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RESUMO

O presente trabalho busca avaliar a intervencdo militar da OTAN na Libia em 2011 a luz da
norma de responsabilidade de proteger (RdP), identificando de que maneira 0 emprego da forca
no pais, no contexto da Primavera Arabe, influenciou o debate posterior sobre a implementagio
dessa norma no ambito das Nagdes Unidas. A RdP foi elaborada a partir de conceitos como
“seguranga humana” e “soberania como responsabilidade” e foi uma resposta as polémicas
advindas das intervencdes humanitarias levadas a cabo sobretudo no decorrer dos anos 1990. Por
meio da adocdo do conceito na Cupula Mundial em 2005, acreditou-se que a comunidade
internacional havia atingido consenso sobre uma norma de protecdo de civis vulneraveis. O
resultado da acdo da OTAN, contudo, evidenciou que 0s paises interventores cumpriram o
objetivo ulterior de mudanca de regime a forca, derrubando o governo de Muammar Kadafi. Tal
resultado produziu um grande ceticismo quanto aos elementos coercitivos do pilar 111 da RdP
(relativo a responsabilidade da comunidade internacional), o que afetou parcialmente a
legitimidade dessa norma. Sob uma Otica construtivista e construtivista critica, porém,
argumenta-se que a complexidade normativa da RdP permite que ela se adapte a mudangas
sistémicas. Isto €, em momentos em que ha maior relutancia em invocar um de seus pilares, pode

haver maior apoio a outro pilar.

Palavras-chave: NacGes Unidas. Conselho de Seguranca. Responsabilidade de Proteger. Libia.



ABSTRACT

This paper aims to assess NATO's military intervention in Libya in 2011 in light of the
responsibility to protect (R2P) norm, identifying how the use of force in the country, in the
context of the Arab Spring, influenced the subsequent debate on the implementation of this norm
within the United Nations framework. R2P was built on concepts such as “human security” and
“sovereignty as responsibility” and was a response to the controversies raised by the
humanitarian interventions carried out mainly during the 1990s. Through the adoption of the
concept at the 2005 World Summit, the international community was believed to have reached
consensus on a norm for the protection of vulnerable civilians. The outcome of NATO's action,
however, proved that the intervening countries had the ultimate goal of forcible regime change by
overthrowing Muammar Gaddafi. Such a result has produced a great deal of skepticism over the
coercive elements of R2P’s Pillar III (which stands for the responsibility of the international
community), which partially eroded the norm’s legitimacy. From constructivist and critical
constructivist lens, however, it is argued that R2P’s normative complexity allows it to adapt to
systemic changes. That is, at times when there is greater reluctance to invoke one of its pillars,

there may be greater support for another pillar.

Keywords: United Nations. Security Council. Responsibility to Protect. Libya.
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1 INTRODUCAO

Em 17 de margo de 2011, o Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas (CSNU) aprovou
a Resolucdo 1973, que impunha uma zona de exclusdo aérea sobre a Libia e autorizava o
emprego de todos 0s meios necessarios para proteger civis no pais. A aprovacao se deu no
contexto da Primavera Arabe, em resposta a agravante situacio dos direitos humanos no estado
libio. Desde fevereiro daquele ano, grupos de oposicdo ao governo de Muammar Kadafi
iniciaram protestos a partir da cidade de Benghazi, cuja intensificagdo repercutiu na conquista de
territorios por milicias. A ofensiva das forcas armadas libias foi violenta, contribuindo para a
escalada do conflito. Na ocasido da ameaca publica de Kadafi de promover ofensivas contra
levantes rebeldes em Benghazi, o Conselho de Seguranca autorizou o emprego da forga. Com 0
aval da ONU, forcas da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) assumiram o
mandato da protecdo dos civis ameacados, realizando bombardeios aéreos que destruiram
estruturas do exército e do sistema de defesa aéreo libio. A Operacdo Unified Protector, como
ficou conhecida, seguiu-se uma série de acontecimentos que levaram a deposicdo e a morte de
Kadafi (BELLAMY, 2011; HEHIR, 2013; PARIS, 2014).

A Resolugdo 1973 foi a primeira a autorizar o uso preventivo da forca com propositos
humanitarios contra a vontade de um estado em funcionamento, por meio da invocacdo do
principio de “responsabilidade de proteger” (RdP), comumente referenciado pela sigla em inglés,
R2P (de “responsibility to protect”). A adocdo do conceito pela ONU foi resultado da evolugéo
das normas de protecdo de civis em conflitos e de mudancas na realidade da ordem internacional.
Conceitos como “seguranca humana” e ‘“soberania como responsabilidade”, aliados ao
reconhecimento da inacdo internacional frente a crises humanitarias na década de 90, levaram a
comunidade internacional a buscar a concilia¢do entre o direito dos estados de ndo-intervencgéo
em seus assuntos internos e os direitos humanos dos individuos. O apogeu desses esforcos se deu
na elaboracdo da responsabilidade de proteger (DOYLE, 2015; EVANS, 2008).

Desde o fim da década de 1990, elementos constitutivos da RdP ja eram empregados nas
chamadas intervengdes humanitarias, como aquelas no Iraque em 1990 e no Kosovo em 1999. As
intervencdes humanitarias caracterizavam-se pela fundamentacdo da coercdo militar como
imposicdo de uma norma cosmopolita de salvaguarda dos direitos de pessoas inocentes em
situacdes de iminéncia de atrocidades em massa (POURMOKHTARI, 2013, p. 1773). A escalada
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do conflito no Kosovo levou a OTAN a intervir militarmente, mesmo com o veto apresentado por
China e Russia no Conselho de Seguranga. Apesar de sua ilegalidade, a operacéo foi vital para o
engajamento do entdo Secretario-Geral da ONU Kofi Annan com a temética e para a posterior
cristalizacdo da RdP (THAKUR, 2006). Inicialmente proposta pela Comissao Internacional sobre
Intervencdo e Soberania Estatal (ICISS, 2001) e adotada em 2005 como politica oficial das
Nacbes Unidas, a RdP preconiza que é responsabilidade de cada estado proteger sua populacado
de genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra a humanidade. Falhando o estado
em cumprir essa obrigacgéo, a responsabilidade recai sobre a comunidade internacional, que deve
utilizar os meios a sua disposicdo de forma proporcional, sendo o uso da for¢ca o Gltimo desses
meios (UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY — UNGA, 2005b).

Ao adotar a doutrina de RdP, segundo Pourmokhtari (2013, p. 1773), as Na¢des Unidas
inauguraram uma nova era de humanitarismo que abandonou o principio da intervencéo
humanitaria, baseada na ideia de soberania como desconexa ao discurso de direitos humanos,
para adotar a nocdo de soberania como ‘“responsabilidade”. Gareth Evans (2008 apud
MAHDAVI, 2015, p. 9) diferencia os significados de intervencdo humanitaria e RdP: enquanto
aquela carrega consigo um significado unidimensional e percebido por paises do Sul global como
um disfarce da mission civilisatrice, esta propde um discurso ético internacional que redefine a
relacdo entre soberania e intervencdo humanitaria. Resolucbes posteriores do Conselho de
Seguranca passaram a incorporar o conceito de RdP sem, no entanto, autorizarem intervencades.
Essas resolucdes se referem, sobretudo, a operacbes de paz das Nac¢Bes Unidas que ganharam
maior robustez do uso da forca em seus mandatos em razdo de desafios surgidos em campo,
como nos casos de Mali, Republica Democratica do Congo e Republica Centro-Africana
(BELLAMY; LUCK, 2018).

E somente na Libia, porém, que o conceito sera implementado como justificativa de uma
intervencdo. A peculiaridade do ambiente que permitiu a aprovacao da Resolucdo 1973 residiu,
de acordo com Bellamy (2011), em trés aspectos: (i) na clareza das ameacas de Qaddafi, (ii) na
rapidez da escalada do conflito, que ndo abriu muito espaco para deliberacées, (iii) € no contexto
politico regional, onde a Liga dos Estados Arabes, o Conselho de Cooperacdo do Golfo e a
Organizacdo para a Cooperacdo Islamica eram favoraveis a medidas contra o regime libio. A

posterior desconfianca dessas organizacdes e de outros paises — especialmente 0s emergentes —
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quanto ao descolamento da operacdo em relacdo ao seu mandato inicial evidencia o carater
conjuntural desse ambiente.

O debate sobre RdP surgido ap6s a intervencdo na Libia testemunhou, de certa maneira, a
intensificacdo do ceticismo quanto a implementacdo da norma. Kuperman (2013) argumenta que
a intervencao foi fruto de uma méa percepcédo da OTAN — e da ONU — sobre o conflito. A acéo,
nesse sentido, parece ter prolongado a guerra na Libia, aumentado o nimero de vitimas e de
abusos de direitos humanos, alimentando o radicalismo islamico e levado a proliferacdo de armas
no pais e em seus vizinhos (THAKUR, 2016). A OTAN teria levado a cabo uma estratégia de
mudanca de regime na Libia, que resultou na faléncia do estado (DE WAAL, 2013;
KUPERMAN, 2015). Defensores do principio argumentam, por outro lado, que embora tenha
produzido resultados indesejaveis, a intervencdo cumpriu seu objetivo de protecéo de civis frente
as ameacas declaradas por Kadafi (WEISS, 2011). Nessa linha, numa clara evidéncia de ameaca
iminente de atrocidades em massa, a comunidade internacional restringiu o espaco para manobras
politicas ao aceitar sua responsabilidade de proteger e debater como em vez de se deveria cumprir
tal responsabilidade (BELLAMY, 2011, p. 2).

Considerando esses desdobramentos, o presente trabalho adota o seguinte problema de
pesquisa: de que maneira a intervencdo na Libia influenciou o debate sobre a responsabilidade de
proteger (RdP)? A hipotese levantada é que a responsabilidade de proteger € um discurso
normativo amplamente aceito pela comunidade internacional. A intervencdo da OTAN na Libia
em 2011, entretanto, evidenciou as contradi¢fes desse discurso quando sua implementacao
passou a ser percebida como um meio para promover a mudanca do regime libio. A partir dai, a
implementacdo dessa norma passou a ser questionada, contribuindo para sua perda de
legitimidade.

O objetivo geral do trabalho € identificar os desafios impostos ao principio da RdP a partir
da intervencdo da OTAN na Libia, autorizada pela Resolugdo 1973 do Conselho de Seguranca da
ONU. Entre os objetivos especificos, estdo (i) analisar a evolucdo das intervencdes humanitarias
e a emergéncia da RdP como norma internacional; (ii) avaliar a operacdo da OTAN na Libia sob
a perspectiva do principio da RdP no ambito das Nacdes Unidas, além de seus resultados e os
acontecimentos que a ela se seguiram; e (iii) revisar o debate fomentado por essa intervencao no
ambiente politico internacional, com énfase no impacto ela exerceu sobre o processo decisorio do

CSNU em crises posteriores.
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A produgdo académica sobre intervengdes humanitérias e a evolugcdo normativa da
responsabilidade de proteger é extensa, assim como aquela sobre a intervencdo da OTAN na
Libia. Percebe-se, entretanto, que a literatura d& énfase ao debate normativo sobre o principio,
enquanto que a crise libia sugere inimeros desafios relativos a estratégia de implementacdo da
norma (PARIS, 2014). O esforco, assim, é conciliar o debate normativo e o debate sobre a
implementacdo, entendendo que a consolidacdo de uma norma se da, entre outros fatores, por
meio de sua viabilidade pratica.

A responsabilidade de proteger deve sua consolidacdo, em parte, ao significado moral que
atrocidades em massa despertaram na comunidade internacional. Em resposta a sua inagdo aos
inimeros conflitos que provocaram a morte de civis, ela se propds a desafiar a estrutura
estadocéntrica das relacdes internacionais para desenvolver um instrumento que limita a
soberania dos estados em favor do reconhecimento dos direitos humanos. Acontecimentos
posteriores a intervencdo na Libia — a guerra civil no pais € um dos grandes conflitos da
atualidade — e a falha no trato de outras crises humanitarias atuais, como o conflito na Siria,
porém, indicam os limites de implementacdo da doutrina da RdP e justifica a necessidade de
aprofundar o estudo sobre seus problemas e contradi¢Ges estruturais.

O trabalho exibe um carater eminentemente qualitativo e 0os métodos se dividem em
analise documental e revisdo bibliografica. A analise documental se concentra em resolugdes do
Conselho de Seguranca e da Assembleia Geral das Nagdes Unidas (AGNU), além de discursos
oficiais e relatérios de autoridades da organizacdo que aludem a protecdo de civis e a
responsabilidade de proteger (RdP). Particular énfase sera dada as Resolucdes 1970 (2011) e
1973 (2011) do Conselho de Seguranca, que culminaram na autorizacdo do uso da forca na Libia.
A aprovacdo do documento final da Cdpula Mundial das Nagdes Unidas por meio da Resolucéo
60/1 (2005) da Assembleia Geral € vista, ndo sem criticas, como 0 momento em que a
comunidade internacional consagrou o principio de RdP, o que da relevancia a revisdo do
documento World Summit Outcome Document (2005). Os relatérios do Secretario-Geral da ONU
sobre a implementacdo da RdP oferecem um importante marco para o entendimento da percep¢ao
da organizacgdo sobre a norma.

A revisdo bibliografica, por sua vez, busca aliar autores classicos, responsaveis pela
elaboracdo conceito de RdP (EVANS, 2008; THAKUR, 2006), além de proponentes do principio
(BELLAMY, 2003; DOYLE, 2015; WEISS, 2011) e autores mais criticos a norma (HEHIR,
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2013; 2015; PARIS, 2014; POURMOKHTARI, 2013). A obra organizada por Aidan Hehir e
Robert Murray (2013), Libya, the Responsibility to Protect and the Future of Humanitarian
Intervention, merece especial mencdo em razéo de seu esforgo de reunir maltiplos trabalhos que
incluem anélises do caso libio sob a dtica da RdP. Além disso, periddicos exclusivamente
dedicados ao conceito de responsabilidade de proteger — é o caso do Global Responsibility to
Protect — ou que produziram nimeros especificamente voltados a RdP — como Cooperation and
Conflict e International Peacekeeping — contribuiram com artigos que foram fundamentais a
pesquisa.

O trabalho adota como referencial tedrico-metodoldgico a abordagem construtivista e
construtivista critica. O debate sobre a legitimidade e eficacia das intervengdes humanitarias
esteve, conforme destacou Alex Bellamy (2003), predominantemente associado a Escola Inglesa,
na relagédo entre principios de ordem e justica e questdes de legitimidade e construgcdo de normas
na sociedade internacional (BULL, 1977; BUZZAN, 1993). Embora muitos construtivistas
valham-se de elementos da Escola Inglesa, eles tiveram éxito em evidenciar incoeréncias internas
nesse debate (BELLAMY, 2003). O construtivismo oferece um entendimento mais complexo do
surgimento e evolugdo de normas internacionais. A teoria reconhece que a RdP promove uma
mudanca do discurso: do “direito de intervir” para “soberania responsavel” (BARNETT, 2010).

Na visdo construtivista de Michael Barnett (2010), duas categorias de normas incidem na
construcdo da ordem internacional: as normas regulatdrias constrangem o comportamento dos
atores; as normas constitutivas moldam atores de acordo com suas identidades, interesses e
capacidades, determinando seu comportamento. Os esforcos, pelos empreendedores de normas,
de dota-las de legitimidade ocorrem dentro dos padrbes de comportamento apropriado definidos
por normas ja existentes. Esse “ciclo de vida” da norma corrobora a constituicdo mutua de norma
e comportamento por meio de um modelo linear: defini¢do, aceitacdo e internalizacdo de normas
(BARNETT; FINNEMORE, 1999; FINNEMORE; SIKKINK, 1998).

Algumas abordagens construtivistas buscam dar explicacdo a contestacdo e ao
refinamento de normas internacionais. Widmaier e Glanville (2015) defendem que a
sobrevivéncia da norma reside em sua ambiguidade, a qual aumenta as possibilidades de criacdo
de consenso e de ajuste a mudancas no padrdo de comportamento aceitavel. A importancia do
discurso de associacdo de responsabilidade internacional a capacidades materiais aparece na

tentativa de poténcias tradicionais de limitar a participagdo de poténcias menores na governanca
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da seguranca (KENKEL; DESTRADI, 2019). Depreende-se dessa literatura que o elemento de
contestacdo a responsabilidade de proteger ndo estd em seu conteldo, mas sim em sua
implementacdo. As contribuicdes do construtivismo critico (GHOLIAGHA, 2015; WIENER,
2008) sustentam que a contestacdo € um processo inerente as normas, mesmo apads sua aceitacao,
e que ndo leva necessariamente ao enfraquecimento destas. Dentro dessa perspectiva, o
pressuposto segundo o qual a responsabilidade de proteger tem um significado fixo desde quando
foi aprovada pela Assembleia Geral da ONU em 2005 torna-se invalido.

O trabalho subdivide-se em trés capitulos, os quais correspondem aos trés objetivos
especificos ja delineados. O primeiro capitulo introduz o debate sobre soberania, intervencédo e
direitos humanos, descrevendo e analisando 0s caminhos que conduziram a aprovacdo do
conceito de responsabilidade de proteger pelos paises-membros da ONU durante a Cupula
Mundial de 2005. O segundo capitulo, apos fazer uma breve analise da recepc¢do do conceito nas
Nacbes Unidas, direciona-se aos desdobramentos da crise libia de 2011 e ao seu enquadramento
na ética da RdP, que culminaria com a aprovacgédo da controversa Resolucdo 1973 pelo CSNU e a
intervencdo da OTAN. O terceiro capitulo, por sua vez, avalia 0s impactos que a resposta
internacional a situacdo na Libia exerceu sobre crises posteriores, além de buscar compreender 0s
movimentos contestatorios e o grau de consolidacdo da norma. Por fim, apresentam-se as

conclusdes e as referéncias bibliograficas.
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2 EVOLUCAO DAS NORMAS DE PROTECAO: DO “DIREITO DE INTERVIR” A
“RESPONSABILIDADE DE PROTEGER”

Este capitulo pretende introduzir o debate sobre os limites impostos a soberania dos
estados face a graves ameagcas e violagOes de direitos humanos. Para esse fim, a primeira parte
traz uma breve introducdo ao estudo de normas proposto pela teoria construtivista, perpassando
pelas abordagens tradicionais e criticas. Apds, traga-se um panorama historico da evolucdo da
agenda internacional de protecdo humana e acdo humanitaria, desde a emergéncia das normas de
direito internacional humanitario até a ideia de intervencdo humanitaria, a qual causou grande
polarizagcdo entre atores no ambito multilateral. A parte final introduz o conceito de
“responsabilidade de proteger” (RdP), uma sintese dos debates acalorados sobre soberania,
direitos humanos e intervencdo que vinham acontecendo na década de 1990, além de trazer

analises sobre o significado do endosso dessa “norma emergente” pela Cupula Mundial de 2005.

2.1 OPAPEL DAS NORMAS NAS RELACOES INTERNACIONAIS

A abordagem construtivista das relacfes internacionais surgiu na década de 1980 com o
objetivo de reconhecer mudancas na politica global e explica-las de maneira mais aprimorada que
as teorias realistas e liberais. Desde cedo, construtivistas atribuiram as normas sociais um
importante papel de bloco constitutivo das relagbes internacionais, enfatizando seu significado
para as acOes individuais e coletivas dos estados (GHOLIAGHA, 2015, p. 1078). Para o
construtivismo, normas podem ser definidas como expectativas de um “padrdo de
comportamento apropriado” para atores que possuem “uma identidade dada”! (FINNEMORE;
SIKKINK, 1998, p. 891, traducdo nossa).

O impacto das normas pode ser avaliado em termos regulatérios e constitutivos. Os
efeitos regulatorios impulsionam os atores a agirem de acordo com uma norma por motivos
instrumentais. Nessa linha, eles constrangem ou encorajam o comportamento dos estados muitas

vezes de maneira contraria aos interesses destes: sem necessariamente aceitar a validade de uma

! “There is general agreement on the definition of a norm as a standard of appropriate behavior for actors with a
given identity (...)” (FINNEMORE; SIKKINK, 1998, p. 891).
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norma, os estados “socializam-se” ¢ moldam seu comportamento como resultado de pressoes por
legitimac@o ou conformidade. Quando resistem a essas pressoes, eles se sujeitam a praticas de
vexame internacional que podem modificar seu comportamento em situagdes futuras. Quando
realizam concessfes taticas ou adaptam seus argumentos de modo a atenuar pressGes por
adequacdo a uma norma, 0s estados acabam por implicitamente aceitar a validade desta. Os
efeitos constitutivos, por sua vez, constroem e definem as identidades e os interesses dos atores
que agem de acordo a determinada norma. Sob essa perspectiva, 0s estados internalizam normas
por meio de sua institucionalizagdo doméstica ou do préprio habito, de modo que eles aderem as
praticas prescritas por simples rotina e porque a norma ja é constituinte de seus proprios
interesses, ndao mais lhes impondo constrangimentos (FINNEMORE; SIKKINK, 1998;
GLANVILLE, 2015, p. 4).

Os efeitos regulatorios e constitutivos de uma norma sao reconhecidos, seja em instancias
de cumprimento ou violacdo, por meio da analise das deliberac6es dos atores, das justificativas
que eles oferecem para suas agdes e das respostas que eles formulam as acfes de outros atores
(GLANVILLE, 2015, p. 4). Ambos os efeitos dependem, ainda, da medida em que a norma se
incorpora a um espaco normativo altamente contestado, onde distintas concepgdes de
comportamento competem pela aderéncia dos agentes (MORRIS, 2013). Tradicionalmente, a
evolucao de normas internacionais € interpretada por meio do modelo padronizado elaborado por
Martha Finnemore e Kathryn Sikkink, o qual estabelece trés estagios evolutivos: a emergéncia, a
“cascata” e a internalizagdo das normas. O estagio da emergéncia caracteriza-se pela persuaséo,
pelos empreendedores normativos, de uma massa critica de estados (ou lideres normativos) a
adotar uma norma. No estagio “cascata”, os estados aderentes da norma buscam socializar outros
estados a se tornarem seguidores da norma enquanto difundem-na em suas instituicdes e
burocracias nacionais. No estagio da internalizacdo, por fim, a norma é tratada como dada, ndo
sendo mais objeto de amplo debate publico (FINNEMORE; SIKKINK, 1998). Para que uma
norma transite de maneira bem-sucedida por esse “ciclo de vida”, ela precisa ser
institucionalizada em nivel internacional por meio de um conjunto especifico de regras e
organizacdes. A institucionalizacdo da norma ajuda a esclarecer seu significado e o que constitui
sua violacdo (GLANVILLE, 2015, p. 5).

