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Resumo

Este artigo visa a apresentar um estudo sobre as Operagdes de
Paz (Peacekeeping Operations — PKOs) da Organizagdo das
Nacoes Unidas. Inicialmente, serd feita uma andlise da atuagao
e escopo das PKOs ap6s a Guerra Fria. Isso se dara através de
uma apresentacdo da evolugao normativa que ocorreu nas
Peacekeeping Operations. Em seguida serd apresentado, como
objeto de analise, o caso da Unamir (United Nations Assistance
Mission in Rwanda) em Ruanda nos anos 1990. Abordaremos
varidveis como eficicia, escopo do mandato, capacidades e
atuagao, bem como suas falhas, os estudos feitos e o que se
modificou nas PKOs apés esse episédio.

Palavras-chave: Peacekeeping; PKO; Ruanda; ONU; Unamir;
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Peacekeeping Operations

O regime de seguranga coletiva

Em 1945, com o final da Segunda Grande Guerra, houve a criagdo
da Organizag¢io das Nagoes Unidas (ONU). Desde entdo, a ONU pro-
move o conceito de seguranga coletiva, ou seja, uma ameaga a um Estado
no sistema deve ser entendida como uma ameaga ao sistema como um
todo. As poténcias foram atribuidas responsabilidades e prerrogativas
especiais, tais como atuar no Conselho de Seguranga e conter possiveis
ameagcas ao equilibrio sistémico. No ambito das Nag¢des Unidas, o con-
ceito de seguranga coletiva baseia-se nos capitulos VI e VII da Carta das
Nagoes Unidas.

O Capitulo VI da Carta da ONU diz respeito a solugio pacifica de
controvérsias. De acordo com esse capitulo, as partes, antes de mais nada,
irdo tentar solucionar suas divergéncias por meios pacificos. O capitulo
também determina algumas atribuicées do Conselho de Seguranga, tais
como: investigar situagdes que possam constituir ameaga a paz € a segu-
ranga internacionais, recomendar procedimentos e métodos de soluc¢io
apropriados, entre outros. Qualquer membro ou ndo-membro das Nagdes
Unidas poder solicitar a ateng¢do do Conselho de Seguranga para ajuda
na solugdo de conflitos. Se o Conselho de Seguranca achar apropriado, a
divergéncia serd encaminhada 4 Corte Internacional de Justica.

O Capitulo VII da Carta das Nagdes Unidas autoriza sangdes e
inclusive o uso da forga. Esse capitulo se refere as a¢oes relativas aos
tratados de paz, rupturas da paz e atos de agressdo. Primeiramente, o
Conselho de Seguran¢a determina se ha, de fato, alguma ameaga a paz
ou algum tipo de infra¢do. Nesse capitulo ¢ estabelecido que, antes de
iniciar qualquer ag¢do, o Conselho de Seguranca deve pedir as partes
envolvidas que adotem medidas provisérias que julgarem necessdrias.
Caso o Conselho constate o ndo cumprimento das tais medidas provi-
sérias, outras mais severas deverdo ser adotadas. Nesse sentido, o arti-
go 41 do capitulo autoriza sangdes externas, inclusive econémicas e de
transporte, ou o endurecimento nas relagdes diplomadticas. Seria uma
ultima tentativa de solucionar o conflito sem o emprego da forga. Caso
o Conselho de Seguranga chegue a conclusio de que as medidas pro-
visérias ndo obtiveram sucesso, o Artigo 42 estabelece que o Conselho
poderd agir conforme achar necessirio para que a paz e a seguranca
internacionais sejam estabelecidas, inclusive agdes executadas mediante
forgas de ar, mar ou terra.
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As atribuigoes das Peacekeeping Operations

De acordo com o Departamento de Peacekeeping Operations
(DPKO),! “as atividades de manutencio da paz das Nag¢oes Unidas sdo um
instrumento singular e dinimico estabelecido para ajudar aos paises atingi-
dos por conflitos a criar as condigdes necessdrias para uma paz duradoura”.
As PKOs ocorrem somente se trés condigbes bésicas forem atingidas:

* Consentimento: as partes envolvidas devem concordar com a atua-
¢do da PKO;

* Imparcialidade dos peacekeepers ante as partes em conflito;

* Limitacio do uso da forga: a forga sé poderd ser usada como auto-

defesa.

Nio existem normas definidas na Carta das Nagdes Unidas no que se
refere ao trabalho realizado pelas PKOs; utilizam-se as atividades pregres-
sas como padrio de atuagio para as préximas operagoes.

