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TENDENCIAS E PROBLEMAS ATUAIS DAS MISSOES DE
PEACEKEEPING: os casos da AMIS e da UNAMID

Resumo

0 artigo investiga a composicdo e a atuagdo das missdes de paz na regido de
Darfur, a Missdo Africana para o Suddo (AMIS), da Unido Africana, e a
operacio de paz que a substituiu, a Missdo Hibrida da Unido Africana e das
Nagdes Unidas para Darfur (UNAMID). A andlise parte de trés tendéncias da
doutrina e da pratica das missdes de peacekeeping: o desenvolvimento de
capacidades regionais em manutencdo da paz; a aprovagdo de missdes mais
robustas, com novas tarefas, como as ligadas a protecdo de civis e a
flexibilizacdo dos principios fundamentais do peacekeeping - imparcialidade,
minimo uso da for¢a e consentimento.

A relagio de ambas missGes com cada uma dessas tendéncias é analisada
detidamente, revelando as dificuldades em se traduzir tendéncias da doutrina
em pratica em campo. A AMIS retrata a regionalizagio da pratica do
peacekeeping, porém esteve limitada pelos principios do consentimento e do
minimo uso da forca de modo determinante, bem como pela
incompatibilidade entre seu mandato e os recursos a sua disposicdo. A criacao
da UNAMID, por outro lado, refletiu de forma clara a busca pela
compatibilizacdo entre recursos e mandato, como sugerido pelo Relatério
Brahimi. A implementa¢do da missdo, entretanto, tem revelado a extrema
dificuldade de traduzir em pratica o que foi aprovado pelo Conselho de
Seguranca. A UNAMID mantém o carater regional da abordagem ao conflito,
por meio da parceria entre as Nacdes Unidas e a Unido Africana, mas a relacao
com o governo sudanés requer uma reinterpretagio dos principios do
consentimento e minimo uso da forca semelhante a sugerida no Relatério
Brahimi.

Abstract

The article investigates the creation and performance of the peace operations
in Darfur, the African Mission in Sudan (AMIS), conducted by the African
Union, and the African Union-United Nations Hybrid Operation in Darfur
(UNAMID) which replaced AMIS. The analysis is centered in three current
tendencies of the doctrine and practice of peacekeeping: the development of
regional capability in peace maintenance; the approval of more robust
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missions, with new tasks, such as those related to the protection of civilians
and the reinterpretation of the fundamental principles of peacekeeping -
impartiality, minimum use of force and consent.

Both missions™ relation with each of these tendencies is carefully analyzed,
revealing the difficulty of turning the doctrinaire tendencies into reality on the
field. AMIS portraits the regionalization of the practice of peacekeeping, it has
been severely limited, though, by the principles of minimum use of force and
consent, as well as by the incompatibility between its mandate and its
resources. The creation of UNAMID, on the other hand, clearly reflected the
objective of providing resources adequate to the mandate of the mission, in
accordance to the Brahimi Report's suggestions. The implementation of this
mission, however, reveals the difficulties of turning into practice what has
been approved by the Security Council. UNAMID maintains the regional
character of the approach to the conflict, through United Nations partnership
with the African Union, but its relation with the Sudanese government
requires a reinterpretation of the principles of consent and minimum use of
force similar to that suggested by the Brahimi Report.

Introducao

O conflito de Darfur representa um dos maiores desafios politicos e
humanitarios da atualidade. As variaveis envolvidas sdo tantas e tdo
inconstantes que andlises e diagnosticos conjunturais precisam ser
constantemente revisados para acompanhar as cisdes e alianc¢as entre
grupos, os acordos firmados e abandonados e a dindmica da vontade
politica dos atores envolvidos. A presente pesquisa visa investigar a
constituicdo da Missdo da Unido Africana para o Suddo (AMIS), que
encerrou suas atividades na regido de Darfur em dezembro de 2007 e
da Missdo Hibrida da Unido Africana e das Nagdes Unidas para Darfur
(UNAMID), bem como a atua¢do de ambas as missées e 0 modo como
estas se inserem no quadro evolutivo das operacdes de paz global e
regionalmente.

Sob uma perspectiva instrumental, compreender o modo como a
UNAMID se insere no quadro da evolucdo das missdes de paz da
Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU) permite antever problemas que
a operacdo poderda enfrentar e compreender em que medida seu
mandato se adequa a esses possiveis problemas, a partir da comparacdo
com experiéncias anteriores e a aproximacao a tipos ideais e categorias
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de missdes. Em relacio a AMIS, a andlise de sua atuacdo e das
dificuldades que por ela foram enfrentadas proporcionam uma melhor
compreensdao do conflito em Darfur e certamente também dos
problemas que se apresentam a UNAMID e que podem surgir.

Um dos principais fatores que serdo analisados para a compreensao da
atuacdo da AMIS e da UNAMID é a adequacdo entre, de um lado, o
mandato e recursos de que dispdem essas missdes e, de outro, as
tarefas que lhes foram conferidas e a situacdo que encontram em
campo. Como sera analisado, esta relacdo, que determina em certa
medida as possibilidades reais de sucesso de uma operacao de paz, é
também condicionada pelo ambiente politico em que a missdo é
concebida. Nesse sentido vale recordar que as expectativas quanto a
relagdo entre recursos e situagdo em campo configuram um importante
fator politico nas decisdes dos “troops contributing countries” tanto por
questdes financeiras quanto de politica doméstica. Além do proéprio
risco material envolvido para esses paises, que disponibilizam pessoal
militar e civil bem como equipamentos, ha também o risco politico da
repercussdo doméstica que teria a perda de homens ou grandes
prejuizos materiais na participacio em uma operacio de paz. Esta
relagdo com os “troop contributing countries” é, portanto, ndo apenas
causa como também reflexo da situacdo de uma missdo em campo.

As missoes serdo analisadas mais detidamente em sua relagdo com trés
tendéncias atuais da doutrina e pratica de missdes de paz: o
desenvolvimento de capacidades regionais em peacekeeping; a
aprovacdo de missdes robustas, com novas tarefas em seus mandatos, e
a flexibilizacdo e reinterpretacdo dos principios da chamada trindade
santa - consentimento, minimo uso da forca e imparcialidade.
Especialmente em relacdo as missdes das Nacdes Unidas, as tendéncias
de flexibilizacdo da trindade santa e a aprovacdo de missdes mais
robustas estdo intimamente ligadas as recomendagdes do relatério
Brahimi, aprovado em 2000 e ambas as missdes estdo vinculadas ao
desenvolvimento de capacidades regionais de peacekeeping por meio da
Unido Africana.
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A Missao da Uniao Africana para o Sudao - AMIS

Introducio e Historico da Missao

O enfrentamento direto entre os grupos rebeldes na regidao sudanesa de
Darfur e as milicias Janjaweed e forgas do governo iniciou-se em 2003.
Em setembro do mesmo ano, uma tentativa inicial de cessar-fogo foi
frustrada, mas, no dia 08 de abril de 2004, o Acordo de Cessar-Fogo
Humanitario (HCFA) foi firmado entre o governo sudanés e os dois
principais grupos rebeldes da regido naquele momento, o Sudan
Liberation Army/Movement (SLA/M) e o Justice and Equality
Movement (JEM). O acordo, assinado na cidade de N'Djamena, no
Chade, incluia o compromisso de se facilitar o acesso da assisténcia
humanitdria a regido e a atuacdo das agéncias que a realizavam
(Appiah-Mensah, 2005). Também estava prevista a criagio de uma
Comissdo de Cessar-Fogo a qual caberia o monitoramento do
cumprimento do Cessar-Fogo pelas partes no conflito.

Nesse contexto, a Unido Africana que tivera um importante papel nas
negociacdes do acordo de N'Djamena, tomou para si a responsabilidade
pelo monitoramento do cumprimento do HCFA, enviando, para tanto, a
regido de Darfur, uma missdo composta inicialmente por 60
observadores militares (MILOBS). A Missdo da Unido Africana no Sudao
(AMIS) teve inicio oficialmente, com a assinatura do “Agreement on the
Modalities for the Establishment of the Ceasefire Commission and the
Deployment of Observers in Darfur” em 28 de maio de 2004 (Human
Rights Watch, 2006). Em seguida, 300 militares foram enviados a
Darfur para a protecdo desses observadores, tendo em vista a situacdo
precaria de seguranca na regido. Este pequeno contingente militar
visava, ao mesmo tempo, aumentar a presenca da UA na regido,
causando um impacto positivo de construcido de confianca em torno do
HCFA.

No entanto, desde o inicio, verificou-se que o acordo ndo estava de fato
sendo cumprido por nenhuma das partes, evidenciando a dificuldade de
atuacao que caracterizaria a presenca da Unido Africana, bem como dos
demais atores internacionais, em Darfur daquele momento em diante.
Para aumentar a efetividade da AMIS em relacdo a criagdo de um
ambiente mais estavel para as negociacdes de paz e o cumprimento do
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cessar-fogo, o Conselho de Paz e Seguranc¢a da UA decidiu, em 20 de
outubro de 2004, aumentar significativamente o contingente da missao,
incluindo ainda um contingente de policiais civis (CIVPOL). Nos locais
nos quais atuara até entdo, a AMIS tivera um impacto positivo, mas
muito limitado pela grande extensdo da regido em questdo. O
contingente militar chegou entdo a um nimero de 2341, incluindo 450
MILOBS, em adicdo a 815 policiais civis(AMIS Website(a), s.d.),
passando a missdo a ser conhecida como AMIS II. Além de um
contingente significativamente maior, a AMIS II contava com um
mandato ampliado em relagdo a seu formato anterior, deixando de ser
uma simples missdo de observacdo de cumprimento do cessar-fogo
para encarregar-se de tarefas mais pré-ativas como contribuir para a
segurang¢a na regido de modo geral a fim de facilitar o retorno de
deslocados-internos e a entrega de ajuda humanitaria, além de assistir
no processo de construcdo de confianca (Human Rights Watch, 2006).

Apesar da grande importancia dessa primeira atualizacdo da AMIS,
verificava-se uma série de problemas logisticos e operacionais da
missdo da Unido Africana. O préprio aumento do contingente levou
mais de seis meses para se completar devido a dificuldades e atrasos no
cumprimento dos prazos pelos paises que contribuem com tropas. Além
disso, a falta de equipamentos e as deficiéncias operacionais e
limitagdes organizacionais da UA de um modo geral, geravam
dificuldades na locomoc¢ao e acomodacdo das tropas e na atuacdo da
AMIS como um todo. Somando-se a isso, havia uma grave limitacdo
financeira a missao.

