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A Proposta do Estudo do Caso da UNPROFOR

Demonstrar como a operacdo das Nacgdes Unidas para a ex-lugoslavia
expressa esse quadro de transformacdes normativas consiste no objetivo principal
deste trabalho. Para tanto, ¢ necessario buscar indicadores confidveis de que essas
mudancas ocorreram. Isso sera feito através de uma estratégia metodologica baseada
no seguinte tripé: analise da forma como a UNPROFOR foi estruturada em sua
atuacdo em campo, tanto logistica como militarmente; andlise das principais
resolugdes do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas referentes a UNPROFOR';

e analise dos custos da operacgdo para as Nac¢des Unidas e seus Estados membros.

O proposito de analisar a maneira como a UNPROFOR lidou com a guerra
civil na zona do conflito, consiste em demonstrar como a autorizacdo da forca, sob a
¢gide do Capitulo VII da Carta das Na¢des Unidas, pode ter sido usada para auxiliar a
operacdo de auxilio humanitario que se criou em ajuda aos civis que habitavam a
regido da ex-lugoslavia. A andlise das principais resolu¢des do Conselho de
Seguranca relativas a esse conflito serd feita com o objetivo de identificar nos textos
dessas resolugdes indicadores de que o Conselho considerou as sérias violagdes aos
direitos humanos ocorridas na ex-lugoslavia, em especial na regido da Bosnia-
Herzegovina, como enquadraveis na terminologia do art. 39. Por tltimo, a anélise dos
custos dessa operacgao sera realizada com o objetivo de constatar se as transformacdes
normativas a respeito da interven¢ao humanitaria sdo capazes de levar os atores da
politica internacional a assumirem custos materiais que nao expressam

necessariamente seus interesses individuais.

' As Resolugdes do Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas relativas 8 UNPROFOR foram
acessadas no site www.nato.int.
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Como as atrocidades cometidas nos Bélcds guardam uma forte relagdo com
questdes de natureza étnica, inicialmente sera tragcado um panorama historico sobre o
perfil politico da ex-lugoslavia. A maneira como os diferentes grupos étnicos se
relacionavam entre si, dentro da antiga federagao iugoslava, exerceu uma influéncia
bastante significativa sobre elementos importantes do conflito, como, por exemplo, a
pratica de “limpeza étnica”, o grande niimero de refugiados que foram for¢ados a se
retirar da regido, bem como a dificuldade de se chegar a uma composi¢ao territorial
que solucionasse a crise ocorrida na Peninsula Balcanica. Depois, o processo de
desintegracao territorial sera abordado para facilitar a compreensdao do ambiente que a
UNPROFOR encontrou ao se estabelecer em campo. Por fim, a operagdo em si
mesma sera analisada com o objetivo de identificar indicadores confiaveis das

mudancas normativas discutidas nos capitulos anteriores.

4.2

Antecedentes Historicos

De acordo com o famoso aforismo de Charles Tilly “os Estados criam as
Guerras, mas as Guerras também criam Estados” (Tilly, 1996). Evidentemente, esta
maxima proferida por um dos maiores expoentes da sociologia histérica nao seria
menos verdadeira com relagdo aos dois grandes conflitos da primeira metade do
século passado e suas repercussodes sobre o desenho do Estado Tugoslavo. O final das
duas grandes guerras mundiais, juntamente com o desfecho da Guerra Fria, seriam
responsaveis, segundo Holsti, pelo desencadeamento de trés grandes ondas de criagao
de novos Estados que foram sendo progressivamente incorporados a sociedade
internacional (Holsti, 2004). A ex-lugosldvia foi profundamente abalada pelo término
desses trés grandes conflitos, especialmente com relacdo ao primeiro, que foi

responsavel direto por sua criagdo e pelo terceiro, responsavel por sua desintegragao.

O final da Primeira Guerra Mundial teve como conseqiiéncia a dissolu¢ao dos
antigos impérios Turco, Austro-Hungaro e Russo, estabelecendo novas fronteiras

politicas que modificaram profundamente o mapa da Europa do “periodo entre
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guerras”, estimulando os conflitos étnicos entre os povos e Estados que os sucederam
(Huntington, 1997: 333). O novo Estado iugoslavo surgiu como conseqiiéncia do
vacuo de poder que se criou com o ocaso desses impérios multinacionais (Magnoli,
2004: 216). Deste modo, eliminada a dominagdo estrangeira que por tanto tempo se
impOs a Peninsula Balcanica, estavam abertas as portas para a emancipagao politica
dos povos eslavos do sul, conforme o principio da “auto-determinagdo dos povos”,
preconizado por Woodrow Wilson. Restava somente definir se ela se daria em
contornos pan-nacionalistas ou ndo. A experiéncia da lideranga sérvia nas batalhas da
Primeira Guerra Mundial faria com que o novo Estado fosse erigido em moldes mais
semelhantes a uma “Grande Sérvia”, de modo que esse grupo étnico era visto como
um novo poder imperial pelos demais povos eslavos da regido (Magnoli, 2004: 216),

o que fez com que o pan-nacionalismo perdesse sua forga.

Em 1° de dezembro de 1918, periodo do término da “Grande Guerra”,
declarou-se o Reino dos Sérvios, Croatas e Eslovenos que foi prontamente
reconhecido pelas poténcias vencedoras da Guerra, em Versalhes, no dia 28 de julho
de 1919. Apenas a Italia veria com ressalvas o novo mapa dos Balcas, receosa de que
o novo vizinho, agora fortalecido, disputasse com ela o controle do Mar Adriatico

(Udovicki e Ridgeway, 1997: 49).

Na verdade, o receio da Italia ndo era infundado. O novo Estado ndo consistia
em uma reunido equanime dos povos eslavos do sul. De fato, o que ocorreu foi que a
Sérvia, principal etnia da regido, que se encontrava em um virtual expansionismo em
funcdo da derrota dos turcos e dos habsburgos nas batalhas da grande guerra,

. .. . 2

praticamente agregou os povos eslavos vizinhos. Como prova disso, Belgrado® se
tornou a capital do novo reino, que foi erigido como uma nagdo de “trés tribos™:
Sérvia, Croacia e Eslovénia, conforme estabelecia sua nova constitui¢ao. (Udovicki e

Ridgeway, 1997: 49).

Aos montenegrinos, macedonios, isldmicos e albaneses kosovares ndo se
concedeu o status de tribos da nova nagdo Iugoslava. Aos primeiros, porque votaram

um referendum em que aceitaram sua incorporagdo a Sérvia. Aos segundos porque

? Na ocasido Belgrado era a capital da Sérvia.
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haviam sido integrados aos sérvios no periodo das duas guerras balcanicas. Aos
terceiros, embora reconhecidos como um grupo religioso distinto, também eram
considerados parte da Sérvia, somente tendo preservado o direito de organizagdo
partidaria, o que ¢ bem pouco comparado com o status concedido as demais tribos da
nacao iugoslava. J4 os albaneses de Kosovo foram simplesmente ignorados pelo novo
regime (Udovicki e Ridgeway, 1997: 50). Os elementos étnicos e politicos que
levariam a guerra civil da década de 90 ja se encontravam presentes desde a formagao

do Estado Tugoslavo.

Observou-se que a nova Constituicdo responsavel pela unificagdo do pais
também contribuiu para agravar as desigualdades entre as regides autonomas que o
compunham. Seu sistema de votacao era o de maioria simples, ¢ ndo qualificada. Isso
fazia com que os sérvios, grupo majoritario na regido, sempre tivessem vantagem
sobre os croatas e eslovenos no Parlamento Iugoslavo. A mesma Constitui¢do ainda
previa uma federacdo altamente centralizada, o que intensificava os atritos regionais,
até mesmo porque as diferencas entre as “tribos” ndo eram apenas de ordem étnica,
mas também econdmica. Ironicamente, a Crodcia e a Eslovénia, que eram as tribos
mais prosperas economicamente, encontravam-se “subrepresentadas” no parlamento,
o que gerou grandes insatisfacdes por parte desses povos (Udovicki e Ridgeway,

1997: 49-50).

A nagdo das “trés tribos” consistiu em um pais dividido desde o comeco. O
principal fator de coesdo desse novo Estado ainda era a existéncia de um novo
inimigo em comum, que se tornava cada vez mais nitido na medida em que as
o re: : " . A o
politicas de apaziguamento”, promovidas pelas poténcias vencedoras da Primeira
Guerra, faziam com que a Alemanha se tornasse uma ameaca cada vez mais forte as

nagdes vizinhas.

Para agravar a situacdo, a distribuicdo das capacidades entre as “tribos” da
“nacdo” tugoslava se tornaria mais desigual no comeco de 1929. Alguns meses apds o
assassinato de parlamentares do Reino por nacionalistas croatas, ocorrido em 28 de
junho de 1928, o rei Aleksandar se aproveitou para dar um golpe de Estado que

concentraria mais ainda os poderes nas maos dos sérvios. Apds esse golpe de Estado,
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o Reino dos Sérvios, Croatas e Eslovenos assumia uma politica doméstica ainda mais
centralizadora, passando a se chamar oficialmente de Reino da Iugosldvia (Udovicki
e Ridgeway, 1997: 57). Apesar de um governo autocratico ndo ser uma exce¢ao na
Europa do “entre guerras”, com sua politica de centralizagdo e favorecimento
explicito dos sérvios, Aleksandar viria a ser assassinado por radicais macedonios e
croatas em 1934, o que mudaria mais uma vez o rumo da “na¢do”, intensificando as

divergéncias entre os diferentes grupos que compunham esse pais.

O assassinato do rei Aleksandar fez com que os efeitos da crise de 1929
coincidissem com a auséncia de uma autoridade politica central, o que estimulou
ainda mais os movimentos nacionalistas croatas e for¢ou os novos governantes a
fazerem modificacdes na configuragdo da Federagdo Iugoslava, o que veio a ocorrer
em agosto de 1939. A principal mudanca se daria com relagdo a propria Crodcia que
passava a adquirir uma autonomia politica ainda maior (Udovicki e Ridgeway, 1997:

56).

A nova configuragdo deixou todos insatisfeitos, uma vez que os croatas se
queixavam de ndo terem recebido a autonomia desejada, enquanto que os sérvios
reclamavam de terem que ceder parte de seu poder politico para os croatas. Esse tipo
de disputa pela concentragao de poder seria um dos fatores determinantes no processo
de desintegracdo da ex-lugoslavia ocorrido no final da Guerra Fria e podemos
perceber que a questdo da distribuicdo de capacidades entre os membros deste Estado

sempre foi um elemento de tensdo que estimulava a dissolucao do pais.

Apesar dos animos se acirrarem dentro da propria federagao iugoslava, com o
advento da Segunda Guerra Mundial, o debate em torno da questdo da autonomia
politico-administrativa entre as regides acabaria por se tornar vao. Em 6 de abril de
1941, a Alemanha de Hitler invadiu a lugoslavia, bombardeando Belgrado, e
ocupando o resto do pais. Os nacionalistas croatas oustachis uniram-se aos invasores
nazistas criando uma Croacia ligada ao “Eixo” (Magnoli, 2004: 216). A resisténcia
iugoslava se dividiria em dois grupos: os ligados ao lider croata de orientagdo
comunista, Jozip Broz Tito, e, de outro, os antigos monarquistas sérvios, defensores

da reconstitui¢do da antiga Tugoslavia baseada no ideal da Grande Sérvia (Magnoli,
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2004: 216). Dominados novamente por forgas estrangeiras, aos povos eslavos do sul
ndo restaria outra alternativa sendo se unirem contra a submissdao de um novo invasor

estrangeiro.

A nova lugoslavia do pds-Seugunda Guerra seria erguida sob essa logica. O
carismatico lider da resisténcia ao nazismo, Josip Broz Tito, se valeria dos aspectos
cosmopolitas da ideologia socialista para superar as rivalidades nacionalistas
existentes no seio da Iugoslavia. O sucesso dos comunistas partidarios de Tito se deve
em grande parte ao apoio da ex-URSS que também sofrera uma invasdo® por parte
das “Poténcias do Eixo”, fazendo com que esse pais se solidarizasse com os Partidos
Comunistas de outras nagdes na mesma condi¢do (Udovicki e Ridgeway, 1997: 57-

8).