Entre as atribui¢es da PKO, podemos citar: 1) a facilitagio das ativi-
dades diplomiticas, como a observagio de cessar-fogo, controle de armas,
direitos humanos e garantir a ocorréncia de eleigdes (os dois tltimos sur-
gem ap6s a Guerra Fria). ii) Manutencdo da lei e da ordem, onde os pea-
cekeepers encaram os nativos sem defini-los como certos ou errados (ap6s
a Guerra Fria, muitos conflitos ocorrem dentro dos Estados e essa agdo
torna-se mais necessdria). iii) Uso da for¢a, que pode ser tanto para restau-
ragio da paz (ex-Iugosldvia), quanto para ajuda humanitdria (Somalia). iv)
Protecdo de civis, garantia de suprimentos, protecio aos trabalhadores de
missGes humanitirias, aos refugiados, estabelecimento de safe heavens (zona
de protecio dentro de uma drea de conflito). Em suas ages, os peacekee-
pers necessitam ser imparciais, ou seja, ndo podem favorecer nenhuma das
partes conflitantes. Ademais, as Peacekeeping Operations podem ocorrer em
combinagido com outros instrumentos, tais como sangdes politicas e econd-
micas, e agdes humanitdrias.

As PKOs ocorrem em trés etapas. A primeira, Peacemaking, é desti-
nada 2 produgio de compromisso de paz entre as partes. A segunda, Pea-
cekeeping, se destina 2 manutengdo da paz nas dreas de conflito. E a terceira,
Peacebuilding, trabalha com atividades para preservagdo da paz depois do
fim do conflito, e visa a constru¢do de Estados democriticos. Ha casos raros
de Peace Enforcement, em que ages diretas para produgdo de obediéncia
ocorrem; estas podem ser militares ou por sangdes, onde nio existe o apoio
entre as partes do conflito.

1. Disponivel em: http://www.un.org/Depts/dpko/dpko/. Todas as vezes que o
DPKO for citado, refere-se a esse website.
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Uma importante discussio ¢ acerca da expressio “manutengio da
paz”. Segundo o DPKO, “o termo nio estd na Carta das Nag¢oes Unidas e,
além disso, ndo ¢é facil de ser definido”. Para Dag Hammarskjold, segundo
secretdrio-geral da organizagio, se existisse um capitulo para tratar do tema,
seria o capitulo seis e meio (que, na verdade, nio existe). Pelo que foi apre-
sentado no item anterior (regime de seguranca coletiva), podemos compre-
ender o que o secretdrio-geral quis dizer quando afirmou que as normas
que regulam as a¢des das PKOs se encontram no capitulo seis e meio: seria,
segundo ele, um agrupamento de aspectos do capitulo VI — resolugio de
litigios por meios pacificos, tais como negociagio e mediag¢ido — e atuagdes
mais enérgicas do capitulo VII — a¢ées de abrigo autorizadas.

As PKOs e suas mudancgas pés-Guerra Fria

Grandes mudangas ocorreram na maneira como as Peacekeeping Ope-
rations foram feitas durante e apds a Guerra Fria. Isso se deu em fungio
principalmente de fatores politicos, que alteraram a balanga de poder do
sistema internacional.

Durante os anos em que a bipolaridade entre EUA e URSS (Guerra
Fria) prevaleceu, a divisdo do mundo em dois blocos — capitalista e socia-
lista — fez com que as operagoes de paz da ONU se limitassem aos Esta-
dos nio-alinhados. De acordo com o Departamento de Operagoes de Paz
das Nagoes Unidas, entre os anos de 1948 e 1988, foram realizadas quinze
PKOs.? A fungio destas era manter a ordem; eram realizadas em territérios
fora das zonas de influéncia americana e soviética, pois dentro das zonas de
influéncia néo ocorriam interferéncias da ONU. As operacdes de paz nessa
época incidiram, em sua maioria, sobre Estados recém-independentes, tais
como paises africanos e territérios do Oriente Médio que poderiam ser
pautados como instdveis. As PKOs, nesse primeiro momento, ocorreram
em conflitos interestatais, com atribui¢des tais como observagio militar e
monitoramento da situago, supervisio de cessar-fogos, tréguas e acordos,
bem como auxilio no monitoramento de fronteiras de dreas em conflito.

Apesar de atuarem desde 1948, as PKOs passaram a ser mais associa-
das as Nag¢des Unidas em 1965 na Crise de Suez’ e também com a criagio
do Comité Especial para Operagoes de Manutencio da Paz pela Assem-
bleia Geral da ONU. Durante a Guerra Fria, as operagtes de paz enfrenta-
vam problemas diversos, tais como mobilizagio e financiamento de tropas e

K.

vérios desrespeitos aos principios de “consenso”, “imparcialidade” e ao “ndo

2. Disponivel em: <http://www.un.org/en/peacekeeping/list.shtml>.
3. UNEF I (First United Nations Emergency Force), de novembro 1956 a junho 1967.
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uso da for¢a”. Ademais, o mandato muitas vezes nio era cumprido de ma-
neira satisfatéria. Em alguns casos, como no Egito (UNEF, 1967), as tropas
da ONU foram expulsas do territério egipcio e nada pdde ser feito para
conter o subsequente conflito entre Isracl e Estados Arabes.