Em mar¢o de 2005, uma missao de verificagdo conjunta da UA, UE, ONU
e Estados Unidos avaliou a situacdo da AMIS em campo e, apesar de nao
ter sugerido mudangas em seu mandato, considerou que um aumento
ainda maior do contingente da missdo seria necessario ap6s a completa
implementacdo do plano de expansado anterior (de AMIS a AMIS II). A
segunda fase de expansdo, prevista para ter inicio em maio de 2005,
elevaria o contingente militar a um nimero de 6171 e o de policiais
civis a 1560, além prever que os CIVPOLs passassem a atuar também
em areas onde ndo havia atuacdo de policia sudanesa. Esta segunda
atualizacdo da AMIS ficou conhecida como AMIS II-E (AMIS II-
Enhanced).
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Ao longo destas fases e em cerca de trés anos e meio de atuacdo em
Darfur, a Missdo da Unido Africana para o Sudao enfrentou dificuldades
advindas em boa medida das limitacées da prépria Unido Africana, em
termos logisticos, operacionais e financeiros. Varios parceiros
internacionais, entre os quais se destacam a Unido Européia e a ONU,
tiveram importante papel para ajudar no enfrentamento a estes
problemas. A transferéncia de autoridade da AMIS para uma missao
hibrida da UA em parceria com a ONU, decidida em 2007, foi
conseqiiéncia da soma destas limitacGes com a necessidade latente de
tornar a operacdo de paz mais robusta, em termos de contingente,
equipamentos e também de mandato. Diversas dificuldades enfrentadas
pela missdo, entretanto, permaneceram junto a UNAMID, como, por
exemplo, o nivel de consentimento limitado das partes no conflito a
missao.

Estes aspectos serdo analisados em trés sessdes distintas aliando o caso
especifico da AMIS com tendéncias observadas de modo mais amplo na
conducdo de missdes de paz por Organizagdes Internacionais. Em
primeiro lugar, sera tratada a tendéncia ao desenvolvimento de
capacidades regionais, que neste caso esta aliada a idéia de um
principio de “African Ownership”, bem como as conseqiliéncias desta
caracteristica regional para a AMIS. A seguir sera tratada a tendéncia a
tornar as missdes de paz mais robustas, as novas tarefas que tém sido
incluidas nos mandatos e o que esta tendéncia significou para a AMIS
diante das limitacdes da UA. Por fim, serd abordada a tendéncia a
flexibilizacdo dos principios da trindade santa em ambientes de baixo
consentimento como sendo um dos desafios que se impuseram a Missao

da Unido Africana e que é enfrentado hoje pela UNAMID.

Desenvolvimento de Capacidades Regionais - A abordagem
regional do conflito em Darfur

O desenvolvimento, pelas instituices regionais, de mecanismos e
capacidades para atuar na manuten¢do da paz tem se mostrado uma
das tendéncias mais marcantes no que diz respeito a operacodes de paz
desde a década passada. Por um lado, havia, especialmente entre os
paises desenvolvidos, uma crise de confianca em relacdo as operacdes
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de paz conduzidas pela ONU. As organizacOes regionais parecem ter
sido, entdo, a forma eleita por estes paises para sua atuacdo direta, de
modo que os paises desenvolvidos tém disponibilizado recursos de
forma crescente para as organizacdes regionais a que pertencem.

Por outro lado, na Africa, o que se observa é o inicio do
desenvolvimento de capacidade institucional regional para conduzir
missodes de paz no continente. Como apontado por Bellamy et al. (2004),
o renascimento do peacekeeeping na Africa apés 1999, contou com o
“desenvolvimento de capacidades regionais por meio de iniciativas
patrocinadas pelo Ocidente como o African Crisis Response Initiative, o
African Peacekeeping Training Support program e o RECAMP” (Bellamy
et al, 2004, p.87). Os autores citam a demora das Nacdes Unidas em
agir em diversos conflitos africanos nos anos 1990, com suas missdes
de paz substituindo ou apenas apoiando operac¢des de organizacdes
regionais que ja atuavam nos conflitos. Foi o caso em Serra Leoa e na
Libéria. Mesmo que atuando de forma limitada, a prépria aprovagio e
implementacao destas missdes regionais representa uma nova etapa no
contexto da regionalizagio da seguranca na Africa.

Com relacdo a AMIS, a missdo caracterizou um importante marco neste
processo de desenvolvimento de capacidades regionais, tendo sido uma
das primeiras missées de paz efetivamente conduzidas pela Unido
Africana. A AMIS foi antecedida apenas pela AMIB, Missdo da Unido
Africana para o Burundi, criada em 2003 e que em 2004 foi substituida
pela ONUB. A atuacdo da AMIB, entretanto, foi bem mais efémera que
aquela da AMIS.

A situacdo em Darfur representava um grande desafio a capacidade de
resposta da UA tanto pela rapida escalada do conflito e seu grande
apelo humanitario, quanto pela atencdo que atraiu na comunidade
internacional. Apés o importante papel da UA na conducio das
negociacoes do Acordo de Cessar-Fogo, a ONU e organizagdes regionais,
como a Unido Européia, apoiaram a criacdo da Missdo da Unido Africana
para o Suddo, reconhecendo a lideranca da UA nos processos de
estabiliza¢do da regido, monitoramento dos acordos de paz e de cessar-
fogo e apoio as negociacoes de paz. Ao mesmo tempo, a ONU, ONGs e
organizacoes regionais atuavam no provimento de ajuda humanitaria e
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em questdes como a persecucdo dos responsaveis por atrocidades
cometidas na regido (International Crisis Group, 2005).

A abordagem regional do conflito foi marcada pelas conseqiliéncias das
limitacdes organizacionais da Unido Africana. A falta de experiéncia na
conducdo de operacbes de paz, a capacidade técnica, logistica e
operacional nascente e limitada, a escassez de equipamentos e a
dificuldade ou demora em obter a concessdo das tropas necessarias
junto aos paises-membro prejudicaram a atuagcdo da missao ao longo de
toda a sua permanéncia em Darfur, como sera discutido adiante. Diante
desses problemas, a colaboracdo realmente préxima de outras
organizacoes regionais, como a Unido Européia e a OTAN, foi essencial
para a AMIS. Estas organizagbes proveram cooperacdo técnica,
treinamento e até equipamentos e transporte para a Missdo da Unido
Africana, cuja atuagao ficou entdo marcada por um consideravel grau de
dependéncia em relacdo a essa ajuda externa. A cooperagdo da Unido
Européia com a AMIS estava, segundo a propria UE, baseada no apoio
ao principio de African Ownership, ou seja, a condugdo dos assuntos
relacionados a seguranca africana por atores e organiza¢des da prépria
Africa(Conselho da Unido Européia, s.d.).

Mas as limitagdes da capacidade e expertise da UA acabaram por levar a
discussdes em relacdo a legitimidade desta abordagem regional. Muitos
analistas defendiam que o conflito em Darfur e a situacdo de
emergéncia complexa na regido configuravam ameacga a paz e eram,
portanto, de interesse de toda a comunidade internacional. Desse modo,
seguia-se que a situacdo nao devia ficar a cargo somente da UA. Em
relatério de julho de 2005, o International Crisis Group colocava:

“Igualmente equivocado é o conceito de
que as atrocidades sdo problemas
exclusivamente africanos que requerem
solugdes exclusivamente africanas. Os
abusos bem documentados que
continuam a ocorrer demandam esforgos
internacionais mais amplos e robustos
visando ao refor¢co da capacidade de
liderang¢a da UA. Em vista da abdicagdo do
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governo sudanés de seu dever soberano, e
na medida em que a UA ndo pode
proteger adequadamente os  civis
sudaneses, a comunidade internacional de
maneira mais ampla tem a
responsabilidade de fazé-lo”
(International Crisis Group, 2005, p.1).

Outras analises atribuiam os problemas enfrentados pela AMIS ao que
seria um desvio da abordagem regional inicialmente concebida para o
conflito. A missdo da Unido Africana deveria ter sido transitoria e
sucedida em um espago de tempo muito mais curto por uma missao das
nacdes Unidas:

“Isso ndo é de modo algum uma
condenacao da UA e da AMIS porque, ao
contrario da nog¢do de que a UA é obrigada
a encontrar solugdes africanas para
problemas africanos, a realidade é que as
missdes da UA, como originalmente
concebidas, sempre foram pensadas como
intervencoes de curto prazo visando criar
as condi¢bes politicas necessarias para
uma transferéncia de mandato para a
ONU. O regionalismo ou regionalizacdo
das missoes africanas, dessa forma, nao
ajudou a seguir esse principio
fundamental do peacekeeping” (Aboagye,
Boshoff, 2007).

Nessa mesma linha, Hanna Ojanen (2006), do Finnish Institute of
International Affairs, aponta uma tendéncia segundo a qual haveria uma
espécie de arranjo informal entre a UA, as Comunidades Econ6micas
Regionais (CERs) e as Nag¢des Unidas. Segundo a autora, a UA ou uma
das CERs conduziriam operacdes de estabilizacdo de curta duracdo que
seriam substituidas por missdes de paz complexas da ONU apd6s um
periodo de 90 a 120 dias, em média. Este arranjo estaria baseado nas
capacidades e caracteristicas de cada uma destas organizagdes, sendo
que a ONU apresenta resisténcia a se engajar em cendrios em que nao
ha um acordo de paz estabelecido, enquanto as organizagdes regionais
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tendem a fazé-lo, apds atuarem no processo politico de negociacdo de
cessar-fogo. Além disso, a autora afirma que estas organizacoes levam
menos tempo que a ONU para enviar tropas a campo, mas, por outro
lado, sua capacidade operacional é demasiado limitada para conduzir as
operacdes complexas levadas a cabo pela ONU.

H4 duvidas em relagdo a se poder falar, ja a essa altura, em um arranjo
informal realmente estabelecido entre estas organizagdes. No caso de
Darfur, a transicdo de uma missdo regional para a missiao da ONU
demorou muito mais tempo que o esperado e manteve-se a participacao
da UA ao se instituir uma missdo hibrida. De qualquer forma, a
conducdo de operagdes de paz por organiza¢des regionais na Africa é
uma tendéncia que vem se mostrando forte e provando sua
importancia, especialmente pela atuacdo diferenciada destas
organizagoes que, como apontado por Ojanen (2006), ndo apresentam o
mesmo grau de resisténcia que a ONU a atuar em missdes de
estabilizacdo onde ndo ha acordos de paz firmados. Além disso, estas
organizagdes representam sem ddvida uma opgdo para deployment
rapido, em situacdes em que o padrao de resposta das Nacdes Unidas
exige mais tempo.