Ademais, o comunismo, dentre as outras alternativas mencionadas, pareceu
ser a op¢do mais plausivel para se obter uma reunificacdo mais igualitiria da
Iugoslavia. O fato de os comunistas possuirem uma lealdade de classe, que
transcende as identidades nacionalistas, fazia com que eles apresentassem um plano
de uma federacao iugoslava menos desigual, pois seu projeto federativo nao almejava
a dominagdo de uma etnia por outra — tal como o projeto concorrente da “Grande
Sérvia”. Esse aspecto ¢ que verdadeiramente tornava o comunismo atrativo para os
eslavos do sul, mais do que propriamente a ideologia em si mesma. Todos esses
fatores, somados a figura carismatica de Tito, fizeram com que a Iugoslavia do pos-
Segunda Guerra fosse a expressdo mais proxima do yugoslavismo, conforme

preconizado desde o século XIX.

Em novembro de 1943, antes mesmo do final da Segunda Guerra, realizou-se
uma conven¢do na cidade de Jajce, na Bosnia, para selar o desenho da nova
Iugoslavia. Nessa convengdo se estabeleceu que a Bosnia-Herzegovina seria
concedido o mesmo status que a Sérvia, a Crodcia e a Eslovénia receberam, o0 mesmo
se dando com relagdo a Macedonia e a Montenegro. Duas provincias autonomas
ligadas a Sérvia, Kosovo — de maioria albanesa - ¢ Vojvodina — composta por sérvios

e hiingaros-, fariam parte da federagcdo sem, contudo, possuir o status de Republica. O

3 . ~ . . ~ ~ .
Essa invaséo foi decorrente da ruptura, por parte dos nazistas, do Pacto de ndo-agressdo assinado
anteriormente entre Hitler e Stalin.
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novo Estado se chamaria Republica Federal Socialista da Iugoslavia e passaria a
exercer um papel bastante inovador com o desenrolar da Guerra Fria, sob a lideranca

de Tito e de sua doutrina do ndo-alinhamento (Mingst e Karns, 2000: 97).

Apesar de abracar o socialismo como regime politico-econdmico, a ex-Republica
Federal Socialista da Yugosldvia ndo permaneceu alinhada ao bloco soviético ao
longo da Guerra Fria. Divergéncias entre Tito e Stalin levaram ao rompimento, em
1948, das relagdes amistosas entre a ex-lugoslavia e a entdo URSS. Isso fez com que
Tito assumisse uma estratégia geopolitica independente durante o periodo da
bipolaridade. Como dito, essa estratégia ficaria conhecida como movimento dos
“paises nao alinhados”, ou seja, aqueles que ndo se posicionaram nem a favor do
bloco capitalista ocidental, nem do bloco socialista oriental, ao longo da Guerra Fria.
A idéia de um “Terceiro Mundo” que se destacava dos dois “mundos” polarizados

pela Guerra Fria, comecava a surgir.

O nao alinhamento promovido por Tito funcionava também como um importante
fator de identidade pan-iugoslava. No entanto, as divergéncias internas quanto a
autonomia das republicas e provincias na federagdo iugoslava continuavam. Em
1974, uma outra constituigdo concedeu uma nova dose de autonomia as seis
republicas iugoslavas, bem como as Provincias de Kosovo e Vojvodina. Segundo
Elizabeth Cousens, esta constituicdo promoveu uma transferéncia do “centro de
gravidade politico” da federagdo iugoslava para as Republicas e Provincias (Stedman;

Stephan; e Cousens, 2002: 534).

Apesar de ndo obterem o status de republica dentro da federagdo, as provincias
passaram a gozar de uma autonomia quase que equivalente. Essa mudanga fez com
que se acirrassem as divergéncias entre os diferentes grupos €tnicos da ex-lugoslavia,
principalmente por parte da Sérvia a qual estavam ligadas as provincias que
adquiriram autonomia administrativa. A questao do Kosovo, que possuia uma maioria
de albaneses muculmanos que coexistia com os sérvios, faria com que esses
acusassem os kosovares de genocidio, acirrando ainda mais as rivalidades étnicas na

ex-republica Iugoslava (Brown, 1997: 149).
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Na esteira desses fatos que reavivaram os particularismos €tnicos na ex-
Iugoslavia estariam dois acontecimentos que poriam fim a dois dos elementos mais
significativos para a coesao nacional na ex-Republica Socialista: a morte de Tito e o
ocaso do bloco socialista oriental. Em maio de 1980 o lider da resisténcia nazista
responsavel pela unificacdo da ex-lugoslédvia no pds-Segunda Guerra veio a falecer.
A morte de Tito criou um certo vacuo de poder, na medida em que o pais ndo mais
possuia a figura de um lider carismatico que representasse a encarnacao do Estado.
Sua lideranca havia de certa forma abafado o debate sobre uma reforma ainda mais
profunda no que tange a autonomia das ex-republicas iugoslavas. Esse fato se somou
a crise econdmica do final dos anos 70, resultante dos choques nos pregos do barril de

petroéleo, agravando ainda mais a estabilidade politica na Iugoslavia (Brown, 1997).

O aumento da instabilidade da antiga federagdo Iugoslava e o progressivo
crescimento nas demandas por maior autonomia nas republicas e provincias levaram
a intensificacdo do radicalismo sérvio. Em meados da década de 80, o radical de
esquerda, Slobodan Milosevic, assume a lideranga na republica sérvia e inicia uma
politica favoravel a centralizacdo da Iugosldavia baseada na repressdo aos grupos

minoritarios (Brown, 1997:148-9).

As desigualdades entre as republicas da decadente federagao iugoslava passariam
a vir a tona. Os sérvios permaneciam insatisfeitos com o grau de autonomia obtido
por Kosovo e Vojvodina, lutando, portanto, pelo dominio dessas provincias e a
unidade da Iugoslavia. Ademais, as regides economicamente mais prosperas,
Eslovénia e Croacia, sentiam-se prejudicadas pelo regime federativo que as forgava a
distribuir suas riquezas com os demais membros da federagdo. Essas duas republicas
que eram mais ligadas ao mundo ocidental e possuiam correntes liberais bastante
influentes comegaram a lutar contra o regime de partido Gnico imposto a todos os

membros da federagdo.

Os governos dessas duas republicas iniciaram propostas formais para transformar

. y . ~ 4 .
a antiga lugoslavia em uma confederagdo’, o que contrariava frontalmente as

* Diferentemente da federagio, onde os estados federados possuem autonomia politica e

administrativa, mas ndo soberania internacional, nas confedera¢des os Estados confederados
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ambigOes centralizadoras de Slobodan Milosevic. Por outro lado, as pressdes pelo
reconhecimento de eleicdes multipartidarias nas republicas iugoslavas acabaram
levando os sérvios a aceita-las, em meados de 1990 (Brown, 1997: 155). As intengdes
de Milosevic em promover a recentralizagdo da federagdo iugoslava se encontravam
cada vez mais ameacadas. Em 1991 ele comeca a dar sinais de que poderia ceder. Em
junho desse ano, Milosevic finalmente aceitou a proposta dos eslovenos e croatas de
criar uma confederagdo iugoslava (Brown 1997: 160), em um claro sinal de que os
proprios sérvios reconheciam que a antiga unidade da federagcdo iugoslava nao

poderia ser mais mantida.

No entanto, o ocaso dos regimes socialistas no leste europeu, acompanhado pelo
fim do unipartidarismos em varios Estados que se encontravam sob a esfera de
influéncia da ex-URSS, seria mais um estimulo para que a Eslovénia e a Crodacia, que
possuem uma forte ligacdo historica com as democracias cristds ocidentais,
declarassem sua independéncia, em junho de 1991. Imediatamente a declaragdo de
independéncia da Eslovénia, a Croacia também se declarava independente de
Belgrado, dando inicio ao processo de fragmentacdo da Republica Federal Socialista
da Tugoslavia, inaugurando uma guerra civil que levaria a um massacre nunca visto

na Europa, desde do término da Segunda Guerra Mundial.

4.3

A Operacao de Segurancga das Nagoes Unidas na Antiga lugoslavia.

4.3.1

A Eclosao da Guerra Civil na ex-lugoslavia e suas Caracteristicas.

O processo de dissolucdo da antiga Iugosldvia pode ser dividido em trés

etapas principais: a declaracdo de independéncia da Eslovénia em junho de 1991, a

encontram-se submetidos a uma mesma dieta. Nessa dieta, porém, os Estados preservam sua liberdade
para se desligarem do pacto confederativo a qualquer momento (MALUF, 1995).
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simultdnea declaracdo de independéncia da Crodcia e a posterior tentativa de
emancipacdo da Bodsnia-Herzegovina, no inicio de 1992. Podemos afirmar que a
Eslovénia inaugurou o processo de desintegracdo da ex-lugoslavia, uma vez que sua
atitude serviu de modelo e estimulo para as demais republicas rebeldes da antiga

Iugoslavia buscarem sua libertacao de Belgrado.

A Eslovénia, que no momento de sua emancipagao politica possuia 90% de
eslovenos (Stedman; Stephan; e Cousens, 2002: 535), superou rapidamente a
resisténcia dos sérvios, em fun¢do de sua relativa homogeneidade étnica e facilidade
de obtengdo de reconhecimento diplomatico por parte das poténcias ocidentais. O
mesmo nao ocorreu, no entanto, com a Crodcia, que apesar de possuir uma maioria de
78% de croatas étnicos, estava longe de ser tdo homogénea quanto a Eslovénia, o que
fez com que a resisténcia dos sérvios fosse consideravelmente maior nesse caso

(Stedman; Stephan; e Cousens, 2002: 535).

A desintegragdo territorial da ex-lugoslavia resultou na criacdo de cinco
novos Estados independentes — Republica Federal da Iugoslavia (Sérvia e
Montenegro), Eslovénia, Croécia, Bosnia-Herzegovina e Macedonia. O
desencadeamento desse processo de dissolugdo politica se tornou fonte de uma
intensa instabilidade territorial na peninsula balcanica que se encontrou acompanhada
de graves violagdes aos direitos humanos, o que incluia “campos de concentraciao”,
estupros e torturas como parte integrante do conflito (Diehl, 1994: 191). Apesar das
dificuldades em se obter consenso politico, a ONU reagiu criando sua maior operagao

de auxilio humanitério até entdo ja promovida por essa organizagao.

O problema central resultante da dissolucdo da antiga Iugoslavia consistiu no
fato de que a coexisténcia de individuos de diferentes origens étnicas nesses novos
Estados tornou-se politicamente problematica, na medida em que os grupos
minoritarios que se encontravam nas republicas rebeldes ndo aceitaram se tornar parte
desses novos paises independentes. A declaragdo de independéncia da Eslovénia foi a
menos turbulenta, em razdo de sua populagdo ser composta por uma maioria

esmagadora de austriacos. Os problemas realmente comecaram a surgir somente com
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a tentativa de emancipacdo politica da Croacia que, como dito, possuia um

contingente maior de sérvios em sua regiao.

O reconhecimento precoce da independéncia politica da Eslovénia,
principalmente pela recém unificada Alemanha e pelo Vaticano, levaria a uma
legitimacao precipitada do processo de desintegragdo politica do antigo Estado
Iugoslavo (Huntington, 1997). Esse processo veio dificultar seriamente uma possivel
composicdo que viesse a evitar a desagregacao territorial da ex-Republica Socialista,
e se intensificou ainda mais, em janeiro de 1992, com o reconhecimento diplomatico
ndo somente da Eslovénia, mas também da Croacia, por parte da entdo Comunidade
Européia. Uma vez que essas duas Republicas haviam se desligado da federacdo
iugoslava, a Bosnia passava a encontrar-se na dificil posicao de ser um pequeno
apéndice do que sobrava de uma lugoslavia predominantemente sérvia que exerceria
uma dominagdo politica ainda mais opressiva perante as republicas remanescentes

(Stedman; Stephan; e Cousens, 2002: 535).

