma justificativa para autorizar uma intervenc¢ao militar na
Libia, e foi um pouco antes da missio da ONU na Costa do Marfim ter utilizado
agdo militar para proteger civis contra as for¢as do presidente em exercicio. No ano
seguinte, fui recontratado pelo DPKO para trabalhar em um treinamento especifico
para missoes com base em um modelo semelhante. Uma viagem pinga-pinga me
levou a Goma, na Republica Democritica do Congo, pouco antes de rebeldes do
movimento M23 invadiram a cidade, para a fronteira entre a Libéria e a Costa do
Marfim algumas semanas depois de um grupo de soldados da manutengio de paz
da ONU ter sido morto em uma emboscada por grupos rebeldes e, em seguida,
para o recém-independente Sudao do Sul.

A protecio de civis é bastante diferente da doutrina de R2P. Conforme
observado pelo relatério elaborado pelo Secretdrio-Geral da ONU “Responsabilidade
de proteger: resposta oportuna e decisiva”, de julho de 2012: “Embora o trabalho das
forgas de paz possa contribuir para alcangar os objetivos da R2P, os dois conceitos,
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responsabilidade de proteger e a protecao de civis, possuem pré-requisitos e objetivos
distintos e independentes” INTERNATIONAL COMMISSION ON INTERVENTION
AND STATE SOVEREIGNTY, 2001, para. 16). Uma reuniao do Global Centre for the
Responsibility to Protect, em 2009, também explicou:

Debates abertos sobre protecio de civis foram realmente as vinicas ocasides dentro da
agenda formal do Conselho [de Seguranca] onde se refletiu sobre o desenvolvimento
da norma e prdtica de R2P. No entanto, a sensibilidade em rorno da inclusio de R2P
dentro da agenda de protecio de civis tem aumentado nos tiltimos meses. Hd preocupagées
de que a agenda de protecio de civis esteja sendo desnecessariamente politizada pela
introdugio da R2P no trabalho do Conselho e suas resolugées sobre a protegio de civis,
como se aqueles que buscam reverter o aval & R2P em 2005 questionassem a protecio de
civis na tentativa de desafiar um consenso duramente conquistado em ambas as questoes.

(GLOBAL CENTRE FOR THE RESPONSIBILITY TO
PROTECT, 2009).

As principais diferengas textuais entre POC e R2P sdo que a tltima parece ter
apenas a intengdo de proteger as pessoas contra certos ‘crimes em massa’ e em
casos em que o Estado em que estes crimes estao ocorrendo tenham “claramente
fracassado” (GLOBAL CENTRE FOR THE RESPONSIBILITY TO PROTECT, 2009).
Isto torna consideravelmente mais restrito o mandato da R2P em comparagio ao
da POC, que fornece protegio a todos os “civis sob ameaga iminente de violéncia
fisica”, dependendo das condi¢oes acima referidas. No entanto, para muitos, a R2P
continua associada com a agao militar sem a aprovac¢ao do Conselho de Seguranga
da ONU conduzida pela OTAN durante a crise do Kosovo, e com debates anteriores
em torno da legalidade de “intervengdes humanitdrias™.'®

A POC transformou sob muitos aspectos o debate sobre as responsabilidades
da ONU de proteger pessoas em emergéncias complexas. De maneira ébvia, a
implementacio do mandato de protecao de civis exigird que missoes reavaliem as
regras de procedimento que dio a seus soldados e os poderes de prisao e detengao
dos contingentes militares e policiais internacionais.

5 Conclusio

Soldados de manutengao da paz tém sido muitas vezes criticados por sua relutincia
em usar a for¢a quando civis ao seu redor estao sendo ameagados, mas claramente
tais decisoes de vida e morte nao podem ser tomadas sem maiores consideragoes ou
na auséncia de um regime juridico claro. O que exatamente constitui uma “ameaca
iminente” e devem elas ser previstas nas normas internacionais de direitos humanos
ou nas normas de conflito armado, mais permissivas? A maioria dos mandatos de
missoes claramente estabelece que cabe ao governo local a principal responsabilidade
de proteger seu proprio povo, mas o que acontece quando sio justamente estas
forcas que constituem a maior ameaga a eles? Qual é o status das préprias forgas
de paz? Como comandantes da ONU podem exercer controle efetivo sobre as suas
proprias forgas, uma vez que as questdes disciplinares sao de competéncia exclusiva
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dos paises aos quais estas tropas pertencem e estes paises muitas vezes também
imp6em restri¢des no Ambito nacional acerca de onde, quando e como seus soldados
podem ser utilizados? Como devem os soldados da ONU lidar com as pessoas que
foram indiciadas pelo Tribunal Penal Internacional?