MissoOes mais robustas com novas tarefas: as dificuldades da AMIS

A transferéncia de autoridade da AMIS para a UNAMID, no primeiro dia
de 2008, foi a conclusdo de um processo mais longo, que resultou da
soma das limitacdes da UA com a necessidade e a pressio da
comunidade internacional por uma missdo mais robusta e efetiva. De
fato, a transferéncia de autoridade teria acontecido antes, ndo fosse pela
resisténcia do governo sudanés em consentir com a atuacdo de uma
missdo da ONU em seu territorio.

Quando, em 2004, a AMIS iniciou suas atividades, criaram-se vastas
expectativas em torno de sua atuacdo e dos efeitos que a missdo deveria
ter a curto-prazo, especialmente em termos humanitarios. No entanto,
como ja mencionado, a AMIS originou-se como uma missdo de
observacdo, inicialmente composta por alguns observadores militares
apoiados posteriormente por trés centenas de militares, em uma regido
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do tamanho da Franca. O mandato da missdo era compativel com o
objetivo de simples observag¢do do cessar-fogo e os trezentos militares
que a compunham deveriam fazer uso da for¢ca somente para defender
os préprios membros da AMIS. Expectativas em relacdo a atuacao direta
da missdo na protecao da populacdo civil que vinha sendo exterminada
ndo condiziam com o modo como a operagdo fora concebida.

O Relatério da Comissdo de Cessar-Fogo, publicado em outubro de
2004, revelava o impacto positivo da AMIS nos locais onde atuava, mas
evidenciava a limitacdo desta atuacdo pelo proprio porte da missio.
Desse modo, a operagdo, que fora concebida como de simples
observacdo, foi consideravelmente ampliada e teve seu mandato
modificado para incluir as seguintes tarefas:

“2. Auxiliar no processo de construcido de
confianga;

3. Contribuir para um ambiente seguro
para a entrega de ajuda humanitaria e,
além disso, para o retorno de deslocados
internos e refugiados as suas casas (...)

Em todos os setores sob sua jurisdicdo, a
AMIS cumpre, para o beneficio das
populacdes locais, as seguintes tarefas,
por meio da alocacdo de observadores
militares, for¢as de protecdo, bem como
policiais civis e militares de toda a Africa:
a) Monitorar e verificar a provisdo de
seguranc¢a para deslocados internos que
retornem.

b) Monitorar e verificar a suspensao de
todos os atos hostis por todas as partes.

c¢) Monitorar e verificar atividades
hostis de milicias contra a populacio.

d) Monitorar e verificar os esfor¢os do
governo do Sudao para desarmar as
milicias controladas pelo governo.

e) Investigar e relatar alegacdes de
violacdo do Acordo de Cessar-Fogo
Humanitario.

f) Proteger civis que encontre sob
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ameaca iminente, nas proximidades
imediatas, de acordo com os recursos e
capacidades, sendo entendido que a
protecdo da  populacio civil §é
responsabilidade do governo sudanés.

g) Proteger tanto operagoes
humanitarias estaticas quanto méveis sob
ameag¢a iminente e nas proximidades
imediatas, de acordo com os recursos
disponiveis.

h) Prover presenca militar visivel,
patrulhando e estabelecendo entrepostos
temporarios para impedir grupos
armados ndo-controlados de cometer atos
hostis contra a  populacdo”(AMIS
Website(b), s.d.).

Além da inclusdo de novas tarefas como a protecdo de operacdes
humanitarias e de civis “sob ameaca iminente e nas proximidades
imediatas”, também foi incluido nesta transicdo da AMIS para AMIS II
um contingente de policiais civis. A missao passava agora a ter um
carater em certa medida multidimensional, que extrapolava o
inicialmente previsto, mesclando componentes civis e militares e
adotando tarefas mais pro-ativas. Esta modificagdo na natureza da
missdo era uma resposta necessaria a situagdo em campo. Na regido de
Darfur, os ataques a populagdo civil persistiam, apesar de haverem
arrefecido um pouco a partir de setembro de 2004, e os grupos
armados continuavam a embater-se. Crescia o numero de deslocados
internos e de refugiados que chegavam, principalmente, a fronteira
sudanesa com o Chade.

O contingente autorizado da AMIS voltou a ser ampliado em marco de
2005, atingindo o nimero de 6171 militares e 1560 policiais civis.
Entretanto, em ambas as amplia¢gdes da AMIS (para AMIS Il e AMIS 1I -
E), houve consideravel atraso no deployment das tropas autorizadas
devido a dificuldades dos paises que as ofertavam em de fato
concretizar tais ofertas. No caso da ampliacdo aprovada em 2004, foram
necessarios mais de seis meses para se completar a expansio que so foi
concluida em meados de 2005. Esta dificuldade exemplifica os graves
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problemas logisticos, financeiros e operacionais enfrentados pela AMIS.
A UA apresenta uma série de limitagdes nesse sentido, carecendo de
equipamentos adequados, de experiéncia na condugdo de operagoes de
paz e de expertise técnica.

Mesmo considerando o mandato limitado da AMIS, havia um problema
grave de adequacdo entre este mandato e os meios disponiveis para
implementa-lo. Se no inicio das atividades da AMIS ja se enfrentava
problemas em relacio a falta de rotas para locomocio entre os pontos
de atuacdo, acomodacdo das tropas e estabelecimento de uma base
central para a missdo, ao longo dos meses e anos seguintes ficou claro
que os problemas persistiriam com a capacidade limitada de
fornecimento de tropas pelos paises membros da UA e a inexisténcia de
certos equipamentos necessarios, entre outros fatores.

A ja citada cooperacio da UE foi de extrema relevancia nesse sentido. A
missdo de apoio da Unido Européia a AMIS contava com componentes
civis e militares que auxiliaram no planejamento e treinamento,
prestaram cooperacao técnica e disponibilizaram
equipamentos(Conselho da Unido Européia, s.d.). Durante mais de dois
anos e meio, entre julho de 2005 e dezembro de 2007, a UE treinou
policiais civis da missdo da UA, investiu 300 milhdes de Euros do
African Peace Facility na AMIS (entre 2004 e 2007) e teve até mesmo
um representante especial para a regiao.

Apesar do apoio externo, que nio veio apenas da UE, mas também da
OTAN, da ONU e de Estados agindo individualmente, como os EUA e o
Canad4, a AMIS continuou marcada, ao longo dos anos em que atuou em
Darfur, por constrangimentos técnicos e materiais. De qualquer modo,
possibilitar o cumprimento do mandato da AMIS do modo como estava
estabelecido ndo era o objetivo final da comunidade internacional.
Havia, desde cedo, a discussao sobre a necessidade de se substituir a
AMIS por uma missdo verdadeiramente multidimensional e robusta,
que pudesse causar um impacto consideravelmente maior sobre a
situacdo da populacio civil em Darfur.

Havia, na comunidade internacional, a no¢do de que uma missao de
monitoramento de pequeno porte, como era a AMIS, ndo poderia ser a
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solugdo decisiva para uma emergéncia complexa como era o caso em
Darfur, especialmente quando o cessar-fogo que ela era mandada para
monitorar nunca fora operacional de facto. Ainda que o mandato inicial
de 2004 tivesse sido alterado e o contingente ampliado, persistiam as
limitacdes operacionais e de tamanho da missao e seu mandato ainda
era bastante restrito, correspondendo ao Capitulo VI da Carta da ONU.
Mais do que um plano alternativo diante das limitacées de
funcionamento da AMIS, a proposta de transferéncia de autoridade para
uma operacdo de paz sob a ONU era uma decorréncia natural da
natureza da propria AMIS e do modo como fora concebida:

“O envio da AMIS foi sob o claro
entendimento de que aquela era uma
medida proviséria, uma ponte para
permitir que fossem completadas
negociacdes que resultariam na insercao
de uma forca maior - 20000 com um
mandato mais robusto e maior
capacidade e experiéncia. A AMIS sempre
foi concebida como uma forga interina
com apenas um ‘mandato capitulo VI’ que
permite a ‘protecdo de civis nas
proximidades imediatas’ e um nivel de
forca relativamente reduzido de apenas
pouco mais de 7000. No entanto, o fato de
a UNMIS nido ter, até dois anos depois,
sido convidada pelo governo sudanés a se
estabelecer deveria ser razdo o suficiente
para alarmar a UA” (Rupiya, 2006).

Em 2006, a possibilidade de ampliar o escopo da UNMIS - a Missdo das
Nagoes Unidas para o Sudao, com atuagao no sul do pais - para a regiao
de Darfur estava sendo fortemente considerada pela ONU e a UA, e
tinha o apoio de boa parte da comunidade internacional. No entanto,
esta proposta era bloqueada pela resisténcia do governo sudanés em
aceitar uma missio das Nacoes Unidas em Darfur, como veremos mais
adiante. Mas a pressdo para que se realizasse esta substituicdo era
grande por parte da comunidade internacional. Uma eventual atuacao
da ONU, seguiria nesse contexto, a tendéncia a implementar operagoes
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de paz mais robustas, especialmente no continente africano, e a
privilegiar, nos mandatos, novas tarefas, especialmente aquelas ligadas
a protecdo de civis. Para tanto, parte do mandato seria incluida sob o
Capitulo VII da Carta.

0 Relatério Brahimi, publicado pelo Painel sobre Operacdes de Paz das
Nagoes Unidas, em agosto de 2000, analisava os principais desafios a
conducdo de missdes de paz pelas Nagdes Unidas, apresentando
propostas concretas para torna-las mais efetivas e para responder a
dificuldades especificas enfrentadas pela Organizagdo. Um aspecto
extremamente importante do Relatério Brahimi é o modo como ele
reconhece a necessidade de que as Nag¢des Unidas, por meio de
reformas institucionais e aperfeicoamentos técnicos, passem a conduzir
missdes de peacekeeping mais robustas. O relatério reconhece a
tendéncia de as missdes assumirem novas tarefas, como a protecdo de
civis, sem, no entanto, deixar de chamar a atencdo para a necessidade
de mandatos claros e de adequacdo entre esses e 0S recursos
disponiveis.