Embora a emancipagao da Croacia tenha sido bem mais problematica que a da
Eslovénia, em virtude da resisténcia dos sé€rvios-croatas apoiados por Belgrado, nada
se comparou aos problemas étnicos ocorridos na Bosnia-Herzegovina, a mais
heterogénea das republicas iugoslavas. No inicio de 1992, quando se realizou um
referendum que viria a aprovar sua independéncia, a Bdsnia-Herzegovina possuia
uma populacio de 44% de mugulmanos, 31% de sérvios, 17 % de croatas e 8% dos
chamados “outros iugoslavos” (Stedman; Stephan; e Cousens, 2002: 535). Nesse
panorama de intensa heterogeneidade étnica, essa republica rebelde passaria a lutar
contra as pretensdoes dos sérvios bosnios - apoiados pelo exército iugoslavo — e
também dos croatas bosnios de tomarem parte de seu antigo territério, impedindo a
Bosnia de preservar as tradicionais fronteiras que possuia dentro da federagdo

iugoslava.

A peninsula balcanica se tornava, entdo, palco de uma guerra civil que tinha
como principal objetivo a promo¢ao de uma verdadeira “limpeza étnica” na regido.
As minorias sérvias dentro da Bosnia-Hezergovina e da Croacia, apoiadas pelos

sérvios da Republica Federal da Iugoslavia (Sérvia e Montenegro), comecaram a
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promover esse processo com a finalidade de garantir o controle territorial sobre certas
regides estratégicas, de predominancia sérvia. Toda essa violéncia gerou uma enorme
comogcao internacional. O nimero de assassinatos, estupros, torturas se multiplicava a
cada dia, gerando um contingente de milhdes de refugiados e totalizando mais de

duzentas mil mortes até o final desse conflito (Mingst e Karns, 2000: 97).

A primeira vez que o Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas se envolveu
com a crise na ex-Iugoslavia se deu em setembro de 1991, através de um embargo de
armas ao que ainda era a Republica Federal Socialista da Tugoslavia, imposto pela
resolugdo 713 de 1991 (Patriota, 1998: 82). Apesar desse embargo ter sido
amplamente criticado por alguns membros das Nacdes Unidas, pelo fato de que ele
enfraquecia as republicas rebeldes em relagdo a Iugoslavia, que ja detinha o controle
do Exército Nacional Iugoslavo e suas armas, essa medida sinalizou para o fato de
que o Conselho de Seguranca ndo considerava irrelevantes as atrocidades que
estavam sendo cometidas nos Balcas. Essa resolugdo, que acionou o Capitulo VII
com a finalidade de estabelecer um embargo geral a toda ex-lugoslavia, ja
manifestava uma preocupacdo com relagdo ao respeito aos direitos humanos na

regido. Segundo a propria resolugao:

“The Security Council, ... Deeply concerned by the fighting in
Yuogoslavia, which is causing a heavy loss of human life and material
damage, and by the consequences for the countries of the region, in particular
in the border areas of neighbouring countries,.... Concerned that the
continuation of this situation constitutes a threat to international peace and
security,... Decide, under Chapter VII of the Charter of the United Nations,
that all States shall, for the purposes of establishing peace and stability in
Yugoslavia, immediately implement a general and complete embargo on all
deliveries of weapons and military equipment to Yugoslavia until the Council
decides otherwise following consultation between the Secretary-General and
the Government of Yugoslavia;” (S/Res/ 713, 1991).

Ainda em 1991, o Secretario-Geral designou ao Alto Comissariado das
Nagdes Unidas para Refugiados (UNHCR) a missdo de gerenciar o auxilio
humanitario da ONU a regido, o que mais uma vez evidenciava a preocupagao das

Nagdes Unidas quanto ao respeito aos direitos humanos nos Balcas. Organismos
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internacionais europeus, como a entdo Comunidade Européia e a OTAN, também
foram convidados pelas Nagdes Unidas para participarem das negociacdes de paz,
conforme as diretrizes do capitulo VIII da Carta da ONU, que trata da cooperagao das

Nacdes Unidas com organismos regionais na resolucao de conflitos internacionais.

Em 25 de setembro desse mesmo ano, o Conselho de Seguranca designou o
ex-Secretario de Estado norte-americano, Cyrus Vance, como enviado pessoal do
Secretario-Geral da ONU para assistir a organizacdo nos processos de negociacdes
diplomaticas relativos aos conflitos na regido (Mingst e Karns, 2000: 98). Desde o
inicio, o objetivo de Vance, a quem se juntou posteriormente Lord Owen, ex-
Secretario para Negocios Estrangeiros da Gra-Bretanha, era arranjar uma nova
composicdo territorial para os Balcds que satisfizesse os sérvios, os bdsnios e 0s
croatas quanto ao desenho das fronteiras dos novos Estados que viriam a surgir na
regiao.

A frustracdo de Vance quanto as negociacdes diplomaticas iniciais levou-o a
sugerir ao Conselho de Seguranca da ONU a criagdo de uma Operagdo de Paz que
seria composta por 14000 soldados armados somente para autodefesa (Baher e
Gordenker, 1994: 85). A aceitagao dessa proposta por parte do Conselho levou as
Nacdes Unidas a criarem uma operacdo de paz que ficaria conhecida como
UNPROFOR. Essa operagdo atuaria inicialmente segundo as diretrizes de uma tipica
operacao de paz - capitulo VI da Carta da ONU - o que ja era controvertido, pois o
Conselho de Seguranga reafirmava sua atuagdo sob a égide do capitulo VII na
resolucdo que deu inicio a essa operagdo. De todo modo, a operagdao da ONU ¢ criada
para colocar em pratica o plano diplomatico idealizado por Cyrus Vance (Maclnnis,
2003: 148) que possuia como meta principal a defini¢do das novas fronteiras que
surgiam com as sucessivas declara¢des de independéncias das republicas rebeldes da

ex-lugoslavia.

Segundo John A. Maclnnis, o conflito em que a UNPROFOR esteve
envolvida do inicio de 1992 até o final de 1995 pode ser subdividido em quatro
cendrios principais: o conflito sérvio-croata, ocorrido na Croacia, em funcdo da

resisténcia das minorias sérvias quanto a declaracao de independéncia da Croacia; a
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guerra dos s€rvios contra os mugulmanos e croatas na Bosnia, apds a iniciacao de seu
processo de emancipagao politica; o conflito entre croatas € mugculmanos no centro da
Bosnia; e a Guerra mugulmana ocorrida em Bihac. Foi esse cenario caotico de Guerra
Civil que a ONU acabou de fato tendo que enfrentar apds a desintegracdo da ex-

Iugoslavia (Mcinnis, 2003 :149).

4.3.2

A Criagdo da UNPROFOR e seu Periodo Inicial na Croacia

Apesar de ter sido inicialmente criada como uma Operacdo de Paz
convencional, ao enfrentar o agravamento dos conflitos armados em campo e se
deparar com graves violacdes aos direitos humanos, a UNPROFOR foi
progressivamente adquirindo fun¢des mais complexas, para lidar com a gravidade do
conflito. Além disso, a ONU ndo conseguiu preservar sua imparcialidade, tornado-se
parte do conflito que tentava resolver, recebendo inclusive autorizagdo do Conselho
de Seguranca para utilizar a forca contra os grupos paramilitares que desrespeitavam
nao apenas os acordos de cessar-fogo, mas também as UNPAs (United Nations

Protected Areas) e, sobretudo, os direitos humanos na regiao.

A UNPROFOR foi criada pela resolugdo 743° de 21 de fevereiro de 1992 e
perdurou até a assinatura dos acordos de Dayton de novembro de 1995, quando essa
operacao da ONU foi substituida por uma operacdo da OTAN, denominada de IFOR
(Implementation Force)®. Pode-se dizer que essa operacio herdou quase todos os

traos distintivos de uma chamada “opera¢io complexa™’

do pds-Guerra Fria: a
combinac¢do de atividades civis e militares, o envolvimento em conflitos de carater
doméstico e um mandato sob a égide do capitulo VII da carta das Nag¢des Unidas. Por

essa razdo, Karen Mingst e Margaret Karns consideram a UNPROFOR como um

> Ver S/Res743 (1992).
¢ www.un.org /Depts/dpko/dpko/co_mission/unprof b.htm.
7 Essa expressio ¢ utilizada por Karen Mingst e Margaret Karns para designar o carater multifuncional

adquirido pelas operagdes de Seguranca das Nag¢des Unidas no pos-Guerra Fria (Maingst e Karns,
2000).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0410237/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0410237/CA

92

verdadeiro “microcosmo” de todos os problemas enfrentados pela ONU apds a queda
do Muro de Berlim e o descongelamento do Conselho de Seguranca das Nagdes

Unidas (Mingst e Karns, 2000: 97).

Segundo James Mayall, nesse periodo inicial da década de 90, quando as
demandas para o envolvimento das Nac¢des Unidas em conflitos mundiais se
multiplicaram intensamente, as decisdes do Conselho de Seguranca passaram a
apresentar dois problemas de extrema gravidade: o primeiro foi o significativo
aumento na quantidade das resolugdes emitidas pelo Conselho anualmente e o
segundo foi uma queda na qualidade dessas resolugdes. Com relagdo ao problema de
ordem quantitativa, Mayall constata que, entre os anos de 1947 e 1988, a média anual
das resolugdes emitidas pelo Conselho de Seguranga era de 8,5, ao passo que entre os
anos de 1988 e 1994 essa média saltou para 49,3 resolucdes anuais (Mayall, 1995:
233). Naturalmente, como afirma o proprio Mayall, nenhuma organizag¢do encontra-
se preparada para suportar tamanho aumento na demanda por suas atividades e a
UNPROFOR evidentemente sofreu as conseqiiéncias de todo esse “estresse

institucional” (Mayall, 1995: 231).

De fato, a UNPROFOR guardou semelhangas significativas com relagdo a
outras operagdes da ONU ocorridas no mesmo periodo, como a da Somalia e a do
“Kurdistao”, por exemplo. Apesar de inicialmente ndo possuir um mandato explicito
sob a égide do art. 42 do capitulo VII da Carta, como em algumas das regides citadas,
ao longo de sua atuagdo em campo, essa operagao recebeu do Conselho de Seguranca
autorizacdo para se valer do uso da forca (art. 42) para proteger grupos de individuos
vitimados pela “limpeza étnica” promovida na regido e retaliar seus agressores,

especialmente no que diz respeito a regido da Bosnia-Herzegovina.

Na medida em que a guerra civil se agravava e se alastrava por toda a
peninsula balcanica, seguindo o rastro das declaragdes de independéncia das antigas
republicas da federacdo iugoslava, a UNPROFOR estendia seu mandato e seu escopo
de atuacdo. Em seu periodo inicial, quando o Conselho de Seguranca autorizou a

alocagdao efetiva da operagdo na zona do conflito®, a UNPROFOR, apesar de

¥ Ver S/Res/ 749 (1992) e o site www.un.org/Depts/dpko/dpko/co_mission?unprof b.htm.
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responsavel por toda a regido da ex-lugoslavia, atuou somente para atenuar o conflito
separatista ocorrido na Crodcia — até entdo o mais grave - e seu mandato seguia ainda
os principios de uma tipica operacdo de paz. Isto significava que essa operagdo
possuia autorizagdo para utilizar a forca somente para auto-defesa e que era preciso
respeitar o consentimento das partes envolvidas no conflito. Seus propdsitos iniciais
eram de carater eminentemente diplomatico. O mandato da UNPROFOR consistia em
“criar as condi¢des de paz e seguranca necessarias para a negociagdo de um total

apaziguamento da crise iugoslava” (Maclnnis, 2003: 148).