As respostas a estas perguntas nao sao claras, e confronta-las leva missoes
da ONU a dreas novas e incertas. Ao contrdrio da R2P, esse debate nao parte da
premissa de que a ONU ¢ “obrigada” a intervir em crises humanitdrias. Na verdade,
o Relatério Brahimi afirma muito explicitamente que: “Hd muitas tarefas que as
for¢as de manutengio de paz das Nag¢oes Unidas nao devem ser solicitadas a executar
e muitos lugares aos quais elas nao deveriam ir” UNITED NATIONS. 2000, para.
1). No entanto, a nogao de que a ONU possa utilizar os mandatos previstos no
Capitulo VII para proteger individuos em conflitos puramente internos requer uma
reavaliagdo significativa de suas competéncias no 4mbito do direito internacional.

Além de proibir o uso unilateral da for¢a, o artigo 2° da Carta também
proibe expressamente a interven¢io pela ONU em “assuntos que recaiam
essencialmente sob a jurisdi¢ao de qualquer Estado” (UNITED NATIONS, 1945, art.
2), mas “este principio, porém, nao prejudicard a aplicagao das medidas coercitivas
constantes do Capitulo VII” (UNITED NATIONS, 1945, principle 7). Este artigo
nio faz referéncia nenhuma a direitos humanos ou ao direito humanitdrio, nem
mesmo 4 protegdo de civis, e diz respeito especificamente a preservagio da paz e
da segurangca internacionais. Embora a ONU tenha, em certas ocasiées, utilizado
a sua competéncia prevista no Capitulo VII para autorizar interven¢oes em
conflitos internos que envolvam amplas violagées de direitos humanos e do direito
humanitdrio, todos os mandatos anteriores foram fundamentados sob o argumento
de ameagas a paz e a seguranca internacionais, nem que apenas pelo impacto
potencialmente desestabilizador de uma crise de refugiados em determinada regiao.

Pode-se argumentar que nada na Carta das Na¢oes Unidas impede que o
Conselho de Seguranga declare qualquer situagdo uma ameaca 4 paz e a seguranca
internacionais, o que, portanto, ativa os seus poderes sob o Capitulo VII. Isso ji
aconteceu em relagdo ao terrorismo internacional, permitindo que o Conselho
de Seguranca exigisse extradicoes, impusesse restricoes de viagens e confiscasse
os bens de determinados individuos. No entanto, dada a primazia da Carta das
Nacoes Unidas sobre outros tratados internacionais, incluindo tratados de direitos
humanos, isso possui implica¢oes preocupantes.

A imunidade juridica geral da qual missées da ONU se revestem também
impede tribunais de permitir que os beneficidrios da operagao possam responsabilizar
estas missoes por desrespeito aos direitos humanos. A Corte Europeia de Direitos
Humanos declarou inadmissiveis alegagoes de violagdes do direito a vida e a
liberdade de detengao arbitrdria pela missio da ONU no Kosovo, enquanto a missao
da ONU no Haiti declarou inadmissivel um pedido de indenizagao apresentado
em nome das vitimas de um surto de cdlera no Haiti (UNITED NATIONS, 2013),
apesar do fato de que seu préprio Enviado Especial para o Haiti havia admitido
publicamente que as forgas de paz foram a causa provavel da doenca, que até agora
matou mais de 7.000 pessoas (DOYLE, 2012).

Entre todos os maleficios associados a permitir que cada Estado atue como

88 WM SUR- REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



CONOR FOLEY

juiz, juri e executor ao conduzir “interven¢des humanitdrias”, a maioria dos
problemas expostos acima pelo menos trazem consigo diretrizes claras sobre a
responsabilidade juridica e politica pelas quais tais agdes podem ser questionadas.
Por outro lado, missées da ONU muitas vezes respondem a problemas que
encontram no campo por meio de métodos improvisados, recursos limitados e
em dreas do direito internacional pouco claras e ainda amplamente inexploradas.