Em relacdo especificamente a protecido de civis, o Painel ressalta a
impossibilidade de uma missao de paz proteger mais do que apenas
uma parcela dos civis sob risco em areas de conflito e afirma que, se
uma operacdo ¢é mandada para proteger civis, ela deve
consequentemente receber os recursos especificos necessarios para o
cumprimento desta tarefa(United Nations(UN), 2000). Mas o
engajamento direto do secretariado das Nac¢des Unidas para incluir nos
mandatos das operagdes de paz tarefas ligadas a protecdo de civis,
protecdo de operacdes humanitarias e assisténcia ao retorno de
deslocados e refugiados indica o modo consistente como tal tendéncia
se instalou na Organizacdo nos ultimos anos. No caso de Darfur, a
pressdo para que se substituisse a AMIS por uma missdo das Nacdes
Unidas potencialmente mais robusta e com um mandato mais amplo,
seguindo esta tendéncia, levou a aceitacdo pelo governo sudanés de
uma missdo hibrida da ONU em parceria com a Unido Africana - a
UNAMID.

Flexibilizacao dos principios da trindade santa
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Além do desenvolvimento de capacidades regionais e da incorporagdo
de novas tarefas a missdes mais robustas, uma terceira tendéncia atual
nas operacdes de paz, que estd relacionada a AMIS, é a busca da
flexibilizagdo dos principios da trindade santa do peacekeeping.
Consentimento, minimo uso da forca e imparcialidade continuam a ser
os principios fundamentais do peacekeeping na ONU. No entanto, as
experiéncias anteriores e as discussdes conduzidas a nivel institucional
sobre a operacionalidade das missdes de paz, como no Relatério
Brahimi, modificaram em parte o modo como estes principios sdo
vistos.

O consentimento das principais partes é tido como necessario para a
missdo, mas levam-se em conta as dificuldades que a nocdo de
consentimento pura e simples pode enfrentar. Admite-se em
Peacekeeping -Principles and Guidelines(UN, 2008) que o consentimento
pode ser dado sob pressio politica ou econdémica e posteriormente nio
se verificar na pratica. Esse é claramente o caso da UNAMID, mas no
caso da AMIS, apesar de o consentimento também nio se traduzir em
pratica pelo governo sudanés, ele nao foi tdo dificil de obter. A
explicacdo para esta diferenca pode estar ligada ao fato de a AMIS ter
sido concebida como uma pequena missido de observacio, ao contrario
da UNAMID, prevista para ser uma missdo muito mais ampla e robusta.
Porém, durante a atuacao da AMIS, ela enfrentou, de modo semelhante
ao que vem acontecendo agora com a UNAMID, as dificuldades
impostas pelo governo do Sudao a aspectos praticos de suas atividades.

Alguns exemplos graves sdo representativos. Em 2005, diante da grave
deficiéncia de equipamentos basicos da AMIS, o governo canadense
ofereceu uma série de veiculos de transporte de pessoal, que
possibilitariam a locomoc¢do das tropas entre os setores de atuagdo e
até locais em que sua presenca era requerida. O governo sudanés, no
entanto, reteve os veiculos durante seis meses até por fim autorizar sua
entrada na regido de Darfur. Ainda no referente a mobilidade das
tropas, os vinte e quatro helicopteros de que dispunha a missdo foram
também ofertados pelo governo canadense, mas eram operados por
pilotos civis de uma companhia privada. Segundo informagdes da
Anistia Internacional, em casos em que a missao era chamada a atender
emergéncias, o governo sudanés, freqlientemente, alegava a esses

140



10.17771/PUCRio.CadR1.12864

d

pilotos que havia risco em voar, fazendo com que estes desistissem,
impossibilitando a AMIS de investigar incidentes (Amnesty
International, 2007).

A liberdade de movimento dos peacekeepers também era severamente
limitada pelo governo de Cartum. De acordo com a Anistia
Internacional, a AMIS precisava de autorizacdo cada vez que uma de
suas aeronaves realizava um vdo, “suas patrulhas eram freqlientemente
adiadas ou canceladas porque eram informados de que as estradas nao
estavam seguras, patrulhas eram freqlientemente detidas por horas na
estrada. Havia atrasos na emissdo de vistos para o pessoal da AMIS, e
atrasos na concessdo de autorizagdes de viagem a Darfur. Em algumas
areas o governo estabeleceu um toque de recolher para a AMIS,
exigindo que estivessem na base as sete da noite e até prendendo
aqueles que nao o faziam (ibid).”

Mas a falta de colaboracdo e até obstrucdo por parte de Cartum ndo
impediu que varios grupos rebeldes vissem a AMIS como préxima
demais ao governo. A missdo sofreu ao longo de sua atuagdo com a
oposicdo aberta de alguns dos grupos rebeldes, somando-se a
resisténcia do governo e ao enfrentamento também por parte das
Janjaweed. Episédios de ataques as forgas da UA eram comuns, e
praticamente todas as estradas apresentavam riscos para os
peacekeepers. Em 29 de setembro de 2007, dez homens da AMIS foram
mortos em um ataque comandado por um dos grupos rebeldes, na
cidade de Haskanita. Na ocasido, o comandante da missdo admitiu que,
devido as constantes ameacas publicas sofridas pela AMIS, eles nao
haviam levado em consideracio a ameaga que acabou por se
materializar no ataque entdo ocorrido (Aboagye & Boshoff, 2007).

Um dos principais fatores envolvidos nessa falta de consentimento é o
fato de que apenas dois dos grupos rebeldes assinaram o Acordo de Paz
de Darfur e o de Cessar-Fogo. Posteriormente, estes grupos, que eram
entdo os principais na regido, fragmentaram-se ao mesmo tempo em
que surgiam outros. Hoje ha na regido mais de uma dezena de grupos
rebeldes, dos quais a grande maioria nido aderiu a estes acordos e
conseqlientemente ndo consentira formalmente com atuacdo da AMIS
na regiao.

141



10.17771/PUCRio.CadR1.12864

d

Algumas das atividades da missdo tornaram-se de fato inviaveis diante
dessa animosidade das partes no conflito. Tornava-se impossivel que a
AMIS protegesse civis quando se esforgava, por vezes sem sucesso, em
proteger a si mesma. Nesse ponto, percebem-se as limitacdes impostas
a missdo em termos de uso da forca. Tradicionalmente, as missdes de
paz seguem o principio de “minimo uso da forga, exceto em autodefesa”,
um dos trés pilares da chamada trindade santa do peacekeeping. No
entanto, nos ultimos anos, existe uma tendéncia a reinterpretar o
significado deste principio, pela qual a nogdo de autodefesa passa a
incluir a resisténcia as tentativas de impedir forgosamente a
implementacdo do mandato da missdo. Desse modo, como explicitado
em Peacekeeping -Principles and Guidelines(UN, 2008a), as missdes de
paz podem receber mandatos robustos que permitem a utilizacdo de
todos os meios necessarios para impedir tentativas de prejudicar o
processo de paz, proteger os civis sob ameaca iminente e para auxiliar o
Estado na manuten¢do do império da lei.

Para cumprir seu mandato de forma plena, especialmente no que diz
respeito a protecdo de civis e de operacdes humanitarias, a AMIS
precisaria ter adotado a visdo mais ampla de autodefesa incluindo o
cumprimento do mandato. Porém dois obstaculos principais se
opuseram nesse sentido. Em primeiro lugar, as proprias limitagdes
materiais da AMIS ja abordadas. Como visto, a missdo tinha as vezes
dificuldades até mesmo em proteger-se, dadas as condi¢cdes de
seguran¢a. Em segundo lugar, e talvez mais determinante, havia a
questdo das Rules of Engagement (RoE) excessivamente restritivas. Por
um lado, o mandato da Missdo, em sua versdo ampliada, continha
explicitamente a tarefa de “Proteger civis que encontre sob ameacga
iminente, nas proximidades imediatas, de acordo com os recursos e
capacidades e de acordo com as Regras de Engajamento da AMIS (RoE)”
e “Proteger tanto operagdes humanitdrias estaticas quanto moveis sob
ameaca iminente e nas proximidades imediatas, de acordo com os
recursos disponiveis e de acordo com as Regras de Engajamento da
AMIS”(AMIS Website(b), s.d.). Por outro, as RoE contribuiam para
tornar as possibilidades de cumprimento dessas tarefas pela AMIS mais
incertas.
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As RoE regulam a utilizacdo de forca pela missdo. Elas orientam os
comandantes e o pessoal da missdo sobre o tipo e o nivel de forca que
pode ser usada em cada circunstancia para o cumprimento das tarefas
da operacgdo. Além disso, especifica autorizagdes que devam ser obtidas
em algumas situa¢des. Numa situagdo de conflito corrente, como em
Darfur, as RoE devem ser suficientemente robustas para garantir que a
operacdo “mantenha sua credibilidade e liberdade de acdo para
implementar seu mandato”(UN, 2008a). No caso da AMIS, havia um
grave problema com as RoE, na medida em que essas eram muito pouco
claras em relacdo a possibilidade de uso da forca para a protecio de
civis ou de operagdes humanitarias. As clausulas das RoE s6 permitiam
expressamente o uso da forca letal para a defesa do proéprio pessoal da
missdo. 0 modo como as Rules of Engagement deviam se aplicar a
protecao de civis ndo era explicitado. Segundo o Human Rights Watch:

“As Regras de Engajamento sdo ambiguas
no que diz respeito a protecdo de civis, e
ndo sdo suficientemente desenvolvidas ou
detalhadas para permitir a protecdo
reativa ou proé-ativa de civis nos niveis de
setor ou companhia, onde as Forgas de
Protecdo que patrulham encontram
desafios diarios. Especificamente, as
regras ndo estipulam como elas devem
ser aplicadas para proteger civis e
operacdes humanitarias sob ‘ameaca
iminente’. Ndo ha nenhuma regra
estipulando explicitamente o uso de for¢a
letal para proteger civis e agentes
humanitarios sob tais circunstancias -
apenas forca nio-letal é mencionada. Essa
lacuna impdem um sério dilema para
comandantes de unidades e sub-unidades
sobre o que podem e nao podem fazer”
(Human Rights Watch, 2006).

Na pratica, as RoE restritivas impediam a missdo de adotar uma postura

mais proé-ativa e uma visdo mais ampla e flexivel em relacdo ao
principio do “minimo uso da forca exceto em autodefesa”, que incluisse
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a defesa do mandato. Somava-se a isso a situacdo de baixo
consentimento a presenga e atuacdo da AMIS pelas partes do conflito,
configurando o quadro de grande dificuldade de implementa¢do do
mandato pela missdo. A AMIS teve, de modo geral, dificuldade em
adotar a postura sugerida pelo Relatério Brahimi em relacdo aos
principios do peacekeeping. O Relatorio trata diretamente de situacdes
como a enfrentada pela AMIS, em que o consentimento das partes é
limitado, quando deixa de haver consentimento e/ou quando apenas
alguns grupos participantes no conflito aderiram aos acordos de paz
que guiam a missao.