Os objetivos principais dessa operagdo nesse periodo eram: supervisionar a
retirada do exército nacional iugoslavo da Croacia, garantir a seguranga de individuos
que corriam o risco de se tornarem vitimas de ataques armados e auxiliar o retorno
daqueles que haviam sido expulsos de seus territorios pelos sérvios (Maclnnis, 2003:
148). Como ressaltado, embora ndo houvesse men¢do expressa ao capitulo VII na
resolucdo 743/92 que estabeleceu a Operagdo de Paz da ONU na regido, nela o
Conselho de Seguranga retificava o conteudo da resolucao 713/91, que estabeleceu
um embargo de artefatos militares a toda ex-Yugoslavia sob a égide do capitulo VII
(art. 41) da Carta da ONU. Contudo, a resolugdo 713/91 estabeleceu apenas um
embargo de armas a regido da ex-lugoslavia, com base no art. 41 da Carta, ndo

autorizando, ainda, que a forga fosse utilizada para lidar com o conflito na regido.

A atuacdao em campo da UNPROFOR na Crodcia para realizar os propositos
acima elencados se deu através da criacdo das chamadas “Areas de Protecdo das
Nagdes Unidas” (UNPAs - United Nations Protected Areas). Foram trés as UNPAs
criadas dentro da Croacia: Eslavonia Oriental, Eslavonia Ocidental e Krajina. Para
facilitar os trabalhos da UNPROFOR, elas foram divididas em 4 secg¢des: Leste,
Oeste, Norte e Sul. A UNPA estabelecida em Krajina, que possuia uma maior
concentragdao de sérvios croatas, foi a que apresentou um maior nimero de conflitos
armados. Krajina havia se auto-proclamado uma republica sérvia (Brown, 1997: 161)
e se tornou uma das principais fontes da resisténcia de Belgrado ao separatismo
croata. Contudo, de um modo geral, a Croacia ndo experimentou o mesmo nivel de
violéncia ocorrido na Bodsnia-Herzegovina, onde mugulmanos, croatas e sérvios

disputaram violentamente fracdes territoriais desta antiga republica iugoslava .
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A UNPROFOR foi autorizada a controlar o acesso as UNPAs da Croacia, com
0 objetivo ja mencionado de proteger os individuos que habitavam as UNPAs desta
regido. A operagdo também auxiliou o retorno dos refugiados que haviam
abandonado seus lares originais. Como as Nagdes Unidas foram relativamente bem-
sucedidas quanto a retirada do exército nacional iugoslavo (de orientacdo sérvia) da
Croacia, ndo ocorreram crises humanitarias de maiores propor¢des nessa etapa da
operacdo, o que fez com que a ONU ndo fosse pressionada a promover uma
intervencdo coercitiva baseada nos principios do capitulo VII de sua Carta

constitutiva.

4.3.3

O Agravamento da Crise e a Atuacao da UNPROFOR na Boésnia
Herzegovina

O conflito se tornaria mais problematico, entretanto, na Bosnia-Herzegovina,
cuja heterogeneidade étnica de sua populagdo faria com que as resisténcias politicas
as suas pretensdes separatistas exigissem da UNPROFOR uma atuacdo bem mais
incisiva do que aquela ocorrida na Crodcia. De fato, foi somente na regido da Bosnia-
Herzegovina que as Nagdes Unidas foram levadas a testar seus limites militar,
logistico e, sobretudo, politico. A gravidade e a complexidade desse conflito forcou a
ONU a utilizar a for¢a contra grupos paramilitares que buscavam promover todo tipo
de violéncia para garantir seu controle territorial sobre determinadas areas

estratégicas.

Segundo John A. Maclnnis, o conflito que eclodiu na Bésnia-Herzegovina e a
atuacdo da UNPROFOR nessa regidao podem ser divididos em quatro fases principais
que acompanham aproximadamente os quatro anos em que a Operagdo das Nagdes
Unidas atuou na regido (1992-95): a primeira fase, que compreende o periodo
aproximado entre abril/maio de 1992 e maio de 1993; a segunda fase, de maio de
1993 até os atentados de fevereiro de 1994; a terceira fase, que compreende o periodo
de fevereiro de 1994 até as ofensivas militares da primavera de 1995; e a quarta fase

que comeca nesse ultimo ponto, terminando com a assinatura dos acordos de Dayton
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em novembro desse mesmo ano, os quais puseram um fim ao conflito da Boésnia-

Herzegovina (Maclnnis, 2003: 149).

4.3.31

A Primeira Fase da UNPROFOR na Bésnia-Herzegovina : Abril/Maio de
1992 a Maio de 1993

A primeira fase do conflito na Bésnia-Herzegovina consiste na etapa em que
os sérvios-bosnios se rebelaram contra o separatismo da Bosnia e irromperam uma
ofensiva armada contra os mugulmanos dessa regido. Os grupos paramilitares sérvios,
apoiados pelo exército nacional da Tugoslavia, que se retiraram da regido da Crodcia,
sob a supervisdo da UNPROFOR, se juntaram aos seus companheiros da Bosnia,
promovendo uma “limpeza étnica” que visava a obtencdo do controle politico de

certos territorios estratégicos na ex-republica iugoslava (Maclnnis, 2003: 149).

Nesse contexto de incertezas politicas, foi realizado um plebiscito que,
apesar de boicotado pela populacdo sérvia, confirmou a aspiragdo dos bosnios em se
tornarem independentes de Belgrado. Com a declaragdo de independéncia em 3 de
mar¢o de 1992, os sérvios, que compunham aproximadamente 31% da populagao,
insatisfeitos com a emancipagdo politica da Boésnia, declararam a formagdo da
Republica de Srpska, presidida por Rodovan Karadzic, lider da resisténcia sérvio-
bosnia (Rodriguez, 2000: 153), almejando obter o controle de aproximadamente dois
tercos do territorio bosnio (Talentino, 1994: 34). A Republica de Srpska seria o
principal centro da resisténcia sérvia, na Bosnia, assim como Krajina, na Crodcia. A
Boésnia foi reconhecida como um Estado independente pela entdo Comunidade
Européia, em 6 de abril de 1992 (Stedman; Stephan; e Cousens, 2002: 535), em uma
clara demonstra¢ao dos Estados europeus de que as pretensdes recentralizadoras de
Belgrado ndo seriam mais aceitas pela comunidade diplomatica, o que veio provocar

uma reagdo ainda maior por parte dos sérvios.

Com o panorama de conflitos armados que se seguiu a declaracdo de

independéncia da Bosnia, a UNPROFOR foi obrigada a dirigir suas atengdes também
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para essa regido. Apesar de haver recebido em seu mandato original autorizacao para
atuar somente na Crodcia, foi estabelecido que, depois de concluido o processo de
desmilitarizagdo e retirada do exército nacional iugoslavo desta Republica, um grupo
de militares da forca de paz da ONU também seria enviado para as areas mais

conturbadas da Bosnia-Herzegovina.

Porém, em maio de 1992, a intensifica¢do do movimento separatista bosnio e
os subseqiientes conflitos armados que se seguiram foram acompanhados pelo
fracasso nas negociagdes diplomaticas para a obtengdo de um cessar-fogo na guerra
civil da Bosnia. Conseqlientemente, as tensdes se agravaram ainda mais, fazendo com
que os militares da UNPROFOR que haviam sido redirecionados para a Bosnia
fossem relocados para as UNPAs da Croacia’. O principal acontecimento que
envolveu a morte de civis, nesse periodo, se deu em 27 de maio desse ano, quando a
regido de Vasa Miskin, Sarajevo, foi bombardeada, matando 20 pessoas e ferindo
mais de 100. Os sérvios negaram a responsabilidade por esses ataques (Rusek e

Ingrao, 2004: 837).

Em razdo do aumento nos niveis de violéncia na regido de Sarajevo, no dia 30
de maio de 1992, o Conselho de Seguranca, através da resolucdo 757, estendeu
oficialmente a atuagcdo da UNPROFOR para a Bosnia-Hezergovina. Através dessa
medida, o Conselho impos amplas sangdes ao que restou da ex-lugoslavia. Agindo
sob as diretrizes do capitulo VII, foi exigido que as partes criassem as condigdes
necessarias para garantir a chegada de auxilio humanitario a Sarajevo e demais
localidades da Bosnia. Ficou estabelecida também uma UNPA em Sarajevo,
incluindo seu aeroporto, por se tratar de um local estratégico no que diz respeito ao
provimento de ajuda humanitéria.'®. A partir desse ponto, a UNPROFOR passou a
lidar diretamente com o conturbado conflito na Bodsnia-Herzegovina e a ter de

enfrentar a violéncia que se alastrou por toda a regido.

Quando o Conselho de Seguranga passou a dedicar mais atengao a regido da
Boésnia-Herzegovina, criando uma zona de protecdo em Sarajevo sob a égide do

capitulo VII, suas preocupacdes eram de natureza essencialmente humanitarias, uma

? www.un.org/Dpkos/dpko/dpko/co_mission/unprof b.htm.
1% www.un.org/Dpkos/dpko/dpko/co_mission/unprof b.htm.
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vez que o aeroporto desta cidade possuia uma importancia central na operagdo de
ajuda humanitaria que havia sido montada para ajudar as vitimas do conflito em toda
a regido da ex-Iugoslavia. A resolugdo 757 estabelecia que:

“The Security Council, .... Deploring...that its call for the imediate
cessation of forcible expulsion and attempts to change the ethnic composition
of the population has not been heed, and reaffirming in this context the need
for the effective protection of human rights and fundamental freedoms,
including those of ethnics minorities, Dismaying that conditions have not yet
been established for the effective and unhindered delivery of humanitarian
assistance, including safe and secure access to and from Sarajevo and others
airports of Bosnia and Herzegovina, Demands that all parties and others
concerned create immediately the necessary conditions for unimpeded
delivery of humanitarian supplies to Sarajevo and others destinations in

Bosnia and Herzegovina, including the establishment of a security zone
encompassing Sarajevo and its airport...,” (S/Res/ 757, 1992).

Embora nessa resolucdo o Conselho de Seguranga tenha manifestado
expressamente que sua atuacgao se dava sob a égide do Capitulo VII da Carta, o texto
da resolugdo nao deixou claro se esta atuacdo se dava apenas de acordo com as
diretrizes do art. 41(san¢des econdmicas e diplomaticas) ou se ela poderia incluir
sangOes militares (art. 42). Como o Conselho exigiu que todas as partes interessadas
criassem imediatamente as condigdes necessarias para uma livre e desimpedida
entrega de ajuda humanitaria a Bodsnia-Herzegovina, podemos inferir que tais
condi¢des incluiriam também a utilizagdo da for¢a militar. Pela atuagdo da
UNPROFOR em Sarajevo apds a aprovacdo da resolu¢do 757 do Conselho de
Seguranga, podemos seguramente afirmar que a segunda interpretacdo foi a que
prevaleceu entre os membros e funcionarios das Nagdes Unidas. Aparentemente, essa
confusdo, que também percebemos em outras resolu¢des do Conselho, ¢ uma
conseqiiéncia do déficit qualitativo nas resolugdes do Conselho de Seguranca no pos-

Guerra Fria, destacado por James Mayall.

Inicialmente, as medidas implementadas pela resolucdo 757 foram bem
sucedidas quanto a estabilizagdo da regido de Sarajevo, supervisionando a retirada de
armamentos pesados de seu aeroporto e de suas redondezas. Contudo, apesar do

aeroporto ter sido reaberto, o que garantiu momentaneamente o provimento de auxilio
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humanitario a Bosnia, a cidade de Sarajevo, que possui um interesse estratégico
especial por se tratar do centro politico da regido, continuava sob intensa pressao das

forgas paramilitares sérvias''.