O modelo de Finnemore e Sikkink tem sido amplamente utilizada para explicar o

engajamento de estados com normas, ndo estando, contudo, isento de criticas. Novas abordagens
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tedricas, agrupadas em torno do construtivismo critico, tém desafiado a abordagem
unidimensional e estatica do modelo do “ciclo de vida” ao propor que as normas sdo na verdade
dindmicas e estdo constantemente sujeitas a contestagdes e reinterpretagdes (WIENER, 2008).
Nessa linha, mesmo ap6s a conclusdo de um acordo sobre determinado conteldo normativo, as
normas continuam sendo contestadas e moldadas pela préatica, de modo que sua evolucdo se da
via interagcdo com a realidade contextual. Assim, as normas sdo 0 que 0s estados fazem delas
(GHOLIAGHA, 2015, p. 1079). As teorias construtivistas criticas também tém questionado o
papel da institucionalizacdo internacional e da clareza no processo evolutivo da norma,
argumentando que o excesso de precisdo pode ser prejudicial para o desenvolvimento do
consenso e que a ambiguidade pode ser Util para a adaptacdo da norma as mudancas da ordem
internacional (WIDMAIER; GLANVILLE, 2015).

22 DO DIREITO INTERNACIONAL HUMANITARIO AS INTERVENCOES
HUMANITARIAS

Na maior parte da historia moderna das relagdes internacionais, a protecdo humana frente
a atrocidades ocupou posicao secundaria ou de completa indiferenca na preocupacao de lideres
mundiais. Com a emergéncia do sistema de estados nacionais modernos — representado pela Paz
de Westphalia, de 1648 —, tal indiferenca foi institucionalizada por meio da igualdade juridica dos
estados, fundamentada na ideia de que a soberania de cada um deles implicaria a ndo-intervencgéo
de outros estados em seus assuntos internos. A soberania, nesse contexto, surgiu como fruto da
necessidade do conjunto de paises europeus de prover uma base secular para a autoridade estatal
e de se autoafirmar como Ultima instancia da manutencdo de sua ordem interna (THAKUR,
2018). Questdes como a protecdo de individuos em cenarios hostis como guerras seriam,
portanto, tratadas tdo somente pelas autoridades soberanas do territério onde aqueles individuos
se encontravam.

Ainda nessa época, no entanto, vozes dissonantes que propunham limites a soberania
estatal irrestrita em determinadas circunstancias ganharam relevancia. O jurista holandés Hugo
Grotius, por exemplo, defendeu em seu livro De lure Belli ac Pacis (1625) a legalidade de
intervir a fim de assistir pessoas que estivessem resistindo a tiranias, 0 que constituiria uma

“guerra justa” (HOMANS, 2011). Os argumentos de Grotius embasaram no século XIX o
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movimento abolicionista, que tornar-se-ia politica de estado da Gra-Bretanha por meio de seus
esforgos de extinguir o trafico de escravos. No mesmo século, alguns estados europeus
intervieram militarmente em &areas do Império Turco-Otomano sob a justificativa de protecdo de
minorias cristds em risco, remontando a esse contexto os primeiros usos do termo “intervengao
humanitéaria”. Em 1863, foi fundado na Suica o Comité Internacional da Cruz Vermelha (CICV),
primeira organizagdo internacional de carater humanitario. A Primeira Convencdo de Genebra,
assinada no ano seguinte, cimentou as bases do direito internacional humanitario ao vincular
estados a obrigacao, em tempos de beligerancia, de proteger civis seus e de outros estados. Todos
esses impulsos, entretanto, ndo chegaram a corporificar um principio juridico ou moral relativo a
protecdo humana que fosse amplamente aceito. Tampouco consolidaram uma prética estatal que
desafiasse a soberania de outros estados se estes levassem a cabo, por exemplo, politicas de
exterminio ou de deslocamento forcado contra a prépria populacdo ou se permitissem a
realizacdo de crimes atrozes dentro dos limites de seu territorio (EVANS, 2008).

Com a chegada do século XX, as consequéncias humanitarias de conflitos passaram a
atrair cada vez mais consciéncia internacional. Entre 1899 e 1907, as Conferéncias da Haia
buscaram disciplinar a conducéo da guerra por estados beligerantes, amadurecendo as regras de
direito internacional humanitario que haviam sido inauguradas pela Convencdo de 1864. Apds as
atrocidades da Primeira Guerra Mundial e do genocidio arménio, houve nos anos 1920 uma
preocupacado incipiente, no discurso da Liga das Nacdes, em vincular o sistema de mandatos de
territorios a promocao do bem-estar e do desenvolvimento dos povos sujeitos, em promover 0s
direitos de minorias na Europa Central e em lidar com a questdo dos refugiados, o que incluiu a
nomeacdo de um alto comissariado para refugiados (EVANS, 2008). De maneira crescente,
ainda, autoridades empreenderiam esforcos em direcdo a proibicdo da guerra como instrumento
politico, como o Pacto Kellogg Briand (THAKUR; MALEY, 2015). A natureza estadocéntrica da
Liga das Nacdes e a propria composicdo do 6rgdo — em grande parte, impérios coloniais —,
porém, inviabilizaram a adoc¢do de dispositivos relacionados a padrdes de direitos humanos
(EVANS, 2008; THAKUR, 2006).

Foi somente ap6s a Segunda Guerra Mundial e o Holocausto, com a criacdo da
Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU), que se intensificaram expectativas de uma ordem
internacional favoravel a defesa de garantias de individuos. A equiparacdo do alto nimero de

vitimas civis ao de combatentes nesses episodios ressignificou as normas internacionais
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referentes a vitimas de conflitos e a conduta da guerra em si (LEMAIRE, 2012). A elaboracéo da
Carta do Tribunal de Nuremberg, em 1945, introduziu o conceito de “crimes contra a
humanidade”, que poderiam ser cometidos por um estado contra sua propria populacdo, nio
necessariamente em tempos de guerra (EVANS, 2008). A Carta da ONU, do mesmo ano, por sua
vez, estabeleceu os fundamentos de uma nova ordem juridica internacional ao instituir um regime
de proibicdo do uso e da ameaca da forca nas relagdes internacionais e propor multiplos direitos
humanos individuais e coletivos. Tais garantias foram melhor explicitadas por documentos
suplementares, como a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, e os Pactos
Internacionais dos Direitos Civis e Politicos e dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, de
1966. A adocdo da Convencdo para a Prevencao e a Repressdao do Crime de Genocidio, em 1948,
e da Terceira e Quarta Convengdes de Genebra, em 1949, completaram esse quadro de avangos
institucionais do pos-11 Guerra (BIERRENBACH, 2011). Por meio deles, os estados estabeleciam
Seu compromisso com um conjunto de padrdes de comportamento relacionados a promogéo do
bem-estar de suas populacdes (MORRIS, 2013).

Por mais que instituisse um novo consenso normativo fundamentado, entre outras coisas,
nos direitos humanos, a Carta da ONU manteve uma postura essencialmente estatista quanto a
paz e seguranca internacionais ao preconizar a nao-intervencdo (BELLAMY, 2003; MORRIS,
2013). Conforme seu Artigo 2°, paragrafo 4° (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS —
ONU, 1945, p. 6-7):

Todos os membros deverdo evitar em suas rela¢des 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 Propdsitos das Nagdes Unidas.

O paragrafo 7° do mesmo artigo reitera a ndo-ingeréncia em assuntos domésticos (ONU,
1945, p. 7):

Nenhum dispositivo da presente Carta autorizara as Nagdes Unidas a intervirem em
assuntos que dependam essencialmente da jurisdicdo de qualquer Estado ou obrigaré os
membros a submeterem tais assuntos a uma solugdo, nos termos da presente Carta; este
principio, porém, ndo prejudicard a aplicacdo das medidas coercitivas constantes do
Capitulo VII.

Conflagrava-se, assim, a contradicdo fundamental da Carta da ONU: a proscricdo ao uso

da forca e a ingeréncia e a prescricdo dos direitos humanos.
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Artigos subsequentes da Carta introduzem duas excecdes a proibi¢do do uso da forga: esta
poderia ser utilizada como autodefesa individual ou coletiva ou quando expressamente autorizada
pelo Conselho de Seguranca das Nacgdes Unidas (CSNU). O CSNU seria, conforme expresso nos
artigos do Capitulo VII?, o Unico 6rgdo legitimo para autorizar intervengdes e outras medidas
coercitivas sobre estados em casos de grave ameaca a seguranca internacional. Ele também seria
composto por cinco membros permanentes — Estados Unidos (EUA), Unido Soviética (URSS),
Reino Unido, Franca e China —, detentores do poder de vetar quaisquer resolu¢fes nao-
procedimentais (ONU, 1945). De acordo com Gareth Evans (2015, p. 17), a preocupagéo
fundamental dos fundadores da ONU ndo era, de fato, direitos humanos, mas sim a possibilidade
de agresséo de um estado contra outro.

A Guerra Fria impediu que o CSNU operasse plenamente suas fungbes no complexo
mecanismo de seguranca coletiva idealizado pela Carta da ONU, especialmente quando questfes
sensiveis aos interesses das duas superpoténcias, EUA e URSS, estavam em jogo (BIGATAO,
2014). No periodo, o discurso de soberania dos estados foi privilegiado em detrimento ao de
direitos humanos. O processo de descolonizacdo afro-asiatica e a emergéncia do Movimento dos
N&o-Alinhados fortaleceram uma narrativa anticolonial favoravel a norma da ndo-intervencao
(EVANS, 2008, p. 21). A interface entre o direito de estados e os direitos de individuos nédo
deixou, entretanto, de ser discutida, especialmente porque autoridades soberanas estavam sendo
acusadas de perpetrar graves violagdes de direitos humanos. A possibilidade de intervencao
militar delineada no Capitulo VII da Carta da ONU permitiu que alguns estados defendessem o
uso da forca para fins humanitarios (THAKUR, 2006). A impoténcia do CSNU - seja ela devida
ao confronto bipolar ou a simples apatia dos paises-membros — fomentou esse debate. Afinal,
como a comunidade internacional deveria reagir a cenarios de graves violacGes de direitos
humanos em que acBes ndo poderiam ser justificadas pela autodefesa ou pela autorizacéo

expressa de um Conselho de Segurancga que se encontrava marginalizado?

2 Enquanto o Capitulo VI da Carta da ONU prevé os mecanismos que a organizacdo deve adotar para a solucdo
pacifica de controvérsias — negociagdo, inquérito, mediacdo, conciliacdo, arbitragem, solucdo judicial, recurso a
organismos ou acordos regionais, etc. —, o Capitulo VII apresenta medidas que podem ser adotadas quando aquelas
forem comprovadamente ineficazes (GRAY, 2008). As medidas do Capitulo VII, ditas “coercitivas”, sdo elencadas
em seu Artigo 42: “No caso de o Conselho de Seguranga considerar que as medidas previstas no artigo 41 seriam ou
demonstraram que sdo inadequadas, poderd levar e efeito, por meio de forgas aéreas, navais ou terrestres, a acdo que
julgar necessaria para manter ou restabelecer a paz e a seguranca internacionais. Tal a¢do poderd compreender
demonstracdes, bloqueios e outras operacOes, por parte das forcas aéreas, navais ou terrestres dos membros das
NagBes Unidas” (ONU, 1945, p. 30).
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Uma resposta a essa questdo foi a elaboragdo da ideia de “interven¢do humanitdria”, um
instrumento que poderia ser moralmente justificavel, ainda que ilegal no ambito das NacGes
Unidas® (THAKUR; MALEY, 2015). Ela foi amplamente discutida no meio académico. Jack
Donnelly (2013, p. 254-5, traducdo nossa) conceituou “interven¢do” como o ‘“‘envolvimento
estrangeiro coercitivo nos assuntos internos de um estado; violagdo, sem [necessariamente]
guerra, dos direitos soberanos de um estado; imposicao que prejudica a independéncia politica de
um estado”. Uma intervencdo seria chamada de “humanitaria”, entdo, quando realizada para
“cessar, prevenir ou punir (...) violagdes graves e sistemdticas de direitos humanos” em beneficio
de individuos de nacionalidade distinta daquela do estado interventor* (DONNELLY, 2013, p.
255, traducdo nossa). Jennifer Welsh (2004, p. 3, traducdo nossa) definiu “intervengdo
humanitaria” como a “interferéncia coercitiva nos assuntos internos de um estado, envolvendo o
uso da forca armada, com o objetivo de combater violagdes macicas de direitos humanos ou
impedir sofrimento humano generalizado™. Em tom similar, Thomas Weiss (2005, XXIX,
traducdo nossa) sustentou que o termo envolveria a adogdo de “medidas coercitivas por forgas
militares externas para garantir o0 acesso a civis ou a protecdo de direitos sem o consentimento
das autoridades politicas locais™®.

Ja durante a Guerra Fria, intervencdes militares coercitivas de conteudo humanitario
fizeram parte da pratica de estados. Evans (2008, p. 23) avalia tais intervencGes em duas
categorias: aquelas que reivindicaram fracos motivos humanitarios ou quase humanitarios, que

muitas vezes encobriam motivos politicos e econdmicos; e aquelas que produziram impactos

3 A ideia de “intervencdo humanitaria” foi inicialmente defendida no contexto da Guerra de Biafra (1967-70), na
Nigéria, quando o médico francés Bernard Kouchner, na época a servi¢o do Comité Internacional da Cruz Vermelha,
liderou dissidéncias & posi¢do de neutralidade da organizacdo frente ao massacre sisteméatico de populagdes locais
pelo governo nigeriano (BIERRENBACH, 2011). Kouchner fundou, em 1971, o Médicos sem Fronteiras e
influenciou o posicionamento dessa instituicdo a favor do questionamento da soberania de estados quando suas
populacgBes estivessem passando por condi¢bes de salde inumanas (EVANS, 2008). O médico posteriormente
popularizou, junto do professor de direito Mario Betatti, a expressdo “droit d’ingérence”: o direito de um estado de
intervir em outro, violando sua soberania, sob um mandato conferido por uma autoridade supranacional com o fim de
garantir a vitimas de atrocidades o direito a assisténcia humanitaria (ARMAND, 2009).

4 “Intervention is ordinarily defined as coercive foreign involvement in the internal affairs of a state; violation, short
of war, of a state’s sovereign rights. (...) An intervention is typically called humanitarian if undertaken to halt,
prevent, or punish ‘“genocide,” understood as gross and systematic and severe human rights violations involving
extensive political killing, or in response to humanitarian crises such as famines or massive refugee flows”
(DONNELY, 2013, p. 254-5).

5 “(...) coercive interference in the internal affairs of a state, involving the use of armed force, with the purposes of
addressing massive human rights violations or preventing widespread human suffering” (WELSH, 2004, p. 3).

6 «(...) coercive measures by outside military forces to ensure access to civilians or the protection of rights without
the consent of local political authorities” (WEISS, 2005, XXIX).
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humanitarios sem, no entanto, manifestar esse objetivo, justificando-se, em vez, em motivos ndo
tdo controversos como a autodefesa. Enquadram-se na primeira categoria sobretudo aquelas
realizadas por paises que alegaram o motivo de protecdo de seus nacionais em territorio
estrangeiro: as intervengdes da Bélgica no Congo (em 1960 e 1964), dos Estados Unidos no
Congo (1964), na Republica Dominicana (1965), em Granada (1983) e no Panama (1989) e de
Israel em Uganda (1976) sdo exemplos’ (BIERRENBACH, 2011; GRAY, 2008). A segunda
categoria compreende trés instancias comumente destacadas na literatura: (i) a acdo da India em
Bangladesh (1971) protegeu a populacdo hindu e assegurou a independéncia da regido do regime
ditatorial do Paquistido Ocidental, embora a India tenha utilizado a autodefesa e a agressdo
demografica como justificativa; (ii) a invasdo do Camboja do Khmer Vermelho pelo Vietna
(1978) derrubou o regime genocida de Pol Pot, mas se fundamentou na legitima defesa; (iii) e a
intervengdo pela Tanzénia em Uganda (1979) derrubou o regime de Idi Amin, acusado de
exterminio de grupos étnicos, também recorrendo a autodefesa contra ameacas de agressao
(EVANS, 2015; GRAY, 2008). De todo modo, as intervengdes de ambas as categorias sofreram
consideravel condenacéo internacional, especialmente na ONU e em organizagdes regionais. Em
nenhum desses exemplos houve autorizacdo expressa do CSNU para intervir (BIERRENBACH,
2011).

O fim do confronto bipolar e o rompimento das estruturas da Guerra Fria, a partir de
1990, modificaram a maneira com que a comunidade internacional lidaria com ameacas a paz e a
seguranca mundial. O colapso da Unido Soviética viabilizou a ado¢do de um discurso que
agrupava o capitalismo liberal liderado pelos EUA, a democracia, o primado do direito
internacional e a defesa dos direitos humanos — esses dois ultimos respaldados pelo sistema ONU
— como motores de uma “nova ordem mundial” direcionada a auséncia de conflitos (JAHN,
2013). Tal otimismo foi capturado na famosa proposi¢ao do “fim da historia”, de Francis
Fukuyama (1992). Ao mesmo tempo, a acentuada queda do uso do veto no CSNU trouxe ao

orgao a possibilidade de exercer mais ativamente os poderes que a Carta da ONU lhe atribuira.

7 Uma importante excegdo a esse padrdo, identificada por Evans (2008), foi a intervencdo da Franca no Império
Centro-Africano (atual Republica Centro-Africana) em 1979, que derrubou o regime de Jean Bedel Bukassa
fundamentada em violagBes de direitos humanos. Em razdo da falta de simpatia internacional pelo regime, a
intervencdo atraiu poucos protestos no mundo. Embora alguns autores argumentem que o caso foi uma intervencdo
humanitaria por exceléncia, outros chamam a atencdo para os interesses econdmicos franceses nela envolvidos,
aliados as tentativas de contencdo, por parte dos paises ocidentais, de revolugdes e golpes de estado que estavam
sendo apoiados por paises socialistas na regido (BIERRENBACH, 2011).
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Alimentavam-se, a partir disso, expectativas de que o Conselho pudesse flexibilizar a norma da
ndo-intervencdo a favor dos elementos dessa “nova ordem” (EVANS, 2015). Antonio Patriota
(2010) argumenta que a autorizagdo da intervencdo no Iraque por meio da Resolucio 6782
(1990), no contexto que levou a Guerra do Golfo, sinalizou o restabelecimento do consenso entre
0s cinco membros permanentes e um novo comprometimento do CSNU com a seguranga
coletiva, especialmente no tocante a adocéo de medidas coercitivas previstas no Capitulo VII da
Carta.

Acontecimentos seguintes, entretanto, frustraram essas expectativas e abalaram o
otimismo do imediato pds-Guerra Fria. Novos desafios de seguranca, proprios da década de
1990, viriam a surgir, de modo que “as circunstancias claras de agressdo contra a integridade
territorial de um Estado membro, que caracterizaram o episédio do Golfo, ndo voltariam a
reproduzir-se” (PATRIOTA, 2010, p. 7). Se até entdo o CSNU estava habituado a gerenciar
conflitos eminentemente interestatais, o padréo de conflitos que o 6rgdo deveria encarar passados
0s anos de bipolaridade era predominantemente intraestatal. As chamadas “novas guerras” ou
“guerras de terceira geragdo™®, como ficaram conhecidas, eram geralmente conflitos armados
civis que eclodiram sobretudo em estados recém-independentes na Africa e, no continente
europeu, na ex-lugoslavia. Elas incluiam entre os beligerantes, além de exércitos tradicionais,
grupos rebeldes e outros atores ndo-estatais, o que dificultava a diferenciacdo entre combatentes e
ndo-combatentes — estes Ultimos tornando-se alvo de violéncia generalizada (KALDOR, 2001). O
atentado contra os direitos humanos de civis comumente produziria sérias crises humanitarias.
Esse novo quadro criou um vacuo normativo favoravel a defesa de acGes internacionais (para
protecdo de vulneraveis), que foi preenchido, apesar de suas inadequacdes, pela ideia de
intervencdo humanitaria (THAKUR; MALEY, 2015).

Diferentemente daquelas levadas a cabo no periodo anterior, as intervencdes da década de

1990 exibiram carater manifestamente humanitario, embora motiva¢bes politicas ulteriores

8 A resolucdo 678, adotada pelo Conselho de Seguranca em 29 de novembro de 1990, foi uma resposta a invasdo e
anexacdo do territorio do Kuwait pelo Iraque de Saddam Hussein em 2 de agosto daquele ano. Entre outras medidas,
0 CSNU exigia a retirada iraquiana do territorio ocupado e autorizava os membros das Nacbes Unidas a empregar
todos 0s meios necessério para implementar tal exigéncia caso o Iraque ndo o fizesse até a data de 15 de janeiro do
ano seguinte — o que, de fato, ndo ocorreu. Em 17 de janeiro de 1991, uma coalizdo internacional liderada pelos EUA
iniciou a expulséo das tropas iraquianas do Kuwait (PATRIOTA, 2010).

® De acordo com Evans (2015, p. 18), esse tipo de conflito ocuparia posicdo central na agenda securitéria
internacional até o inicio dos anos 2000, quando os ataques aos EUA em 11 de setembro de 2001 redirecionaram o
foco ao combate ao terrorismo.
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estivessem presentes. Elas foram, em sua maioria, autorizadas pela ONU e contaram com
efetivos que atuaram sob sua bandeira em operagdes de paz, impondo medidas coercitivas
conformes ao Capitulo VII da Carta (MALONE, 2007). Um primeiro grupo de intervencdes foi
alegadamente bem-sucedido. A mais emblematica foi a acdo no Iraque em 1991, ap6s a Guerra
do Golfo. Mesmo sem o consentimento governamental, a ONU autorizou e tropas lideradas pelos
EUA implementaram um mandato de prote¢do da populacdo curda no norte do pais, a qual vinha
sendo alvo de uma campanha de repressdo do governo de Saddam Hussein (EVANS, 2008).
Embora o posterior regime de sancGes aplicado ao Iraque tenha gerado graves consequéncias
humanitarias, a criacdo de enclaves de seguranca para curdos dentro do territorio iraquiano — 0s
chamados safe havens, protegidos por forgas da ONU — foi um legado positivo da intervencao
humanitaria no pais (BIERRENBACH, 2011, p. 74). Outros casos que se inserem nesse conjunto
foram as agdes na Libéria (1990-1997), no Haiti (1994-1997) e em Serra Leoa (1997-1998) —
onde houve consentimento das autoridades, que, no entanto, ndo exerciam controle total sobre
seu territorio — e no Timor-Leste (1998) — onde o consentimento foi controverso, haja vista a
forte pressdo internacional que o governo do pais sofreu (THAKUR, 2006).