A resposta do Relatoério a essas situacoes é que as missdes (da ONU)
devem ser capazes de implementar seu mandato, recebendo para isso
os meios necessarios e Rules of Engagement compativeis com suas
tarefas, sendo autorizadas a fazer uso da forca para defender o
mandato. A imparcialidade, o Relatério afirma, deve ser em relagio a
aderéncia aos principios da Carta e a colaboragdo com o mandato.
Assim, as missdes devem ser capazes de fazer frente ao uso da forca por
grupos que ameacem diretamente as populagdes que elas foram
mandadas para proteger. As RoE devem prever que, em situacdes
particularmente perigosas, a missdo ndo tenha que “ceder a iniciativa
para os atacantes”(UN, 2000).

Foi essa visdo mais elaborada e flexivel dos principios do peacekeeping
que ndo pode fazer-se presentes na atuacdo da AMIS devido tanto as
RoE que ela devia seguir, quanto as limitacdes de recursos e de
contingente da missdo e ainda ao préprio fato de tratar-se de uma
missdo da UA. O Relatério Brahimi refere-se particularmente as missdes
da ONU. A situacdo de uma missdo da UA é mais delicada para
flexibilizar os principios de imparcialidade, minimo uso da forca e
consentimento, sem perder o apoio e a legitimidade. Por outro lado, a
legitimidade da ONU para agir dessa forma estd muito mais consolidada
e a capacidade de barganha e pressao da organizacdo junto ao governo
do Suddo é muito maior em funcdo do proéprio carater global e dos
membros que compdem as Nac¢des Unidas.

A Missao Hibrida da Unido Africana e das Na¢des Unidas (UNAMID)
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A criacao da UNAMID

A Missdo da Unido Africana para o Sudao foi concebida em 2003 como
uma medida transitéria. Tratava-se de uma pequena missdo de
observacdo, que, com o agravamento da situacdo de seguranc¢a na
regido de Darfur, teve seu mandato e seu contingente alterado
subsequentemente. No entanto, as transformacdes pelas quais passou a
AMIS nido proporcionaram uma resposta adequada para o conflito,
como ja foi discutido anteriormente, devido em grande parte a
limitacdes de recursos e financiamento, além de regras de engajamento
restritivas. Desde o principio, o que se previa como uma seqiiéncia
natural apds a retirada da missdo africana seria o envio de uma
operacdo das Nagdes Unidas para a regido. Com as crescentes
dificuldades enfrentadas pela AMIS, comecou-se a discutir
publicamente o envio de for¢as sob a égide da ONU ja no inicio de 2006.

O Conselho de Seguran¢a das Nag¢des Unidas aprovou a resolugao 1679,
em maio de 2006, que autorizava a criacdo de uma missdo de avaliacdo
a ser conduzida em parceria com a Unido Africana para estudar
maneiras de reforcar a AMIS e as condi¢des para uma possivel
transferéncia de autoridade para uma missdo de paz da ONU (The
Henry L. Stimson Center, 2007). A postura da Unido Africana, ja nesse
momento, era de concordancia com essa possivel transicio para uma
missdo das Nagdes Unidas. Em sua 452 reunido, o Conselho de Paz e
Seguranca (CPS) da UA emitiu um comunicado no qual afirmava que a
organizac¢do: “Expressa seu apoio, em principio, a uma transicdo da
AMIS para uma opera¢cdo da ONU, dentro do quadro da cooperacao
entre a UA e as Nac¢des Unidas na promoc¢do da paz, seguranca e
estabilidade na Africa”(African Union(AU), 2006). Esta postura foi
reafirmada em outros comunicados do CPS.

Em 31 de agosto de 2006, o Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas
adotou a resolucao 1706, por meio da qual autorizava a ampliacdo do
contingente da UNMIS (Missao das Nacdes Unidas para o Sudao) para
mais de 17000 militares e 3000 civis, encarregando-a de atuar na
regido de Darfur. No entanto essa ampliacdo do escopo da UNMIS nao
contava com o apoio do governo sudanés. De fato, Cartum se opunha a
propria proposta de atuacdo de uma missdo das Nacdes Unidas em
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Darfur, fato que viria a refletir-se de modo decisivo em todo o processo
da criacdo da UNAMID, bem como em sua atuacdo posterior. Desse
modo, a solucdo de utilizar a estrutura da missao ja existente no Sudao
acabou por nao ser efetivamente implementada e, a partir de novembro
daquele ano, comecgou-se a discutir pela primeira vez a possibilidade de
criagdo de uma missao hibrida em parceria da Unido Africana com as
Nacgoes Unidas.

Essa proposta surgiu como parte do plano trifasico de apoio a AMIS,
elaborado em novembro de 2006 por uma comissdo conjunta que
reunia representante dos cinco membros permanentes do Conselho de
Seguranca, da Unido Européia, da ONU e da UA, além de representantes
do governo sudanés e de outros paises africanos. O plano consistia em,
primeiramente, um pacote de “apoio leve” a AMIS - o Light Support
Package- composto de apoio técnico e um incremento moderado no
contingente da missdo. O pessoal que compds o Light Support Package
teve um papel importante na cooperagdo técnica em capacidade
gerencial e em questdes relacionadas a informagdo publica, civis,
assisténcia humanitaria, questdes legais, logistica e outras, como
explicitado no relatério do Secretario-Geral de agosto de 2007 (United
Nations-Security Council(UN-SC), 2007). O pacote de apoio leve teve um
valor total estimado em 21 milhdes de ddlares e incluiu um total de 187
homens enviados para a missdo(United Nations- Depatment of
Peacekeeping Operations(UN-DPKO), s.d. ).

A segunda fase seria o pacote de “apoio pesado” - Heavy Support
Package - por meio do qual as Nagdes Unidas enviaram 2250 homens
para reforcar a AMIS num pacote de ajuda no valor total de US $289.9
milhdes. Este contingente incluia pessoal militar tatico, pilotos de
helicépteros militares, entre outros militares, além das unidades de
comunicagdo e do pessoal de logistica que também passaria a integrar a
missdo(UN-SC, 2007b). A implementacdo do pacote de apoio, no
entanto, foi dificultada pela resisténcia do governo sudanés que, apesar
de inicialmente ter concordado com o plano de apoio, mudou em
seguida sua posicdo e s6 deu seu aval definitivo em meados de abril de
2007.

Por fim, a terceira fase do plano de apoio a AMIS era a transicio para
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uma missdo Hibrida da Unido Africana em parceria com as Nacdes
Unidas. A aceitacdo dessa fase final pelo governo de Cartum, entretanto,
ndo foi obtida facilmente. Havia grande resisténcia a atuacdo de uma
missdo da ONU na regido, o que se traduziu, por exemplo, na ndo
aceitacdo por parte do governo do Sudao (GoS) da ampliacdo da UNMIS
para Darfur. O governo insistia, como continua a fazer, no carater
africano que uma missdo em Darfur deveria necessariamente ter. Apos
meses de negociacdes técnicas e pressdo por parte da ONU, dos
membros do Conselho de Seguranca e da Unido Africana, o governo
sudanés concordou, por fim, com a criacdo da missio hibrida. O acordo
ocorreu durante consultas de alto nivel entre a ONU, a UA e o GoS
realizadas em Addis Ababa em junho de 2007.

A criacdo da UNAMID foi aprovada pelo Conselho de Seguranca das
Nagdes Unidas no dia 31 de julho de 2007, por meio da resolucdo
1769(Ibid.). A resolugdo, que age sob o capitulo VII, estabeleceu a
missdo por um periodo inicial de 12 meses(UN-DPKO, s.d.). A UNAMID
foi concebida para ser uma missdo multidimensional e robusta, em
resposta a situacdo na regido de Darfur, mas mantendo o carater
africano da missdo e o trabalho que até entdo a AMIS havia realizado.
Suas especificidades e as dificuldades por ela enfrentadas serdo
analisadas sob trés aspectos principais, ligados as tendéncias atuais das
missdes de peacekeeping: o carater hibrido da operagao, relacionado ao
desenvolvimento de capacidades regionais; o carater robusto da
missdo, agindo sob o capitulo VII e a necessidade de reinterpretacdo
dos principios da trindade santa do peacekeeping, como sugerido pelo
Relatoério Brahimi.

Desenvolvimento de capacidades regionais: missao hibrida

O desenvolvimento, pelas instituicGes regionais, de mecanismos e
capacidades para atuar na manuten¢do da paz tem se mostrado uma
das tendéncias mais marcantes no que diz respeito a operagdes de paz
desde a década passada. Em Darfur, a abordagem regional que se deu
ao conflito, desde o inicio, foi extremamente marcante. A AMIS figurou
como um teste sem precedentes a capacidade da Unido Africana de
conduzir operag¢des de paz, pois, ainda que nao tenha sido a primeira
iniciativa do tipo por parte da UA, foi sem duvida a mais ambiciosa em
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termos de contingente, amplitude e tempo de duracdo do mandato.

O forte apoio dado pela ONU, pela Unido Européia e pela comunidade
internacional como um todo a AMIS estd, em certa medida, vinculado a
idéia de african ownership, ou seja, a condug¢do dos assuntos
relacionados a seguranca na Africa por atores e organizagdes da propria
Africa. Foi este principio que baseou a retérica do governo sudanés ao
se opor ao envio de tropas das Nagdes Unidas a seu territdrio, ainda que
diversos interesses politicos estejam por tras dessa oposicdo. A posicdo
de Cartum foi o principal fator responsavel pela op¢do por uma missdo
hibrida pra substituir a AMIS, se considerarmos que um mandato para
atuar em Darfur chegou a ser dado a UNMIS, mas tal atuacdo foi
impossibilitada por ndo ter-se obtido o consentimento do governo
sudanés.