Como o acirramento do conflito prejudicou seriamente o funcionamento da
operacao humanitaria que havia sido montada pelas Nagdes Unidas, o Conselho de
Seguranca decidiu tomar medidas mais enérgicas para lidar com o agravamento da
crise na regido. Em 13 de agosto de 1992, foi aprovada a resolugdo 770, sob a égide
do capitulo VII, que veio intensificar a repressdo das Nagdes Unidas aos grupos que
visavam obstruir os fluxos de ajuda humanitaria destinados a abastecer a Bosnia-

Herzegovina. Segundo a Resolugao 770:

“The Security Council,....Recognizing that the situation in Bosnia and
Herzegovina constitutes a threat to international peace and security and that
the provision of humanitarian assistance in Bosnia and Herzegovina is an
important element in the Council’s effort to restore the peace and security in
the area,...Deeply disturbed by the situation that now prevails in Sarajevo,
which has severely complicated UNPROFOR’s efforts to fulfil its mandate to
ensure the security and functioning of Sarajevo airport and the delivery of
humanitarian assistance in Sarajevo and other parts of Bosnia and
Herzegovina..., Dismayed by the continuation of conditions that impede the
delivery of humanitarian supplies to destinations within Bosnia and
Herzegovina and the consequent suffering of the people of that country,
Deeply concerned by reports of abuses against civilians imprisoned in camps ,
prisons and detention centres, Determined to establish as soon as possible the
necessary conditions for the delivery of the humanitarian assistance wherever
neede in Bosnia and Hezegovina.. Acting under Chapter VII of the Charter of
the United Nations, Calls Upon States to take nationally or through regional
agencies or arrangements all measures necessary (o grifo ¢ meu) to facilitate
in coordination with the United Nations the delivery by relevant United
Nations humanitarian organizations and others of humanitarian assistance to
Sarajevo and wherever needed in other parts of Bosnia and Herzegovina;
Demands that unimpeded and continuous access to all camps , prison and
detention centres be granted immediately to the International Committee of
the Red Cross and other relevant humanitarian organizations and that all
detainees therein receive humane treatment, including adequate food, shelter
and medical care;” (S/Res/770, 1992).

" www.un.org/Dpkos/dpko/dpko/co_mission/unprof b.htm.
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Através dessa Resolugdo, foi requerido aos Estados membros da ONU a
tomada de toda e qualquer medida para auxiliar a entrega de ajuda humanitaria a
regido (Mingst e Karns, 2000: 98). O emprego da expressao “all necessary measures”
no trecho da resolucdo que se referia as medidas que seriam tomadas sob o Capitulo
VII da carta das Nagdes Unidas ndo deixa davidas que o emprego da forca segundo
art. 42 foi autorizado pelo Conselho de Seguranca para auxiliar uma operacao de

ajuda humanitaria.

A Resolucao 770 consiste em um verdadeiro “divisor de dguas” na atuacao da
ONU na ex-lugoslavia e um marco para propria Organizacdo. Nela encontra-se a
autorizagdo formal para a utiliza¢do da for¢a no provimento de ajuda humanitaria, o
que demonstra - como toda a UNPROFOR de um modo mais amplo - a relagdo que
se estabeleceu entre uma “ameaca a paz”, “quebra da paz” ou “ato de agressao” (art.
39) e os direitos humanos erigidos pela ONU ao longo de sua historia. Através dessa
resolucdo, e de outras que posteriormente também autorizaram a utilizagdo da forga
sob a égide do Capitulo VII (art. 42), torna-se clara a ligacdo admitida pela
UNPROFOR entre direitos humanos e seguranga internacional (Rodrigues, 2000:
163). Como prova disto, apenas duas semanas apds a adocao da Resolugao 770, a
OTAN disponibilizou seu aparato militar para escoltar a operacdo de auxilio
humanitario que se criou na regidao (Rodrigues, 2000: 157). A UNHCR e o Comité

Internacional da Cruz Vermelha também participaram dessa operacdo, recebendo

prote¢do da UNPROFOR com autorizagdo para utilizar a forga, caso necessario.

A transposi¢ao da linha divisoria que separa uma atuagdo pacifica das Nagoes
Unidas, contida no capitulo VI, e uma atuagdo coercitiva baseada no uso da forga,
prevista no capitulo VII, foi claramente realizada pela UNPROFOR em sua atuacao
na Peninsula Balcanica. O ato de transpor os limites do capitulo VI, recorrendo as
medidas do capitulo VII, ficaria conhecido na literatura da area como “‘cruzar a linha
da Mogadicio”, em referéncia a necessidade das Nac¢des Unidas em admitir o uso da

forga em sua operagdo de auxilio humanitario na capital somaliana.

Apesar da chamada “linha da Mogadicio” ter sido explicitamente ultrapassada

pela UNPROFOR, os ataques aéreos dos sérvios/iugoslavos persistiram, o que levou
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12 em toda a Bosnia-

o Conselho de Seguranga a criar uma “zona de exclusdo aérea
Herzegovina. Em 10 de novembro de 1992, o Conselho, através da resolucao 786" ,
decidiu banir os voos militares no espago aéreo da Bosnia, excetuando aqueles
realizados pela UNPROFOR ou em auxilio a essa operacdo. Essa zona de exclusdo
aérea somente seria efetivamente implementada em abril de 1993, através de uma

operacao militar da OTAN denominada Operation Deny Flight (Talentino, 1994: 35).

Como a resolucdo do conflito ndo apresentava grandes progressos, apesar do
endurecimento das Nagdes Unidas no campo militar, algumas propostas de solugdao
diplomatica da crise na Bosnia comegaram a surgir. Em janeiro de 1993 foi proposto
o plano Vance-Owen, que visava fazer da Bosnia-Herzegovina um Estado de trés
nacdes - mugulmanos, croatas e sérvios, mais Sarajevo (Talentino, 1999: 35). Esse
plano propunha que apenas 43% do territério da Bosnia fosse concedido aos sérvios,
uma parcela consideravelmente menor do que os 2/3 obtidos pela conquista militar.
Os sérvios, entdo, ndo aderiram a proposta. Descrentes quanto a possibilidade de
alcancarem seus objetivos politicos através da via diplomatica, o inicio do ano de

1993 assistiu a intensificagdo dos ataques aos boOsnios, que passaram a se tornar

vitimas de ofensivas militares constantes.

Em razdo da gravidade dos niveis de violéncia na regido, numa importante
articulagdo entre direito humanitdrio e seguranga internacional, o Conselho de
Seguranga determinou a criagdo de um Tribunal Internacional, em carater ad hoc,
responsavel pelo julgamento dos crimes de guerra cometidos na regido da ex-
Iugosldvia, através da resolugdo 808 de 1993. De acordo com essa resolucdo, o
Conselho considerou que a violacao as atrocidades que estavam ocorrendo nos Balcas

constituiam uma ameaca a paz internacional. Segundo o texto da propria resolugao:

“The Security Council ...Reaffirming its resolution 713 (1991) of 25
september 1991 and all subsequent relevant resolutions,....Expressing once
again its grave alarm at continuing reports of widespread violations of
international humanitarian law occurring within the territory of the former
Yugoslavia, including reports of mass killings and the continuance of the

2 Do inglés “no fly zone”.
B Ver S/Res/ 786 (1992).
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practice of “ethnic cleansing”, determinig that this situation constitutes a
threat to international peace and security, .....Decides that an international
tribunal shall be established for the prosecution of persons responsible for
serious violations of international humanitarian law committed in the territory
of the former Yugoslavia since 1991...” (S/Res/808 de 1993).

Essa resolugao ¢ um importante indicativo de que o Conselho considerava as
atrocidades cometidas até entdo como uma ameaga a paz e a seguranga internacional
e que esse Orgdo estaria disposto a enfrentd-las coercitivamente, se necessario. Essa
disposicao do Conselho de Seguranga de recorrer ao Capitulo VII para responder as
violagdes ao direito humanitario estaria expressa também na atuagdo da UNPROFOR

cm campo.

Nesse mesmo ano, a operagao recebeu autorizacdo do Conselho de Seguranca,
através da resolucdo 816/93', para se valer de todos os meios necessarios para
garantir o respeito a “no-fly-zone” que havia sido estabelecida no espaco aéreo da
Bosnia-Hezergovina, recebendo apoio da OTAN para executar seus objetivos. A
resolucdo 816/93 atribuiu um papel central a OTAN como uma espécie de 6rgao
executivo das Nagdes Unidas que possuia a fun¢do primordial de dar efetividade as
medidas coercitivas aprovadas pelo Conselho de Seguranca da ONU (Shannon, 2005:
56).

4.3.3.2

A Segunda Fase da UNPROFOR na Boésnia-Herzegovina: Maio de 1993 a
Fevereiro de 1994

A segunda fase, que compreende o periodo de maio de 1993 até fevereiro de
1994, assistiu ao ocaso da fragil alianga bosnio-croata e a uma subseqiiente ofensiva
dos croatas contra os mucgulmanos, enquanto que os sérvios consolidavam seus
assentamentos e promoviam uma ocupag¢do cada vez maior do territério bosnio. Os
mugulmanos se encontravam cada vez mais acuados, passando agora a ter que lutar

em duas frentes de batalha, uma contra os sérvios € a outra contra 0s croatas

" Ver S/Res/ 816 (1993).
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(Talentino, 1999: 36). Isso fez com que a ONU, através da UNPROFOR, fosse
obrigada a tomar medidas que visassem a proteger a integridade fisica e territorial dos
mugculmanos, entdo o grupo étnico mais desfavorecido pela Guerra Civil que estava

em andamento.

Ja em abril, a cidade de Srebreniza ¢ atacada, o que fez com que o Conselho a
transformasse em uma UNPA, sob a égide do Capitulo VII, através da Resolugao 819
de 16 de abril de 1993'°. Como as cidades de maioria muculmana continuavam sob
permanentes ataques, as Nacdes Unidas decidiram estabelecer um regime de “Zonas
de Seguranga”, com a criagdo de novas UNPAs, analogo aquele implementado pela
UNPROFOR na regido da Croacia, s6 que agora com autorizagdo expressa para a

utilizagdo da forga (art. 42).

Em maio de 1993, agindo também sob a égide do Capitulo VII, através da
resolucdo 824, o Conselho de Seguranca decide ampliar o sistema de Zonas de
Seguranga para as cidades de Tuzla, Zepa, Gorazde e Bihac, o que incluia também
Sarajevo (Oswald, 2001: 1019), que ja havia sido submetida a um regime especial de
seguranca logo no inicio da atuagdo da UNPROFOR na Boésnia. As caracteristicas das
Resolugdes que criaram essas novas UNPAs na Bosnia-Herzegovina representam
muito bem o ja mencionado ‘“déficit qualitativo” nas resolucdes do Conselho de
Seguranga no Pos-Guerra Fria. Segundo Mayall, o Conselho estabeleceu essas “areas
de prote¢dao” sem sequer definir o seu significado € nem mesmo votou e aprovou as

demandas por recursos adicionais que tornassem essas areas seguras a longo prazo

(Mayall, 1995: 233).

Com todos esses problemas, as localidades de maioria mugulmana
continuavam sob intensa pressdo. Em Junho de 1993, a resolugcdo 836 confere a
UNPROFOR a incumbéncia de impedir ataques contra as seis areas de seguranga na
Boésnia, com autorizagdo para utilizar a for¢a, se necessario. Segundo o texto da
propria resolucdo seu objetivo era de:

“deter attacks against the safe areas, to monitor the cease-fires, to

promote the withdrawl of military and paramilitary units other than those of
the Government of Bosnia and Herzegovina and to occupy some key points

5 Ver S/Res/ 819 (1993).
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on the ground, in addition to participating in the delivery of humanitarian
relief to the population.” ¢

A mesma resolugao autorizou a UNPROFOR a se valer da forca, se

necessario, para realizar essas tarefas. De acordo com o texto da propria resolucao:

“in carrying out...[its] mandate....acting in self-defense, to take the
necessary measures, including the use of force (o grifo ¢ meu), in reply to
bombardments, against the safe areas by any of the parties or to armed
incursions into them or in the event of any deliberate obstruction in or around
those areas to the freedom of movement of the Force or of protected
humanitarian convoys.”"”

O Conselho de Seguranca tracava novamente uma indubitavel relacdo entre
seguranca internacional e direitos humanos, em uma clara tentativa de impedir que os
constantes ataques as suas areas de segurancga continuassem a sacrificar as vidas de
milhares civis, em sua maioria mugulmanos. O uso da forca foi claramente utilizado
para promover a prote¢do de grupos de individuos — nas UNPAs — em uma nitida

interpretacdo pos-westfaliana do sistema de seguranca coletiva das Na¢des Unidas.