De acordo com o DPKO, mudancas fundamentais foram observadas
no contexto de atuagdo das PKOs apés a Guerra Fria. Seu escopo de atua-
¢do foi alterado de tarefas estritamente militares a uma ampliada gama de
agoes, como alcangar a aplicagio de acordos de paz e ajudar a estabelecer as
bases de uma paz duradoura. As tarefas das PKOs sdo, dentre outras:

* Ajuda para o estabelecimento de institui¢des governamentais;
* Vigilancia da situagio;

* Preservagio dos direitos humanos;

* Reforma do setor de seguranca e desarmamento;

* Reintegra¢io de ex-combatentes.

O cariter fundamental dos conflitos mudou com os anos: as PKOs
inicialmente atuavam em conflitos entre Estados, € nos ultimos anos os
conflitos intra-Estados e as guerras civis certamente ganharam espago. A
questdo militar deixou de ser o Unico aspecto das PKOs; essas operagdes
podem incluir agentes como: administradores e economistas, de policia,
peritos etc.

Dessa maneira, as PKOs continuam a se modificar de acordo com a
demanda que lhes é imposta pela conjuntura internacional atual.

Evolucao normativa das Peacekeeping Operations

Agenda for peace

As Nagoes Unidas sio um conjunto de Estados soberanos e todas
as suas atitudes dependem do que hd de comum entre eles; dessa forma,
entende-se por que no periodo da Guerra Fria tornou-se tao dificil que as
ideias originais, contidas na Carta da ONU, prosperassem.

Contextualmente, com o fim da bipolaridade e o descongelamento
do Conselho de Seguranga, ocorreu um aumento de paises democraticos
em diversas partes do mundo. Em 1992, um encontro inédito do Conselho
de Seguranga retomou o comprometimento entre os Estados, que havia se
perdido nos anos da Guerra Fria. A Agenda para a Paz* foi um documento
idealizado a partir de demandas do Conselho de Seguranga, de maneira
a analisar e gerar recomendagdes que indicariam formas de fortalecer e
tornar mais eficientes os artigos da Carta em que questées de diplomacia

4. Disponivel em: http://www.un.org/Docs/SG/agpeace.html
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preventiva, peacemaking e peacekeeping sio abordadas. As ideias contidas na
Agenda sio um compéndio de sugestdes e propostas transmitidas pelos
governos, agéncias regionais, ONGs e institui¢oes de muitos paises.

Diferentemente do que ocorria na Guerra Fria, os objetivos das PKOs,
apresentados no ponto 15 da Agenda para a Paz (1992), sio: i) identificar
o mais cedo possivel situagdes passiveis de conflito e usar a diplomacia para
dissuadir as possiveis fontes de violéncia; ii) onde houver conflito, iniciar
peacemaking para resolver as questdes que levaram ao conflito; iii) trabalhar
para a preservagdo da paz, através de peacekeeping onde o conflito parou
e auxiliar na implementagio de acordos; iv) auxiliar na peacebuilding em
diferentes situagdes: tanto na reconstrugdo de institui¢des, quanto na cons-
trugdo de lagos de beneficio muituo de paz entre nagdes antes em guerra;
v) de uma maneira geral, lidar com as causas mais profundas do conflito:
disparidade economica, injusti¢a social e opresso politica.

Essas novas atribui¢tes das peacekeeping tém por objetivo a promogio
da justica, trazendo como consequéncia a ordem. Essa justica se refere a
instalagdo do pressuposto democratico das Na¢oes Unidas.

Experiéncias corporativas e objeto de analise:
o caso de Ruanda

Ruanda

Ruanda foi uma colonia belga, em que existia uma clara divisdo étnica
entre hutus e tutsis, que possuiam uma rivalidade muito grande; os hutus
correspondiam aproximadamente a 85% de sua populagio. Em 1962, na
independéncia da nagdo ruandesa, os hutus se tornaram a classe politica
dominante, porém tradicionalmente os tutsis eram considerados a elite do
pais; durante vérios anos esse novo governo tomou medidas de repressio
contra os tutsis e assim muito destes fugiram do pais nessa época, pelo
medo da perseguicio, violéncia etc.

Em 1973, Juvenal Habyarimana foi declarado presidente da segunda
republica, pregando um governo multipartidrio e propondo uma trégua
contra os tutsis, porém a exclusdo e o preconceito persistiram. O programa
do novo presidente era o desenvolvimento da nagdo por meio da regula¢io
do governo, e como consequéncia a economia de Ruanda cresceu signifi-
cativamente e se estabilizou a partir dos anos 1980. Grupos ruandeses de
refugiados almejavam voltar ao seu pais (maioria tutsis ou hutus moderados
que foram contra as politicas hutus), o governo se sentia ameagado e dessa
forma declarou que o Estado nio tinha condigdes estruturais para aceitar a
volta desses refugiados.
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Ruanda se encontrava em um momento “estdvel” em relag¢io a outros
Estados africanos. O pais tinha baixas taxas de criminalidade e significati-
vas melhoras na educagio e na saide. Consequentemente foi escolhida por
outras poténcias para receber investimentos. Bélgica, Franca, Japdo, EUA
eram grandes investidores, porém as maiorias desses paises esperavam al-
gum tipo de retorno. Por exemplo, a Franga tinha interesse em expandir sua
influéncia em territério africano e passou a conceder assisténcia militar ao
governo de Ruanda. Do or¢amento anual do Estado africano, 60% advi-
nham de verbas estrangeiras.