Um segundo grupo de intervengbes humanitarias foi mais problematico. Trés delas
envolveram crises a que a comunidade internacional respondeu por meio das NacGes Unidas, mas
cujas agdes “erraticas, incompletas ou contraprodutivas”, relacionadas a limitacdo do uso da forca
por capacetes azuis, permitiram a ocorréncia de catastrofes humanitarias (EVANS, 2015, p. 17).
Foram os casos da Somadlia, de Ruanda e da Bosnia. Uma outra intervencdo, a da OTAN no
Kosovo, foi particularmente controversa por nao ter sido autorizada pelo CSNU.

Na Somalia, a guerra civil que se iniciou em 1991 derrubou o governo central e produziu
uma onda de refugiados, deslocados internos e inseguranca alimentar. Apesar do emprego de uma
operacdo de paz para ajuda humanitaria, a UNOSOM?™° | (1992), o recrudescimento da crise fez
com gque o CSNU intensificasse 0 uso da forca contra milicias por meio da United Task Force
(1992). Essa postura implicou o abandono da neutralidade da missdo da ONU, o que na época foi
justificado em razdo da auséncia de autoridade central na Somadlia. Tais esforcos foram,
entretanto, frustrados, especialmente devido a indisponibilidade de armamento adequado. Em

1993, a morte de 19 soldados norte-americanos levou a retirada das tropas dos EUA da area. A

10 United Nations Operation in Somalia (Operacao das Nagdes Unidas na Somalia).
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Resolucdo 897 (1993) do CSNU, por sua vez, estabeleceu o desengajamento gradual das tropas
da entdo UNOSOM Il, que foi encerrada em 1995 (PATRIOTA, 2010; POWER, 2002).

A “sindrome da Somalia” explica, em parte, a demora da resposta internacional aos
acontecimentos de 1994 em Ruanda (BIERRENBACH, 2011, p. 77). A eclosdo da guerra civil
ruandesa em 1990 colocou em conflito hutus (maioria étnica que controlava o poder) e rebeldes
da minoria tutsi. Apesar de um cessar-fogo e do estabelecimento de uma missao de paz da ONU
no final de 1993 (a UNAMIR?™), as hostilidades retornaram em abril de 1994, quando, apds o
assassinato do presidente hutu Juvénal Habyarimana por rebeldes tutsi, extremistas hutus
iniciaram entdo uma politica de genocidio de tutsis e da populacdo moderada. As reacdes do
CSNU nédo foram condizentes a gravidade da situacdo: a Resolucdo 918, adotada em maio,
esquivou-se do uso da palavra “genocidio” a fim de evitar a contragdo da responsabilidade de agir
preconizada na Convencdo de 1948, além de atualizar o mandato e o numero de efetivos da
UNAMIR a niveis considerados insuficientes para combater as atrocidades contra civis. O
reconhecimento do genocidio e da emergéncia humanitaria pelo CSNU s6 ocorreu em junho,
quando o Orgdo autorizou a Franca a intervir militarmente. Estima-se que, durante trés meses de
politica genocida, entre 800 mil e 1 milhdo de pessoas morreram (BIERRENBACH, 2011,
PATRIOTA, 2010).

Apos a dissolucao da lugoslavia, a declaracdo de independéncia da Bdsnia e Herzegovina
em 1992 alastrou um confronto armado que j& estava em curso entre Croécia e Sérvia. Em
resposta, 0 CSNU estendeu a Bdsnia o0 mandato de sua missdo de paz na regido (UNPROFOR??)
e das areas de protecgdo de civis (UNPAs*®). Ainda em 1992, o Conselho estabeleceu uma zona de
exclusdo aérea sobre a Bosnia, autorizando no ano seguinte que estados-membros se utilizassem
de todos 0s meios necessarios para implementa-la. Ndo houve, nesse momento, intervencdo, e o
conflito continuou. Apoiadas por Belgrado, milicias sérvias vinham realizando na Bosnia uma
campanha de limpeza étnica que resultou em 1,5 milhdo de refugiados e mais de 50 mil mortos.
A campanha teve seu apice no ataque a Srebrenica, que abrigava uma UNPA, em julho de 1995.
Na ocasido, o fragil contingente da UNPROFOR foi incapaz de evitar a execucdo de oito mil
homens e criangas. A guerra na Bosnia s teve fim em dezembro daquele ano, apds a OTAN
bombardear posi¢coes sérvias (POWER, 2002; PUGH, 2007).

1 United Nations Assistance Mission for Rwanda (Missdo de Assisténcia das Nagdes Unidas para Ruanda).
12 United Nations Protection Force (Forca de Protecdo das Nagdes Unidas).
13 United Nations Protected Areas (Areas Protegidas das Nagdes Unidas).
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O fracasso das a¢Bes militares na Somdlia, a brutalidade do genocidio de Ruanda e a
apatia diante do ataque a Srebrenica revelaram um perigoso hiato entre as préaticas de
comportamento internacional esperadas pela ONU em sua Carta e a fraca mobilizacdo dos
estados-membros para cumpri-las (THAKUR, 2007, p. 396). Tais episddios significaram uma
fase de crise das operagdes de paz da organizacdo, de modo particular, e de descrédito no préprio
multilateralismo das Nacdes Unidas, de modo geral (DOYLE; SAMBANIS, 2006). Essa
percepcao de paralisia da ONU criou condi¢es para que mecanismos alternativos de seguranca
coletiva marginalizassem a autoridade legal do CSNU.

Foi o0 caso da acdo militar da OTAN no Kosovo, em 1999, empregada em resposta a crise
humanitaria que ali eclodiu. A dissolucdo da lugoslavia havia revogado, consigo, a relativa
autonomia gozada pelo Kosovo até entdo. Marcaram 0s anos seguintes a luta armada pela
independéncia kosovar, organizada pela comunidade albanesa do territério, e a repressdao da
autoridade formal, a Servia de Slobodan Milosevic. Em 1998, em resposta a levantes armados
kosovares, Milosevic iniciou uma campanha de limpeza étnica semelhante a da Bosnia, a qual
resultou em mais de trés mil albaneses mortos e cerca de 300 mil refugiados. Apesar do insucesso
de negociacOes diplomaticas, 0 CSNU recusava-se a autorizar a for¢ca em razdo da oposicdo de
Russia e China. Em marco de 1999, sem autorizacdo do CSNU, os EUA e seus aliados ocidentais
resolveram agir por meio da OTAN, realizando bombardeios aéreos a posi¢fes sérvias no
Kosovo. A acdo produziu um novo fluxo de refugiados e mais massacres pelos sérvios na area.
Em junho do mesmo ano, no entanto, sob a ameaca da OTAN de iniciar uma campanha terrestre,
Milosevic ordenou a retirada das tropas do Kosovo (BIERRENBACH, 2011; POWER, 2002). A
intervencdo da OTAN no Kosovo, embora tenha realizado seu objetivo de pdr fim a crise
humanitaria, desafiou a integridade do sistema de seguranca internacional como um todo
(EVANS, 2015, p. 18). Ela evidenciou o risco de que a ONU e, especialmente, 0 CSNU, se
tornassem irrelevantes frente a uma conjuntura em que a principal poténcia mundial, os EUA,
estaria disposta a agir contrariamente ao direito internacional (BRASIL, 2017, p. 50). Por outro
lado, o episddio contribuiu para a reformulacédo da doutrina de intervencdo humanitaria (DOYLE,
2015), processo que serd tratado a seguir.

A “década das intervengdes humanitdrias” teve fim, assim, sem apresentar um consenso
internacional sobre a legitimidade dessas intervengdes. Se de um lado a ideia do “direito de

ingeréncia” perpassou todas as crises deflagradas nos anos 1990, quando a necessidade e a
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oportunidade de tomar medidas protetivas surgiram, de outro, fortes argumentos contrarios a
intervencdo se manifestaram. As criticas sobre as possiveis motivagdes politicas da doutrina de
intervencdo humanitaria concentraram-se no receio de que ela ampliasse as assimetrias de poder
entre estados nas relagdes internacionais, a partir da reproducdo de um discurso colonial,
apropriado por estados que se consideravam maduros o suficiente para operar “missdes
civilizatorias” em estados recém-independentes do dominio colonial (MAHDAVI, 2015; PARIS,
2004; THAKUR; MALEY, 2015). A defesa das prerrogativas tradicionais de soberania dos
estados manteve-se firme durante o decorrer da década. Tratava-se sobretudo de um debate entre
Norte e Sul global, em que os estados criados pela descolonizagdo, orgulhosos de sua
independéncia, mas conscientes de suas fragilidades, reconheciam que as intervencgdes passadas
de poténcias coloniais e imperialistas ndo haviam sido benéficas e, portanto, ndo haveriam de
admitir o direito dessas mesmas poténcias de intervir mais uma vez, independentemente das
justificativas e circunstancias (EVANS, 2008, p. 18; MAHDAVI, 2015). Outra critica
concentrou-se na falta de garantias, dos defensores da intervencdo humanitaria, de que os
“beneficidrios” de tal intervengdo estariam em situacdo melhor do que caso a intervengao nao
tivesse ocorrido (PARIS, 2014). Nessa linha, pouco se falou, no auge das crises humanitarias da
década, em estratégias de prevencdo ou mesmo em formas menos intrusivas de intervencao para
responder a atrocidades, o que contribuiu para a polarizacdo do debate entre interventores e nao-
interventores, seja no nivel de decisdo politica ou no nivel académico (EVANS, 2008).

Alguns meses apds a polémica intervencdo da OTAN no Kosovo, 0 entdo Secretario-
Geral das NacGes Unidas (SGNU), Kofi Annan, apresentou esse dilema a Assembleia Geral do
Milénio em 2000, onde também instou os estados-membros a chegar a um consenso: “se a
intervencdo humanitaria é (...) um ataque inaceitavel a soberania, como devemos responder (...) a
violacGes graves e sistematicas dos direitos humanos que ofendem todos os preceitos de nossa
humanidade comum?”** (UN, 2000, p. 48, traducdo nossa). De fato, 0 engajamento de Annan
com a questdo foi fundamental para a formulacdo e adocdo, durante os anos 2000, do conceito

inovador de “responsabilidade de proteger”.

14 «If humanitarian intervention is indeed an unacceptable assault on sovereignty, how should we respond to a
Rwanda, to a Srebrenica — to gross and systematic violations of human rights that offend every precept of common
humanity?” (UN, 2000, p. 48).



31

2.3 O PRINCIPIO DA RESPONSABILIDADE DE PROTEGER (RdP)

A iniciativa mais célebre ao chamado de Kofi Annan foi a do governo do Canadd, que
patrocinou a criagdo, em 2000, da Comissdo Internacional sobre Intervencdo e Soberania Estatal
(do inglés, International Commission on Intervention and State Sovereignty, cuja sigla € ICISS).
Presidida por Gareth Evans (ex-ministro das relagdes exteriores da Australia) e Mohamed
Sahnoun (diplomata argelino e assessor do SGNU), a ICISS tinha como objetivo “construir um
entendimento mais amplo sobre o problema da conciliagdo entre a intervengdo para a protecéo
humana e a soberania”®® (ICISS, 2001a, p. 2, tradugdo nossa). Formada por um quadro de doze
especialistas de diferentes regides do globo, a comisséo almejava gerar, por meio de consultas
opinativas realizadas em diferentes partes do globo, o “consenso politico global sobre como
superar a polémica, e mesmo a paralisia, em direcdo a acdo no ambito do sistema internacional,
particularmente por meio da ONU”*® (ICISS, 2001b, p. 341). Debrugando-se por um ano sobre
questdes legais, morais, operacionais e politicas, a ICISS publicou em 2001 o relatério The
Responsibility to Protect, que introduziu o conceito de responsabilidade de proteger.

O relatério da Comisséo levou em consideragdo um conjunto de esfor¢os intelectuais que
ja haviam sido desenvolvidos ao redor da tematica de soberania e intervencdo. Entre eles estavam
a nocdo do “direito de ingeréncia”, elaborada por Bernard Kouchner, passando pelas discussoes
acerca das “interven¢des humanitarias” até a mais recente “doutrina da comunidade
internacional”, do ex-primeiro ministro britdnico Tony Blair. Pelo seu foco demasiadamente
intervencionista ou militar, porém, tais no¢des foram contrapostas a posturas mais conciliatorias,
capazes de atrair 0 apoio de paises do Sul global, como 0s conceitos de “seguranga humana” e de
“soberania como responsabilidade” (EVANS, 2015).

O conceito de ‘“seguranca humana” havia ganhado destaque apos a divulgacdo do
Relatorio de Desenvolvimento Humano de 1994 do Programa de Desenvolvimento das Nacgdes
Unidas (PNUD). Demonstrando a preocupacao dessa agéncia da ONU com a emergéncia das

“novas guerras”, o relatorio sustentava que a seguranca humana é um conceito centrado na pessoa

15 «“Our mandate was generally to build a broader understanding of the problem of reconciling intervention for
human protection purposes and sovereignty” (ICISS, 2001a, p. 2).

16 ««(...) the mandate of ICISS would be to promote a comprehensive debate on the issues and to foster global
political consensus on how to move from polemics, and often paralysis, toward action within the international
system, particularly through the UN” (ICISS, 2001b, p. 341).



32

e significa “seguranga em relagdo a ameagas cronicas, tais como fome, doengas e repressao”,
além da “prote¢do contra rupturas bruscas e dolorosas nos padrdes de vida cotidiana, seja em
casa, no emprego ou na comunidade”!’ (UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMME
— UNDP, 1994, p. 22-3, traducdo nossa). Considerada uma tentativa inovadora de preencher o
hiato entre perspectivas de seguranca do Norte e do Sul global, a seguranga humana pressupoe
que a seguranca nacional de um estado esta associada a realizagdo de direitos dos individuos que
estdo sob sua jurisdicdo. Consequentemente, o estado deve estar a servico do individuo,
abstendo-se da violagdo de seus direitos fundamentais e adotando medidas favoraveis a promocao
destes (THAKUR, 2006). A ideia de seguranca humana criou, assim, novas demandas e
expectativas relativas a0 modo com que estados tratam suas populagdes (ICISS, 2001a, p. 7).

O conceito de “soberania como responsabilidade”, por sua vez, foi primariamente
articulado no inicio da década de 1990 por Francis Deng, diplomata sudanés que atuou como
representante do SGNU para deslocados internos entre 1992 e 2004. Modificando o entendimento
tradicional de soberania como o direito de um estado de controlar determinado territorio, a ideia
pressupde que o0s estados tém um conjunto de obrigacdes internas minimas, exigidas
internacionalmente por normas e tratados de direitos humanos, as quais implicam a contragéo de
“responsabilidades”. De acordo com Deng (apud EVANS, 2008, p. 36, traducdo nossa), “a
esséncia de ser um pais soberano (...) ndo € apenas a protecdo contra interferéncias externas — é
uma questdo de os estados terem responsabilidades positivas pelo bem-estar de seus proprios
cidaddos™*®. Assim, a consisténcia e o reconhecimento da soberania estatal dependem do
cumprimento dessas responsabilidades. O entendimento de que um estado seria soberano desde
que protegesse sua populacao faria da “soberania como responsabilidade” uma das bases
conceituais da norma de responsabilidade de proteger (EVANS, 2008).

Elaborados a partir desses ensaios intelectuais e normativos, 0s principios basicos e 0s

fundamentos do relatorio da ICISS podem ser sintetizados em sua sinopse:

17«1t means, first, safety from such chronic threats as hunger, disease and repression. And second, it means
protection from sudden and hurtful disruptions in the patterns of daily life-whether in homes, in jobs or in
communities” (UNDP, 1994, p. 23).

18 <I am wholly respectful of your country’s sovereignty, but the essence of being a sovereign country these days is
not just protection from outside interference — rather it’s a matter of states having positive responsibilities for their
own citizens’ welfare, and to assist each other” (DENG apud EVANS, 2008, p. 36).
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1. Principios basicos

A. A soberania do estado implica responsabilidade, e a responsabilidade priméria pela
prote¢do de seu povo estd no proprio estado.

B. Em casos em que uma populacdo estd sofrendo danos graves, como resultado de
guerra interna, insurgéncia, repressdo ou falha do estado, e o estado em questdo ndo esta
disposto ou ndo pode impedi-los ou evita-los, o principio da ndo-intervencao da lugar a
responsabilidade internacional de proteger.

2. Fundamentos

Os fundamentos da responsabilidade de proteger, como principio orientador da
comunidade internacional dos estados, estdo em: A. obrigacGes inerentes ao conceito de
soberania; B. a responsabilidade do Conselho de Seguranca, nos termos do artigo 24 da
Carta das Nacgdes Unidas, pela manutencdo da paz e seguranca internacionais; C.
obrigacOes legais especificas sobre direitos humanos e declaragbes, convencdes e
tratados de protecdo humana, direito internacional humanitario e direito nacional; D. a
pratica em desenvolvimento dos estados, organizacdes regionais e do préprio Conselho
de Seguranca®® (ICISS, 2001a, xi, tradugfo nossa).

Gareth Evans (2008; 2015) afirma que o relatorio da ICISS impactou de quatro maneiras
0 curso do debate sobre intervengdo humanitaria, comecando pela marginalizacdo desse conceito
— excessivamente associada ao uso da forca militar — ao redirecionar o controverso discurso do
“direito de intervir” em estados para o da “responsabilidade de proteger” populagdes vulneraveis.
Tal redirecionamento evidenciou a expectativa da comissdo de que tradicionais proponentes da
ndo-intervencdo, como China, Russia e 0os Ndo-Alinhados, pudessem se engajar de maneira mais
construtiva em um esforco normativo. Essa recaracterizagdo também retirou a questdo da
protecao do dominio do “direito” de qualquer estado, especialmente aqueles mais poderosos, € a
colocou no ambito da “responsabilidade” de toda a comunidade de estados (EVANS, 2008).

O relatério também ampliou a gama de atores envolvidos na agenda de protecéo.
Enquanto o “direito de intervir” focava-se em atores internacionais capazes de utilizar a forca
militar, a RdP insistiu no primado da obrigacdo de cada estado de proteger sua populacéo.
Somente a partir da dificuldade desse estado em cumprir tal responsabilidade é que outros
estados assumiriam a obrigacdo de auxilid-lo nessa tarefa. E apenas se o estado estivesse

fracassando nessa missdo, como resultado de incapacidade ou de ma vontade, a responsabilidade

19«1, Basic Principles (...) A. State sovereignty implies responsibility, and the primary responsibility for the
protection of its people lies with the state itself. B. Where a population is suffering serious harm, as a result of
internal war, insurgency, repression or state failure, and the state in question is unwilling or unable to halt or avert
it, the principle of non-intervention yields to the international responsibility to protect. (...) 2. Foundations (...) The
foundations of the responsibility to protect, as a guiding principle for the international community of states, lie in: A.
obligations inherent in the concept of sovereignty; B. the responsibility of the Security Council, under Article 24 of
the UN Charter, for the maintenance of international peace and security; C. specific legal obligations under human
rights and human protection declarations, covenants and treaties, international humanitarian law and national law;
D. the developing practice of states, regional organizations and the Security Council itself” (ICISS, 2001a, xi).
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recairia sobre a comunidade internacional, que poderia adotar medidas mais robustas (EVANS,
2015).

A comissdo teria, ainda, tornado claro o significado da responsabilidade de proteger na
pratica: enquanto a intervencdo humanitaria fundamentou-se de maneira unidimensional na
reacdo militar, o relatério desmembrou a RdP em trés dimensdes complementares de atuagao:
prevencdo, reacdo e reconstrucdo (EVANS, 2008). A responsabilidade de prevencédo
corresponderia ao esfor¢o de abordar as causas diretas e profundas do conflito interno e de outras
crises que colocassem populagdes em risco. A responsabilidade de reagir envolveria a resposta a
situacOes de alta necessidade humana com medidas adequadas, que podem incluir medidas
coercitivas como san¢des e julgamentos internacionais e, em casos mais extremos, a agao militar.
A responsabilidade de reconstruir, por fim, compreenderia o fornecimento, especialmente apds
uma intervencdo militar, de plena assisténcia a recuperacdo, reconstrucdo e reconciliacdo do
estado apos a crise, combatendo as causas dos danos a que a intervencdo foi projetada para
interromper ou evitar. Dentre esses trés niveis, o da prevencdo deveria ser priorizado (ICISS,
2001a, xi).

A acdo militar, por fim, sendo o ultimo dos recursos da responsabilidade de reagir, seria
guiada pelo gradualismo na intrusdo das acdes. A comissdo buscou esclarecer 0s principios que
governariam esse instrumento. O critério inicial seria a legalidade, encontrada unicamente na
autoridade legal do CSNU, a qual deveria ser fortalecida em vez de marginalizada. O critério
seguinte seria a legitimidade, formado por cinco marcos referenciais que, embora ndo
garantissem 0 consenso em casos concretos, tornariam sua conquista mais provavel: a gravidade
da ameaca, a motivacdo primaria da acdo militar proposta, a existéncia de alternativas de meios
pacificos razoavelmente disponiveis, a proporcionalidade das respostas e o balango das
consequéncias de uma acao dessa natureza (EVANS, 2008, p. 43).

Ainda que, posteriormente, as proposicdes do relatorio da ICISS ndo tenham sido
adotadas de modo integral pelas Na¢des Unidas, sua inovacdo conceitual foi um importante passo
em direcdo a consolidacdo da norma de RdP. Se os atentados de 11 de setembro de 2001 e a
invasdo do lraque pelos EUA em 2003 haviam desviado o foco da agenda de seguranca
internacional nas crises humanitérias da década de 90 e no relatério de 2001, o contexto de
preparacdo para a Cupula Mundial de 2005 — cujo objetivo era repensar o papel e a relevancia da

organizagdo, que completaria 60 anos — favoreceu a retomada do debate sobre intervencGes
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humanitarias (BIERRENBACH, 2011). Ainda em 2004, Kofi Annan endossou em seu relatério
Um mundo mais seguro: nossa responsabilidade compartilhada® o que ele descreveu como: “a
norma emergente de que existe uma responsabilidade internacional coletiva de proteger”,
exercivel pelo Conselho de Seguranca, “autorizando a intervengdo militar como um ultimo
recurso em caso de genocidio e outros massacres em larga escala, limpeza étnica ou sérias
violacdes do direito humanitario que governos soberanos se mostraram incapazes ou indispostos
de prevenir’?! (UN, 2004, p. 106, tradugio nossa). Ja em 2005, Annan reforcou, no relatério Em
maior liberdade: desenvolvimento, seguranca e direitos humanos para todos??, sua expectativa
de que a Cuapula Mundial considerasse o conceito: “devemos assumir a responsabilidade de
proteger e, quando necessario, agir em seu nome”2® (UNGA, 20054, p. 35, traducio nossa).