Por um lado, além de manter o carater africano da abordagem, a
parceria entre Nagdes Unidas e Unido Africana permitiria aproveitar a
experiéncia adquirida pela missido africana em territério darfuri, parte
da estrutura fisica instalada e do contingente da missdo. Por outro, no
entanto, esse formato de missido hibrida ONU-UA nunca havia sido
experimentado antes e imp0s uma série de desafio técnicos,
operacionais e logisticos em sua concepcdo e planejamento. Como
ressaltado no relatério conjunto do ISS e da SADC sobre a UNAMID
(Aboagye, 2007b), ndo ha na doutrina oficial de peacekeeping da ONU
uma definicdo de missdo hibrida. O relatdrio sintetiza uma possivel
definicdo geral com base nas formulacoes de Aboagye (2007a) que
inclui as seguintes caracteristicas:

“Uma operacdo multinacional e/ou
multidisciplinar em uma area especifica
de responsabilidade operacional;
conduzida por forcas de organizagdes
e/ou Estados diferentes, cada um com seu
mandato (objetivos, missdes, tarefas,
regides destinatarias, composicio, etc);
sob diferentes Status of Forces ou Mission
Agreement  (SOFA/SOMA), e com
diferentes acordos com a nacdo anfitrid;
com diferentes Regras de Engajamento;
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cada uma sob o comando e controle de
suas respectivas autoridades; cada uma
mantendo a autoridade de sua
organizacdo ao longo da operacdo; cada
uma cumprindo com missodes funcionais e
tarefas diferentes; mas contribuindo para
a resolucdo do conflito a partir de
diferentes coordenagcdes de operacdo,
incluindo combate, suporte ao combate,
suporte aéreo, transporte, etc, dentro
daquela area de responsabilidade
operacional; com o fim de alcancar
objetivos ou regides destinatarias que
podem ser comuns ou a perspectiva
politico-militar”(Aboagye, 2007b, p.6-7).

No caso da UNAMID, entretanto, estabeleceu-se uma unidade de
comando e controle unificado. O general Martin Luther Agwai, da
Nigéria, é o comandante da missdo sob o titulo de “Unified Command
and Control of the Force Commander”. Além disso ha um representante
especial conjunto da ONU e da UA, Rodolphe Adada, cujo papel é
reportar para o Joint Support Co-ordination Mechanism (JSCM), série de
escritorios interconectados, situados em Addis Ababa, que efetivardo a
comunicagdo entre os quartéis-generais da ONU e da Unido
Africana(United Nations- Department of Public Information(UN-DPI),
2007). A estrutura da missdao também foge a definicdo proposta, entre
outros fatores, por ter um Status of Forces Agreement (SOFA) unico
para a missao, o que torna sua atuagdo como um todo mais homogénea
e pode evitar problemas de coordenacgao.

Em seu artigo de julho de 2007, portanto no més em que foi criada a
UNAMID pelo Conselho de Seguranca, Aboagye aponta questdes que
poderiam gerar problemas pelo carater hibrido da missdo, em
comparacdo com missoes hibridas conduzidas anteriormente pela ONU
em parceria com outras Organizacoes. Dentre estas questdes estavam a
imprevisibilidade do financiamento e a coordenacdo dos doadores, que
caracterizou também como potencialmente imprevisivel (Aboagye,
2007b). Mas no caso da UNAMID, todo o financiamento da missdo esta a
cargo da ONU, bem como a coordenacdo das contribui¢des dos Estados-
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Membro. Essa centralizacdo decorre inclusive de uma das principais
dificuldades enfrentadas pela UA na fase de atuacdo autonoma por meio
da AMIS, que foi conseguir o financiamento adequado.

Por outro lado, o artigo aponta, como outro dos problemas que a
UNAMID poderia enfrentar, a falta de compromisso advinda de agendas
ocidentais de desengajamento e abdicacao (disengagement, abdication
and withdrawal). De fato, a manutenc¢do do carater africano da missao,
por meio da montagem de uma operagdo hibrida, refor¢a o
distanciamento e baixo envolvimento dos paises desenvolvidos em
relacdo a questdo que continua a ter um carater marcadamente
regional.

Nao obstante os desafios que acarreta e, certamente ainda acarretara ao
longo da atuagdo da missdo, o formato hibrido traz vantagens na
concentracio de experiéncia, flexibilidade de atuacio e, principalmente,
nesse caso, proporciona um carater regional ao tratamento da questdo
em consonancia com o principio de African Ownership e da promocao
de iniciativas regionais em acordo com o capitulo VIII da Carta das
Nacdes Unidas. Enquanto muitos autores se referem a tendéncia de
desenvolvimento de capacidades regionais, como Bellamy et al (2004),
em Understanding Peacekeeping, outros ja se referem a tendéncia a
hibridizacdo das missdes como traco distintivo das operacdes de paz na
atualidade. De qualquer modo, as duas tendéncias estdo
intrinsecamente ligadas, j& que as missdes hibridas s6 se tornam
possiveis a partir do desenvolvimento de capacidades regionais.

Missoes mais robustas com novas tarefas: Os desafios da UNAMID

Como discutido anteriormente, a AMIS, que foi concebida como uma
missdo de observacgao, teve seu mandato e seu contingente modificados
para responder a crescente deterioragdo da situa¢do de seguranga em
Darfur. No entanto, essas modificagdes eram uma solugdo transitéria e
se fazia necessaria a implementacdo de uma missdo multidimensional,
mais robusta, com um mandato mais amplo e que respondesse as
dificuldades de financiamento e obtencdo de tropas que a AMIS
enfrentara ao longo de sua atuacdo. Por maiores que tenham sido os
avancos no desenvolvimento de capacidades regionais de peacekeeping
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na Africa, as Nag¢des Unidas continuam monopolizando a capacidade de
operar missdes multidimensionais do porte necessario a situacdes
como a de Darfur. A atuacdo da ONU fez-se necessaria por questoes de
financiamento, equipamentos, experiéncia operacional entre outras.
Mas, além disso, contou a possibilidade de conduzir missées sob baixo
consentimento que é maior para as Nag¢des Unidas que para a Unido
Africana.

A proposta de uma missdao da ONU, que depois cedeu lugar para a
proposta de missdo hibrida, esteve, portanto, desde o principio,
vinculada a idéia de um mandato amplo, com a possibilidade de atuacao
sob o capitulo VII da Carta das Nag¢des Unidas e um contingente em
numero suficiente para atuar na vasta regido de Darfur. Desse modo, a
UNAMID foi concebida em linha com a tendéncia das Nacdes Unidas em
optarem com freqiiéncia cada vez maior por missdes robustas, cujos
mandatos incluem tarefas de protecdo de civis, desarmamento de
milicias, protecdo de operagdes de assisténcia humanitaria, entre
outras. Os mandatos das operagdes de paz tornaram-se crescentemente
complexos nos ultimos anos, e a tendéncia aponta para a incorporacdo
de novas tarefas como as relacionadas aos deslocados internos e
refugiados.

A aprovagdo da UNAMID pelo Conselho de Seguranga, gerou
expectativas em relacdo a rapida substituicio da AMIS, com atuacdo
seriamente comprometida, por uma forg¢a robusta capaz de proteger os
civis em Darfur. A protecdo de civis foi um dos principais focos nas
mudancgas observadas na compara¢ao do mandato que tinha a AMIS
com o que possui atualmente a UNAMID. Apesar de o mandato da AMIS
prever a protecao de civis, a linguagem utilizada era muito restritiva, e,
na pratica, as regras de engajamento impossibilitavam a missao de agir
nesse sentido. A resolucdo 1769, que etabeleceu a UNAMID coloca:

“15. Agindo sob o capitulo VII da Carta
das Nagdes Unidas:

a) Decide que a UNAMID estd autorizada a
tomar as medidas necessarias, nas areas
de atuacao de suas forcas e de acordo com
suas capacidades para:
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(...) ii Auxiliar na a implementagio rapida
e efetiva do Acordo de Paz de Darfur,
evitar prejuizo a sua implementacio e
ataques armados, e proteger os civis, sem
prejuizo a responsabilidade do governo
do Sudao; (...)”"(UN-SC, 2007b, p.5)

Outras tarefas incluidas no mandato da UNAMID revelam este carater
robusto da missdo por se tratarem de responsabilidades pré-ativas e
ndo apenas de monitoramento e verificacdo, como nos casos de:

e “ii) Monitorar, investigar, relatar e
auxiliar as partes para resolver violacdes
do Acordo de Paz de Darfur e acordos
complementares subseqiientes, por meio
da Comissdo de Cessar-Fogo e a Comissdo
Conjunta;

e iii) Monitorar, verificar e promover
esforcos para desarmar as Janjaweed e
outras milicias”(UN-SC, 2007c, p.14)

Além dessas caracteristicas em seu mandato, a UNAMID possui também
0 maior contingente aprovado entre as missoes das Nacdes Unidas,
sendo esse de até 19555 militares e 3772 policiais civis, além de 19
unidades policiais formadas de 140 homens cada, totalizando mais
2660 policiais civis. Tal contingente maximo aprovado de cerca de
26000 homens é condizente com as recomendag¢des contidas no
Relatério Brahimi, que coloca claramente a necessidade de se
disponibilizar os meios necessarios para o cumprimento das tarefas a
que as Nacdes Unidas se propdem. O relatorio reconhece a necessidade
de incluir tarefas de protecdo de civis nos mandatos das missdes de
manutencdo da paz, mas reiterando que os meios para tanto devem ser
assegurados. Dessa forma, a UNAMID foi concebida em linha com tais
recomendacoes. O Relatério do Secretario-Geral para 622 sessido da
Assembléia Geral expds os custos previstos para a atuacdo da missdo
hibrida, chegando a cifra estimada de US$ 1.477.766.300 no periodo de
12 de julho de 2007 a 30 de junho de 2008 (United Nations- General
Assembly(UN-GA), 2007).
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No entanto, a UNAMID enfrenta um problema fundamental e comum a
maioria das missdes de paz conduzidas pela ONU. Missdes
multidimensionais como é o caso da missdo para Darfur, levam em
média 90 dias na fase de deployment, mas apesar desse prazo longo,
freqlientemente esse tempo é largamente excedido. A transferéncia de
autoridade da AMIS para a UNAMID ocorreu em 31 de dezembro de
2007. A partir de entdo, quatro meses se passaram até que, no final de
abril de 2007, a missdo tinha apenas 9237 homens, parte dos quais ja
integrava a AMIS e foram apenas transferidos para a UNAMID. Esta
demora no deployment pode ser atribuida em certa medida as
dificuldades impostas pelo governo do Suddo, como sera discutido
adiante, mas o fato é que ela impossibilita o cumprimento das tarefas
que cabem a missdo e mina sua credibilidade perante a populacao
darfuri. Outro obstaculo relacionado a este problema sdo as
dificuldades impostas por alguns paises que contribuem com tropas
que, devido a falta de seguranca em campo, optam por retardar o envio
das tropas ou propdem que se limite a atuacdo dos peacekeepers ao
periodo do dia(Suthanthiraraj, 2008). O relatério sobre o financiamento
da UNAMID, supracitado, traz também as expectativas em relacdo a
evolugdo do contingente da missao(UN-GA, 2007):

Contingente | Atual | Planejado | Planejado | Planejado
Total
Autorizado/ | 31 Ago| 31 Dez 31 Margo | 30 Junho
Proposto 2007 2007 2008 2008
Observ. 240 — — 90 210
Militares
Contingente 19.315 105 10.113 13.896 18.453
Militar
Policia 3772 44 178 2037 2627
Nacoes
Unidas
U. policiais 2 660 — 370 930 1770
formadas

As conseqliéncias politicas dessa demora no deployment da missao
podem ser de extrema gravidade ao frustrar as expectativas da
populagao local, podendo diminuir o grau de receptividade das pessoas
em relagdo ao trabalho da UNAMID. Segundo Jan Eliasson,
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Representante Especial do Secretario-Geral, “Os problemas foram
agravados pelo lento estabelecimento da Missdo Hibrida Unido
Africana-Nagdes Unidas em Darfur, corroendo as chances de
demonstrar para o povo de Darfur que a comunidade internacional esta
(..) ndo ver mudancas positivas em
campo vai continuar a frustrar uma populacdo com expectativas

» o«

trazendo seguranga para eles

crescentes em relacdo a seguranga, protecdo e programas de
recuperacdo imediata.”(UN-SC, 2008a, p.3).