Em 1986 Ruanda passa a ter graves problemas econdmicos, ji que
os precos dos principais produtos exportados (café e chd) cairam drastica-
mente. A solugdo do governo para angariar fundos foi o desvio de verbas
advindas de projetos estrangeiros. Dois anos depois, programas de ajuste
estrutural foram requeridos pelo FMI e pelo Banco Mundial e o governo
de Habyarimana decide aumentar os impostos e a explorag¢io dos trabalha-
dores.

Um exército rebelde, denominado como Frente Patridtica Ruandesa
(RPF), em 1990 se declara opositor do governo de Habyarimana e sugere
um programa politico que extinguisse a ditadura, a ideologia de exclusio
e a corrupgio. A RPF comega a entrar em territério ruandés e combater
grupos do governo. O governo adere a ideia de que todos os tutsis eram
considerados aliados do exército rebelde e também os hutus que defendes-
sem os tutsis (eram denominados de hutus moderados); assim todos eram
vistos como inimigos e deveriam ser detidos.

A democracia multipartidaria proposta pelo governante de Ruanda
foi instaurada em 1991, porém a maioria dos partidos era subordinada ao
governo, havendo somente um de oposi¢do (formado por tutsis). Isso ndo
foi suficiente para que as desavengas “étnicas” desaparecessem.

A partir de 1991 a Organizag¢do da Unido Africana, juntamente com
Bélgica, Franga e EUA, pressionaram as partes conflitantes, RPF ¢ FAR
(exército do governo), para que negociassem e chegassem a um acordo. De
1991 a 1993 ocorrem diversas rodadas de negociagio, em que ambas as
partes concordam em alguns aspectos e alcangam um acordo final denomi-
nado acordo de Arusha. Esse acordo consistia em questdes acerca da natu-
reza do poder presidencial, que seria controlado por um governo transité-
rio (Broad-Based Transitional Government — BBTG); o acordo também
estabelecia uma assembleia nacional de transicdo (Transitional National
Assembly — TNA). Além disso, havia a proposta de integrar as duas forgas
em um unico exército nacional; o acordo de Arusha foi firmado por ambas
as partes, que consequentemente concordaram com o cessar-fogo.
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Porém, o plano de massacrar a etnia tutsi estava sendo arquitetado
desde 1990. O governo hutu, juntamente com o movimento extremista,
conseguiu manipular sua popula¢io, aumentando ainda mais as desavengas
entre tutsis e hutus. A midia teve um importante papel na construgio desse
6dio: rddios e jornais do governo simulavam ataques tutsis a hutus, mani-
pulavam noticias e passavam uma mensagem de 6dio contra a minoria tut-
si. O governo comegou a se armar e também sua populagio, pois, segundo
a sua ideologia, a inica forma de uma sociedade se enquadrar nas metas do
seu lider seria se os “rebeldes” (tutsi) néo fizessem parte desta.

Unamir

Atribuigdes e capacidades da missao

Em 1993 as Nagoes Unidas enviam a Ruanda peacekeepers; a Unamir
(Missdo de Assisténcia das Nagoes Unidas em Ruanda) tinha como objeti-
vo auxiliar na manuteng@o da paz no Estado; a presen¢a da Unamir advém
dos acordos de Arusha. Inicialmente, no Conselho de Seguranga, alguns
Estados resistiram a criagdo da Unamir, principalmente devido as falhas
na Bésnia e na Somailia. De acordo com J. Matthew Vaccaro (1996): “A
vontade politica em engajar-se seriamente em Ruanda estava ausente entre
aqueles atores com capacidade suficiente para fazé-1o”.

A criagdo da Unamir foi votada e aprovada em 5 de outubro de 1993
no Conselho de Seguranga, através da resolu¢do 872. O mandato nesta foi
dado pelo capitulo 6 da Carta da ONU (solugdo pacifica de controvérsias).
Um aspecto que merece destaque refere-se ao fato de as Nagoes Unidas
nio considerarem o caso de Ruanda como complexo, e limitaram recursos
e esforgos empregados na criagdo do projeto de peacekeeping para o pais. As
principais atribui¢des da Unamir eram:

* Contribuir para a seguranc¢a de Kigali, criando uma zona de segu-
ranga.

* Monitorar o acordo de cessar-fogo e demarcar novas zonas desmi-
litarizadas.

* Fiscalizar a situa¢do do governo transitério, levando a novas elei-
¢oes.

* Monitorar a volta de refugiados a Ruanda e o reassentamento dos
cidaddos.

5. Traducdo nossa: “The political will to engage seriously in Rwanda was absent
among those actors with sufficient capacity to do so” (VACCARO apud JONES,
2007, p. 148).
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* Garantir a realiza¢io do trabalho de assisténcia humanitaria.
* Investigar incidentes relacionados as atividades da policia e gendar-
merie.