A postura ativista dos relatérios do SGNU precipitou a adogdo unanime, em 2005, do
conceito de responsabilidade de proteger pela Assembleia Geral da ONU, o que lhe conferiu
reconhecimento oficial por mais de 150 chefes de estado e de governo (HEHIR, 2013, p. 6).
Embora o encontro tenha frustrado maiores anseios de reforma do sistema ONU, a conceituacao
da RdP pelo Documento Final da Capula Mundial de 2005 manteve quase intacta a proposta
inicial de Annan. A relutancia ndo-intervencionista de um pequeno grupo de paises em
desenvolvimento esteve presente até os Ultimos momentos das sessdes. Na mesma linha, a Russia
mostrou-se inflexivel a ideia de limitar o exercicio pleno e irrestrito da soberania dos estados, por
mais irresponsavel que ele fosse. Entretanto, a defesa e a receptividade de paises da Africa
Subsaariana e da América Latina a principios de limitacdo da soberania permitiram que as
proposicdes fossem levadas adiante (BELLAMY, 2006; EVANS, 2015).

O Documento Final da Cupula Mundial de 2005 endossa o conceito em seus paragrafos
138 e 139 (UNGA, 2005b, p. 30, traducédo nossa, grifos do autor):

20 A More Secure World: Our Shared Responsibility (traducdo nossa).

21 “The Panel endorses the emerging norm that there is a collective international responsibility to protect,
exercisable by the Security Council authorizing military intervention as a last resort, in the event of genocide and
other large-scale killing, ethnic cleansing or serious violations of humanitarian law which sovereign Governments
have proved powerless or unwilling to prevent” (UN, 2004, p. 106).

22 In Larger Freedom: Towards Development, Security and Human Rights for All (traduc&o nossa).

23 ¢ believe that we must embrace the responsibility to protect, and, when necessary, we must act on it” (UNGA,
200543, p. 35).
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Responsabilidade de proteger populacbes de genocidio, crimes de guerra, limpeza
étnica e crimes contra a humanidade

138. Cada estado, individualmente, tem a responsabilidade de proteger a sua populacio
de genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra a humanidade. A
responsabilidade vai no sentido de prevenir tais crimes, incluindo o seu incentivo,
através de meios necessarios e apropriados. Aceitamos essa responsabilidade e agiremos
de acordo com ela. A comunidade internacional deve, como convém, encorajar e apoiar
0s estados a exercerem essa responsabilidade e ajudar as Nagdes Unidas a
implementarem um sistema de alertas antecipados.

139. A comunidade internacional, através das NacOGes Unidas, também tem a
responsabilidade de usar meios diplomaticos, humanitarios e pacificos apropriados, em
conformidade com os Capitulos VI e VII da Carta, para auxiliar a protecdo das
populagBes contra genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra a
humanidade. Neste contexto, estamos preparados para empreender uma acdo coletiva, de
modo decisivo e oportuno, através do Conselho de Seguranca, em conformidade com a
Carta, inclusive com o Capitulo VII, de forma individual e em cooperagdo com
relevantes organizacdes regionais, no caso de inadequacdo dos meios pacificos e do
fracasso manifesto das autoridades nacionais na protecdo de suas populagdes contra
genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra a humanidade. Ressaltamos
a necessidade de a Assembleia Geral continuar a refletir sobre a responsabilidade de
proteger populagdes de genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra a
humanidade e suas implicacGes, levando em consideracdo os principios da Carta das
NacOes Unidas e do direito internacional. Também pretendemos nos comprometer,
quando necessario e apropriado, a ajudar a capacitar os estados para protegerem suas
populacBes de genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra a humanidade
e a auxiliar aqueles em situacdes de tenséo antes da escalada de crises e conflitos?*.

A linguagem da responsabilidade de proteger adotada pela AGNU em 2005 diferiu
daquela proposta pelo relatério da ICISS de 2001 em alguns aspectos. A versdo da RdP

apresentada no Documento Final promoveu um estreitamento conceitual ao restringir a

24 «“Responsibility to protect populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes against humanity
(...) 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 to 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 are manifestly failing 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 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” (UNGA, 2005b, p. 30, grifos do
autor).
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responsabilidade de proteger a quatro crimes e violagdes — genocidio, crimes de guerra, limpeza
étnica e crimes contra a humanidade. O relatorio de 2001, adotando um escopo mais amplo, havia
incluido, além dessas situacBes, cenarios de colapso estatal e a consequente exposicdo da
populacdo a fome e a guerra civil, assim como catastrofes naturais e ambientais nas quais o
estado é incapaz ou ndo esta disposto a fornecer ajuda (ICISS, 2001, p. 33). Esse estreitamento
foi resultado do processo de barganha na Clpula Mundial: algumas delegacdes temiam que um
escopo mais amplo pudesse facilitar intervencGes nos assuntos internos de outros paises, de
maneira que foi necessario trazer mais precisdo a pontos vagos e ambiguos do relatorio
(ORFORD, 2011).

Outro aspecto de diferenciacdo entre as duas definicdes de RdP se refere a questdo de
transferéncia de responsabilidades a comunidade internacional. Enquanto a ICISS defendeu essa
transferéncia em qualquer contexto de falha dos estados em assumir sua responsabilidade, a ONU
a propds apenas no caso de “fracasso manifesto” dos estados. Na instancia extrema de recorréncia
a intervencdo militar, o documento de 2001 considera a responsabilidade da comunidade
internacional como “residual” e latente. O de 2005, por sua vez, reitera que somente uma analise
caso a caso poderia determinar se 0s estados estdo preparados para agir coletivamente. O relatorio
da ICISS deixava implicita a possibilidade de empreender a¢Bes sem a autorizacdo do CSNU,
quando este se encontrasse bloqueado pelo veto. O consenso obtido em 2005, contudo, foi
possivel porque se ateve a exclusividade da autoridade do CSNU como 6érgdo competente para
autorizar a acdo coletiva, restringindo o uso do conceito ao ambito multilateral. Vale salientar,
ainda, que o Documento Final da Cupula Mundial de 2005, diferentemente do relatorio da ICISS,
ndo estabelece critérios de gradacdo para intervencdes de cunho militar (EVANS, 2008;
PATTISON, 2010, p. 14).

De qualquer modo, o consenso produzido na Cupula Mundial de 2005 gerou impactos
significativos também fora das Nagdes Unidas. Diversas ONGs, think tanks e centros de pesquisa
foram criados com o intento especifico de promover a RdP (HEHIR, 2013). No meio académico,
0 debate se desenvolveu ao redor de multiplos eixos: a natureza e distincdo da RdP em
comparacdo a conceitos relacionados; a criacdo (ou ndo) de novas obrigacGes perante o direito
internacional; a adequacdo da RdP ao discurso pds-colonial; e seu status como “norma”, “norma
emergente” ou algo menos relevante. Sobre essa ultima questdo, Gareth Evans (2015, p. 28,

traducdo nossa), presidente da ICISS em 2001, mostrou-se otimista: “é bastante convincente que
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a RdP, com o peso de uma resolugdo unanime” de alto nivel da AGNU “e muitas aplicagdes (...)
internacionais subsequentes, ja possa ser descrita (...) como uma nova norma internacional: um
novo padrdo de comportamento e um novo guia de comportamento para todos os estados”?.

A emergéncia da RdP em 2005 permite algumas interpretaces acerca de seu papel
enquanto norma. A terminologia da RdP constitui em verdade um conjunto de normas que
compreende no minimo duas responsabilidades distintas — a nacional e a internacional —, 0 que a
torna, nos termos de Jennifer Welsh (2018, p. 54), uma “norma complexa”. Outro aspecto
importante da RdP € sua natureza deliberadamente politica e ndo juridica. Os chefes de estado e
de governo reunidos na Capula Mundial ndo objetivavam criar obrigacdes legais adicionais ao
aderir ao conceito. O proprio SGNU, Kofi Annan, salientava que o objetivo primordial da RdP
ndo era criar novos dispositivos juridicos, mas sim o compromisso politico de implementar regras
ja existentes, consagradas pelo direito internacional e pelo direito humanitario, como as
responsabilidades extraterritoriais da Convengdo do Genocidio. Por essa razdo, a norma de RdP
tem uma natureza eminentemente diretiva, encaminhando os atores internacionais a promocao de

um ambiente de protecdo a populagdes vulneraveis (WELSH, 2018).

25 “[It is strongly arguable that R2P, with the weight behind it of a unanimous General Assembly resolution at
head-of-state and government level, and many subsequent international applications and affirmations, can already
be properly described as a new international norm: a new standard of behaviour, and a new guide to behaviour, for
every state” (EVANS, 2015, p. 28).



39

3 ASITUACAO NA LIBIA E A RESPOSTA DO CONSELHO DE SEGURANCA

O presente capitulo busca analisar a resposta do Conselho de Seguranca a crise que se
conflagrou na Libia em 2011, fruto dos embates entre o regime de Muammar Kadafi e o levante
armado rebelde que reivindicava sua deposi¢do. A primeira se¢do traz um breve panorama da
recepcao do conceito de responsabilidade de proteger pelas Na¢des Unidas logo ap6s sua adogéo
pela Assembleia Geral em 2005. A segunda parte traga o desenrolar dos acontecimentos iniciais e
as primeiras respostas de organismos internacionais a situacao na Libia, que nas Nacbes Unidas
foram enquadradas no marco conceitual da RdP. A resposta da ONU ao contexto libio foi
inusitadamente enérgica e culminou na elaboracdo de uma resolucdo que, para defensores da
RdP, marcou o consenso internacional ao redor da norma. A secdo final, por sua vez, analisa
como se deu a implementacdo dessa resolugdo. A intervencdo da OTAN no pais geraria grande
polémica e polarizaria os debates no CSNU, consequentemente frustrando as convicgdes de que a

comunidade internacional havia chegado a um denominador comum.

3.1 OS PRIMEIROS ANOS DA RdP NAS NACOES UNIDAS

O texto dos paragrafos 138 e 139 aprovado pela Capula Mundial de 2005 representou um
consenso entre defensores e dissidentes da norma emergente de protecéo de vulneraveis, a RdP.
No processo de barganha que atingiu esse consenso, 0s representantes dos estados rejeitaram a
ideia de que outro 6rgdo além do CSNU teria autoridade legitima na emissdo de mandatos que
respondessem a ameacas ou ao cometimento de atrocidades em massa. Ao mesmo tempo, no
entanto, o documento identificou a AGNU como o érgdo em que discuss@es ao redor do conceito
seriam levadas adiante, a fim de que tépicos como a sua implementacdo incluissem as
preocupacdes e anseios de paises em desenvolvimento. Por essa razdo, a partir de 2005, o ponto
focal das discussbes sobre a implementacdo da RdP seria a AGNU, e ndo o CSNU. Entre as
principais discussdes estiveram a elaboracdo de estratégias de aumento da capacidade da ONU
em alertar precocemente potenciais situacfes e a criacdo de um escritdrio conjunto sobre
prevencdo do genocidio e responsabilidade de proteger (WELSH, 2011).

O CSNU teria tido, assim, nos cinco primeiros anos de adocdo da RdP, um papel

relativamente limitado nas discussdes sobre o conceito. Duas resolugdes tematicas que Ihe faziam
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referéncia foram aprovadas no periodo. A Resolucdo 1674 (2006), sobre protecdo de civis em
conflito armado, foi a primeira resolugdo do drgdo a se referir explicitamente & RdP, endossando
0 conteldo dos dois pardgrafos do Documento Final de 2005. Nela os membros do CSNU
reconheceram o entrelacamento e o mutuo reforgo entre a paz e a segurancga, o desenvolvimento e
os direitos humanos, identificando-os como “as bases para a seguranca coletiva e o bem-estar”?°
(UNSC, 2006, p. 1, traducdo nossa). Trés anos depois, por meio da Resolucdo 1894 (UNSC,
2009), os estados-membros reafirmaram a ideia de soberania responsavel e 0 compromisso da
comunidade internacional em proteger populagdes de atrocidades em massa. O conflito de
Darfur, no Suddo, seria a primeira situacdo geogréfica especifica cujos desdobramentos seriam
enquadrados, nos debates no CSNU, na 6tica da RdP. A Resolugdo 1706 (2006) sublinhava a
responsabilidade primaria das autoridades sudanesas de proteger sua populacdo da agravante
situacdo naquela regido e também criava uma missdo de paz a ser destacada para a regido, cuja
implementacdo, contudo, foi frustrada pela auséncia de consentimento do governo do Suddo
(VERHOEVEN; OLIVEIRA; JAGANATHAN, 2015). A relativa falta de atencdo a RdP pelo
CSNU nesse periodo foi alimentada pela contestacdo e pela auséncia de clareza acerca das
responsabilidades que o conceito envolvia, de quem deveria assumir a responsabilidade
internacional, e critérios sobre quando um estado falha manifestamente na sua responsabilidade
de proteger (WELSH, 2011). De fato, até 2009 faltava uma estratégia clara sobre 0s passos que
deveriam ser seguidos para combater genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra
a humanidade.

Em 2009, porém, o entdo SGNU Ban Ki-moon promoveu um importante avanco
conceitual a fim de facilitar a compreensdo da RdP ao estabelecer uma terminologia de trés
pilares que deveria guiar a implementacdo da norma. Embora tais pilares estivessem implicitos
no relatorio da ICISS de 2001 e nos paragrafos 138 e 139 do Documento Final de 2005, Ban Ki-
moon explicitou-os em seu relatdrio intitulado Implementando a responsabilidade de proteger?’,
de 20009:

% «Acknowledging that peace and security, development and human rights are the pillars of the United Nations
system and the foundations for collective security and well-being, and recognizing in this regard that development,
peace and security and human rights are interlinked and mutually reinforcing (...)” (UNSC, 2006, p. 1, grifos do
autor).

27 Implementing the Responsibility to Protect (traducéo nossa).
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O pilar | € a responsabilidade continua do Estado de proteger suas populagdes, sejam
nacionais ou ndo, de genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra a
humanidade, e de seu incitamento. (...) O pilar Il é o compromisso da comunidade
internacional de auxiliar os Estados no cumprimento dessas obrigagdes. (...) O pilar 111
é 0 da responsabilidade dos Estados Membros de responderem coletivamente de maneira
oportuna e decisiva quando um Estado manifestamente ndo fornece essa protecéo. (...)
Uma resposta fundamentada, calibrada e oportuna pode envolver qualquer uma das
diversas ferramentas disponiveis as NacOes Unidas e a seus parceiros. Essas incluem
medidas pacificas previstas no Capitulo VI da Carta, medidas coercitivas previstas no
Capitulo VII e/ou colaboragdo com arranjos regionais e sub-regionais prevista no
Capitulo V1112 (UNGA, 2009, p. 8-9, tradugéo e grifos nossos).

Ao esclarecer que ndo se deve presumir que um pilar é mais importante que outro, o
relatério do SGNU buscou distanciar a RdP de nog¢des mais militaristas ligadas a intervencgdes
humanitarias para aproxima-la dos aspectos relacionados a prevencdo e a construcdo de
capacidades previstos nos pilares 1 e Il. O documento ndo deixou de salientar, contudo, a
importancia do pilar 111 ndo s6 como um caminho para a adogdo das medidas coercitivas do
Capitulo VII da Carta da ONU, mas também como um meio para a comunidade internacional
adotar as medidas pacificas do Capitulo VI e cooperar com organismos regionais, conforme a
letra do Capitulo VIII (MORRIS, 2013).

Por iniciativa do proprio SGNU, a AGNU passaria a realizar, a partir de 2009, sessdes
informais de didlogo interativos entre estados-membros, organizacdes internacionais e membros
da sociedade civil com o objetivo de discutir estratégias de implementacdo da RdP. Os dialogos
interativos de 2009 sugeriam um alto nivel de aderéncia ao discurso proposto pela norma. O
esforco de Ban Ki-moon em explicitar a linguagem dos pilares rendeu, assim, maior
entendimento aos paises sobre o significado da RdP, o que conferiu a doutrina maior forca
politica (EVANS, 2015). Facilitou, ainda, sua operacionalizacdo nos debates, resolucdes e
missOes das Nacbes Unidas e na propria discussdo académica. De maneira crescente, contudo,
como as préximas paginas pretendem argumentar, o pilar Il da responsabilidade de proteger

canalizaria a polémica ao redor das prerrogativas soberanas dos estados e dos meios de que a

28 «pillar one is the enduring responsibility of the State to protect its populations, whether nationals or not, from
genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes against humanity, and from their incitement. (...) Pillar two is the
commitment of the international community to assist States in meeting those obligations. (...) Pillar three is the
responsibility of Member States to respond collectively in a timely and decisive manner when a State is manifestly
failing to provide such protection. (...) These would include pacific measures under Chapter VI of the Charter,
coercive ones under Chapter VII and/or collaboration with regional and subregional arrangements under Chapter
VIII” (UNGA, 2009, p. 8-9).
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comunidade internacional dispde para fazer valer suas normas de maneira “oportuna e decisiva”.

A intervencdo da OTAN na Libia em 2011 seria o case in point nesse cenario.

3.2 ACRISE LIBIA E A RESOLUCAO 1973

Os acontecimentos na Libia em 2011 se inserem no contexto da onda de revoltas pacificas
ou violentas que entdo varreu 0 mundo arabe, do Marrocos ao Golfo, e se convencionou chamar
de “Primavera Arabe” (VISENTINI et al., 2012, p. 57). Tendo abalado ou destituido oligarquias
autoritarias que governavam ha décadas, esses episodios tiveram como marco inicial o dia 17 de
dezembro de 2010, quando um jovem na Tunisia ateou fogo ao proprio corpo em protesto contra
0 aumento de precos de alimentos no pais e a repressé@o do governo de Zine El Abidini Ben Ali.
Seguidas a esse ato, uma série de agitacdes nacionais culminou na derrubada de Ben Ali, que
estava ha 23 anos no poder. A onda de manifestagdes ndo tardou em se espalhar pela regido. No
inicio de fevereiro de 2011 o mesmo fendmeno viabilizou no Egito a derrocada do presidente
Hosni Mubarak, cujo governo ja durava trés decadas (OLIVEIRA, 2015, p. 672). Logo Libia,
Iémen e Siria também testemunharam seus efeitos, que, contudo, gerariam cruentas guerras civis.
Se a Primavera Arabe pdde ser interpretada como expressdo dos anseios de povos arabes por
democracia, ela também pdde ser vista como uma agenda instrumentalizada por poténcias
ocidentais, nomeadamente EUA, Reino Unido e Franca, na tentativa de suprimir regimes que nao
eram consonantes aos seus interesses (VISENTINI et al., 2012).

O tumulto nos vizinhos imediatos da Libia a leste e a oeste, Egito e Tunisia, logo se fez
sentir no pais. As revoltas em territorio libio tiveram inicio no dia 15 de fevereiro de 2011 em
Benghazi e rapidamente se espalharam pela regido leste do pais, a mais rica em petroleo. Em sua
pauta, estava um discurso critico ao carater autocratico do longevo regime de Kadafi e sua
corrupc¢do sistémica, violacdes de direitos humanos, além dos elevados indices de desemprego,
sucateamento infraestrutural e o direcionamento dos lucros do petrleo a uma classe favorecida
(VISENTINI et al., 2012). Ndo se tratavam, entretanto, unicamente de protestos pacificos, como
a imprensa ocidental buscou veicular. A articulagdo de um levante armado a partir de Benghazi
tornou o teor das manifestacdes cada vez mais violento, o que foi respondido de maneira
proporcionalmente violenta pelas forcas armadas. Os grandes noticiarios internacionais, porém,

insistiam em adotar uma narrativa de ‘“repressdo brutal” pelas autoridades nacionais a
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“manifestacdes pacificas” de civis (HEHIR, 2013). O avango dos rebeldes continuou e, em 26 de
fevereiro, ja tendo tomado o controle de algumas cidades libias, eles proclamaram a criacéo de
um Conselho Nacional de Transicdo (CNT) formado por dissidentes de Kadafi. O CNT se
apresentava como representante legitimo do povo libio e clamava pelo seu reconhecimento
internacional (OLIVEIRA, 2015).

O entendimento difundido pela midia de que o governo de Kadafi estava adotando uma
linha excessivamente repressiva sobre manifestantes pacificos, ameacando a populacdo civil,
ecoou no discurso de organismos multilaterais. Ja em 22 de fevereiro, a Liga dos Estados Arabes
(LEA) suspendeu a participacdo da Libia, condicionando seu retorno ao fim das hostilidades
(BELLAMY; WILLIAMS, 2011, p. 839). A Unido Africana também recriminou as a¢des do
governo libio, condenando, no dia seguinte a suspensdo da Libia da LEA, o “uso excessivo e
indiscriminado de armas letais” contra manifestantes pacificos e salientando que “as aspiracdes
do povo libio por democracia, reforma politica e desenvolvimento socioecondmico [eram]
legitimas” e deveriam ser respeitadas?® (AFRICAN UNION — AU, 2011a, p. 2, traduc&o e grifos
nossos). A resposta das Nagdes Unidas a crise, por sua vez, foi inusitadamente rapida e seria
enquadrada nos marcos das normas de prote¢do humana e da “responsabilidade de proteger”
(RdP), em adverténcia a “ameagas iminentes”. Também em 22 de fevereiro, a entdo Alta
Comissaria da ONU para os Direitos Humanos, Navi Pillay, pediu as autoridades libias que
colocassem fim ao uso da violéncia contra manifestantes, que poderia resultar em crimes contra a
humanidade (BELLAMY; WILLIAMS, 2011, p. 839). Tal retérica foi reproduzida por
conselheiros do SGNU e pelo préprio Secretario-Geral, Ban Ki-moon. No dia 25, o Conselho de
Direitos Humanos estabeleceu uma comissdo de investigacdo da situacao na Libia e recomendou
a suspensdo do pais do 6rgdo pela Assembleia Geral da ONU, o que de fato ocorreria no dia 1 de
mar¢o (HEHIR, 2013).

A alegada negligéncia do governo de Kadafi a pressdo internacional serviu de justificativa
para que, no dia 26 de fevereiro, 0 CSNU aprovasse de forma unanime a Resolucdo 1970. Nela, o

6rgdo demandava o fim das hostilidades e destacava a “responsabilidade” do estado libio “de

29 Conforme o original do comunicado do Conselho de Paz e Seguranca da UA: “Expresses deep concern with the
situation in the Great Socialist People’s Libyan Arab Jamahiriya and strongly condemns the indiscriminate and
excessive use of force and lethal weapons against peaceful protestors, in violation of human rights and International
Humanitarian Law, which continues to contribute to the loss of human life and the destruction of property. (...)
Underscores that the aspirations of the people of Libya for democracy, political reform, justice and socio-economic
development are legitimate and urges that they be respected” (AU, 201 la, p. 2, grifos do autor).
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proteger” sua populagdo. Agindo sob o Capitulo VII da Carta da ONU, imp6s um conjunto de
sancOes ao regime: o congelamento de ativos e a proibi¢do de viagens de membros da alta patente
governamental, um embargo a entrada de armas na Libia e a remissdo do caso ao Tribunal Penal
Internacional®® (UNSC, 2011a). De certo modo, a unanimidade da resolugdo indicava o apoio dos
estados-membros ao emprego de medidas coercitivas contra 0 governo, embora paises como
China e Russia tivessem deixado claro que ndo estariam de acordo com medidas eventualmente
mais robustas (BELLAMY; WILLIAMS, 2011).