Além do nuimero de tropas reduzido até o momento, a UNAMID
enfrenta dificuldades com a falta de equipamentos essenciais para o
andamento da missdo. Esse tem sido talvez o aspecto mais marcante do
processo de organizagdo politica da UNAMID. A questdo estd sendo
tratada diretamente pelo secretariado das Na¢des Unidas, em consultas
de alto nivel com os governos de Estados-membro, na tentativa de
angariar unidades de transporte e de ataque indispensaveis. Esta
situacdo, que ainda se mantém, estd refletida nos relatorios do
Secretario-Geral sobre o deployment da missao hibrida. O relatério de
24 de dezembro de 2007, as vésperas da data da transferéncia de
autoridade, dizia:

“Ao mesmo tempo, o processo de geracio
de unidades de aviacdo e transporte ndo
obteve sucesso. Trés semanas apds a
transferéncia de autoridade, a UNAMID
ainda ndo tem ofertas de uma unidade de
transporte terrestre média e uma pesada,
trés unidades de aviagio de utilidade
militar (18 helicopteros no total) e uma
unidade de helicoptero tatico leve (6
helicopteros). Essas capacidades sdo
indispensaveis ndo apenas para o envio a
tempo da UNAMID, mas também para a
implementacdo de seu mandato. A falta de
helicoépteros é particularmente
preocupante. Como eu expliquei para o
Conselho de Seguranca em minha carta de
06 de dezembro, a UNAMID deve ser
capaz de movimentagdo rapida em
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grandes distancias, especialmente sobre
um terreno em que as estradas sdo
excecdo. Sem os helicopteros que faltam,
essa mobilidade - um requisito
fundamental para a implementacdo do
mandato da UNAMID - ndo serd
possivel.”(UN-SG, 2007d, p.3-4)

Assim como a reunido do contingente da UNAMID ¢é inibida e atrasada
pelos empecilhos causados pela situagdo precaria de seguranga em
campo, a dificuldade de se conseguir os equipamentos necessarios
também esta relacionada a este fator. A situacdo de seguranca é tal que
gera incerteza nos Estados-membros que poderiam potencialmente
contribuir com equipamentos, os quais devem ser acompanhados de
pessoal para opera-los. Os incidentes envolvendo baixas na AMIS,
quando se aproximava a data da transferéncia de autoridade, bem como
o incidente recente com tropas da UNAMID, no qual houve a primeira
baixa da missao, refor¢cam esta inseguranca e a relutancia dos paises em
se envolverem no contexto sudanés. Paralelamente, mantém-se
internacionalmente uma retdérica de apoio a UNAMID e a resolucdo da
crise em Darfur, presente no discurso politico por todo o mundo.

Flexibilizacao dos principios da trindade santa

Como discutido anteriormente em relacio a AMIS, uma terceira
tendéncia atual nas missées de paz, além do desenvolvimento de
capacidades regionais e da inclusdo de novas tarefas em missdes mais
robustas, é a flexibiliza¢cdo dos trés principios fundamentais. Conforme
contido no Relatério Brahimi, as Nagbes Unidas mantém o
consentimento, o minimo uso da for¢a e a imparcialidade como
principios essenciais do peacekeeping, mas o modo como sdo
interpretados e aplicados tem sido consideravelmente modificado.

No caso da UNAMID, o aspecto mais importante relacionado a estes
principios é o baixo nivel de consentimento com que a missdo tem de
lidar. Conseguido sob pressdo politica e ameacas de sangdes por parte
dos Estados Unidos, tal consentimento nio tem se revelado na pratica.
Pelo contrario, o governo de Cartum vem impondo diversas
dificuldades a UNAMID. Em relagdo a composicdo das forcas, o governo
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impde como condicionante da sua aceitacdo que estas sejam compostas
em sua maioria por peacekeepers africanos. Essa foi a principal
condi¢do para que, mantendo-se o carater africano da operacdo, o
governo sudanés aprovasse a implementacdo da terceira fase do plano
de ajuda a AMIS, ou seja, a criacio da missdo hibrida. No entanto, a
extrema seletividade do Governo central sudanés em relacdo as
contribuicdes de tropas que esta disposto a aceitar torna o processo, ja
extremamente complexo, de reunido do contingente necessario ainda
mais dificil. Em relato ao Conselho de Seguranga das Na¢des Unidas, no
ultimo dia 08 de fevereiro(UN-SC, 2008a), o sub-Secretario-Geral para
Operagdes de Paz da ONU, Sr. Jean-Marie Guéhenno, referiu-se a essa
dificuldade, defendendo que ter uma forca de paz “de carater
predominantemente africano”, como nos termos da resolugdo 1769,
seria diferente de ter uma forca de carater exclusivamente africano.

Além da obstrucdo a composicdo das forgas, o governo tem dificultado a
atuacao das forgcas de paz de outras maneiras. Tais limitacdes estdo
retratadas nas nove categorias de “acdo ou omissdo que constituem
impedimentos ao processo de paz ou ameacas a estabilidade em
Darfur”, desenvolvidas pelo Painel de Experts, estabelecido pela
resolucdo 1591/2005 e que constam no relatério apresentado ao
Conselho de Seguranca em outubro de 2007(UN-SC, 2007¢). Desta lista
constam, por exemplo, “falha, pelo governo do Suddo, na
implementacdo das resolucdes do Conselho de Seguranca relacionadas
a Darfur”, “falha do governo do Sudao em identificar, neutralizar e
desarmar milicias” e outras acdes e omissdes amplamente atribuidas ao
governo sudanés. O relatorio revela ainda o “uso extensivo de
aeronaves brancas pelo governo do Suddo, incluindo o uso de
aeronaves Antonov brancas em 66 ataques aéreos catalogados pelo
Painel entre setembro de 2006 e julho de 2007, constituindo uma séria
obstrucio ao trabalho da AMIS e das Nag¢des Unidas. Em um episédio, o
Painel descobriu que o governo utilizou um Antonov branco com a
marca 'UN' em sobrevbos militares ofensivos”.

Em relacdo mais diretamente a atuacdo da UNAMID, verifica-se, como
consta no relatorio do Secretario Geral da ONU sobre o Sudio referente
a janeiro de 2008(UN-SC, 2008b), que o governo de Cartum tem, por
vezes, retido equipamentos da missao, sob a justificativa de verifica-los,
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atrasando e bloqueando as atividades da UNAMID. De maneira ainda
mais direta, o exército sudanés foi o autor do primeiro ataque armado
as forcas da UNAMID apenas uma semana apds a transferéncia de
autoridade, como consta no relatério do Secretdrio-Geral de fevereiro
de 2008: “O caminhdo da UNAMID foi atingido pelas for¢as armados do
Sudao a 2km do Tine (Darfur Ocidental).” O relatério afirma ainda que
“uma investigacdo conjunta da UNAMID e do governo deve determinar
a causa do ataque e identificar medidas para garantir que tais ataques,
que sdo contrarias a alegada politica do governo sudanés de apoio as
operacgdes da UNAMID, nao acontecam novamente”.

O Relatério conjunto de ONGs de dezembro de 2007 afirmava que o
governo do Sudao estava bloqueando a prepara¢do da missdo hibrida
de cinco maneiras principais:

“1. O governo falhou em aprovar a lista de
contribuicdes de tropas para a UNAMID
por mais de 2 meses.

2. 0 governo rejeitou unidades de tropas
do Nepal, Tailandia, e de paises nérdicos,
insistindo que sé aceitardo contribuicdes
africanas. Cada uma das wunidades
rejeitadas é essencial para a forca, e nio
ha alternativas que estejam prontas para
0 envio.

3. 0 governo levou muitos meses para
alocar terreno para as bases em Darfur e,
em 13 de dezembro, ainda tinha que
estabelecer um local para a darea de
Zalingei.

4. 0 governo tentou inserir provisdes no
Status of Forces Agreement que lhe
permitiriam desativar temporariamente a
rede de comunicagdo da UNAMID, quando
o governo realizasse ‘operacdes de
seguranca’, e que requereriam a UNAMID
notificar previamente ao governo todas as
movimentagoes de tropas e
equipamentos.

5. O governo se recusou a conceder
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autorizacdo para que as forcas da
UNAMID voassem a noite e continua a
impor toques de recolher a peacekeepers
em algumas 4areas.”(Joint NGO Report,
2007,p.1-2)

O relatério Brahimi trata precisamente deste tipo de situacdo quando se
refere a necessidade de flexibilizacdo do consentimento requerido para
as missoes de paz. De modo semelhante, a doutrina de peacekeeping
oficial da ONU(UN, 2008) refere-se diretamente a situacdes em que o
consentimento é conseguido sob pressdo e ndo se reflete em campo e
afirma que tais circunstancias alteram a postura adotada pela
comunidade internacional em relacido ao processo de paz. De fato,
quando da aprovacdao da UNAMID pelo governo sudanés, em junho de
2007, os Estados Unidos e a Gra Bretanha continuaram a defender a
necessidade de pressao sobre o governo do Suddo e mantiveram
ameacas de san¢des para que o compromisso de Cartum com a criacdo
da missdo se mantivesse. Por sua vez, Festus Aboyage, do ISS, chama
atencido para o efeito da pressido internacional e da campanha da midia
para a aprovacao do Status of Forces Agreement (SOFA) da UNAMID. Ele
entdo questiona se, ao gerar pressdo, o tratamento aberto deste tipo de
questdo em situacoes como a de Darfur ndo seria mais eficiente do que
negociacoes secretas (Aboagye, 2008). Estas consideragoes fazem parte
da nova forma de interpretacdo e aplicacdo do consentimento em
missoes da ONU.