O truismo muitas vezes repetido, mas sem base empirica, de que a principal
razdo para o fracasso do combate a atrocidades em massa seria a “falta de vontade
politica” é, por vezes, empregado por defensores da “intervencio humanitdria” para
sustentar que o Conselho de Seguranca da ONU nio deveria ter a tltima palavra
sobre a autorizacio de tais acoes. Seus criticos ressaltam que este organismo nao é
nem democrdtico nem representativo, e argumentam que seus vetos - € potenciais
vetos - podem ter impedido intervengdes que poderiam ter salvo vidas. Muito
embora a primeira afirmacio reforce os argumentos antigos a favor da reforma
das Nagoes Unidas, este tltimo argumento pertence a corrente histérica “e se?”.
Membros poderosos da ONU, ou seus amigos poderosos, continuarao a abusar de
sua forga, porque essa é a realidade do equilibrio mundial de poder. Isso nio deve
impedir organizagoes de direitos humanos de documentar e denunciar violagoes
onde quer que elas ocorram ou organiza¢des humanitdrias de tentar obter acesso
a dreas onde elas podem aliviar o sofrimento de muitos.

A discussdo que carece de novas ideias nio é a de se o direito internacional
deve ser “reformado” para que Estados possam invadir outros com mais facilidade,
mas a de como podemos aplicar os principios existentes num mundo em que os
Estados exercem cada vez mais atividades extraterritoriais e por meio de atores
transnacionais. Ninguém que tenha visto um massacre de perto discordard da
afirmagao de que uma intervengao internacional pode, sim, salvar vidas. Mas ainda
precisamos discutir como podemos domar o Leviata que queremos criar.
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NOTAS

1. Os paragrafos seguintes estao baseados em
artigos na midia, entrevistas e impressdes de
primeira mao.

2. BBC News, UK presses Sri Lanka over Channel
4's ‘war crimes’ film, 15 de junho de 2011.

3. Sobre estudos das negociagbes que levaram a
linguagem adotada na Cupula ver: Bellamy, 2009, p.
66-97; Evans, 2008b, p. 288; e Bellamy, 2006.

4. Para opinides similares, ver também: Thakur,
2011 e 2006; Weiss e Thakur, 2010; Evans,
2006/07 e 2008.

5. A Turquia ratificou aConvencao das Nagdes
Unidas Relativa ao Estatuto dos Refugiadosde
1951, mas ndo o Protocolo de 1967 que estende o
escopo da Convencdo além da Europa.

6. Para mais detalhes, ver Cooke, 1995.

7. Weiss e Collins, 2000, p. 79 ressaltam que
defensores da intervengdo humanitaria ‘veem a
intervengdo militar como um aliado de seus esforgos
de ajudar um grupo minoritario perseguido’. Ver
também Randel, 1994, p. 336; Barry e Jefferys,
2002; Stoddard, Harmer e Di Domenico, 2008.

8. Emergéncias humanitarias complexas sdo em
geral definidas pela: deterioragao ou colapso da
autoridade do governo central; conflitos e amplos
abusos de direitos humanos; inseguranca alimentar;
colapso macroecondmico; e deslocamento forcado
em massa de pessoas. Ver Natsios, 1996, p. 67.

9. Ver Hehir, 1998, p. 29-53; ver também Abiew,
1999; Chandler, 2002; Orford, 2011.

10. Evans e Sahnoun (Co-Chairs), 2001, p. 11-18
para uma visdo geral deste debate. Ver também:
Simma, 1999; Lillich, 1969, p. 210; Lillich, 1974,
p. 240; Lillich, 1973 e Fonteyne, 1974, p. 203.
11. Ver Nagdes Unidas,1999a; 1999b.