No entanto, apesar da UNPROFOR possuir autorizagdo expressa do Conselho
para se valer do uso da forca, faltava aos membros das Nagdes Unidas a vontade
politica necessaria para implementar todas essas medidas com eficiéncia, o que
demonstra também a tensdo politica estabelecida entre os novos constrangimentos
normativos favoraveis a uma interven¢ao humanitiria e os custos materiais —
econdmicos e politicos — envolvidos neste tipo de operagdo. Ironicamente, essa falta
de vontade politica para fazer valer os objetivos estabelecidos nas resolugdes do
Conselho fez com que as chamadas “Zonas Seguras” das Nacdes Unidas se tornassem

um dos lugares mais perigosos da Bosnia (Weiss, 2000: 89).

Em junho e julho de 1993, a cidade de Sarajevo, uma das zonas de protegao
das Nagodes Unidas, sofreu dois graves ataques, assumidamente promovidos pelos

sérvios. Ambos os ataques ocorreram no distrito de Dobrinja. O primeiro desses dois

' S/Res/ 836 (1993). In Bruce M. Oswald.
17 S/Res/836 (1993). In Bruce M. Oswald.
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bombardeios foi dirigido a uma “partida de football”, matando 10 pessoas e ferindo
mais de 100, dentre jogadores e aqueles que assistiam ao evento. Somente um meés
apos esse tragico evento, uma explosao matou mais de 10 pessoa e feriu outras 15, em
uma explicita violacdo ao regime de “zonas de seguranga” implementado pelas

Nacdes Unidas (Rusek e Ingrao, 2004: 830-1).

O ano seguinte ndo seria diferente. 1994 comegaria com o agravamento dos
ataques armados dirigidos a essa mesma “zona de seguranca” das Nacdes Unidas , a
cidade de Sarajevo. No dia 22 de janeiro de 1994, trés explosdes mataram seis
criancas e feriram aproximadamente outras quatro. Menos de um més apos esse
tragico bombardeio reconhecidamente de origem sérvia, um dos mais graves ataques
a Sarajevo seria responsavel por incitar uma reagdo mais enérgica por parte do
Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas e da OTAN, inaugurando uma nova etapa

no conflito civil da Bésnia-Herzegovina.

4.3.3.3

A Terceira Fase da UNPROFOR na Boésnia-Herzegovina: Fevereiro de
1994 a Maio de 1995

A terceira fase do conflito na Bésnia comeg¢a com um violento ataque a uma
regido comercial em Sarajevo, em 5 de fevereiro de 1994, que matou 68 pessoas e
deixou 197 feridos (Talentino, 1994: 36). No dia anterior, um ataque a civis que
aguardavam auxilio humanitario nessa mesma cidade levou a morte oito pessoas e
deixou mais de vinte feridas. A gravidade de tais ofensivas dirigidas a uma das
UNPAs ensejou as Nagdes Unidas a tomarem medidas mais radicais para retaliar os
agressores € impedir que eventos semelhantes se repetissem (Maclnnis, 2003: 150).
A OTAN se valeria efetivamente da forga militar, pela primeira vez, abatendo avides
militares sérvios que violaram a zona de exclusdo aérea na regido (Shannon, 1995:

57).

O ano de 1994 também comecou com uma importante vantagem para os

bosnios. A obtengdo de um cessar-fogo com os croatas em fevereiro deste ano, fez
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com que os muculmanos nao mais precisassem lutar em duas frentes de batalha, o que
levou a balanga do conflito a se alterar em favor dos bosnios. Com a obtencao do
cessar-fogo de fevereiro, foi possivel estabelecer uma solu¢do para as disputas
territoriais entre os mulgumanos e os croatas bosnios, levando a criacdo de uma
federacdo bosnio-croata, através dos acordos de Washington (Talentino, 1999: 37).
Os sérvios também haviam sido convidados a participar dessa federacdo, mas
recusaram a proposta, pois ela ndo atendia as suas ambicdes territoriais. A jun¢ao dos
bosnios e croatas e o isolamento dos sérvios favoreceram os primeiros, permitindo
inclusive que eles recuperassem importantes porgdes territoriais conquistadas pelos
sérvios através da forca (Talentino, 1999: 37). Entretanto, essa mudanga encorajaria
os bdsnios e os croatas a lutarem pela reconquista de novas regides, o que acabaria

por intensificar o conflito.

As Nagdes Unidas decidiram entdo implementar medidas ainda mais
enérgicas para por um fim a esse cendrio de violéncia. Zonas de exclusdo militar
foram criadas e a ONU requereu a OTAN que nenhum artefato militar permanecesse
na regido, em um prazo de 10 dias (Talentino, 1999: 36). A OTAN deu entdo um
ultimato aos sérvios, os quais, apesar de concordarem em retirar seus armamentos da
regido, simplesmente transferiram seus ataques para outros alvos bdsnios,
bombardeando Gorazde, em abril, e Tuzla, em maio. Ambos os ataques levaram a

morte indiscriminada varios civis que habitavam essas localidades.

Em Gorazde, um intenso bombardeio entre os dias 15 € 20 de abril matou um
total de 68 pessoas em trés episodios separados. No primeiro deles, 28 civis foram
mortos em um ataque a um posto de ajuda humanitaria e outros 10 morreram em uma
estacdo de provimento de agua para as vitimas da guerra. O terceiro desses episodios
envolveu um bombardeio ao hospital da cidade que levou mais vinte pessoas a morte
(Rusek e Ingrao, 2004: 834). Apos os ataques a Gorazde, o secretario-geral da ONU
requereu @ OTAN a realizagdo de ataques aéreos em retaliagdo as mortes causadas
pelos sérvios a uma das UNPAs da ONU, apesar da resisténcia dos russos a qualquer

forma de punicao as investidas dos sérvios.
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O aumento nas dificuldades em se chegar a um consenso quanto a utilizacdo
do uso da forca através do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas, em razao das
freqiientes oposicdes russas, fez com que as principais poténcias ocidentais
buscassem um mecanismo automatico de medidas coercitivas através da OTAN
(Shannon, 1995: 57). O objetivo era obter uma solu¢do no campo militar que
permitisse uma imediata retaliagdo as agressoes sérvias que fossem dirigidas a alvos
que nao fossem simplesmente as zonas de seguranga das Nagdes Unidas, como ja

havia sido aprovado pelo Conselho de Seguranga anteriormente (Shannon, 1995: 57).

J&4 no campo politico propriamente dito, em razdo da persisténcia dos ataques
sérvios, surgia novamente a necessidade de se tentar chegar a resolugdo do conflito
através da via diplomatica, uma vez que a via militar, por si s6, ndo era suficiente
para impedir os ataques dos sérvios. Em abril, os sucessivos fracassos das investidas
diplomaticas da entdo Comunidade Européia e das Nagdes Unidas levaram a sua
substituicdo por um grupo de paises composto por Reino Unido, Alemanha, Russia,
Franca e Estados Unidos, conhecido como “Contact Group” (Talentino, 1999: 37).
Ao mesmo tempo, a OTAN manteve sua ofensiva no campo militar, na medida em
que persistiam os ataques as UNPAs, o que levou os sérvios a se voltarem contra os
funcionarios das Nagdes Unidas (Talentino, 1999: 37), abalando ainda mais a ja fragil

imparcialidade da organizagdo nesse conflito.

Em julho de 1994, o Contact Group apresentou um novo plano de
configuragdo territorial para a regido. Segundo essa proposta, 51% do territério
pertenceria a uma federa¢dao bosnio-croata, enquanto os 49 % restantes ficariam sob a
responsabilidade dos sérvios. Os sérvios recusaram também esse plano,
aparentemente por ndo terem interesse em perder, pela via diplomatica, o que eles

conquistaram pela via militar (Talentino, 1999: 37).

Um ciclo vicioso passou a se estabelecer na regido. Na medida em que os
sérvios recusavam as propostas de solucao diplomatica para o conflito, novos ataques
eram promovidos por eles contra as UNPAs, o que levava a OTAN a retaliar
novamente os sérvios, fazendo com que esses atacassem os funcionarios da

UNPROFOR. O mais significativo dos ataques a uma UNPA nesse periodo, depois
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de Sarajevo, em fevereiro, e Gorazde, em abril, se deu no més de novembro, em

Bihac.

Nessa ocasido, as forgas sérvias entraram em conflito armado com os bdsnios
mugulmanos nos arredores de Bihac, aprisionando e isolando os militares das Nagoes
Unidas, obstruindo o transito, impedindo o fornecimento de combustivel a regido e
ameagando retaliar qualquer medida repressiva por parte da ONU e da OTAN. Isso
levou as Nag¢des Unidas a recuarem diante da progressiva utilizagdo da forca militar
para lidar com o conflito, abrindo espago para que os sérvios avangassem ainda mais
sobre as UNPAs, sem qualquer preocupagao quanto as baixas ocorridas em cada uma

dessas ofensivas militares.

4.3.3.4

A Quarta e Ultima Fase da UNPROFOR na Bésnia Herzegovina: Maio de
1995 até a Assinatura dos Acordos de Dayton em Novembro de 1995

A quarta e ultima fase do conflito tem inicio na primavera de 1995 e vem a se
concluir somente com a assinatura dos Acordos de Dayton, que puseram fim ao
proprio conflito na Bosnia-Herzegovina. Embora a estratégia dos sérvios tenha sido
basicamente a mesma, com as UNPAs sendo o foco principal de seus ataques, esse
periodo se caracterizou por um significativo aumento no nivel de violéncia desses

ataques.

Na primeira metade de 1995, violentas batalhas comecgaram a eclodir ao redor
de Tuzla, em marco, e Sarajevo, em maio, onde os sérvios fecharam aeroportos e
bloquearam o transporte de suprimentos para ajuda humanitaria. A OTAN retaliou
essas investidas através de ataques aéreos, levando os agressores a se valerem de uma
tatica tradicional: seqiiestrar e aprisionar funciondrios civis e militares das Nacdes
Unidas (Talentino, 1999: 39). J4 na Croacia, seu exército conseguiu retomar os
territorios ocupados pelos sérvios na Eslavonia Ocidental (Cousens, 2002: 537), o

que também serviu para aumentar a pressao sobre os sérvios dessa regiao.
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Em maio de 1995, a UNPA de Tuzla foi bombardeada no mais grave massacre
resultante de bombardeios as areas de protecdo das Nagdes Unidas. Nesse episodio,
71 pessoas morreram e 150 ficaram feridas. Nao restava divida de que esse violento
ataque a mais uma das zonas de protecdo das Nagdes Unidas havia sido promovido
pelas forgas sérvias, o que evidenciava a total falta de capacidade da ONU em

promover a seguranga de suas zonas de protegao.

Nesse contexto, o episddio mais grave de todo o conjunto de ofensivas inter-
¢étnicas foi o massacre dos muculmanos na cidade de Srebreniza, em julho desse ano.
A invasdo dessa UNPA pelos sérvios levou a morte mais de 7000 mugulmanos do
sexo masculino, inclusive criancas'®. Esse tragico acontecimento, que chocou a
opinido publica, foi decisivo quanto aos rumos do conflito entre sérvios, bosnios e
mucgulmanos na Bésnia-Herzegovina. Sua gravidade faria com que a ONU e a OTAN
tomassem medidas ainda mais drésticas para tentar obter uma solugdo para o conflito,
0 que contribuiria para levar a celebragdo dos Acordos de Dayton, em novembro de

1995,

A UNPROFOR foi reestruturada e dividida em trés operagoes diferentes: uma
para a Bosnia, outra para a Croacia e uma terceira para a Macedonia. Foi criada
também uma For¢a de Reagdo Rapida com um contingente aproximado de 10.000
pessoas alocadas na Bosnia, tendo o objetivo de oferecer condicdes para reagir a esse

tipo de tragédia de forma mais eficiente (Talentino, 1999: 39).

Em agosto de 1995, os sérvios vieram novamente a atacar Sarajevo, tendo
como resultado a morte de 37 pessoas. Em retaliacdo a esses atentados, a OTAN, com
o respaldo da ONU, decidiu promover uma série de ataques aéreos, com duragao
aproximada de duas semanas, com o objetivo deliberado de bombardear alvos sérvios
(Talentino, 1999:). Ao mesmo tempo, os sérvios eram atacados pelo exército croata
que desfechou uma ofensiva para retomar a auto proclamada “Republica Sérvia de
Krajina” (Cousens, 2002: 537). Em ambas as frentes, a balanga de poder do conflito

comegava a pesar desfavoravelmente aos sérvios.