Os confrontos, entretanto, continuaram. Se inicialmente o levante rebelde estava logrando
rapidas conquistas, a partir do fim de fevereiro as forcas sob o comando de Kadafi passariam a
reverter esse cenario, retomando o controle de algumas cidades e avancando em direcdo ao
epicentro da rebelido, Benghazi (BELLAMY; WILLIAMS, 2011). No CSNU, pressoes
favoraveis a adocdo de medidas adicionais se intensificaram como fruto de alegacfes de que o
regime ndo havia cumprido os dispositivos da Resolu¢cdo 1970 e continuava recorrendo a
violéncia, inclusive contra civis desarmados, a fim de conter os movimentos populares (LEME,
2015, p. 93). Reino Unido e Franca, especialmente, lideraram demandas por medidas mais
coercitivas previstas no Capitulo VII, como o estabelecimento de uma zona de exclusdo aérea
(no-fly zone, em inglés) — iniciativa que encontrava o respaldo da Liga dos Estados Arabes (LEA)
— ou mesmo uma intervencdo direta (OLIVEIRA, 2015, p. 673). A midia ocidental, ao mesmo
tempo, propagava pronunciamentos de Kadafi e de seu filho que teriam manifestado a intencdo
do governo de atacar civis e promover um “banho de sangue” em Benghazi. Frente a isso, a
opinido publica ocidental propunha que a comunidade internacional adotasse uma postura mais
enérgica a fim de cumprir sua ‘“responsabilidade de proteger” as populagdes ameagadas
(BELLAMY, 2011; LEME, 2015).

Apos negociagdes decorrentes de propostas franco-britanicas, o Conselho veio a aprovar,
em 17 de mar¢o de 2011, a Resolucdo 1973. Contando com votos favoraveis de dez membros da
camara — incluindo EUA, Reino Unido e Franga, os chamados P3 — e a abstencdo de outros cinco
— China, Russia, Brasil, India e Alemanha —, a resolucio foi aprovada com o senso da urgente
necessidade de que as forgas comandadas por Kadafi colocassem fim aos “ataques contra civis”

em Benghazi, os “quais poderiam constituir crimes contra a humanidade” (BROCKMEIER;

300 governo libio reagiu a Resolugédo 1970 por meio do envio de uma nota ao CSNU em 2 de margo, onde declarava
prematura a condenacdo do estado libio e demandava a suspensdo da resolucdo até que as alegagdes nela contidas
fossem provadas (BELLAMY; WILLIAMS, 2011).
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STUENKEL; TOURINHO, 2015, p. 4). Seu preambulo solicitava um cessar-fogo ao conflito

libio e reiterava a “responsabilidade das autoridades libias de proteger a populacdo libia”3!

(UNSC, 2011b, p. 1, tradugdo nossa). Nas clausulas operativas, o Conselho de Seguranca
(UNSC, 2011b, p. 2-3, traducdo nossa e grifos nossos e do autor):

4. Autoriza os Estados Membros que tenham notificado o Secretario-Geral, agindo a
nivel nacional ou por meio de organizacGes ou acordos regionais (...) a tomar todas as
medidas necessarias (...) para proteger civis e areas de populagao civil sob ameaca
de ataque na Jamahiriya Arabe da Libia, incluindo Benghazi, excluindo uma forga
de ocupacao estrangeira de qualquer natureza em qualquer parte do territorio libio

(-);

5. Reconhece o importante papel da Liga dos Estados Arabes em questdes relacionadas a
manutencdo da paz e seguranca internacionais na regido, e tendo em vista o Capitulo
VIII da Carta das NacBes Unidas, solicita que os Estados Membros da Liga dos Estados
Arabes cooperem com outros Estados Membros na implementacéo do paragrafo 4°;

6. Decide estabelecer uma proibicéo de todos os voos no espago aéreo da Jamahiriya
Arabe da Libia, a fim de ajudar a proteger os civis;

()

8. Autoriza os Estados Membros que tenham notificado o Secretario-Geral e o
Secretario-Geral da Liga dos Estados Arabes, agindo a nivel nacional ou por meio de
organizacGes ou acordos regionais, a tomar todas as medidas necessarias para
garantir o cumprimento da proibicdo de voos imposta pelo paragrafo 6% (...).

Cumpre aqui ressaltar que grande parte do discurso que fundamentou a resolugéo
baseava-se em premissas duvidosas. Em artigo publicado na revista International Security em

julho de 2013, Alan J. Kuperman reconheceu alguns exageros da campanha midiatica ocidental

31 «“Reiterating the responsibility of the Libyan authorities to protect the Libyan population and reaffirming that
parties to armed conflicts bear the primary responsibility to take all feasible steps to ensure the protection of
civilians (...)” (UNSC, 2011b, p. 1, grifos do autor).

32 4. Authorizes Member States that have notified the Secretary-General, acting nationally or through regional
organizations or arrangements, and acting in cooperation with the Secretary-General, to take all necessary
measures, notwithstanding paragraph 9 of resolution 1970 (2011), to protect civilians and civilian populated areas
under threat of attack in the Libyan Arab Jamahiriya, including Benghazi, while excluding a foreign occupation
force of any form on any part of Libyan territory, and requests the Member States concerned to inform the Secretary-
General immediately of the measures they take pursuant to the authorization conferred by this paragraph which
shall be immediately reported to the Security Council; 5. Recognizes the important role of the League of Arab States
in matters relating to the maintenance of international peace and security in the region, and bearing in mind
Chapter VIII of the Charter of the United Nations, requests the Member States of the League of Arab States to
cooperate with other Member States in the implementation of paragraph 4; (...) 6. Decides to establish a ban on all
flights in the airspace of the Libyan Arab Jamahiriya in order to help protect civilians, (...) 8. Authorizes Member
States that have notified the Secretary-General and the Secretary-General of the League of Arab States, acting
nationally or through regional organizations or arrangements, to take all necessary measures to enforce compliance
with the ban on flights imposed by paragraph 6 (...)” (UNSC, 2011b, p. 2-3, grifos do autor).
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contra Kadafi, a qual aderiram as poténcias ocidentais e repercutiu no processo decisorio do
CSNU. Em primeiro lugar, e contrariamente ao que estava sendo difundido, os protestos na Libia
incluiam desde o inicio rebeldes armados. Por mais que inicialmente o governo tivesse
respondido com armas ndo-letais, a escalada dos confrontos levou o exército a langcar mao de
armas letais. Ha indicios de que a violéncia em larga escala teria sido iniciada pelos rebeldes
(KUPERMAN, 2013, p. 108-9). O equilibrio de forcas desses embates ndo os configurava,
portanto, como ataques do governo a popula¢do, mas sim como uma guerra civil (FERABOLLI,
2011 apud OLIVEIRA, 2015, p. 675). Outra falacia seria a amplitude dos levantes: enquanto a
midia encarava 0s protestos como uma grande revolta nacional contra o regime, é sabido que eles
se concentraram na regido de Benghazi, no leste, onde historicamente a oposicdo a Kadafi era
forte. O numero de mortos, por fim, teria sido deturpado: apesar da auséncia de estimativas
oficiais, calcula-se que as baixas até antes da intervencdo internacional que se seguiria foram
cerca de dez vezes menores que aquelas reportadas pela imprensa ocidental — sendo muitas delas
baixas do proprio exército nacional. Embora o governo de Kadafi tivesse usado a forga contra
rebeldes e inclusive os intimidado com discursos implacaveis, ndo ha indicios de que ele tenha
alvejado manifestantes pacificos ou reagido de maneira indiscriminada contra civis
(KUPERMAN, 2013, p. 111-2).

De todo modo, a adocéo da Resolucdo 1973 pelo CSNU foi motivo de comemoracéo para
defensores do principio da responsabilidade de proteger. A resposta internacional a situacdo na
Libia foi, além de rapida, mais explicitamente ligada a RdP que qualquer outra crise anterior. A
ideia de que a comunidade internacional tinha o papel de proteger civis libios ameacados teria
sido admitida ndo s6 por paises ocidentais, mas também por estados da Liga Arabe, da Unio
Africana, da América Latina e da Asia (BROCKMEIER; STUENKEL; TOURINHO, 2015, p. 3-
4). De forma inédita, o Conselho de Seguranca autorizava o uso da forca militar por terceiros sem
0 consentimento de um estado em funcionamento sob a justificativa da protecdo de civis,
conformando-se em particular ao terceiro pilar do marco conceitual da RdP (BELLAMY:;
WILLIAMS, 2011). Tal atitude marcava uma das primeiras ocasiées em que China e RUssia
aquiesceram a uma intervencdo militar sem o consentimento do governo local (KEATING, 2013,
p. 175). Nessa logica, Ramesh Thakur (2011 apud MORRIS, 2013, p. 1265, traducdo nossa)

defendeu que a RdAP atuou como uma “poderosa norma galvanizante” sobre a Libia, sendo
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portanto um “divisor de 4guas” no comportamento internacional®®. Na mesma linha, o SGNU
Ban Ki-moon declarou que a Resolugdo 1973 era uma decisdo historica, significando que a RdP
havia atingido sua maturidade (MORRIS, 2013). Tom Keating (2013, p. 175) reconheceu que a
aprovacéo da resolugdo, mas ndo a sua implementacéo, de fato sugeriu um alto grau de aderéncia
aos principios da norma.

Algumas observagdes, contudo, fazem frente a esses argumentos otimistas que associam a
Resolucdo 1973 um alto grau de aceitacdo da RdP. Em primeiro lugar, o fato de que as resolucdes
s6 mencionam as responsabilidades das autoridades nacionais é indicativo de que a ideia de
empregar a forca em nome da responsabilidade da comunidade internacional de proteger era
ainda contestada por alguns membros do CSNU (WELSH, 2011, p. 255). Além disso, vale frisar
que uma série de condicionantes havia criado um ambiente propicio a aprovacdo do documento.
A auséncia de votos dissidentes dependeu de uma complexa combinagdo de fatores politicos,
estratégicos e operacionais que teriam se coadunado com o imperativo humanitario de agir
(MORRIS, 2013, p. 1271), o que refletia que o consenso atingido para a resolugdo era ténue
(KEATING, 2013, p. 175). Tal combinacdo é fundamental para explicar o voto favoravel de
alguns paises e também a abstencdo de estados que historicamente defendiam a ndo-intervencéo,
como China e Russia (BELLAMY; WILLIAMS, 2011). Dois fatores ocuparam centralidade
nessa explicacdo. O primeiro foi a degradacdo da imagem internacional do regime de Kadafi: os
membros do CSNU foram unanimes na condenacdo do comportamento repressivo e violento do
governo libio, especialmente em um contexto no qual as demandas assinaladas na Resolucédo
1970 ndo haviam sido respeitadas (MORRIS, 2013).

O outro fator foi uma relativa convergéncia no posicionamento de organizagdes regionais
relevantes quanto a situacdo na Libia. J& no inicio da crise, a Liga dos Estados Arabes (LEA), a
Organizacdo para a Cooperacdo Islamica (OCl), o Conselho de Cooperacao do Golfo (CCG) e a
Unido Africana (UA) haviam condenado as acdes que estavam supostamente sendo realizadas
pelo governo do pais, onde “sérias violagdes de direitos humanos e do direito internacional
humanitario” haviam sido e estavam sendo cometidas (UN, 2011b, p. 1). Ao adotarem essa
postura, esses Orgaos assumiram um papel de “gatekeeping” que ofereceu aos membros do

CSNU uma visdao mais permissiva a possibilidade de adocdo de medidas coercitivas no caso

33 «(...) for Ramesh Thakur, R2P was a ‘game-changer’ which acted ‘as a powerful new galvanising norm’ over
Libya” (MORRIS, 2013, p. 1265).
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(BELLAMY; WILLIAMS, 2011, p. 839). Apbs votarem a Resolugdo 1973, todos 0s quinze
paises declararam que as manifestacdes da LEA, da UA, da OCI e do CCG influenciaram seu
padrdo de votacdo, seja no voto favordvel ou na abstencdo (MORRIS, 2013, p. 1271). A
declaracdo do representante da China, que a época presidia o Conselho de Seguranca, foi
particularmente interessante: seu pais ndo havia vetado a passagem da resolugdo “porque conferiu
grande importancia aos clamores da Liga Arabe e da Unido Africana”®* (UNSC, 2011e, online,
traducéo nossa).

As posturas da LEA, da OCI e do CCG foram, contudo, mais longe em relacdo a da Unido
Africana. Desde o inicio do conflito na Libia, as trés principais organiza¢des do mundo arabe
vinham solicitando ao CSNU a imposicdo de uma zona de exclusdo aérea sobre o territorio do
pais®® (MORRIS, 2013). A mais relevante e decisiva das demandas foi a resolucio da LEA de 12
de marco de 2011. Por meio dela, a Liga Arabe solicitava ao Conselho de Seguranca que tomasse
“todas as medidas necessarias para impor imediatamente uma zona de exclusdo aérea” e “para
estabelecer areas seguras em locais expostos a bombardeios” em territdrio libio, assim como
cooperasse e se comunicasse com o Conselho Nacional de Transicdo, constatando que as
autoridades libias haviam “perdido sua legitimidade™*® (LEAGUE OF ARAB STATES — LAS,
2011, p. 2, traducdo nossa). A posicdo da LEA contribuiu para que os Estados Unidos, onde a
administracdo de Barack Obama até entdo mostrava cautela em relacdo a possibilidade de
empregar a forca na Libia, aderissem ao ativismo franco-britanico acerca da Resolucdo 1973
(MORRIS, 2013) e propusessem a inclusdo de uma clausula que autorizava o uso da forca de
maneira mais extensiva que a necessaria para uma no-fly zone (BROCKMEIER; STUENKEL,;
TOURINHO, 2015, p. 7).

34 «It had not blocked the passage of the resolution, however, because it attached great importance to the requests of
the Arab League and the African Union” (UNSC, 2011e, online).

35 Em 7 de margo, o CCG instou 0 CSNU a adotar todas as medidas necessarias para a protegédo de civis, incluindo a
imposicdo de uma zona de exclusdo aérea sobre territorio libio. No dia seguinte, a OIC reproduziu essa demanda,
porém excluiu qualquer ocupagdo militar estrangeira. No dia 10, o CCG solicitou & LEA que iniciasse negociacdes
com a oposicdo rebelde libia, alegando que o regime de Kadafi havia perdido sua legitimidade (BELLAMY;
WILLIAMS, 2011, p. 841).

3 «Decides: (...) 1. To call on the Security Council to bear its responsibilities towards the deteriorating situation in
Libya, and to take the necessary measures to impose immediately a no-fly zone on Libyan military aviation, and to
establish safe areas in places exposed to shelling as a precautionary measure that allows the protection of the
Libyan people and foreign nationals residing in Libya, while respecting the sovereignty and territorial integrity of
neighboring States, (...) 2. To cooperate and communicate with the Transitional National Council of Libya and to
provide the Libyan people with urgent and continuing support as well as the necessary protection from the serious
violations and grave crimes committed by the Libyan authorities, which have consequently lost their legitimacy (...)”
(LAS, 2011, p. 2, grifos do autor).
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O conteido da declaracio da Liga Arabe de 12 de margo, no entanto, destoava da
tradicional conexdo da organizacdo ao principio da ndo-intervencdo (BELLAMY; WILLIAMS,
2011). Um dos possiveis motivos dessa “inflexao” seria a composi¢cdo de paises que atenderam a
reunidao de votacdo do documento: dos 22 paises-membros da LEA, apenas metade se fazia
presente. Desses onze, seis eram membros do CCG, dos quais quatro (Bahrein, Emirados Arabes
Unidos, Catar e Kuwait), por sua vez, estavam engajados em iniciativas de cooperacdo militar
com a Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) (OLIVEIRA, 2015, p. 686), a qual
posteriormente assumiria 0 comando das operacfes militares na Libia. Os paises do CCG tinham
motivacBes adicionais. Bahrein e 1émen também passavam pelas agitagcbes da Primavera Arabe.
Os membros do CCG, particularmente Arédbia Saudita e Catar, temiam que essas agitacdes
ganhassem atencdo internacional e ameagassem o status quo regional. O desvio do foco para a
Libia, assim, teria sua dose de oportunismo ao silenciar movimentos na peninsula ardbica
(BELLAMY; WILLIAMS, 2011; OLIVEIRA, 2015).

Se no inicio da crise libia a Unido Africana havia adotado uma postura proxima a da LEA,
ao longo de marco de 2011 a UA seria mais cautelosa que a Liga na resposta que propunha ao
conflito. Em 10 de marc¢o, o Conselho de Paz e Seguranga da UA (CPSUA) realizou reunido em
nivel presidencial, na qual foi apresentada a estrategia diplomética da UA para a Libia (DE
WAAL, 2013, p. 370). Na ocasido, a camara condenou a “transformacao de protestos pacificos
em uma rebelido armada” e enfatizou seu “forte comprometimento com o respeito a unidade e
integridade territorial da Libia”, além de “sua rejeicdo a qualquer intervengdo militar
estrangeira™®’ (AU, 2011b, p. 1, tradugdo nossa). O CPSUA também anunciou a criagdo de um
comité ad hoc de alto nivel, o qual seria responsavel pela implementacdo de um roadmap que
propunha um cessar-fogo imediato, a coopera¢do com autoridades libias para a entrega de ajuda
humanitaria e a mediacdo de um dialogo politico entre os rebeldes de Benghazi e o governo de

Kadafi (AU, 2011b, p. 1). A UA sinalizava, assim, uma atitude menos generosa ao Conselho

37«5, Reiterates AU’s strong and unequivocal condemnation of the indiscriminate use of force and lethal weapons,
whoever it comes from, resulting in the loss of life, both civilian and military, and the transformation of pacific
demonstrations into an armed rebellion; (...) 6. Reaffirms its strong commitment to the respect of the unity and
territorial integrity of Libya, as well as its rejection of any foreign military intervention, whatever its form; (...) 7.
Expresses its conviction that the current situation in Libya calls for an urgent African action for: (i) the immediate
cessation of all hostilities, (ii) the cooperation of the competent Libyan authorities to facilitate the timely delivery of
humanitarian assistance to the needy populations, (iii) the protection of foreign nationals, including the African
migrants living in Libya, and (iv) the adoption and implementation of the political reforms necessary for the
elimination of the causes of the current crisis (...)” (AU, 2011b, p. 1, grifos do autor).
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Nacional de Transicdo em relacdo a da LEA. Para as autoridades africanas, a mudanca de
governo ndo era pré-condi¢do para a solucdo do conflito (OLIVEIRA, 2015, p. 676). De todo
modo, vale salientar que os trés paises-membros da UA presentes no CSNU em mar¢o de 2011
(Africa do Sul, Gabdo e Nigéria) foram favoraveis a Resolugdo 1973 muito em razdo de seu
paragrafo 2° — proposto pela Africa do Sul —, o qual reconhecia as iniciativas propostas pelo
CPSUA® (DE WAAL, 2013, p. 371).

A cautela da UA em relacdo ao uso da for¢ca na Libia foi compartilhada pelos paises-
membros do CSNU que se abstiveram na votacdo da Resolucdo 1973, sete dias apds o anincio do
roadmap pelo CPSUA. China, Russia, Brasil, india e Alemanha ndo estavam convencidos da
necessidade de intervencdo militar e mostravam ceticismo quanto aos motivos daqueles que a
defendiam (BELLAMY; WILLIAMS, 2011). A entdo Representante Permanente do Brasil na
ONU, Maria Luiza Viotti, foi clara na explicacdo de seu voto: a abstencdo ndo deveria em
absoluto ser interpretada como endosso do comportamento do governo libio ou como negligéncia
para com a necessidade de proteger a populacdo civil; expressava, contudo, o entendimento
brasileiro de que o texto da Resolucdo 1973 contemplava medidas que iam muito além do
chamado da LEA pelo estabelecimento de uma zona de exclusdo aérea (BRASIL, 2011). Viotti
ainda destacou o temor de que tais medidas pudessem “proporcionar argumentos que permitisSem
uma manipula¢do da narrativa sobre os propositos da comunidade internacional” (LEME, 2015,
p. 98). A Russia também denunciou que a adicdo de novas clausulas ao escopo inicial do
rascunho da resolugédo poderia abrir margem para uma operacdo militar de maior escala. Para a
delegacéo russa — posicdo compartilhada pelo Brasil —, a alternativa mais rapida para se alcancar
0 objetivo de protecdo de civis e de estabilizacdo da situacdo na Libia seria um imediato cessar-
fogo, e ndo as medidas adotadas pelo paragrafo 4° da resolucdo. A india, por sua vez, questionou

a adequacdo do momento para a decisdo de usar a forca, tendo em vista que o CSNU ainda nao

38 Conforme o paragrafo, o CSNU “[s]alienta a necessidade de intensificar os esforcos para encontrar uma solugdo
para a crise que responda as demandas legitimas do povo libio e toma nota das decisdes do Secretério-Geral de
enviar seu Enviado Especial & Libia e do Conselho de Paz e Seguranga da Unido Africana de enviar seu Comité ad
hoc de Alto Nivel & Libia com o objetivo de facilitar o dialogo em dire¢do as reformas politicas necessérias para
encontrar uma solugdo pacifica e sustentavel” (UNSC, 2011b, p. 2, tradugdo nossa, grifos do autor). Do original:
“Stresses the need to intensify efforts to find a solution to the crisis which responds to the legitimate demands of the
Libyan people and notes the decisions of the Secretary-General to send his Special Envoy to Libya and of the Peace
and Security Council of the African Union to send its ad hoc High Level Committee to Libya with the aim of
facilitating dialogue to lead to the political reforms necessary to find a peaceful and sustainable solution” (UNSC,
2011b, p. 2, grifos do autor).
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havia recebido o relatorio do Enviado Especial da ONU a Libia (BELLAMY; WILLIAMS,
2011).

Os discursos dos paises-membros que se abstiveram da Resolugdo 1973 mostram que as
objecBes apresentadas incluiam, além de argumentos guiados por principios, como a ndo-
ingeréncia, preocupacdes de ordem pragmatica. O uso da forca poderia piorar uma situacdo que
j& era critica, enquanto a decisdo de impor uma zona de exclusdo poderia demandar um maior
comprometimento militar que potencialmente prolongaria o conflito. China, Russia e India,
particularmente, levantaram um conjunto de questdes procedimentais sobre a implementacdo da
resolucdo, referentes a0 modo com que a zona de exclusdo aérea seria colocada em pratica, as
regras de engajamento do pais ou do grupo de paises interveniente, e ao resultado politico que se
esperava apds uma intervencdo militar (BELLAMY; WILLIAMS, 2011). Para a China, tais
questdes ndo foram esclarecidas ou respondidas pelos proponentes da Resolugdo 1973 durante os
debates que antecederam sua aprovacdo. Em seu pronunciamento apds o anincio da abstencéo, o
representante chinés admitiu que seu pais encontrava “séria dificuldade com partes da
resolugdo”3® (CHINA, 2011, online, traduc&o nossa).