E fato que a criagio da Unamir foi acompanhada de grandes descon-
fiangas politicas por parte de alguns membros do Conselho de Seguranga,
especialmente Estados Unidos e Russia. Também havia sérias limita¢oes
econdmicas no escopo de atuagio dessa missdo, além de orcamento baixo
para as provisoes necessdrias, tais como armamentos e demais equipamen-
tos e logistica. Logo, um possivel fracasso da Unamir poderia ter sido pre-
visto.

Atuacio da missao e seus desdobramentos

A implementagdo da Unamir em Ruanda ocorreu em quatro fases: i)
envio de tropas ao pais; ii) desarmamento e desmantelamento das forcas
armadas, além de garantia da seguran¢a em Kigali; iii) ajuda no processo
de integragio nacional; iv) manutengio da seguranga durante as elei¢des de
transicao.

O fato de as tropas das Nagoes Unidas serem multinacionais congela-
va uma série de a¢oes que deveriam ser tomadas, como, por exemplo, o caso
das tropas belgas, que eram limitadas e tinham regras especiais que sofriam
restrigdes em suas agdes realizadas conjuntamente com outras tropas.

O governo de Habyarimana se mostrava resistente 4 implementagio
dos acordos e a presenga dos peacekeepers em Ruanda. Os capacetes azuis
ndo estavam autorizados a utilizar a for¢a, somente em autodefesa e tinham
munigdo escassa. Os préprios participantes da missao da ONU perceberam
que o poder hutu se armava rapidamente com armas financiadas pela Fran-
¢a, facoes importados da China. Diversos relatérios foram enviados pelas
operagdes de paz @ ONU e ao Conselho de Seguranga, alertando que um
exterminio étnico poderia ocorrer, porém nenhuma resolugio eficaz foi to-
mada. As regras de engajamento em conflitos da Unamir ja demonstravam
como seria dificil a atuagdo dos peacekeepers em Ruanda.

Durante quatro anos, virios conflitos entre hutus e tutsis ocorreram.
A Frente Patritica Ruandesa adentrava o territério e exigia maior parti-
cipagdo politica. Em abril de 1994 o avido em que estavam o presidente de
Ruanda e o de Burundi cai, ambos os presidentes morrem. A administragio
hutu acusa os tutsis pela morte do presidente e a0 mesmo tempo a RPF
prevé a possibilidade de tomar o governo. A reagdo do governo foi imediata
e a retaliacdo aos tutsis foi ripida; um novo regime foi instaurado em Ru-
anda, composto por militares do poder hutu. A milicia extremista hutu e
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integrantes do exército ruandés iniciam o assassinato sistematico dos tutsis,
nio importando se fossem civis. Consequentemente, a represélia aos hutus
também ocorre. Ruanda era vista como a personifica¢do do caos: em apro-
ximadamente cem dias 800 mil tutsis e hutus foram mortos. A falta de tec-
nologia ndo foi um problema para o exterminio, o governo hutu manipulou
seu povo e essa era sua maior arma. O objetivo do poder hutu era que toda
a sua populagio exterminasse a populagio tutsi.

Os soldados da Unamir nio conseguiram manter a ordem, ja que de-
tinham poucos recursos e um ndmero bastante inferior a for¢a hutu. O
trabalho desses soldados foi limitado a proteger a vida de civis que procura-
vam asilo e tentar que os direitos humanos nio fossem desrespeitados. Com
o agravamento do conflito e a morte de peacekeepers dentro de Ruanda, a
ONU decide retirar suas tropas do territério; somente um pequeno grupo
ficou como voluntario.

Em julho de 1994, a frente patriética ruandesa chega a capital Kigali,
conseguindo mais adeptos; a milicia hutu e o exército sdo enfraquecidos.
Representantes da RPF anunciaram um novo governo, composto por li-
deres da frente patridtica e ministros que jd estavam selecionados para o
governo de transi¢io (seguindo os acordos de Arusha).

Unamir 1l

Principais atribui¢des e consequéncias

Em meados de maio, quando o conflito em Ruanda se encontra-
va intenso, o Conselho de Seguranca torna-se mais atento a situagio;
um grande nimero de refugiados foi relatado pelo Alto Comissariado
da ONU para Refugiados, e as estatisticas de mortes dentro do Estado
ruandés eram demasiadamente altas. Dessa forma o Conselho aprovou
uma resolugio com o objetivo de reestruturar e dar melhores condigdes
a Unamir. Essa reformulagio consistia em um orgamento maior para a
operagao, porém a contribuigdo de tropas para atuarem como peacekeepers
nido foi satisfatéria. Apés a morte de soldados belgas, e diante da situagio
em que Ruanda se encontrava, outros Estados perceberam que o envio de
tropas teria um alto custo.