18 Washington Post, 27 de outubro de 1995, volume 115, nimero 52, p. 2.
1 www.nato.int.
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A atuagdo coercitiva da ONU através da OTAN, combinada com a pressao
diplomatica proveniente da comunidade internacional, o esgotamento dos sérvios em
razao das sanc¢des econdmicas e diplomaticas e as perdas territoriais na Croacia levou
Belgrado a concordar com uma negociagdo politica. Em novembro de 1995 foram
assinados os chamados “Acordos de Dayton”, pondo fim a mais de 40 meses de lutas
na Bosnia-Hezergovina. Como resultado desses acordos, 51% do territorio das
regides em disputa ficaram sob o controle da Federagao da Bosnia-Hezergovina, que
consistia em uma alianc¢a entre mugulmanos e croatas (Talentino, 1999: 39). Os 49%
restantes ficaram com os sérvios bosnios. Ja na Croacia, o conflito chegou ao fim
com a assinatura do acordo de Erdut, também celebrado em novembro de 1995, sendo
que a UNCRO (United Nations Confidence Restoration Operation), criada pela
resolugdo 981°° de 31 de marco de 1995, substituiu a UNPROFOR nessa regiao.

4.4

O Papel das Agéncias Humanitarias na ex-lugoslavia

Como visto, a UNPROFOR possuia o objetivo essencialmente humanitario de
proteger os grupos étnicos minoritarios da violéncia propagada principalmente pelos
sérvios bosnios e croatas apoiados pela Republica Federal da Iugoslavia, herdeira do
exército nacional da Iugoslavia. Essa operacdo consistiu em uma das mais caras e
complexas Operagdes de Paz da ONU. Entre 25 de setembro de 1991 e 9 de
novembro de 1995, inicio e fim da operacdo, o Conselho de Seguranca aprovou 100
resolugdes relativas a crise politica na ex-lugosldvia, sendo que boa parte delas fazia
men¢do expressa ao Capitulo VII, sem considerar aquelas que, embora ndo o
fizessem, retificavam, no entanto, resolucdes anteriores que o faziam (Shannon, 2005:

57).

Embora diferentes entre si, a maioria dessas resolugdes possuia um aspecto
em comum: a quase que constante referéncia ao auxilio humanitario (Cutts, 1999).

Muitas delas inclusive exortavam organizagdes internacionais de carater humanitario

2 Ver S/Res/ 981 (1995).
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a coletar dados sobre a violagdo do direito internacional humanitario (Cutts,1999: 2),
sendo que outras autorizavam a utilizagdo da forga com base no Capitulo VII para
garantir o cumprimento desses direitos. O Capitulo VII foi utilizado nao apenas para
autorizar o uso da for¢a, mas também para criar embargos contra as autoridades
sérvias. Tudo isso para viabilizar o provimento de ajuda humanitdria ou retaliar a
violéncia propagada pelos sérvios que pretendiam promover uma “limpeza étnica” na
regido, em uma clara interpretacdo pds-westfaliana da utilizagdo da forca pelo

Conselho de Seguranga das Nacdes Unidas.

A ONU se valeu do Capitulo VII para proteger grupos de individuos
vitimados por massacres étnicos, o que diverge inteiramente do sistema interestatal de
Seguranca Coletiva implementado por sua carta constitutiva. Os esfor¢os da
UNPROFOR e das Agéncias Humanitarias que atuaram em parceria com esta
operacdo e a utilizagdo da forca para viabilizar o auxilio humanitirio na regidao
consistem em um indicador de uma mudanga cognitiva no que se refere as
circunstancias em que a ONU admite a utilizagdo da forga nas relagdes internacionais.
O eixo dessa transformacdo se refere ao que se considera uma “ameaca a seguranga
internacional”, “quebra da paz” ou “ato de agressao”, segundo a terminologia

utilizada pelo art. 39 da carta das Nagdes Unidas.

Ademais, agéncias humanitarias das Nac¢des Unidas e ONGs internacionais
como o Comité Internacional da Cruz Vermelha, participaram diretamente da
operacao de auxilio humanitario na ex-lugoslavia. Em 1991, o Alto Comissariado das
Nacdes Unidas para Refugiados, uma agéncia humanitaria do sistema ONU, foi
designado para liderar a atuacdo humanitaria da ONU para a ex-lugosldvia, em
parceria com a UNPROFOR. O Comité Internacional da Cruz Vermelha se
estabeleceu na regido também em 1991, logo apos a declaracdo unilateral de
independéncia da Croacia que faria com que eclodisse a guerra civil nessa regido
(Young, 2001: 783). Ambas as organizacdes realizaram suas missdes humanitarias
até o final do conflito na peninsula balcanica, a despeito dos riscos que seus

funciondrios corriam ao atuarem em uma regido em constante estado de guerra.
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Ao final do conflito, em 1995, havia mais de 250 organizacdes internacionais
humanitarias atuando sob o chamado ‘“guarda-chuva” do Alto Comissariado das
Nagdes Unidas para Refugiados (Cutts, 1999: 6). A principal organizacdo
humanitaria a trabalhar fora do escopo do UNHCR foi o Comité Internacional da
Cruz Vermelha que também atuou no conflito da Bosnia para fins humanitérios,
mantendo sempre sua tradicional autonomia institucional como uma organizagdo

internacional independente (Cutts, 1999).

O UNHCR agiu de forma relativamente inovadora na ex-lugoslavia, uma vez
que essa organizagdo encontrava-se em atuacao na propria arena de conflito, ao invés
da tradicional negociacdo com os paises fornecedores de asilo politico. Isto permitiu,
no entanto, que o UNHRC fornecesse importantes relatérios sobre a situagdo em
campo, tarefa que também foi exercida pelo Comité Internacional da Cruz Vermelha.
Ambas as organizagdes produziram documentos importantes sobre as violacdes de
direitos humanos ocorridas na regiao (Young, 2001). A UNPROFOR também
realizou importantes investigagdes sobre as violagdes aos direitos humanos na regido,
produzindo relatérios que serviram de subsidio para as decisdoes do Conselho de

Seguranga das Nagoes Unidas.

Basicamente, o UNHCR acabou por exercer duas funcdes na operacdo das
Nacdes Unidas na ex-Iugoslavia: a de facilitador do processo de ajuda humanitaria e a
de regulador das atividades de auxilio (Cutts, 1999: 7). Como facilitador, o UNHCR
exercia a fun¢do de negociar a ajuda humanitdria com os lideres dos grupos rivais,
sob a protecio e apoio da UNPROFOR. Ao facilitar a chegada de auxilio
humanitario, o UNHRC esperava impedir que os niveis de inseguranca e insatisfagao
aumentassem, de modo que o contingente de refugiados diminuisse. Entretanto, como
a UNPROFOR ndo era capaz de prover seguranca total a regido, o UNHRC
paradoxalmente acabou por exercer também a funcdo de auxiliar a fuga de algumas
vitimas da guerra, o que lhe rendeu a acusagdo de contribuir para a “limpeza étnica”

promovida na regido (Young, 2001).

Como regulador, o UNHCR exerceu fungdes administrativas como o registro

e coordenacdo das organizacdes humanitdrias que atuavam na regido e a
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intermediacdo entre esses atores e os grupos rivais. Um exemplo dessas atividades era
o sistema de identidades baseado em cartdes e o registro de placas de veiculos
desenvolvido pelo UNHCR (Cutts, 1999: 7). O objetivo dessa fung¢do era organizar o
provimento de ajuda humanitaria, tendo em vista que a quantidade de organizacdes
internacionais atuando na regido, a grande maioria de carater ndo-governamental,

ultrapassava a casa das duas centenas.

O Comité Internacional da Cruz Vermelha atuou de forma mais pontual,
buscando fornecer ajuda a feridos e prisioneiros, ao invés de focar somente na
questdo dos refugiados, além de atuar com um maior grau de fidelidade as normas
humanitarias tradicionais como, por exemplo, a neutralidade (Young, 2001). Porém,
essa organizagao participou também das negociagdes politicas que visavam a celebrar
acordos com os lideres de grupos rivais para viabilizar o auxilio humanitério a regido.
No entanto, a independéncia institucional do Comité, combinada com uma diferenca
de objetivos entre essa organizagdo ¢ o UNHCR, prejudicou, em certa medida, o
sucesso das negociacdes dessas organizagdes com as diversas facg¢des politicas

(Young, 2001).

O provimento de recursos as pessoas atingidas pelo conflito na ex-lTugoslavia
foi ndo apenas uma das principais funcdes exercidas pelo UNHCR, mas também um
dos pontos mais sensiveis dessa operagdo. Uma operacdo de entrega de recursos as
vitimas do conflito via aérea foi montada pelas Nagdes Unidas, além dos tradicionais
comboios via terrestre. Por isso, os aeroportos eram pontos estratégicos e uma das
realizagdes mais importantes da UNPROFOR foi submeté-los a regimes especiais de
prote¢do com o intuito de assegurar a chegada de ajuda humanitéaria, com autorizacao

para utilizar a forga se necessario.

No entanto, ainda que a UNPROFOR fosse bastante atuante quanto ao apoio
logistico e militar dado ao UNHCR, ela ndo podia resolver os dilemas enfrentados
pelo Alto Comissariado no exercicio de suas atribuigdes. A questdo da distribui¢do
igualitaria dos recursos fornecidos foi especialmente problematica. Inicialmente o
UNHRC pretendia distribuir os recursos de acordo com as necessidades, ao invés das

propor¢des populacionais. Porém, os grupos étnicos rivais dos quais a UNHCR
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dependia para ter permissao para transitar em determinadas areas da regido utilizavam
esse poder como instrumento de barganha para obter uma maior parcela desses
recursos. A féormula encontrada pelo UNHCR foi a ponderagdo entre as necessidades
mais emergenciais e a propor¢ao populacional. Isso, no entanto, serviu de motivo
para os sérvios acusarem o UNHCR de discriminagdo quanto a distribuicao destes

recursos (Cutts, 1999: 15).

O Comité Internacional da Cruz Vermelha ndo enfrentou o mesmo problema,
ao menos nas mesmas propor¢des. Como os objetivos dessa organizagdo eram mais
focados em auxilios a integridade de individuos, ndo direcionados especificamente as
questdes de etnia ou desalojamento, a acusagcdo de que seu auxilio beneficiava
determinados grupos étnicos em detrimento de outros ndo recaiu com tanta freqiiéncia
sobre essa organizagdo. E importante ressaltar que o programa do Comité para a ex-
Iugoslavia foi um dos maiores ja realizados por essa institui¢do. Ao final do conflito,
o Comité havia visitado mais de 54.000 detentos em 520 lugares diferentes,
distribuido 100.000 toneladas métricas de alimentos e investido mais de 47.000.000

de francos suigos com assisténcia médica (Young, p. 784; 2001).

O UNHRC também exibiu nimeros impressionantes. A operagdo na ex-
Iugoslavia foi - até entdo — a maior ja realizada por essa organizacdo, tendo lhe
custado mais de 1 bilhdo de dodlares, entre 1991 e 1995. O UNHCR coordenou uma
imensa opera¢do na qual mais de 950.000 toneladas das mais diversas formas de

auxilio humanitario foram distribuidas (Young, 2001: 784).

A UNPROFOR recebeu autorizacdo do Conselho de Seguranga das Nagodes
Unidas para utilizar a forca, caso necessario, para dar viabilidade as tarefas assumidas
por essas agéncias humanitarias. Nesse contexto, ¢ razoavel afirmar, como Karen
Mingst e Margaret Karns, que a for¢a de paz da ONU para ex-lugoslavia representou
uma espécie de “microcosmo” dos novos desafios das Nagdes Unidas apos o fim da
Guerra Fria. Considerando que a ONU possui o objetivo primordial de garantir a paz,
através de um sistema de seguranca multilateral, a nitida articulacdo que se
estabeleceu entre direitos humanos e seguranga internacional na operacao de paz das

Nagdes Unidas para a ex-lugoslavia — em especial, na Bosnia - representa uma nova
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percepcao do que os Estados consideram como ameaca a paz ou ato de agressao, o

que passou a incluir até mesmo conflitos de natureza doméstica.