Apesar do reconhecimento da necessidade de se flexibilizar o
consentimento e das medidas que ja vém sendo observadas nesse
sentido, como a inclusdo de queixas especificas contra o governo nos
relatérios do Conselho de Seguranga e a pressao politica dos Estados
membros, as Nacoes Unidas ainda enfrentam bastante dificuldade em
lidar com o baixo consentimento do governo sudanés. No entanto, o
proéprio fato de parte do mandato da UNAMID estar situado sob a égide
do capitulo VII é o grande diferencial em termos de flexibilizacdo do
consenso. A clausula 15 da resolucdo que criou a missdo tem uma
caracteristica impositiva que dispensa o consentimento das partes (ndo
s6 do governo sudanés) e por meio dela a UNAMID esta autorizada a
“tomar as medidas necessarias” para, além de proteger a si mesma e ao
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pessoal que prové assisténcia humanitaria, “Auxiliar na implementacao
rapida e efetiva do Acordo de Paz de Darfur, evitar prejuizo a sua
implementacdo e ataques armados, e proteger os civis, sem prejuizo a
responsabilidade do governo do Sudao”(UN-SC, 2007b, p.5).

Essa clausula implica também necessariamente na reinterpretacdo do
principio do minimo uso da forca. Com a inclusdo da clausula sob o
capitulo VII abarcando ndo apenas a protecdo de civis, mas o apoio ao
Acordo de Paz de Darfur de modo geral, a clausula constitui em si
mesma uma reinterpretacdo desse principio, na medida em que, dado o
consentimento inicial a presenca da missdo, sua atuacdo podera ocorrer
de forma impositiva em alguns aspectos. A limitacdo da livre
interpretacdo desse mandato, entretanto, fica a cargo das defini¢cées do
Status of Forces Agreement.

Nesse contexto, a imparcialidade é claramente vista em relacdo a
aderéncia das partes ao mandato da missao e aos principios da Carta
das Nacoes Unidas, e ndo como neutralidade, ja que a missdo podera
usar de amplos recursos para defender seu mandato. Também nos
relatérios do Secretario Geral e dos enviados especiais fica clara a
adocdo dessa postura de imparcialidade em relagdo ao mandato e aos
principios da Carta. Estes relatorios ndo hesitam em apontar facgoes,
organizacoes e individuos que impedem ou dificultam a implementacdo
do Acordo de Paz e a execu¢do do mandato da missdo. Esse é o caso, por
exemplo, das supracitadas nove categorias de “acdo ou omissdo que
constituem impedimentos ao processo de paz ou ameagas a
estabilidade em Darfur”, desenvolvidas pelo Painel de Experts e
apresentadas em relatorio ao Conselho de Seguranca em outubro de
2007(UN-SC, 2007e), bem como varias passagens desse (que possui
uma sessao especifica sobre Individuals Who Impede the Peace Process
and Who Commit Violations of the International Humanitarian and
Human Rights Law) e de outros relatérios.

A mais recente demonstracdo de como o consentimento pode ser
manipulado, como sugerido pelo relatério Brahimi, e a imparcialidade
das Nagdes Unidas reafirmada vem do trabalho do Tribunal Penal
Internacional. Recentemente, em julho de 2008, o Tribunal anunciou o
indiciamento do presidente Omar El Bashir sob acusa¢do de genocidio.
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E a primeira vez que o Tribunal julga um chefe de Estado em exercicio
(International Crisis Group, 2008) e este gesto pode ser visto também
COMO um recurso extremo para exercer pressao sobre o governo
sudanés, tentando levar a uma mudanca de politica em relagdo a
presenca da UNAMID e a continuagdo da violéncia na regido de Darfur.

Conclusao

A pesquisa buscou analisar a AMIS e a UNAMID - sua criacdo, seu
mandato e sua atuacdo - a partir de sua relacio com tendéncias atuais
da doutrina e da pratica de peacekeeping. Nesse processo, foram
levados em conta diversos fatores tanto institucionais, como politicos e
tanto locais - da regido de Darfur - quanto nacionais e internacionais,
dentro dos limites da analise. Ambas as miss6es possuem mandatos e
estruturas diferentes, mas a UNAMID enfrenta, hoje, muitos dos
problemas enfrentados pela AMIS, especialmente por estarem ambas
ligadas a implementagdo de um acordo de paz ao qual a maioria das
partes no conflito ndo aderiu e que ndo apresenta efeito real. As
missoes, portanto, atuam em um ambiente de conflito corrente, quando
a propria doutrina das Nag¢des Unidas sobre peacekeeping o define
como uma atividade que se segue ao cessar-fogo.

O desenvolvimento de capacidades regionais em manutenc¢do da paz,
fendbmeno que vem se intensificando desde a década passada, teve
influéncia marcante sobre a abordagem dispensada ao conflito em
Darfur. Num primeiro momento, a UA tomou a frente das atividades de
peacekeeping, conduzindo sua operacdo mais ampla e com maior
mandato até entdo, e, na verdade, a segunda operacdo de manutencao
da paz da histéria dessa organizacdo. Em relacdo ao tratamento
regional do conflito, deve-se ressaltar o grande apoio com que contou a
Unido Africana para exercer este papel, tanto por parte da ONU e de
seus Estados-membros como por parte de outras organizacdes
regionais, como a EU.

No entanto, a AMIS ndo fora concebida como resposta definitiva para o
problema, mas sim para ser uma missao transitoria e de pequeno porte,
que pudesse, posteriormente, ser substituida. Assim, mesmo com as
modificacdes pelas quais passou, a AMIS nao tinha a estrutura ou as
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regras de engajamento adequadas para exercer as tarefas mais pro-
ativas que se faziam necessarias diante da situacdo em Darfur. Quando
a AMIS foi substituida pela UNAMID, ao final de 2007, manteve-se, em
certa medida, o carater regional da abordagem ao problema, tendo a
Unido Africana mantido seu papel por meio da conducdo da missao
hibrida com as Nac¢des Unidas. Pode-se afirmar, no entanto, que isso foi
resultado, principalmente, da pressio do governo Sudanés pela
manutencdo do carater africano da missao, condi¢do essencial para que
fosse aceita. Em relacdo as abordagens regionais das situagdes de
conflito, ainda ndo se determinou um padrio claro sobre até que ponto
é eficaz manter esse tipo de resposta e quando as Nag¢des Unidas devem
tomar a lideranca.

Em relacdo a tendéncia a aprovacdo de missées mais robustas e a
adicdo de novas tarefas aos mandatos, reconhecida pelo relatério
Brahimi, a analise da AMIS revelou as dificuldades enfrentadas pela
missdo pela inadequagdo entre seu contingente, seus equipamentos,
suas regras de engajamento e as tarefas que lhe foram incumbidas em
seu mandato. Esta incompatibilidade era notavel especialmente no que
dizia respeito a tarefa de protecdo de civis e das operacdes
humanitarias. A AMIS, embora ndo fosse uma missdo das Nacgoes
Unidas, as quais o relatorio se referia, padecia da deficiéncia para a qual
o Relatério Brahimi buscava alertar, quando as tarefas propostas e os
meios para realizd-las sdo incompativeis em uma mesma missao.
Apesar disso, o proprio fato de constarem do mandato da missdo
tarefas relacionadas a protecdo de civis ja é significativo para denotar
tal tendéncia.

Mas foi, sobretudo, a aprovacio da UNAMID que consolidou a
disposicao das Nagoes Unidas e de seus membros em organizar missdes
de paz de porte cada vez mais elevado e que abrangem tarefas que
antes ndo faziam parte deste tipo de operacdo. Com mais de 26000
homens em seu contingente aprovado, a UNAMID sera a maior missao
de peacekeeping das Nacdes Unidas, quando estiver completa em
campo. Esse niimero, bem como o or¢amento da missdo, extremamente
elevado para os padrdes da Organizacao, foi aprovado para se equiparar
as tarefas incluidas em seu mandato, do qual faz parte a protecido de
civis, em termos bem menos restritivos do que estivera no mandato da
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AMIS. Para assumir de forma concreta esta tarefa, além de diversas
outras que compdem o mandato, a UNAMID foi idealizada como uma
missdo verdadeiramente robusta. O que se percebe, no entanto, é que o
que foi idealizado em termos de contingente e atuacdo ndo estd se
traduzindo em realidade, j4 que o numero de tropas em campo &,
atualmente, muito menor que o esperado. Além disso, faltam
equipamentos militares necessarios a atuacdo da UNAMID, que corre o
risco de perder credibilidade junto a populagdo local se estes problemas
ndo forem sanados.

O terceiro aspecto analisado para enquadrar as missdes na evolucao da
doutrina e da pratica do peacekeeping diz respeito a flexibilizacdo dos
principios do consentimento, minimo uso da for¢a e imparcialidade.
Estes principios tém sido reinterpretados de modo a favorecer o
cumprimento do mandato das missdes de paz e evitar as situagdes em
que o consentimento obtido sob pressdo ndo se traduz na pratica. No
caso da AMIS, houve uma série de razdes pelas quais tal reinterpretacdo
ndo se mostrou possivel. Em primeiro lugar, apesar de enfrentar, na
pratica, falta de consentimento por parte do governo sudanés, bem
como de grupos rebeldes, a AMIS ndo tinha a capacidade ou os recursos
para defender seu mandato, além de se defender. A ampliacdo da nocédo
de minimo uso da forca para incluir a defesa do mandato também
esbarraria no obstaculo da falta de pessoal, de equipamentos e de
recursos. Mas, de fato, a Unido Africana ndo possui a mesma margem de
manobra politica para impor estas interpretacdes amplas dos principios
do peacekeeping que possuiriam as Na¢des Unidas na mesma situacao.

Assim, agindo sob o capitulo VII da Carta das Na¢des Unidas, a UNAMID
refletiu esta tendéncia da doutrina de peacekeeping da Organiza¢do ao
dar as tarefas fundamentais de seu mandato este carater impositivo. Os
amplos recursos aprovados para a missdo sio também uma forma de
garantir que haja possibilidades reais de defender seu mandato,
fazendo uso da for¢ca quando necessario. Mas o principal desafio a
atuacdo da UNAMID continua a ser a falta de consentimento do proéprio
governo sudanés. Nesse sentido, as Nac¢des Unidas tem buscado
explicitar os obstaculos impostos pelo governo de Bashir por meio de
relatdrios oficiais e pressiona-lo com ameacas de sancoes. O recente
indiciamento do presidente sudanés pela Corte Internacional e Justica
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tem potencial para influenciar de forma substancial a politica de
imposicdo de obstaculos adotada até entdo pelo governo do Sudao.
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