Em agosto novas tropas de operagio de paz desembarcaram em Ru-
anda, e essa nova operagio foi intitulada Unamir II. Nesse momento o con-
flito entre hutus e tutsis jd estava estabilizado, o objetivo dessa nova missao
era atuar nas questdes humanitirias e no necessariamente se envolver nas
questoes de seguranga.
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A questio do grande contingente de refugiados foi agravada, e o
papel da Unamir II foi organizar e auxiliar as a¢ées humanitarias jun-
to com agéncias nio-governamentais e das Na¢des Unidas. Também
deveria garantir que o trabalho de médicos e da logistica pudessem ser
executados. Entre as atividades realizadas naquele momento para a re-
constru¢do de Ruanda estavam: a reconstrug@o de hospitais, restauragio
do sistema de comunicagio, monitoramento do transporte de alimentos,
entre outros.

Uma das importantes fun¢des da Unamir II foi a de realocar a po-
pulacdo deslocada, ficando conhecida como “opération retour”. A questdo
da populagio deslocada foi discutida até o momento em que o governo de
Ruanda concordou em instalar campos para essa populagdo permanecer
momentaneamente. Porém a inseguranga dentro desses campos era gran-
de: assassinatos em série ocorriam, como o massacre de Kibeho (local em
Ruanda em que os campos foram construidos).

A Unamir II foi caracterizada por diversos contrastes: enquanto o su-
porte a ajuda humanitdria foi bem executado, a falta de seguranca persistia
em todo o territério. O mandato dessa missao foi estendido para auxiliar na
reconciliagdo nacional, dar assisténcia as for¢as policiais nacionais, contri-
buir para a seguranga dos observadores e das agéncias de ajuda humanitaria
instaladas no territério, dentre outras fungoes.

A relagio entre o novo governo de Ruanda e a Unamir II ndo era
satisfatéria. Apés o incidente no campo de Kihebo o governo retirou seu
apoio a missdo e assim a Unamir II foi dissipada.

Mudancas

Li¢oes aprendidas em Ruanda

O caso de Ruanda representa um grande fracasso para a ONU. A
partir do que ocorreu naquele pais a forma de se fazer PKOs foi modificada
e aprimorada.

Dois tipos de estudo sobre a atuagdo da Unamir em Ruanda foram
realizados depois que as tropas sairam do pais, com o objetivo de identificar
os erros e aprender com o fracasso.

O primeiro grande estudo feito foi externo a ONU, e resultou na cha-
mada joint evaluation, feita por Dinamarca, Noruega, Suécia, EUA e Rei-
no Unido. Nesse estudo quatro andlises foram feitas: perspectiva histérica,
administragio do conflito, esfor¢os humanitdrios e situagio pés-conflito. A
Joint evaluation contribuiu significativamente para disseminar as conclu-
soes e licdes aprendidas em Ruanda, dentre elas cinco principais:
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* A missio foi iniciada em escala ineficiente, mesmo sabendo-se dos
grandes desafios;

* O baixo or¢amento e os procedimentos de interven¢io dificultaram
a a¢ao;

* O planejamento inadequado com relagio ao contingente local dimi-
nuiu as op¢des da Unamir na hora do ataque;

* O secretirio-geral faltou com suas obriga¢des no que se refere ao
seu papel de lider e ao buscar uma resposta adequada do Conselho de
Seguranga, quando o genocidio tornou-se ébvio;

* O Conselho de Seguranga descumpriu suas responsabilidades basi-
cas, falhando em responder com eficiéncia ao inicio dos atos de vio-
léncia.

Ao mesmo tempo, outros érgios fizeram estudos particulares acerca
do caso de Ruanda, como o governo canadense e outras instituicdes acadé-
micas e think-tanks.

Muita discussio surgiu por conta da abordagem dada as questoes hu-
manitdrias, e o desastre pés-conflito tornou-se uma grande fonte de refor-
ma das politicas e praticas nas PKOs.

Um fator especifico merece destaque: a questdo do socorro huma-
nitirio dado no campo de refugiados no leste do Zaire, para onde parte
da FAR fugiu quando dos avancos da RPF. O problema que ocorreu foi
que o campo de refugiados serviu como palco para o reagrupamento e
fortalecimento do movimento genocida, e os lideres puderam exercer sua
autoridade sobre os refugiados e usd-los como reféns de seus desejos poli-
ticos. Entretanto, se nio houvesse ajuda a populagio, com certeza milha-
res teriam morrido.

Na ONU, os impactos causados pelo fracasso em Ruanda s6 foram
percebidos mais tarde. Um segundo estudo, dessa vez feito dentro das
Nagoes Unidas, era inconstante e incompleto, e pouco falava das li¢oes
aprendidas. Evitava-se fazer criticas diretas aos dirigentes politicos e aos
Estados-membros, além de se usar um tom muito suave para descrever os
horrores ocorridos em Ruanda.