4.5

Os Custos da UNPROFOR para as Nagoes Unidas

A operagao da ONU para a ex-lugoslavia foi a mais cara “operagao de paz” ja
realizada, até entdo, e, também, uma das mais perigosas e complexas (Weiss,
Forsythe e Coate, 2001: 87). Como ressaltado, a UNPROFOR herdou praticamente
todas as caracteristicas de uma operacao do pos-Guerra Fria, combinando elementos
civis e militares, bem como a interagdo com agéncias especializadas do sistema ONU
e organizagdes ndo-governamentais de abrangéncia internacional, o que contribuiu de

forma consideravel para o aumento de seus gastos.

Em virtude desse fato, os dados sobre os custos dessa operagdo sdo dificeis de
serem determinados, pois em muitas ocasides esses custos foram compartilhados com
outros organismos internacionais, como a OTAN, por exemplo, ou até mesmo com
outros Estados que se evolveram mais diretamente no conflito. Ademais, nem todos
os gastos da UNPROFOR foram destinados a operagdes militares que visavam a
utilizacdo da forca para o auxilio humanitario. Boa parte destes gastos envolveram
também aspectos de uma tipica operacdo de paz, como a interposi¢do € o

monitoramento.

Por isso, ao avaliarmos os custos da atuacdo da UNPROFOR na peninsula
balcanica, devemos ter em mente toda a complexidade da operagdo. Os custos
politicos da UNPROFOR, que envolvem as pressoes sofridas pela ONU e seus
Estados membros durante o processo de tomada de decisdes, também serdo
considerados nessa sec¢do. As pressoes para se “fazer algozl”, bem como seus efeitos
colaterais, podem fornecer indicadores importantes sobre o peso das normas

humanitarias na atuagdo da UNPROFOR.

21 . n . 2 ~ J ,

Do inglés “to do something”. E uma expressdo amplamente utilizada pelos autores da area e se
refere as pressdes que os diversos atores da politica internacional sofrem para tomar mediadas
coercitivas que venham a impedir a ocorréncia de catastrofes humanitarias.
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451

Os custos materiais da UNPROFOR

Em relagdo aos gastos da UNPROFOR na ex-lugoslavia, como essa operacao
veio a se valer propriamente do uso da for¢ca somente apds o seu envolvimento com a
Bosnia-Herzegovina, esses custos serdo considerados somente a partir do momento
em que a ONU se alocou nessa regido. O mesmo se dara em relagdo aos custos
politicos, pois no periodo em que a UNPROFOR se estabeleceu na Croacia para
exercer as atividades de uma tipica operagao de paz, nao houve praticamente nenhum
questionamento a respeito da legitimidade de sua criagdo. Os problemas mais graves
somente vieram a ocorrer com o agravamento da guerra civil na antiga Iugoslavia, em
razdo da tentativa de emancipa¢do da Bosnia-Herzegovina, e das pressdes para se
utilizar a forca para proteger os civis vitimados pelo conflito militar que se alastrou

por essa regiao.

No ano de 1992, quando a UNPROFOR inaugurou seus trabalhos em campo,
essa operagao contava com uma tropa de 9.700 homens, mas esse numero foi sendo
aumentado progressivamente, na medida em que o conflito se agravava, chegando a
atingir o patamar de 40.000 homens, no inicio de 1994. Ndo apenas o tamanho da
operacdo aumentou conforme o acirramento do conflito, mas também os custos

envolvidos em sua manutencao (Talentino, 1994: 41).

No primeiro ano de atuagdo da UNPROFOR, em 1992, o qual consideramos
apenas a partir do més de junho, os gastos da UNPROFOR representaram apenas
2,58% do custo total da operagdo®”. Ja no ano de 1994, periodo em que essa operagio
se tornou mais cara para as Nacdes Unidas, estima-se que essa propor¢do tenha
subido para 39,19% do total da operagio™. A estimativa dos gastos totais da operago

gira em torno de 4,8 bilhdes de dolares (Talentino, 1998: 41). A tabela 1.1 demonstra

22125 milhdes de délares = 2,58% de 4,849 bilhdes de dolares (o total da operagio).
** 1 bilhdo e 900 milhdes de dolares = 39,19 % de 4,849 bilhdes de délares.
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os gastos da UNPROFOR em milhdes de ddlares por cada um dos quatro anos que a

operacao esteve em atuagdo na peninsula balcanica.

Tabela 1.1 Custos da UNPROFOR, no periodo em que atuou na Bosnia-Herzegovina,
em milhdes de dolares por ano.

Ano Custo (Mi US$)
1992 125

1993 1,124

1994 1,900

1995 1,700
Total 4,849

Embora esses valores parecam extremamente altos, em termos absolutos, €
preciso considerar que, em propor¢do com os or¢amentos militares anuais de algumas
poténcias ocidentais, esses valores podem ser considerados relativamente pequenos.
Thomas Weiss destaca que o orcamento anual do Departamento de Defesa dos EUA ¢
virtuosamente muito maior do que os gastos anuais das Nag¢des Unidas com a
UNPROFOR e que a contribui¢do dos EUA para essa operagdo praticamente nao
afetou seus gastos militares (Weiss, Forsythe e Coate, 2000: 71).

Levando em conta que os gastos da operagdo foram compartilhados com
outros paises, somos forgados a reconhecer que, em termos relativos, os custos da
ONU com sua operacdo de seguranga na ex-lugoslavia podem ser considerados
baixos. Porém, em comparagdo com o or¢amento anual da ONU, os custos materiais

da UNPROFOR podem ser considerados bastante relevantes.

Para a Organizacao das Nacdes Unidas, o dinheiro gasto com a UNPROFOR

representou uma grande fatia de seus recursos anuais sendo mais um importante
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indicador do “estresse institucional” experimentado pela ONU no pds-Guerra Fria. O
fenomeno do aumento nos gastos das Nacoes Unidas com suas operagdes de paz na
década de 90 ficaria conhecido como “financial bung jump” , em referéncia ao
repentino crescimento nos gastos dessas operacoes em fung¢do do aumento na

complexidade de suas atividades em campo (/bidem).

Mesmo considerando o repentino aumento nos gastos da ONU com sua
operagdo de Paz na regido da ex-lugoslavia, entendemos que os custos materiais desta
operacdo ndo foram tdo expressivos a ponto de servir como um indicador das
mudangas normativas em questdo. Os custos politicos do engajamento em uma
operacao de intervencdo humanitaria também ndo parecem fornecer elementos mais
solidos para confirmar a hipotese deste trabalho. E para esse tipo de custos que nos

voltamos nessa etapa do trabalho.

45.2

Os Custos Politicos do Conflito

Ao mesmo tempo em que a ONU e seus Estados-membros passaram a sofrer
pressdes politicas para “fazer algo”, o envolvimento desses atores em operacdes de
interven¢do humanitaria também gera pressdes politicas no sentido contrario. Ou seja,
ao se envolverem em operagdes militares de baixo interesse estratégico para suas
“nagdes”, os Estados membros da ONU sofrem pressdes internas a respeito da

necessidade e legitimidade de tais operagdes.

O contexto politico em que a UNPROFOR julgou necessaria a utilizagdo da
forca nos Balcas era particularmente dificil. O final da Guerra Fria foi seguido de
uma intensa euforia liberal, potencializada pelo novo consenso que se criou no
Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas, em razdo da cooperacdo que se
estabeleceu na operagao do Golfo Pérsico. O colapso do Estado somaliano levou as
grandes poténcias, em particular os EUA, a buscarem uma interven¢do militar que

facilitasse o auxilio humanitario aos civis dessa regido.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0410237/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0410237/CA

118

No entanto, a morte de soldados norte-americanos envolvidos nessa operagao
abalou de forma significativa o otimismo alimentado pelas poténcias ocidentais no
inicio da década de 90. Os custos politicos que envolvem a perda de soldados
envolvidos em operagdes de baixo interesse estratégico sdo demasiadamente altos.
Esse episodio redefiniu a politica externa do governo Clinton para as Nacdes Unidas

e teve reflexos sobre todas as operacdes do pos-Guerra Fria.

A chamada “sindrome da Somalia” atingiria em cheio o animo das principais
poténcias que apoiavam a atuacdo da UNPROFOR. Apesar da antiga Iugoslavia se
encontrar geograficamente muito proxima das principais poténcias européias, havia
uma grande relutdncia quanto a implementagdo de uma interven¢do humanitaria na
regido. Esse quadro somente viria a se transformar com a intensificagdo dos
massacres contra civis que seriam promovidos na regido da ex-lugoslavia,

principalmente na Bosnia-Herzegovina.

Os funcionarios da UNPROFOR freqiientemente se queixavam do fato de que
as Nagoes Unidas ndo forneciam os meios necessarios para se viabilizar as decisoes
provenientes do Conselho de Seguranga. Segundo o antigo comandante da
UNPROFOR, general Briquemont, “there is a fantastic gap between the resolutions
of the security Council, the will to execute those resolutions and the means available
to commanders in the field” (Weiss, Forsythe e Coate, 2001: 89). Essa afirmagdo
revela a tensdo entre as normas favoraveis a intervencdo humanitaria ¢ os custos
materiais e politicos desse tipo de intervencao. Ao mesmo tempo em que os Estados
membros da ONU eram impelidos a “fazer algo”, a grande maioria ndo se encontrava

disposta a arcar com os custos politicos das medidas necessarias para impedir os

massacres entre os grupos €tnicos da regido.

A opgao da OTAN por retaliagdes as forgas de resisténcia sérvias por ataques
aéreos se revelou sintomdtica. Como os custos politicos que envolvem a perda de
soldados em intervencdes humanitarias sdo bastante altos, a utilizagdo da forga
através bombardeios aéreos revela uma preocupacdao das principais poténcias em
evitar esses custos, que seriam elevados demais para os objetivos que se pretendia

realizar.
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Os custos materiais e tampouco os custos politicos da UNPROFOR revelam
uma disposicao dos Estados membros das Nacdes Unidas em “fazer algo™ a qualquer
preco. Entendemos que os Estados-membros da ONU transformaram suas percepgoes
a respeito do uso da forca, admitindo a possibilidade da tomada de medidas que
visam a repreender a ocorréncia de catastrofes humanitarias, em razdo das
transformacdes normativas discutidas ao longo do segundo capitulo deste trabalho.
Porém, isso ndo significa que esses mesmos Estados estejam dispostos a arcar com os
custos politicos envolvidos nessas operagdes. Por outro lado, os custos materiais ndo
revelam um indicador confidvel de que as mudancas normativas quanto a pratica da
interven¢do humanitaria levaram os Estados-membros das Nag¢des Unidas a arcarem

com todos os custos que envolvem esse tipo de operagao.

Segundo Paul Diehl, a tomada de medidas coercitivas sempre depende
também da vontade das principais poténcias em aceitar seus custos, que envolvem
varios fatores, inclusive de ordem doméstica (Shannon, 2005: 49). Mesmo
considerando que o conceito de “ameaga a paz” tenha sido expandido para englobar
violacdes aos direitos humanos, Vaughn P. Shannon considera que um dos principais
fatores que fazem com que a resposta a essas violagdes seja problematica ¢ o fato de

13 2
que os custos de se “fazer algo” possuem um peso enorme no processo de tomada de

decisdes das Nacdes Unidas (Shannon, 2005: 49).

Desse modo, apesar da rapida e significativa expansao do regime de direitos
humanos da ONU e todas as transformagdes normativas experimentadas pelas Nagoes
Unidas nessas tltimas cinco décadas, € preciso considerar que os custos politicos e
materiais de uma operagdo de intervencdo humanitdria ainda parecem exercer uma
grande influéncia na decisdo de se promover uma intervengdo militar de natureza
humanitaria. Os custos politicos e materiais da UNPROFOR expressam todo esse

conjunto de limitagdes.
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