Apesar de todos 0s argumentos que expressavam o ceticismo dos estados-membros que se
abstiveram, esses paises tiveram pouco espaco para manobras diplomaticas. Prevaleceu, assim,
no CSNU a visdo dos P3, que invocava o discurso da determinacdo da comunidade internacional
em assumir sua responsabilidade de proteger frente a iminéncia de um massacre de civis em
Benghazi. EUA, Reino Unido e Franca argumentavam que todos os meios diplomaticos do
Capitulo VI e 0os menos intrusivos do Capitulo VII da Carta da ONU haviam sido exauridos e
fracassado em dissuadir Kadafi, de maneira que ndo restava outra op¢do sendo 0 emprego da
forca militar. Os trés aliados, inclusive, eram ostensivos no argumento de que uma no-fly zone
ndo seria suficiente para cumprir o mandato de protecdo de civis, pois as ameacas estariam
partindo de tanques, o que requeria também uso extensivo da forca no terreno (BROCKMEIER,;
STUENKEL; TOURINHO, 2015). Outros paises do CSNU aderiram a esse discurso em razdo do
imperativo, também ventilado pelos P3, de que a ONU ndo deveria permanecer apatica ao que

poderia configurar “uma nova Ruanda” ou “outra Srebrenica™*°. Sob essa perspectiva, os estados

39 «China has serious difficulty with parts of the resolution” (CHINA, 2011, online).
40 Adler-Nissen e Vincent Pouliot (2014, p. 13, traducdo e grifos nossos) notaram que as informagdes e os discursos
que circulavam entre os diplomatas do CSNU na ocasido teriam assumido de maneira frequente o seguinte formato:
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que se mostravam relutantes teriam se constrangido em vetar a resolugdo por ndo poderem
legitimar sua discordancia, restando-lhes a alternativa da abstencdo (BELLAMY; WILLIAMS,
2011).

3.3 AINTERVENCAO DA OTAN E SEUS RESULTADOS

Assim que a Resolucdo 1973 foi aprovada pelo Conselho de Seguranca, em 17 de marco
de 2011, interpretacOes conflitantes acerca de sua implementacdo foram levantadas. Para estados-
membros da Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) e aliados, como Catar e
Jordania, respaldados pela ideia de que as forcas armadas libias constituiriam uma ameaca para
civis, 0 mandato do documento incluia um amplo conjunto de atividades militares: desde a
supressdo da forca aérea e do sistema de defesa aéreo da Libia até o uso da forca contra as
capacidades terrestres do exército comandado por Kadafi. Para China e Russia, por outro lado, o
conjunto de agles que o texto da resolugdo autorizava era bem mais limitado. As autoridades
russas lembravam que qualquer ato que extrapolasse seu mandato ou se utilizasse da forca de
maneira desproporcional seria inaceitavel, enquanto as chinesas exigiam, conforme a letra da
resolucdo, um cessar-fogo imediato e condenavam qualquer arbitrariedade nas suas interpretacoes
(BELLAMY; WILLIAMS, 2011, p. 845).

As expectativas de observancia ao documento foram, contudo, rapidamente frustradas.
Em 19 de marco de 2011, apenas dois dias apds o aval das Nagdes Unidas, paises da OTAN
iniciaram bombardeios a instalacdes civis e militares do governo da Libia. No mesmo dia, chefes
de estado e de governo ocidentais, chanceleres de paises arabes e 0s Secretarios-Gerais da ONU e
da LEA reuniram-se na Franca para a Cupula de Paris de Apoio ao Povo Libio*!. Encabecadas
por Nicolas Sarkozy, as autoridades se comprometeram a adotar todos 0S meios necessarios,
inclusive militares, para o cumprimento da decisdio do CSNU e prestaram homenagem “a
corajosa a¢do do Conselho Nacional de Transicdo (CNT) libio” e a todos que enfrentavam o

regime de Muammar Kadafi e apoiavam o CNT*? (LES ECHOS, 2011, online, traducio nossa).

“vocé quer acordar amanha e [de repente] ndo ha mais Benghazi?”. Do original: “Do you want to wake up tomorrow
and there is no Benghazi?” (ADLER-NISSEN; POULIOT, 2014, p. 13).

41 Sommet de Paris pour le soutien du peuple libyen (traducdo nossa).

42 “Nous sommes déterminés a prendre toutes les actions nécessaires, y compris militaires, conformément a la
résolution 1973, pour assurer le plein respect des exigences du Conseil de sécurité. (...) Nous rendons hommage a
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Ficava claro, assim, que ja no inicio da intervencdo a coalizdo de paises operante na Libia
apoiava a oposicao rebelde, desviando-se manifestamente da conduta delineada pela Resolucéo
1973, que primava pelos esforgos de negociagédo entre as partes.

Com tal apoio, os insurgentes foram capazes de conter o avango das tropas de Kadafi
sobre Benghazi e de retomar gradualmente as posi¢cdes que vinham sendo recuperadas pelo
exército libio, adquirindo nova vantagem no conflito (OLIVEIRA, 2015, p. 674). Em abril, as
operagdes nacionais da intervencdo seriam aglutinadas sob o guarda-chuva da OTAN, passando a
constituir uma Unica operacdo, batizada de Unified Protector. Naquele mesmo més, a acao
estrangeira se intensificou: embora EUA e alguns paises europeus indicassem gradual
desengajamento, Franga e Reino Unido assumiram maior controle. Diante da clara extrapolagao
da intervencdo ocidental em relacdo ao mandato conferido pelo CSNU, condenacdes a acao da
OTAN passaram a ecoar dentro e fora das Nagdes Unidas, especialmente devido a registros de
casualidades civis por conta dos bombardeios. Entre 20 e 21 de margo, Unido Africana, Liga
Arabe, China, Russia, Brasil, india, Turquia, Cuba, Venezuela, Africa do Sul e Bolivia
repudiaram os bombardeios e solicitaram seu fim (VISENTINI et al., 2012, p. 61). O entéo
Secretario-Geral da Liga Arabe, Amr Moussa, que até entdo havia sido favoravel & intervencao,
declarou que a agao da OTAN “divergia do objetivo de impor uma zona de exclusao aérea” e que
os anseios da LEA envolviam a protecdo de civis, e ndo o alvejamento de mais civis*® (MOUSSA
apud REUTERS, 2011, online, traducéo nossa).

O inicio dos ataques aéreos pela coalizdo dos P3 frustrou a implementacao das iniciativas
de mediacdo para a Libia concebidas pela Unido Africana nove dias antes — as autoridades
africanas que compunham o comité ad hoc ndo conseguiram voar ao pais para levar adiante seu
roadmap (DE WAAL, 2013). De fato, as tentativas da UA de colocar em pratica seus planos
seriam sucessivamente ignoradas pelos estados que lideravam a intervencdo. No més de abiril,
quando o comité finalmente logrou chegar a Tripoli, Kadafi teria, sob a condicdo do fim dos
ataques da OTAN, aceitado um cessar-fogo e concordado em iniciar negociacdes para por fim
aos enfrentamentos (OLIVEIRA, 2015, p. 676). O CNT, todavia, teria rejeitado qualquer dialogo

com o governo libio. Tal recusa explica-se por dois motivos: o comité ad hoc da UA era

I'action courageuse du Conseil national de transition libyen (CNT) et & tous les responsables libyens qui se sont
courageusement désolidarisés du régime libyen et ont apporté leur appui au CNT” (LES ECHOS, 2011, online).

43 “\What is happening in Libya differs from the aim of imposing a no-fly zone, and what we want is the protection of
civilians and not the bombardment of more civilians” (MOUSSA apud REUTERS, 2011, online).
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percebido pelos rebeldes como parcial; a0 mesmo tempo, o manifesto apoio da coalizdo aos
insurgentes fez com que estes perdessem o interesse em dialogar com um governo cujas posicdes
eram gradativamente enfraquecidas pelos bombardeios (LEME, 2015).

A marginalizagdo das iniciativas da Unido Africana pode alternativamente ser explicada
pelo desinteresse da coalizdo em promover uma solucdo politica negociada que incluisse o
governo da Libia. Embora se respaldasse no objetivo de proteger de civis, desde cedo a
intervencdo da OTAN demonstrou que buscava remover Muammar Kadafi do poder e implantar
um novo governo no pais (OLIVEIRA, 2015). Implementou, para isso, de maneira seletiva
provisdes da Resolucdo 1973 que favorecessem seus objetivos, ao passo que ignorou outras, além
de ter expandido a referéncia a “todos os meios necessarios” para incluir agdes militares que
iriam além da protecdo de civis, tornando vidvel uma “mudanca de regime forcada”* (DE
WAAL, 2013, p. 368, traducdo nossa). Se o objetivo da alianca transatlantica de fato fosse a
protecdo de civis, 0s bombardeios limitar-se-iam as forcas que estariam ameacando civis para,
entdo, criar um ambiente favoravel a imposicao de um cessar-fogo. De modo diverso, a coaliz&o,
mesmo apos ter dissuadido os avancos das tropas de Kadafi e invertido o equilibrio do conflito,
continuou 0s bombardeios sobre forgas que ja se encontravam em retraimento e ndo mais
ofereciam ameacas (KUPERMAN, 2013). Além disso, a coalizdo havia comprovadamente
fornecido suporte militar direto e armamentos aos rebeldes, violando o dispositivo do embargo de
armas previsto na Resolucdo 1970 e endossado pela Resolucdo 1973 (LEME, 2015).

Uma vez que objetivo inicial declarado da intervencdo — libertar civis de Benghazi da
ameaca das forcas do regime — havia sido alcancado, as questdes centrais a partir de entdo
envolveriam a continuidade da acdo militar na Libia (BROCKMEIER; STUENKEL,;
TOURINHO, 2015, p. 8). De um lado, havia a conviccdo da coalizdo interventora de que a
mudanca de regime poderia ser um objetivo em si, justificado pela necessidade de proteger civis.
De fato, ao longo das semanas, 0s paises interventores sustentariam que Muammar Kadafi, ao
ameacar sua prépria populacdo, havia perdido sua legitimidade enquanto governante. EUA,
Reino Unido e Franca tinham consciéncia, no entanto, da fragilidade do consenso internacional,

construido a partir do discurso da responsabilidade de proteger, que havia permitido a acdo

4 «“[T]he leading western nations — France, Britain and the United States (collectively the ‘P3’ at the UNSC) —
selectively implemented only the provisions favourable to their objectives, ignoring the others, and moreover
expanded the reference to ‘all necessary measures’ to include taking military actions beyond protecting civilians,
leading directly to forcible regime change” (DE WAAL, 2013, p. 368).
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militar na Libia. Mais ainda, os lideres dos P3 sabiam que explicitar seu objetivo de mudanca de
regime por meios militares prejudicaria esse consenso. A fim de resolver tal problema,
argumentaram que seguiriam duas estratégias de acdo simultaneas e independentes no pais: uma
de cunho militar, encarregada da protecdo de civis, e outra ndo-militar, voltada para a
transformacdo democratica (DE WAAL, 2013). Em carta conjunta veiculada em jornais de seus
respectivos paises, o presidente norte-americano Barack Obama, o primeiro-ministro britanico

David Cameron e o presidente francés Nicolas Sarkozy argumentaram:

Nosso dever e nosso mandato, de acordo com a Resolucdo 1973 do Conselho de
Seguranca da ONU, é proteger civis, e estamos fazendo isso. Nao é remover Kadafi pela
forca. Mas é impossivel imaginar um futuro para a Libia com Kadafi no poder®
(OBAMA; CAMERON; SARKOZY, 2011, online, tradugdo nossa).

Do lado oposto do espectro, estava um conjunto de atores que se opunha a mudanca de
regime como uma estratégia a ser seguida no contexto libio. Esse grupo desenvolveu duas linhas
argumentativas inter-relacionadas: era contrario ao uso extensivo da forca pela OTAN para
cumprir seu objetivo de derrubar Kadafi e também ao abuso de argumentos humanitéarios,
calcados na responsabilidade de proteger, para justificar uma mudanca de regime
(BROCKMEIER; STUENKEL; TOURINHO, 2015). Paises como Brasil, india e Africa do Sul
aderiram a esse discurso no CSNU, propondo a necessidade de gradacdo na implementacéo da
Resolucdo 1973 e, portanto, criticando o emprego extensivo da forca pela OTAN. Para esse
grupo de paises, os meios militares seriam recursos Gltimos, devendo seu uso ser limitado a
protecdo de civis ameacados. Na Libia, a continuidade dos bombardeios e o suporte terrestre aos
rebeldes pela coalizdo indicavam a clara violacdo desses limites. A falta de empenho em
pressionar os rebeldes a participarem de negociacGes politicas, como a iniciativa da Unido
Africana, por fim, trouxe ceticismo quanto as reais intencBes da intervencdo da OTAN
(THAKUR, 2013). Essa visédo seria compartilhada por defensores e analistas da RdP.

A segunda linha argumentativa, relativa ao abuso do mandato da protecdo de civis,
encontrou respaldo entre paises pds-coloniais atrelados ao principio da ndo-intervencdo, bem

como entre os proponentes do principio da seguranca humana (BROCKMEIER; STUENKEL;

45 «Our duty and our mandate under UN Security Council Resolution 1973 is to protect civilians, and we are doing
that. It is not to remove Gaddafi by force. But it is impossible to imagine a future for Libya with Gaddafi in power”
(OBAMA; CAMERON; SARKQZY, 2011, online).
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TOURINHO, 2015). No CSNU, ela fez parte da retérica dos BRICS (Brasil, Rissia, India, China
e Africa do Sul), os quais perceberam o abuso de argumentos humanitarios pelos paises
interventores como forma de levar adiante uma agenda politica de remocao de Kadafi do governo
(ALMUSTAFA; CINQ-MARS; REDDING, 2013; THAKUR, 2013). Esses estados alegaram que
a sobreposicdo de motivagdes politicas sobre a agenda de protecdo humana produziria impactos
negativos sobre esta (BROCKMEIER; STUENKEL; TOURINHO, 2015). De modo similar,
Gareth Evans (2012) e Ramesh Thakur (2013), formuladores do conceito de responsabilidade de
proteger, reconheceram que a OTAN havia ultrapassado o mandato do CSNU e argumentaram
que a mudanca de regime ndo deveria ser parte de uma intervencdo humanitaria que se insira nos
quadros da RdP.

A intervencdo da OTAN na Libia duraria até outubro de 2011, quando, ap0s oito meses de
sucessivos ataques e bombardeios a posicdes das forcas armadas libias, os rebeldes finalmente
capturaram e executaram Muammar Kadafi. Durante esse periodo, o pais foi marcado por uma
guerra de posicdo, onde cada um dos lados ora avancava, ora retrocedia. A imbativel campanha
ocidental e seu apoio aos insurgentes, entretanto, prevaleceram e o regime foi derrubado. No dia
23 de outubro, Mustafa Abdel Jalil, lider do Conselho de Transicdo, declarou a libertacdo da
Libia, instituindo a Sharia como a lei oficial do novo governo (VISENTINI et al., 2012). Quatro
dias depois, por meio da Resolugdo 2016, o CSNU tomava nota da “Declaragdo de Libertagao”
da Libia e estabelecia a data de 31 de outubro de 2011 como o fim da zona de exclusdo aérea
sobre o pais, além da anulacdo dos polémicos paragrafos 4° e 5° da Resolucdo 1973 (LEME,
2015; UNSC, 2011d). O anuncio do fim das a¢6es da OTAN no momento em que o0 governo de
Kadafi capitulava e a autoridade do CNT era reconhecida veio a fortalecer a tese de o que
verdadeiro objetivo da intervencédo ocidental era a mudanca de regime na Libia.

Cabe, aqui, trazer uma breve analise dos interesses dos paises ocidentais da coalizdo na
mudanca de regime levada a cabo na Libia. Oliveira (2015) explica de maneira objetiva
motivacOes que estariam por trés do pretenso cumprimento do mandato da Resolucdo 1973 pela
OTAN. No caso dos Estados Unidos, interessava uma maior participacdo na exploracdo do
petréleo libio e a presenca de um governo alinhado a Washington na regido norte da Africa,
especialmente apds a queda de regimes aliados no Egito e na Tunisia e em um contexto de
expansdo da atuacdo chinesa no continente africano. Para a Franga, importava o aumento do

direito sobre os recursos energéticos libios. O pais foi o primeiro a reconhecer o CNT como
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autoridade legitima da Libia, de modo que a partir do novo governo a participagdo da Total,
maior petrolifera francesa, na exploragdo do petr6leo na Libia cresceu de 14% para 35%. A
derrubada de Kadafi também era conveniente em razdo dos esfor¢os kadafistas de criar uma
moeda africana que fizesse frente & dominagio econdmica do franco CFA na Africa. Para ltalia e
Reino Unido, um governo alinhado ao ocidente na Libia também significava possibilidades de
maior aproveitamento dos recursos energéticos do pais (OLIVEIRA, 2015).

A Resolucdo 1973, embora permissivel a medidas mais coercitivas, tinha em suas
clausulas a ideia do despacho de enviados especiais da ONU e da UA com o fim de impor um
cessar-fogo. A rapida implementacdo de uma operacdo militar ap0s sua aprovagdo, porém, gerou
questionamentos sobre a exaustdo dos recursos, proporcionalidade e o grau de comprometimento
com a agenda de protecdo de civis. Enquanto o texto da resolucdo sugeria aderéncia a RdP, a
intervencdo que se seguiu fracassou nessa tarefa (KEATING, 2013). Nas palavras de Gareth
Evans (2012, online, tradugéo nossa):

O consenso do Conselho de Seguranca sobre quando e como aplicar a RdP, tdo evidente
em fevereiro e marco de 2011, evaporou-se em uma onda de recriminacdo em relacdo a
como a implementacdo do mandato do Conselho para a [situacdo na] Libia, liderada pela
OTAN, “para proteger civis e areas de populagdo civil sob ameaca de ataque” foi
conduzida. (...) [R]apidamente ficou claro que os trés membros permanentes do
Conselho de Seguranga que comandavam a intervencdo (Estados Unidos, Reino Unido e
Franca) ndo se contentariam com nada menos que uma mudanca de regime e fariam o
que fosse necessario para alcanga-la*.

46 «Security Council consensus about when and how to apply R2P, so evident in February and March 2011, has
evaporated in a welter of recrimination about how the NATO-led implementation of the Council’s Libya mandate ‘to
protect civilians and civilian populated areas under threat of attack’ was carried out. (..) [1]t rapidly became
apparent that the three permanent Security Council’s members driving the intervention (the United States, the
United Kingdom, and France) would settle for nothing less than regime change, and do whatever it took to achieve
it” (EVANS, 2012, online).
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4 APOIO E RELUTANCIA A RESPONSABILIDADE DE PROTEGER

A justificativa da intervencdo na Libia no conceito de RdP influenciaria a maneira como a
norma seria invocada e implementada pelo Conselho de Seguranca a partir de 2011. O presente
capitulo busca avaliar tais influéncias. Em primeiro lugar, busca-se mostrar que novas situaces
de ameacas a populaces civis passariam a fazer parte da agenda do érgdo. Além da propria crise
humanitaria oriunda da guerra civil na Libia, o foco internacional transferiu-se para a Siria, onde
também em 2011 eclodiram violentos embates entre as forcas do regime de Bashar al-Assad e
dos grupos de oposicdo. No contexto de operagdes de paz das Nacgdes Unidas, observou-se uma
crescente tendéncia de autorizacdo, pelo CSNU, do emprego da forga para fins de protecédo de
civis. Busca-se compreender qual foi o papel desempenhado pela RdP nesses contextos. Observa-
se que, apesar da intensificacdo da mengdo a RdP em resolucdes sobre casos especificos, 0 CSNU
restringiu-se sobretudo ao pilar I da norma. O capitulo também busca trazer as contribui¢des dos
movimentos contestatdrios a norma, além de fazer uma breve reflexdo tedrica acerca do grau

evolutivo em que a RdP se encontra.

4.1 A INVOCACAO DA RdP NA ONU APOS A INTERVENCAO NA LIiBIA

As controvérsias acerca da implementacdo da Resolucdo 1973 na Libia modificaram a
atmosfera no Conselho de Seguranca desde 0 momento da aprovacdo do documento, afetando a
maneira com que o 0rgao enfrentaria novas crises que se conflagrariam a partir de entdo. Se por
um lado permaneciam ddvidas a respeito de quando e como a forca deveria ser empregada para
fins de protecdo de civis ameacados, por outro havia uma forte percepcdo de que 0s paises da
OTAN haviam manipulado e assumido uma interpretacdo extensiva da resolucdo de marco de
2011. Como resultado, instalou-se certo grau de desconfianca entre os membros do CSNU que
impactaria negativamente nos trabalhos do 6rgdo ndo sé relativos a protecdo de civis, mas
também de modo mais geral (SECURITY COUNCIL REPORT, 2012). O ceticismo a adocdo de
medidas coercitivas fundamentadas no pilar 111 da RdP desempenharia especial papel no trato do
CSNU ao conflito na Siria, deflagrado também em 2011 no contexto da Primavera Arabe.

Pouco mais de um més apds a aprovacao da Resolucdo 1973 sobre a Libia, 0 CSNU seria

informado pela primeira vez, por Ban Ki-moon, sobre a situacdo deteriorante na Siria. Apenas
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cinco meses depois, entretanto, o 6rgdo se reuniu para discutir formalmente a questdo. Na
ocasido, em outubro de 2011, Franca, Reino Unido, Alemanha e Portugal propuseram um
rascunho de resolugdo que condenava as “graves e sistematicas violagdes de direitos humanos e o
uso da forca contra civis pelas autoridades sirias”, reforcando a “responsabilidade primaria do
governo sirio de proteger sua populagdo” (UNSC, 2011e, p. 2, traducdo nossa). Russia e China
logo vetaram a proposta. A delegacdo russa explicou o veto enfatizando seu respeito a soberania
e a integridade territorial da Siria, além de sua tradicional adesdo ao principio da ndo-intervencao,
inclusive militar, em assuntos internos de um pais estrangeiro, conclamando por uma solucao
politica nacional ao conflito (UNSC, 2011f, p. 3). PreocupacBes similares seriam reproduzidas
repetidas vezes, tanto pela Russia quanto pela China, passando a caracterizar as deliberaces do
CSNU sobre o conflito sirio (MORRIS, 2013).