Essa metodologia mudou com a elei¢io de Kofi Annan para o cargo
de secretdrio-geral. Annan encomendou dois estudos acerca das duas gran-
des falhas da ONU (Unamir em Ruanda e Unprofor na Bésnia). Esses dois
documentos provaram ser bem diferentes do estudo realizado anteriormen-
te: a linguagem utilizada era franca e direta, além de especificar os respon-
sdveis, dar-lhes nomes e criticar até a atuagdo do secretdrio-geral. O Painel
das Nagoes Unidas para Operagdes de Paz supervisionou um estudo de
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quatro meses® destinado a elaborar recomendagdes concretas e exequiveis
para melhorar a manutengio das operagdes de paz das Nages Unidas. Esse
estudo auxiliou nas tentativas de Annan em corrigir algumas falhas das
PKOs e desenvolver o Brahimi Report,” um relatério que visava a fortalecer
as PKOs. O relatério recomendava, de maneira clara, que o Secretariado da
ONU falasse a “verdade” com as poténcias, de forma a evitar repetir os erros
ocorridos em Ruanda.

O que mudou nas PKOs apés Ruanda

H4 uma relagido 6bvia entre o que aconteceu em Ruanda e a mudanga
nas PKOs, nio somente no ambito do Secretariado, mas também na prati-
ca. As mudancas ocorreram especialmente em quatro dreas:

* Mudou-se a burocracia na administragdo da identificagdo de confli-
tos iminentes (early warning);

* Promoveram-se melhorias no financiamento e planejamento das
PKOs;

* Aumentou-se a lideranga do secretirio-geral quando de situagdes
de crise;

* Aumentou-se a disposicio dos Estados-membros em responder
mais adequadamente as demandas por peacekeeping.

As mudangas na identificagdo de possiveis conflitos aconteceram a
partir de 1997. As falhas dentro do Secretariado no caso de Ruanda, como a
“perda” de mensagens e a ndo-observancia dos sinais, levaram os funciond-
rios a ficarem atentos ao menor sinal recebido no que se refere a potenciais
conflitos. Essas mensagens, rapidamente encaminhadas ao secretrio-geral,
sdo analisadas, a fim de identificar sinais de perigo e estratégias preventivas.
Além disso, uma Early Warning Unit foi criada dentro da OCHA (Office
Jor the Coordination of Humanitarian Affairs), para ajudar na identificagio
de potenciais conflitos.

Ao longo das missdes de paz, Ruanda vivenciou constrangimentos
logisticos e financeiros; as reformas implementadas pelas Nagoes Unidas
tiveram significativas implica¢des em sua capacidade de montar tais ope-

6. Em marco de 2000 Annan pediu ao Painel das Nagées Unidas para Operagdes de Paz,
composto por pessoas experientes em vérios aspectos da prevengdo de conflitos e operagdes
de paz, para avaliar as deficiéncias no sistema existente e fazer recomendagdes sinceras,
realistas e especificas para que uma mudanca radical fosse feita. As recomendag¢des focam
nio apenas na politica e na estratégia, mas também nas dreas operacional e organizacional,
e deram origem ao Brahimi Report, relatério disponivel em: <http://www.un.org/peace/
reports/peace_operations/>.

7. Disponivel em: <http://www.un.org/peace/reports/peace_operations/>.
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ragdes num periodo de tempo limitado. Os obstdculos financeiros come-
caram a ser minimizados e, no nivel técnico, ficou evidente o progresso
na reforma das peacekeepings: em 2004 alguns dos limites desse progresso
que foram revelados em Ruanda puderam ser planejados para as missoes
subsequentes.

Além disso, havia um grande nimero de escritérios distribuidos para o
Departamento de Peacepeeking; o planejamento das Nagoes Unidas ainda
tendia a uma variedade de identificag¢des de cendrios. Esses planejamentos
tinham recursos estimados e limitados. A ONU prefere esse plano limitado
para preservar questdes culturais e, principalmente, para evitar constrangi-
mentos politicos aos Estados-membros da PKO.

Atualmente, a questdo é se uma peacekeeping pode ser posicionada
como uma medida preventiva prioritiria em casos de elei¢oes e referen-
dos. E citado o caso do Timor Leste, onde as Nagdes Unidas assistiram a
autoridades timorenses e indonésias montarem um referendo sobre a futu-
ra relagdo entre os dois paises e, durante esse periodo, ondas de violéncia
ocorreram pré-independéncia. Inicialmente, os peacekeepers deveriam dar
suporte ao referendo favordvel a independéncia. Entretanto, apés ondas de
violéncia questionou-se se os peacekeepings deveriam se posicionar nesses
Casos.

As respostas internacionais as crises intraestatais também mudaram
muito apos o genocidio em Ruanda: i) em Serra Leoa (Unamsil), o secre-
tario-geral das Nagdes Unidas imediatamente reportou ao Conselho de
Seguranc¢a uma demanda por uma agio rapida; ii) no Timor Leste, nova-
mente, o secretirio-geral reportou imediatamente ao Conselho de Segu-
ranga para uma melhor resposta ao conflito, o que trouxe auxilio do gover-
no australiano, através da Interfet; iii) na Repuiblica Democritica do Congo
missdes articuladas e rapidas ocorreram.