12. Opinido do Procurador Geral, “Iraq”, 7 de
marco de 2003.

13. Carta das Nagdes Unidas, 1945, Artigo 1(1):

‘Manter a paz e a seguranca internacionais e, para
esse fim: tomar, coletivamente, medidas efetivas
para evitar ameagas a paz e reprimir os atos de
agressdo ou outra qualquer ruptura da paz e chegar,
por meios pacificos e de conformidade com os
principios da justica e do direito internacional, a um
ajuste ou solugdo das controvérsias ou situagdes que
possam levar a uma perturbacao da paz’.

14. Carta das Nagdes Unidas, 1945, Artigo 1(2):
‘Desenvolver relagdes amistosas entre as nacoes,
baseadas no respeito ao principio de igualdade de
direitos e de autodeterminacao dos povos, e tomar
outras medidas apropriadas ao fortalecimento da
paz universal’

15. 0 Comité sobre a Eliminagdo da Discriminagao
Racial, em seu Statement on racial discrimination
and measures to combat terrorism, has confirmed
that the prohibition of racial discrimination

is a norm of jus cogens (UNITED NATIONS,
2002, chap. XI, sect. C, para. 4). Ver também,
International Criminal Tribunal for the Former
Yusolavia, Prosecutor v. Delalic and Others, 1998a,
paras 452, 454; Prosecutor v. Furundzija, 1998b,
paras. 139 e 143; Prosecutor v. Kunarac and
Others, 1988c¢ para. 466.

16. Entrevista com Ministro de Relagdes Exteriores
da Federagdo Russa, Sergey Lavrov para BBC,
Moscow, 9 de agosto de 2008.

17. Ver também Reid, 2006b.

18. Ver Beyerlin, 1995, p. 926, Tsagourias, 2000,
p. 5-41, Murphy, 1996, p. 7-20. 0 significado
tradicional do termo ‘intervencdo humanitaria’ foca
no uso ou ameaga de uso de forga militar por um
estado ou grupo de estados contra um outro estado
para fins humanitarios, um ‘direito a assisténcia
humanitaria’ implica que ha um fundamento juridica
para prover ajuda emergencial transnacional,
mesmo quando isso é realizado sem a autoridade,
ou contra a vontade, do governo central do Estado
em questao.
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ABSTRACT

Debates about humanitarian action in complex emergencies raise fundamental problems
about the protection of human rights under international law. As UN peacekeeping missions
become increasingly more complex and multifaceted, for example, they face accountability
deficits. Many of the largest UN missions have authority under Chapter VII of the UN
Charter to use force to protect civilians under imminent threat of physical violence. This
raises a number of issues related to the UN’s negative and positive obligations under
international law. The UN Charter itself contains no express basis for peacekeeping, which
has developed in an ad hoc manner in response to different crises. Some States have also
acted outside the framework of the UN Charter justifying military action in the name

of ‘humanitarian intervention’. This paper explores some of the principled and practical
dilemmas related to the extraterritorial protection of civilians through both unilateral and
multilateral action within the framework of international law.

KEYWORDS

Protection — Humanitarian intervention - R2P — UN Charter — Complex emergencies

RESUMEN

Los debates sobre la accién humanitaria en situaciones de emergencia complejas plantean
problemas fundamentales acerca de la proteccién de los derechos humanos con arreglo

al derecho internacional. Asi, por ejemplo, a medida que las misiones de mantenimiento
de la paz de la ONU se vuelven mds complejas y heterogéneas, se enfrentan a déficits

en materia de rendicién de cuentas. Esto plantea una serie de cuestiones relacionadas
con las obligaciones positivas y negativas de las Naciones Unidas en virtud del derecho
internacional. La Carta de las Naciones Unidas no contiene ningtin fundamento expreso
para el mantenimiento de la paz, que se ha desarrollado de manera ad hoc en respuesta a
las diferentes crisis. Algunos Estados también han actuado fuera del marco de la Carta de
las Naciones Unidas para justificar una accién militar en nombre de una “intervencién
humanitaria”. Este articulo explora algunos de los dilemas pricticos y de principios
correspondientes a la proteccién extraterritorial de la poblacién civil tanto a través de la
accién unilateral como multilateral en el marco del derecho internacional.

PALABRAS CLAVE

Proteccién — Intervencién humanitaria — RdP — Carta de las Naciones Unidas — Situaciones
complejas de emergencias.
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