Costuma-se justificar a oposi¢do russa e chinesa a adoc¢do de medidas mais robustas
contra a Siria de Bashar al-Assad por meio dos interesses nacionais dessas poténcias no pais. A
Russia, em particular, possui historicos lagos com o regime de Assad. N&o é coincidéncia,
portanto, que estados ocidentais (mormente os P3) acusassem as autoridades russas de
cooperarem com o governo sirio a fim de que ele pudesse levar adiante a repressdo de
dissidentes. Considerada essa observacgdo, entretanto, deve-se atentar as sucessivas associacoes
feitas, nas discussdes do CSNU, entre a situacdo na Siria e a resposta internacional que estava
entdo sendo dada a crise na Libia. Embora ambos os paises estivessem atravessando por uma
onda de eventos que se inseria no contexto da Primavera Arabe e na agenda do CSNU, os
paralelos estabelecidos eram mais profundos que a mera simultaneidade e sinalizavam a visdo
negativa de parte dos membros do 6rgao sobre a intervencdo que se realizava em territério libio
(BROCKMEIER; STUENKEL; TOURINHO, 2015). As autoridades russas explicitaram esse
desconforto, admitindo que a situacdo na Siria ndo poderia ser dissociada da experiéncia na Libia,
e expressaram seu receio de que invocacgdes futuras do principio da responsabilidade de proteger,
incluindo as deliberacdes sobre o caso sirio, fossem implementadas da mesma forma que a
problematica operacdo da OTAN no pais africano (UN, 2011f, p. 4). As criticas feitas nos debates
sobre a Libia contaminaram, assim, aqueles sobre a Siria. O ex-Secretario Geral da ONU Kofi
Annan, que em 2012 atuava como enviado da ONU e da Liga Arabe a Siria, reconheceu que o
modo com que a RdP havia sido implementada na Libia havia limitado o espaco politico para que

as grandes poténcias acordassem uma resposta coletiva a Siria (ANNAN, 2012).
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O impasse no CSNU fez com que o conflito sirio fosse marginalizado no quadro
institucional das Nacgdes Unidas. Consequentemente, as proprias ameacas a populagdo civil
geradas pelos confrontos no pais, reportadas pelo Conselho de Direitos Humanos da ONU como
violagbes sistematicas e generalizadas de direitos as quais constituem crimes contra a
humanidade, ndo puderam ser plenamente enquadradas na linguagem da RdP, como havia
ocorrido na Libia meses antes. A alegada inacdo do Conselho de Seguranca diante da crise
propiciou, em meados de 2012, inusitada resolucdo da Assembleia Geral que expressava graves
preocupacdes com a escalada da violéncia na Siria e lamentava a falha do CSNU em adotar
decisdes mais enérgicas. J& na metade de 2013, quando o governo de Assad foi acusado de
utilizar armas quimicas contra civis, a opinido publica ocidental aderiu a um contexto discursivo
segundo o qual as autoridades sirias ja haviam manifestamente fracassado em proteger sua
populacdo, exigindo que a comunidade internacional adotasse medidas mais robustas em
resposta. O discurso politico prevalente, entretanto, adotado a época pelos EUA e seus aliados,
ateve-se a questdo de punir o governo sirio pela utilizacdo de armas proibidas em detrimento da
responsabilidade de proteger populacdes vulneraveis (WELSH, 2018). Tais evidéncias indicam
gue mesmo 0s paises ocidentais, 0s quais durante a crise libia haviam desempenhado importante
papel na defesa da RdP, optaram por ndo associar a crise siria a esse discurso, especialmente a
responsabilidade da comunidade internacional de proteger.

Os pronunciamentos de Russia e China, por sua vez, embora convergissem com o0s demais
membros do CSNU na conclamacdo pelo fim das hostilidades na Siria, divergiam em trés
aspectos principais: 0s dois paises demandavam que as criticas tecidas ao comportamento do
regime de Assad fossem também direcionadas a outros grupos beligerantes; insistiam que
qualquer acordo deveria evitar a forca e ser totalmente consensual; e expressavam a suspeita de
que, similarmente ao que havia ocorrido na Libia, qualquer iniciativa de intervencdo militar que
fosse levantada tivesse como objetivo final a mudanca de regime na Siria (MORRIS, 2013, p.
1275; KERSAVAGE, 2014, p. 35). Sobre esse ultimo aspecto, a OTAN teria reafirmado que ndo
tinha intencdo de se engajar militarmente no conflito sob a justificativa de que uma acao na Siria
pioraria a ja critica situacdo. De qualquer forma, a inflexdo russa e chinesa quanto a imposicao de
medidas coercitivas na Siria, mesmo que sancdes econdmicas, deve ser interpretada mais

largamente como uma contestacdo as historicas praticas intervencionistas levadas a cabo pelo
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Ocidente. Tratava-se, assim, de um contraponto a uma agenda normativa mais ampla, da qual a
RdP fazia parte (MORRIS, 2013).

Somente em fevereiro de 2014 o CSNU foi capaz de aprovar uma resolucdo sobre a Siria.
A Resolucgdo 2165 restringia-se a um pedido de permissdo para a entrega de ajuda humanitéaria,
mas salientava, valendo-se da terminologia do Pilar | da RdP, a responsabilidade do governo de
proteger a populacdo Siria (UNSC, 2014). Resolu¢des subsequentes sobre a mesma crise
reproduziriam a mesma linguagem — foram os casos das Resoluc¢des 2254 (2015), 2258 (2015) e
2332 (2016) (GLOBAL R2P, 2019). As responsabilidades mais amplas da comunidade
internacional, contudo, ndo foram articuladas pelo 6rgdo. Alguns autores consideram que as
resolucbes do CSNU que estabelecem operacdes de ajuda humanitaria, como essas sobre o
conflito sirio, sdo um esforco ético pragmatico de diplomatas e politicos ocidentais de
implementar a RdP em condicdes nas quais ha pouca margem para medidas mais robustas
(RALPH, 2018). Welsh (2018), contudo, contrapde-se a essa interpretacdo, sustentando que o
designio primario da norma de responsabilidade de proteger ndo é facilitar a entrega de
suprimentos humanitarios — proposito para o qual ja existe um amplo arcabouco legal —, mas sim
0 comprometimento politico dos estados em garantir a protecao de populac6es contra atrocidades
amplas e sistematicas.

O debate académico sobre os impactos da implementacdo da RdP na Libia costuma se
aglutinar sobre as deliberacdes do CSNU acerca da crise na Siria. Outras situacdes, entretanto,
fornecem uma oOtica distinta para compreender como o 6rgdo passou a perceber o conceito na
pratica. De fato, apos a Resolucdo 1973, o CSNU passaria a aprovar um maior nimero de
resolucdes que aludem a responsabilidade de proteger (BELLAMY, 2015). Até mar¢o de 2019, o
think tank Global Centre for the Responsibility to Protect (2019) contabilizava 74 resolu¢des que
faziam expressa referéncia a norma. Bellamy e Williams (2011) atentaram para 0 engajamento do
CSNU com o que chamam de “politica de protecdo”: a tendéncia da cadmara de enquadrar
contextos de crises em problemas de “protecao humana”, que envolvem também a RdP.

Evidéncia desse engajamento com uma “politica de protecdo” seria a intensificagdo da
autorizacdo do uso da forca justificada na linguagem de protecdo de civis em mandatos de
operacgdes de paz das Nacdes Unidas. Apenas duas semanas apos a passagem da Resolugédo 1973,

por exemplo, o CSNU autorizou, por meio da Resolugdo 1975, que a operacdo na Costa do
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Marfim (UNOCI*") empregasse “todas as medidas necessarias para cumprir seu mandato de
protecdo de civis™*® (UNSC, 2011c, p. 3, traducdo nossa). Em 2012, a Resolugdo 2085 sobre a
situagdo no Mali autorizava que uma operacdo africana no pais*® “auxiliasse as autoridades
malinesas em sua responsabilidade primaria de proteger sua populacio”® (UNSC, 2012, p. 4,
tradugdo nossa). Em marco de 2013, o érgdo aprovou de maneira unanime a incorporacao de uma
“brigada de interven¢dao” a missdo da ONU na Republica Democratica do Congo, a
MONUSCO®!. A Force Intervention Brigade foi conferida a possibilidade de realizar frentes
ofensivas com o objetivo de protecdo de civis no pais, embora 0 CSNU ressaltasse que tal
autorizacdo exibia carater excepcional e ndo deveria configurar precedentes (BERDAL, 2016;
BROCKMEIER; STUENKEL; TOURINHO, 2015).

Um fator por tras do crescimento do uso da forca para a protecdo de civis em operacdes
de paz das Nagdes Unidas, apesar das consequéncias negativas do uso da forca na Libia, é o fato
de que essas operacdes ostentam o consentimento expresso do estado anfitrido. Nesses casos, a
forma com que a misséo é conduzida permanece diretamente sob o controle do CSNU. Autorizar
uma missdo da ONU a usar a forca para proteger civis difere, assim, de autorizar terceiros a
intervir e conduzir uma operagdo militar, como foi o caso da OTAN na Libia: ha mais escrutinio,
controle e responsabilidade, ja que as NacGes Unidas se tornam diretamente responsaveis por
fornecer informacbes sobre o que estd acontecendo (BERDAL, 2016; BROCKMEIER;
STUENKEL; TOURINHO, 2015). Ressalta-se, também, que essas resolucdes ndo autorizam o
uso da forca justificadas na responsabilidade de proteger da comunidade internacional, isto &, no
terceiro pilar da RdP. O conceito, quando aplicado a esses contextos, geralmente recapitula a
responsabilidade primaria dos estados anfitribes de proteger suas populacGes, reforcando a
soberania de autoridades que haviam previamente convidado ou concordado com o despacho de

missGes da ONU a seus paises.

47 United Nations Operation in Céte d’Ivoire (Operagdo das Nagdes Unidas na Costa do Marfim).

48 “Recalls its authorization and stresses its full support given to the UNOCI, while impartially implementing its
mandate, to use all necessary means to carry out its mandate to protect civilians under imminent threat of physical
violence, within its capabilities and its areas of deployment, including to prevent the use of heavy weapons against
the civilian population and requests the Secretary-General to keep it urgently informed of measures taken and efforts
made in this regard” (UNSC, 2011c, p. 2, grifos do autor).

49 Missdo Internacional Africana de Apoio ao Mali (African-led International Support Mission to Mali ou AFISMA)).
S0 “To support the Malian authorities in recovering the areas in the north of its territory under the control of
terrorist, extremist and armed groups (...)” (UNSC, 2012, p. 4).

51 Mission de I'Organisation des Nations unies pour la stabilisation en République démocratique du Congo (Miss&o
das NacOes Unidas para a Estabilizacdo da Republica Democréatica do Congo).
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A crescente mencdo a RdP em resolucbes do CSNU ap06s a intervencdo na Libia, portanto,
em sua maioria limitou-se a reiterar a responsabilidade das autoridades nacionais de proteger suas
populacbes, conforme o pilar | do conceito. Seja no contexto especifico da crise siria ou no
contexto mais amplo das diversas operacGes de paz da ONU, o aumento do nimero de
referéncias a norma nao significou, porém, que um maior consenso em relacdo a implementacédo
de seu conteudo havia sido atingido — apenas demonstrou que 0s estados estavam mais

familiarizados com o seu potencial de agéo.

4.2 O ENGAJAMENTO COM A NORMA: LIMITES AO USO DA FORCA

Os debates surgidos a partir da intervencdo na Libia foram, de maneira geral,
fundamentais para que os estados se familiarizassem com a norma de responsabilidade de
proteger. Mais estados passaram a nomear pontos focais a fim de institucionalizar o conceito em
suas burocracias nacionais e coordenar o desenvolvimento de politicas voltadas a prevencéo e a
resposta a crimes atrozes (BROCKMEIER; STUENKEL; TOURINHO, 2015, p. 15; WELSH,
2018, p. 62). Tais esforcos vdo de acordo com os compromissos delineados pelo pilar | da RdP,
que enfatiza o papel dos estados em desenvolver mecanismos para proteger suas populacées de
atrocidades em massa. Por outro lado, o abuso do mandato da Resolugdo 1973 ativou a percepcao
negativa de estados a respeito do uso da forca sob o pretenso dever da comunidade internacional
de proteger populacGes ameacadas, delineado pelo pilar 111 da RdP. Se antes da intervencdo na
Libia a definicdo critérios para o uso da forca na implementacdo da RdP nédo se fazia necesséria,
acreditando-se no papel de guardido do Conselho de Seguranca sobre esse instrumento
(BELLAMY, 2006), a partir de 2011 mais estados tornaram-se conscientes da necessidade de
definir limites a acdo militar e atuar de modo mais ostensivo na constituicdo da norma.

O ambiente normativo pds-Libia favoreceu a aproximacdo de dois grupos de atores que
haviam estado em lados opostos nos debates sobre intervencdo. Até 2011 o argumento
intervencionista baseado na l6gica da seguranca humana se opunha a perspectivas pos-coloniais,
legalistas ou anti-imperialistas, que inclusive percebiam a nogdo de “responsabilidade de
proteger” como uma nova roupagem da ideia de “interven¢do humanitaria” (POURMOKHTARI,
2016). Apos a polémica acdo da OTAN que contribuiu para a derrubada de Kadafi, no entanto, os

dois grupos passaram a atuar do mesmo lado. A maioria da sociedade de estados, além de atores e
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académicos da sociedade civil, passou, entdo, a constituir oposicao a ideia de mudanca de regime
justificada em motivos humanitarios contra um governo em funcionamento (BROCKMEIER,;
STUENKEL; TOURINHO, 2016). Essa contestacéo logrou aprimorar contornos que, acreditava,
deveriam ser incluidos na RdP a fim de enfatizar sua incompatibilidade com a mudanca de
regime e evitar, em Ultima andlise, que o esforco normativo empregado até entdo perdesse
legitimidade (EVANS, 2012; THAKUR, 2012). Esse sentimento traduziu-se no engajamento
dessa coalizdo de atores em discussdes sobre critérios ao uso da forca para fins humanitarios e
sobre como garantir maior transparéncia na implementacdo de mandatos do CSNU
(BROCKMEIER; STUENKEL; TOURINHO, 2016).

A transicdo de poder em curso nas relagdes internacionais contemporaneas e a crescente
proeminéncia de paises ndo-ocidentais na governanca global tornaram possivel que novos atores
atuem nd@o sO6 como contestadores de normas, mas também como empreendedores normativos. O
grupo de paises emergentes conhecido como BRICS (Brasil, Russia, China e Africa do Sul) faz
parte de uma coalizdo que esta de fundamental acordo com os principios que regem a RdP e que
absolutamente apoia os pilares | e 1l da norma. Quanto ao terceiro pilar, entretanto, os BRICS
divergem dos paises ocidentais ndo sobre seu conteddo, mas sim sobre como e quando
implementa-lo, contestando uma noc¢do de responsabilidade que € excessivamente associada a
capacidades materiais de forca militar (KENKEL; DESTRADI, 2019; STUENKEL, 2014).

Uma das iniciativas que melhor capturou a posicdo dos BRICS foi a proposta da
“responsabilidade ao proteger” (responsibility while protecting, ou RwP) elaborada pelo governo
do Brasil enquanto o pais ocupava um assento rotativo no Conselho de Seguranca entre 2011 e
2012 (KENKEL; DESTRADI, 2019). A tradicdo de critica, pela diplomacia brasileira, a
propensdo de alguns paises de tratar crises pela via militar havia ganhado folego na seara da
intervencdo na Libia. A época, o entdo chanceler brasileiro Antonio Patriota denunciou a lacuna
entre 0 que fora autorizado pela Resolucdo 1973 do CSNU e acdo da OTAN (LEME, 2015).
Ap0os discurso da Presidenta Dilma Rousseff na AGNU em setembro de 2011 que enunciava a

RwP®2, em novembro daquele ano a delegacéo brasileira no CSNU fez circular uma nota na qual

52 Conforme a letra do discurso inaugural de Rousseff 8 AGNU: “Muito se fala sobre a responsabilidade de proteger;
pouco se fala sobre a responsabilidade ao proteger. Sdo conceitos que precisamos amadurecer juntos. Para isso, a
atuacdo do Conselho de Seguranca é essencial, e ela sera tdo mais acertada quanto mais legitimas forem suas
decisoes. E a legitimidade do proprio Conselho depende, cada dia mais, de sua reforma” (ONU NEWS, 2011,
online).
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constavam as ideias de um conceito que de certa forma atendia o desconforto de grande parte da
comunidade internacional com o desenrolar do episddio libio. O diplomata brasileiro Jodo
Marcos Senise Leme (2015) fez um resumo dos principais pontos da nota intitulada
“Responsibility while Protecting: Elements for the Development and Promotion of a Concept”.

[O] documento alerta para a necessidade de avaliar criteriosamente 0s custos indiretos de
uma acdo militar antes de optar por tal via. (...) [R]ecorda o texto a necessidade de pesar
também as “dolorosas consequéncias” das intervengdes que agravaram conflitos,
propiciaram condicOes para a infiltracdo do terrorismo onde ndo havia e aumentaram a
vulnerabilidade dos civis. (...) Em referéncia quase explicita a intervencdo na Libia,
afirma o documento que “there is a growing perception that the concept of the
responsibility to protect might be misused for purposes other than protecting civilians,
such as regime change”®®. Em seguida, indica a necessidade de associar ao exercicio da
RdP uma responsabilidade ao proteger, para que ambas se desenvolvam juntas, com base
em um conjunto consensual de principios, pardmetros e procedimentos. Oferece o
documento uma lista ndo exaustiva desses elementos: a énfase deve ser dada a
diplomacia preventiva, que reduz os riscos de conflitos e seus custos humanos; a
comunidade internacional deve exercer com rigor a tarefa de esgotar os meios pacificos
disponiveis; o uso da forca deve estar sempre respaldado por autorizacdo das Nagdes
Unidas; a autorizacdo para o uso da forca deve ser limitada em suas dimensdes legal,
operacional e temporal, € a letra e o espirito do mandato devem reger a eventual acdo
militar; a acdo militar deve ser empreendida de maneira judiciosa, proporcional e
limitada aos objetivos estabelecidos pelo CSNU; é necessario aprimorar 0s
procedimentos do CSNU, de forma a permitir os adequados monitoramento e avaliacdo
da interpretacdo e da aplicacdo das resolugBes, bem como a prestacdo de contas
(accountability) por parte daqueles a quem se autoriza o uso da forca (LEME, 2015, p.
110).

A ideia brasileira da RwP foi percebida por entusiastas da RdP como uma oportunidade
de recuperar a credibilidade do conceito ap6s o episddio libio por meio da introducéo de critérios
e limites ao uso da forca. Via-se a possibilidade de viabilizar uma aproximacdo de posi¢cGes em
um debate polarizado e a construcdo de um sistema internacional mais sujeito a normas e,
portanto, mais legitimo (LEME, 2015). A proposta, contudo, tornava patente o ceticismo do
Brasil quanto a acdo militar e a sua percepcao de que a RdP poderia atuar como uma licenca para
promover mudangas de regime (MORRIS, 2013, p. 1279).

A contestacdo sobre a adequacdo da dimensdo militar do pilar Il da RdP também
consumiu os dialogos anuais da Assembleia Geral das NacGes Unidas, onde estados individuais
recorrentemente fizeram referéncia ao caos pos-intervencdo na Libia como um motivo para

reavaliar 0s aspectos coercitivos da norma. Divergéncias quanto a esse aspecto inclusive

53 «(...) existe uma percepcao crescente de que o conceito de responsabilidade de proteger pode ser mal utilizado para
outros fins que ndo a protegéo de civis, como a mudanca de regime” (LEME, 2015, p. 110, tradugio nossa).
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impediram que a AGNU adotasse, no final de 2015, uma ampla resolucdo sobre a RdP, a primeira
desde a da Cupula Mundial de 2005. A proposta do grupo que havia introduzido seu rascunho,
formado por Austrélia, Coreia do Sul, Malésia e Brasil, enfrentou dificuldades sobretudo devido
a duas clausulas operativas ligadas ao terceiro pilar: elas enfatizavam a necessidade de
implementar a RdP “responsavelmente” e demandavam que qualquer emprego da forca
autorizado pelo CSNU sob a terminologia da RdP contivesse mandatos claros e procedimentos
explicitos, para que pudesse ser alvo de controle. Os dois paragrafos foram percebidos pelos
paises da OTAN — particularmente EUA e Franca — como uma critica as acdes na Libia e como
uma tentativa da AGNU de impor restri¢ces a conduta do CSNU. Em 2016, as negociacdes sobre
0 texto dessa resolugdo permaneciam em um impasse. Enquanto a reafirmacao da RdP encontrou
largo apoio entre os paises, a AGNU foi incapaz de dar contetdo a implementagdo de seu terceiro
pilar, o que pdde ser visto como um indicativo de que 0 consenso estava comprometido
(BELLAMY; LUCK, 2018; THAKUR, 2015; WELSH, 2018).

De todo modo, os dialogos interativos informais que vinham ocorrendo na AGNU desde
2009 sugerem o crescente engajamento de paises ndo-ocidentais com o discurso proposto pela
RdP. Se em 2009 o Egito, um dos lideres dos Nao-Alinhados, havia se mostrado um dos paises
mais relutantes a norma, em 2015 sua posicao seria marcadamente distinta: “(...) o debate sobre o
conceito de RdP ndo deve ser considerado [um debate] sobre o mérito ou o valor do conceito em
si, com o qual todos concordamos no Documento Final da Cupula Mundial de 2005, mas reflete
as suspeitas de alguns Estados-Membros em relagdo a seu possivel mau uso”** (EGITO, 2015, p.
5, traducdo e grifos nossos). Outros paises africanos, como Nigéria e Tanzénia, adotariam
posicBes similares nos debates de 2014, 2015 e 2016 (WELSH, 2018). Nessa linha, a India
sugeriria em 2016 gque a implementacdo do principio se insere em agendas mais amplas, como a
construcdo da paz e a prevencdo de conflitos, enfatizando a necessidade de associar a RdP a

construgdo autdbnoma de capacidades nacionais®® (INDIA, 2016, p. 2). E mesmo a China, que no

54 «(...) the debate on the concept of R2P should not be regarded as one on the merit or the value of the concept it-
self, which we have all concurred to in the 2005 World Summit Outcome Document, but rather reflects the
suspicions harbored by some member-states regarding its possible misuse” (EGITO, 2015, p. 5).