Muito recentemente, as Nagoes Unidas criaram uma “reserva estra-
tégica” para peacekeepings, para que as missoes possam desenvolver-se ra-
pidamente quando solicitadas. Apesar dos casos acima citados, hd poucos
indicios de que as ligoes aprendidas em Ruanda, tais como politicas e, par-
ticularmente, aquelas contidas no Relatério Brahimi, tenham de fato come-
¢ado a produzir impactos na maneira como o Secretariado se articula com
o Conselho de Seguranga na convocagio de novas missdes.

No nivel operacional, para que a PKO tenha uma capacidade efetiva,
¢ necessirio que a ONU esteja sempre preparada para reagdes rapidas em
casos como o de Ruanda. Recentemente, uma proposta feita pelo Reino
Unido e pela Franga criou um grupo com mil e quinhentas tropas capaci-
tadas para agirem de imediato, quando solicitado.
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No nivel politico, principalmente em Ruanda, grandes diferengas en-
tre o poder dos Estados envolvidos criou discussoes internacionais parale-
las, que desviaram o foco do problema, enquanto o genocidio ocorria. Essa
ja deveria ser uma questdo previamente estabelecida.

Os impactos politicos e praticos do caso de Ruanda sobre as PKOs
trazem o seguinte questionamento: se o ocorrido em abril de 1994 fosse
hoje, as Nag¢oes Unidas agiriam diferente, evitando, por exemplo, o geno-
cidio? Provavelmente hoje as Na¢des Unidas teriam, sim, agido diferente,
mas ¢ muito dificil afirmar que teriam conseguido evitar o genocidio. O
fato de o Conselho de Seguranga agir mais rapidamente nio significa que
também tenha condig¢oes estruturais e logisticas melhores.

O que mudou na Agenda for Peace apés Ruanda

O suplemento 4 Agenda Para a Paz, datado de 1995, reconheceu pon-
tos fundamentais para as operagdes de paz, antes nio mencionados pelas
Nagoes Unidas. E reconhecida de maneira formal uma transformacio na
natureza dos conflitos: estes agora também podem ser intraestatais, muitas
vezes caracterizados por violentas guerras civis. Esse novo aspecto trouxe
consigo uma dificuldade na identifica¢do de combatentes e civis.

Houve também, nesse suplemento, o reconhecimento da existéncia
de refugiados e “pessoas deslocadas”, trazendo enormes emergéncias hu-
manitdrias; até o final de 1994 o nimero de refugiados reconhecidos pelas
Nagoes Unidas aumentou significativamente.

Diferente da Agenda Para a Paz de 1992, agora a ONU mostrava-
se relutante em assumir responsabilidades como manter a ordem no local
onde as PKOs sio realizadas, e também esquivou-se de criar novas estrutu-
ras politicas ou construir novas institui¢oes estatais.

Consideracoes finais

Através dos estudos realizados sobre as PKOs, sua atuagio em Ru-
anda e o que mudou apés esse episédio, entende-se que as PKOs possuem
questdes que necessitam ser ajustadas as demandas de conjunturas especi-
ficas. Ruanda foi um caso em que a falta de apoio das Nagdes Unidas e a
Unamir ocasionou um desastre humanitario.

As PKOs, apesar de serem operagoes de grande porte e de (supos-
to) amparo internacional, necessitam de coordenagio politica e logistica,
além de orcamento propicio e boa vontade dos membros — nio apenas do
Conselho de Seguranga, mas também de todos os Estados-membros da

ONU.
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O Brahimi Report modificou, de maneira consistente, a forma de se
tazer as operagbes de paz. Uma declaragio do atual secretirio-geral da ONU,
Ban Ki-Moon, relata muito bem as contribui¢des do Brahimi Report:

O processo ajudou a revigorar a parceria das peacekeeping através do didlogo
entre paises que contribuem com tropas e com policia, o Conselho de Segu-
ranga e o Secretariado. Hoje nés alcangamos um melhor entendimento do
que as peacekeeping da ONU devem e podem fazer.®

Entretanto, o Brahimi Report ndo resolveu todas as questdes levanta-
das pelas PKOs. As discussoes instauradas sobre a legitimidade e escopo de
atuagdo dessas operagdes abrangem, principalmente, a questdo da violagdo
do direito de soberania do Estado. Contudo, o direito humanitirio também
deve ser considerado como um chamado urgente em situagées de conflito.
Dai o impasse gerado e as discussdes que existem atualmente sobre a legi-
timidade dessas operagdes.

Abstract

This paper presents a study of Peacekeeping Operations -
PKOs of the United Nations Organization. Initially, an analysis
is made of the role and scope of DPKO after the Cold War,
through a presentation of normative changes that occurred in
Peacekeeping Operations. The case of Unamir (United Nations
Assistance Mission in Rwanda) in the 90s is then presented as
an object of analysis. Variables such as effectiveness, mandate
scope, capabilities and performance are addressed, as well as
flaws, studies that were made, and what has changed in PKOs
since that episode.

Key words: Peacekeeping; DPKO; Rwanda; UN; Unamir;
Normative changes.
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