55 “It is our consistent view that the key to R2P must be prevention. (...) In addition, we are of the view that the
United Nations and its Member States, and regional and sub-regional organisations should be ready to offer
assistance. as required by the State concerned, to strengthen its policies and programmes, including capacity
building, to protect its people from any of the R2P crimes. Such policies and programmes must be nationally owned
rather than imposed from outside. (...) Another important aspect is strengthening peacebuilding efforts. (...) R2P has
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CSNU representa com a Russia o bastido da ndo-intervencdo, qualificou em 2014 a RdP como
uma “norma prudencial”, ressaltando que sua interpretacdo ndo é livre e sugerindo uma série de
medidas a disposicdo da comunidade internacional para implementa-la, incluindo o uso da forca
como a Ultima dessas medidas®® (CHINA, 2014, p. 1).

4.3 UMA NORMA CONSOLIDADA?

A norma de responsabilidade de proteger tornou-se, a partir de sua elaboracdo em 2001 e
sua adocdo em 2005, o marco conceitual preferivel para enquadrar as discussdes sobre
intervencdes de carater humanitario e, de modo geral, a protecdo de direitos humanos de
individuos em situac@es vulneraveis (HEHIR; PATTISON, 2016, p. 141). Argumentos favoraveis
a consolidacdo da RdP enquanto norma costumam utilizar a evidéncia de que, embora a resposta
internacional a situacdes de ameaca ou cometimento de atrocidades ndo tenha sido a ideal — como
comprova o caso sirio —, 0 Conselho de Segurancga tem se referido de maneira crescente a RdP
em suas resolucbes e pronunciamentos oficiais (BELLAMY; LUCK, 2018). Thomas Weiss
(2014, p. 10) se opds ao argumento de que o caos gerado na Libia apds a intervencdo da OTAN
teria minado o consenso produzido sobre a RdP: durante os trés anos apos o episodio libio o
CSNU invocou a norma com uma frequéncia trés vezes maiores em relacdo aos seis anos iniciais
da norma, de 2005 a 2011. Tal frequéncia sugeriria que o emprego da terminologia da RdP no
CSNU, sobretudo no contexto da Primavera Arabe, havia se tornado menos contencioso, o que
por conseguinte teria fortalecido seu status enquanto norma (GIFKINS, 2015).

Conforme ja discutido, no entanto, o aumento das referéncias a RdP se restringiu ao
primeiro pilar da norma. De fato, analisando-se todas as resolucdes adotadas pelo CSNU desde
2011 até marco de 2019 que utilizam a terminologia da RdP, nota-se a tendéncia do 6rgdo em
referir-se, em resolucBes sobre paises e situacdes geograficas especificas, somente a

responsabilidade priméaria de autoridades nacionais de proteger suas populacdes de atrocidades ou

to be understood against the background of the challenge of strengthening peacebuilding efforts” (INDIA, 2016, p.
2).

%6 “First, the Responsibility to Protect adopted at the 2005 World Summit provides a prudential norm with respect to
its application to the four international crimes, namely genocide, ethnic cleansing, war crimes and crimes against
humanity. All parties should refrain from expanding the norm or take liberty in the explanation. At the present,
Member States have not reached a consensus. The United Nations should continue the discussion. (...) The
preventive actions should give priority through dialogues, negotiations and good offices. Forceful intervention and
the use of force should be the last resort” (CHINA, 2014, p. 1).
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no maximo a assisténcia externa para o cumprimento dessa responsabilidade priméaria. Nesse
mesmo periodo, observa-se que as Unicas resolu¢bes que reconhecem uma responsabilidade
internacional — na medida em que tdo somente reforcam o contetdo dos paragrafos 138 e 139 do
Documento Final da Cupula Mundial de 2005, vale dizer — sdo tematicas: sdo as resolugdes 2117
(2013), sobre armas pequenas e leves, 2150 (2014), sobre prevencdo e combate do genocidio,
2171 (2014), sobre prevencao do conflito armado, e 2185 (2014), sobre operagdes de manutencao
da paz (GIFKINS, 2015; GLOBAL R2P, 2019). Nenhuma dessas resolucdes explica como essa
responsabilidade externa é coletivamente percebida ou esclarece as circunstancias em que ela
pode ser operacionalizada (HEHIR, 2015, p. 5). Uma andlise mais aprofundada, portanto,
confirma que apesar de a RdP ser mais comumente referenciada a partir de 2011, tal
referenciacdo se deu de maneira altamente circunscrita.

A intensificacdo do uso da terminologia da RdP em resolu¢cdes do CSNU néo constitui,
assim, necessariamente um avango positivo. Retomando as ideias de Finnemore e Sikkink (1998),
a qualificagdo de um termo como “norma” exige mais do que seu mero uso repetitivo,
importando a maneira como ele é invocado. Sob essa perspectiva, a anélise da eficacia da RdP
ndo recai apenas sobre a frequéncia do uso do termo em discursos de alto-nivel, mas também
sobre a relacdo entre as invocacgdes retoricas e a pratica estatal (HEHIR, 2015, p. 8). Como ja se
argumentou anteriormente, a relutdncia no engajamento com o componente externo da RdP
aumentou significativamente em razdo da intervencédo na Libia. A interpretacdo restrita da norma
demonstra que enquanto os membros da camara estdo relativamente confortaveis com a aplicacéo
dos pilares 1 e 1l em suas decisbes, eles guardam pontos de vista distintos relativos a
implementagao das “aspiracdes cosmopolitas” previstas pelo pilar III (WELSH, 2018). Essa
discordancia vai de encontro ao objetivo principal do terceiro pilar: legitimar o envolvimento
externo nos assuntos internos de paises soberanos, incluindo, em casos extremos, 0 uso da forca
militar. Uma interpretacdo mais pessimista, alias, sustenta que a recorrente invocagdo do primeiro
pilar em detrimento do terceiro esteja sendo uma maneira de legitimar a inacdo externa frente as
situacOes condenadas pela RdP (HEHIR, 2015).

Se 0 elemento externo deixou de ser invocado e passou a ser percebido mais como uma
deficiéncia — comprometendo a eficacia da norma — do que como um recurso retérico adicional,
entdo € natural que apenas 0s elementos que usufruem de maior consenso — os pilares | e 1l —

sejam empregados. O principio segundo o qual os estados tém uma responsabilidade de proteger
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sua propria populacdo ndo é, contudo, uma inovacdo da RdP. Desde a adocao da Carta da ONU,
dispositivos de direito internacional e mesmo resolugdes do CSNU e da AGNU ja sinalizavam
essa obrigacdo, enquanto que os quatro crimes proscritos pela RdP ja eram ilegais muito antes da
adocdo do conceito. O principal desafio internacional se encontrava justamente no cumprimento
desses dispositivos, um desafio cuja resolucdo se relaciona diretamente ao Pilar Il da RdP
(HEHIR, 2015). Assim, independentemente da frequéncia da mencdo a RdP, a aplicacdo do
conceito ndo mostra sinais que indiquem a facilitagdo da intervencdo militar sem consentimento
(MORRIS, 2015, p. 9). A relutancia ao elemento coercitivo do terceiro pilar, assim, revela o
descrédito no proprio elemento inovador trazido pela RdP, levantando questionamentos ao
préprio valor agregado da norma.

Chega-se, entdo, a consideracbes relativas ao aspecto mais contencioso da
responsabilidade de proteger desde sua implementacéo pela Resolu¢do 1973: o uso da forca, por
atores externos, para objetivos humanitarios, sem o consentimento do estado anfitrido. Enquanto
0 emprego de meios militares pode ser, em contextos extremos, a Gnica op¢do para atenuar
violagcbes massivas de direitos humanos e implementar as responsabilidades externas da RdP,
para uma larga propor¢cdo de paises 0 apoio ao conceito € inversamente proporcional a
probabilidade de que sua invocacdo resulte no recurso a forca (MORRIS, 2015, p. 7). Adotando-
se 0 modelo de Finnemore e Sikkink (1998), essa relacdo inversa repercute nos graus de cascata e
internalizacdo da norma, 0s quais continuam sendo objeto de significativa controvérsia
(MORRIS, 2013).

O professor canadense Roland Paris (2014) destacou que a utilizacdo da forca na Libia
evidenciou uma série de problemas estruturais que acompanham intervencdes militares com fins
humanitarios e fornecem justificativas a relutancia de muitos paises. Um dos mais relevantes para
0 escopo deste trabalho se refere aos motivos mistos de intervengdes dessa natureza: dificilmente
elas tém objetivos meramente altruistas, sendo quase sempre carregadas de calculos politicos e
estratégicos. A persecucdo de interesses proprios é, alias, necessaria para que estados assumam 0S
riscos que uma operacdo militar externa engendra. O entendimento de que o autointeresse do
interventor (invariavelmente poderoso) é inerente a uma intervencdo, todavia, comumente gera
uma crise de legitimidade desse instrumento, podendo lhe gerar oposicdo politica e inclusive
militar (PARIS, 2014, p. 573-4). Outro problema estrutural relevante é a inconsisténcia dessas

intervengdes: ha situacbes de emergéncia humanitéria em relacdo as quais os estados optam
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simplesmente por ndo intervir, seja pela falta de interesses politicos ou por avaliarem que uma
eventual operacdo pode ser contraproducente. O padrdo dudbio na resposta de potenciais
interventores reforca, contudo, a percep¢do de que os estados sdo na verdade movidos por
motivos alheios ao altruismo quando decidem intervir, a qual por sua vez enfraquece a propria
credibilidade na norma de responsabilidade de proteger (HEHIR, 2013; PARIS, 2014, p. 578).

O problema da inconsisténcia conduz ao que Paris (2014) chama de “dilema estrutural” da
RdP: se por um lado o aspecto inovador que, em 2005, trouxe credibilidade a norma esta
justamente na possibilidade de acdo militar externa quando outros meios foram exauridos, por
outro, o recurso a forca de modo seletivo pode realcar a auséncia de respostas igualmente
robustas a outras crises humanitarias, trazendo descrédito (PARIS, 2014, p. 579). Uma resolucgédo
a esse dilema, proposta pelo professor britanico Justin Morris (2015), é a extirpacdo do uso da
forga como elemento constitutivo do terceiro pilar da RdP. A exclusdo desse elemento coercitivo
do escopo da norma, na visao de Morris (2015, p. 9-10), salvaguardaria um repertério de praticas
baseadas na RdP que contam com o consentimento do estado anfitrido, como a prevencéo, a
construcdo de capacidades e a assisténcia. Paris (2014, p. 578), no entanto, sustenta que excluir a
possibilidade de emprego da for¢ca como ultimo recurso, embora supere o problema da
inconsisténcia, tornaria a RAP uma doutrina vazia.

A responsabilidade de proteger é uma “norma complexa” que merece uma investigagao
mais profunda acerca de sua robustez. Para esse fim, Welsh (2018) decompde a norma em dois
aspectos: a validade e a factibilidade. A continuidade, ap0s a crise na Libia, do enquadramento de
contextos de crises aos marcos da responsabilidade de proteger indica que ainda ha uma forte
crenca normativa de que o risco ou 0 cometimento de crimes atrozes ativam a responsabilidade
internacional de responder. O fato de as prescri¢cfes da RdP terem encontrado pouca contestacdo
direta e explicita indicam que a norma tem experimentado um alto grau de validade desde a
Cupula Mundial de 2005, tendo sido incorporada, de modo cascata, na politica dos estados
(ALMUSTAFA; CINQ-MARS; REDDING, 2013). Um segundo indicativo de sua validade € a
ampliacdo geografica do consenso sobre a RdP em seus trés pilares: a maioria de atores
relevantes ao redor do globo, e ndo somente no ocidente, aceita o discurso de que a protecdo de
populacdes dos quatro crimes definidos pela norma sdo responsabilidades nacionais e
internacionais dos estados (WELSH, 2018). O grau de aceitacdo da RdP pela comunidade politica

internacional se reflete, assim, no fato de que o principio per se ndo é mais alvo de grandes
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discussbes. A controvérsia se redirecionou a questdo da melhor estratégia de implementacgdo, de
maneira a permitir maior monitoramento e evitar abusos (THAKUR, 2015).

A questdo da implementacéo se entrelaca com o segundo aspecto: a factibilidade da RdP —
isto €, a medida em que o conteudo da norma serve de orientagdo para a acdo (WELSH, 2018). A
analise da factibilidade abre mais espaco para debates sobre como a norma tem sido
implementada pelas autoridades competentes, no caso 0 CSNU. A pratica do 6rgao corrobora que
seus membros ndo tém encontrado grandes dificuldades em mencionar os pilares | e Il em
contextos de crises especificas. O ponto de contencdo, entretanto, ocorre especificamente no que
concerne o pilar 111 (THAKUR, 2015). Apds a intervencdo na Libia, alguns estados passaram a
associar o terceiro pilar da RdP exclusivamente ao uso da forca militar, o que implica na
qualificacdo do papel da comunidade internacional como um todo — em vez do especifico
emprego da forca — como um “altimo recurso” (MORRIS, 2015; WELSH, 2018). Tal forma de
contestacao, resultante de uma interpretacdo que enfatiza o uso da forca, embora ndo prejudique a
validade da RdP, tem capacidade deletéria sobre a factibilidade da norma. Apesar disso, sua
natureza complexa Ihe garante uma protecdo adicional: o desacordo sobre um elemento pode
fortalecer outra dimensdo da norma. Assim, ainda que os estados manifestem preocupacdes
acerca do componente militar do terceiro pilar da RdP, eles compensam seu ceticismo reforgando

seu apoio aos pilares I e 11 da norma (WELSH, 2018).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho buscou identificar os impactos que a intervencdo da OTAN na Libia,
iniciada em marco de 2011, que contou com a autorizagdo do Conselho de Seguranca das NagOes
Unidas por meio da Resolugdo 1973, exerceu sobre o conceito de “responsabilidade de proteger”
(RdP) no &mbito da Organizacgdo das NagOes Unidas. Compreendida inicialmente com otimismo,
como uma norma que havia contado com o endosso de mais de 150 chefes de estado e de
governo na Cupula Mundial de 2005, a RdP enfrentou, a partir de 2011, sucessivas contestacdes
que limitaram sua aplicacdo prética. Investigou-se, mais precisamente, 0 modo com que a
intervencdo e suas consequéncias influenciaram o debate politico sobre a implementacdo da
norma. Sugeriu-se como hipdtese que, embora a responsabilidade de proteger seja um discurso
amplamente aceito, 0 modo com que ela foi implementada na Libia, autorizando uma operacéao
militar que promoveu a mudanca de regime no pais, contribuiu para a sua perda de legitimidade.

Durante a maior parte da historia das relacdes internacionais contemporaneas, a estrutura
estadocéntrica do sistema internacional tornou viavel um cenario quase que indiferente a
vulnerabilidade de individuos e grupos populacionais a contextos de guerra e de ameacas
generalizadas a sua vida e integridade. Mesmo com o advento do sistema ONU e a adocao de
dispositivos que estabeleciam padrdes fundamentais de direitos humanos, legitimou-se um
regime politico-juridico que primava pela ndo-intervencéo e pela proibicdo da guerra. Instituia-se
com a Carta da ONU um dilema que acompanharia as relagdes internacionais a partir de 1945: de
um lado havia o amplo respaldo a soberania dos estados-membros; de outro, havia o
compromisso da comunidade internacional com o respeito aos direitos humanos, sem, no entanto,
existirem meios eficazes de garantir esse respeito.

Uma das formulagdes de paises ocidentais em resposta a esse dilema havia sido a ideia da
“intervencdo humanitdria”, segundo a qual, ainda que ilegais no ambito da ONU, seriam
legitimas intervencdes militares em outros estados a fim de prover auxilio humanitario a
populacdes que estivessem tendo seus direitos alegadamente violados pelos seus governantes.
Diversas intervencbes sob a alcunha humanitaria foram realizadas durante a Guerra Fria e,
principalmente, durante os anos 1990, pelos Estados Unidos e por paises europeus, nos
continentes africano, asiatico e na América Latina. Logo os paises desses espacos do globo, que

hd ndo muito tempo haviam sido colonizados pelos mesmos paises que agora intervinham em
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seus territérios, passaram a contestar 0s reais motivos dessas a¢fes. O auge dessa era havia sido
atingido no Kosovo, em 1999, quando a OTAN marginalizou a ndo autorizagcdo do Conselho de
Seguranca para intervir no pais sob a justificativa de protecdo de civis frente a ataques da Sérvia.

Em razdo das polémicas acerca das interven¢fes humanitérias, o inicio do século XXI
testemunhou uma reorientacdo do discurso sobre intervencao e soberania. Enquanto na década de
90 falava-se no “direito de intervir” dos paises em territorios onde supostas violagoes de direitos
humanos estavam ocorrendo, a partir de 2001, e com mais forca a partir de 2005, passou-se a
falar na “responsabilidade” da comunidade internacional “de proteger” populacdes que
estivessem passando por situacGes de ameacga ou de cometimento de crimes atrozes. Trabalhado
sobre as ideias de “soberania como responsabilidade” e de “seguran¢a humana”, o conceito de
responsabilidade de proteger buscava galvanizar o apoio do Sul global, que havia se tornado
cetico frente a uma agenda de intervengdes levadas a cabo pelos paises do Norte. Para esse
proposito, a RdP calcou-se num discurso que fortalecia a soberania dos estados ao reconhecer a
responsabilidade primaria de cada um deles de proteger (consagrada no pilar 1 da norma) suas
populacdes contra um rol especifico de atrocidades: genocidio, crimes de guerra, crimes contra a
humanidade e limpeza étnica. Caberia a comunidade internacional, representada pelas Nagdes
Unidas, a responsabilidade secundaria de auxiliar os estados a cumprir essa responsabilidade
(pilar Il da norma). Somente quando o estado manifestamente fracassasse em assumir tal
responsabilidade, o dever de proteger seria transferido ao Conselho de Seguranca (pilar 11l da
norma), que poderia adotar os instrumentos a sua disposi¢do para cumpri-lo.

Apesar do aparente consenso ao redor do conceito, os acontecimentos na Libia vieram a
comprovar que nao havia um consenso quanto a aplicacdo do pilar Ill. Frente as violacdes de
direitos humanos no pais, 0 CSNU foi coerente ao enxergar a situacdo na Libia sob as lentes da
RdP. A autorizacdo do uso da forca sem o consentimento das autoridades de um estado em
funcionamento justificada na RdP, contudo, mostrou-se vulnerabilizada pela auséncia de critérios
e pelo alargamento do mandato da Resolugcdo 1973 por parte dos interventores. A OTAN, ao usar
extensivamente a forca e apoiar materialmente o levante rebelde contrario ao governo libio,
demonstrou que seu real objetivo ao intervir era derrubar o regime de Muammar Kadafi. Diante
disso, os paises que haviam se mostrado relutantes quanto ao uso da forca, e mesmo aqueles que

haviam acreditado na possibilidade de seu uso para fins humanitarios, passaram a adotar uma
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postura restritiva sobre as crises que viriam a surgir a partir de entéo, cristalizada na tendéncia do
CSNU de invocar somente os pilares | e Il da RdP. O exemplo da Siria é talvez 0 mais marcante.

A anélise da intervencdo na Libia, aprofundada no segundo capitulo desse trabalho,
permitiu a elaboracéo das seguintes concluses: (i) a aprovagdo da Resolucdo 1973, que conferiu
suporte legal a posterior intervencdo da OTAN, embora tenha se valido do imperativo de agir
respaldado na “responsabilidade de proteger”, foi possivel gragas a um conjunto de fatores
alheios aos motivos humanitérios, dentre eles as conclamagfes de organizacbes regionais por
acOes mais enérgicas do Conselho de Seguranca; (ii) o curso das acBes da OTAN na Libia,
finalizadas em outubro de 2011, evidenciou os reais motivos dos paises interventores — derrubar o
governo de Muammar Kadafi, promovendo a mudanca de regime libio por meio do emprego da
forca militar; (iii) os resultados da intervengdo da OTAN — mormente a mudanga de regime —
provocaram grande condenacdo internacional, inclusive da opinido publica ocidental.

No intento de avaliar os impactos da intervencdo sobre os debates acerca do principio de
responsabilidade de proteger nas Na¢des Unidas, por sua vez, a realizagdo do trabalho permitiu
chegar as seguintes conclusdes: (i) a partir de 2011, a invocacdo do conceito em resolugdes do
CSNU sobre casos especificos continuou restrita ao seu pilar 1 — relativo as responsabilidades do
estado de proteger sua populacdo —, enquanto somente resolugcdes tematicas do érgéo utilizariam
a linguagem do pilar 111 — relativa as responsabilidades da comunidade internacional —, o que
indica a relutancia dos estados-membros em ativar responsabilidades internacionais em contextos
nacionais; (ii) houve a intensificacdo, nos Gltimos anos, da autorizacdo pelo CSNU do uso da
forca em contextos de operacdes de paz, mas tal autorizacdo, de maneira diversa a do contexto
libio, fundamentou-se no consentimento das autoridades nacionais, por meio do reforco, em
resolucdes sobre situacdes especificas, da responsabilidade priméaria dos estados de proteger suas
populacdes; (iii) o desenrolar da intervencdo na Libia gerou a percepcdo de que os elementos
coercitivos do pilar 111 da RdP haviam sido empregados de maneira excessiva e desproporcional
no pais, o que abriu caminhos para a intensificacdo de esforcos normativos voltados a limitacéo
do uso desses elementos.

O trabalho procurou demonstrar que a legitimidade de uma norma como a RdP pode ser
avaliada a partir de seu grau de robustez. Avaliar o grau de robustez de uma norma complexa
como a RdP, no entanto, implica dividi-la em dois critérios: validade e factibilidade. Pelo critério

da validade, verificou-se que a norma é legitima em razdo do enquadramento, pelo CSNU, de
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crises na Gtica da RdP e pela adesdo dos paises a seu discurso. Pelo critério da factibilidade, por
sua vez, percebe-se que a norma tem sua legitimidade contestada em contextos nos quais se
propde sua aplicacdo pelos meios coercitivos do pilar I11. A partir do reconhecimento de que a
norma da RdP é complexa, relé-se a hipotese inicial, assim, para confirmar que, apesar da ampla
aceitagdo do discurso da RdP pela comunidade internacional, a implementacdo dos elementos
coercitivos do pilar 1l da norma (que se refere as responsabilidades externas) teve sua
legitimidade consideravelmente diminuida apds o episodio libio.

Por fim, esclarece-se que o tema ndo foi de maneira alguma esgotado nesta monografia. O
conceito de responsabilidade de proteger € ainda recente, de maneira que seu debate e evolugédo
obviamente se encontram em curso. Assim, 0 emprego de seus elementos em um episddio
especifico como o libio, no qual houve uma intensa confluéncia de calculos politicos e condi¢fes
excepcionais, certamente nao deve servir de parametro Unico para futuras aplicacdes da norma.
Enguanto isso, as mudancas pelas quais a ordem internacional vem passando e o debate
académico podem ajudar a esclarecer, futuramente, pontos acerca da RdP que hoje em dia sdo

altamente contenciosos.
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