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RESUMO

O Capitulo VI1II da Carta das Nagdes Unidas prevé a possibilidade da atuagdo de organizacfes
de caréter regional no sistema internacional de seguranca coletiva, admitindo que o Conselho
de Seguranca utilize tais organizagdes para o0 emprego de medidas coercitivas ou as autorize a
fazé-lo. O crescimento da atuacéo do Conselho de Seguranca desde o inicio dos anos 1990 foi
acompanhado pelo aumento de episddios em que organizagdes regionais empregaram a forca
armada com bases juridicas diversas, muitas vezes sem a devida autorizagdo exigida pela
Carta da ONU. Tal autorizacao poderia ser escusada se fossem reconhecidas novas excecdes a
proibicdo da ameaca ou uso da forca pelos Estados em suas relagfes internacionais, o que
pode ser evidenciado pela préatica dos Estados e dos 6rgdos das NacgBes Unidas. Entre as
possiveis novas excegdes que poderiam ter sido criadas pela atuagdo das organizagdes
regionais estdo a utilizacdo da forca com propdsitos humanitérios e a utilizacdo da forca por
meio de clausulas de tratados. A pratica das organizac6es regionais evidenciada em episodios
de utilizacdo da forca nas ultimas duas décadas demonstra que tanto a utilizacdo da forca com
fins humanitérios quanto a utilizacdo da forca por meio de clausulas convencionais ndo foram
reconhecidas pelos érgdos das Nac¢BGes Unidas como novas exce¢des autbnomas a proibicdo
do uso da forca, sendo a autorizacdo do Conselho de Seguranca percebida como um requisito

necessario para o emprego da forca armada por entidades regionais.

Palavras-chave: Conselho de Seguranca. Organizacdes Regionais. Proibicdo do Uso da Forca.

Seguranca Coletiva.






ABSTRACT

Chapter VIII of the Charter of the United Nations provides for the possibility of regional
organizations acting in the international system of collective security by allowing the Security
Council to use such organizations for the use of coercive measures or to authorize them to do
so. The growth in the work of the Security Council since the early 1990s has been
accompanied by an increase in cases in which regional organizations have employed armed
forces with diverse legal bases, often without the proper authorization required by the UN
Charter. Such authorization could be excused if new exceptions to the prohibition of the threat
or use of force by States in their international relations were recognized, what can be
evidenced by the practice of States and UN bodies. Among the possible new exceptions that
could have been created by the practice of regional organizations are the use of force for
humanitarian purposes and the use of force by means of treaty clauses. The practice of
regional organizations evidenced in episodes of use of force in the last two decades shows that
both the use of force for humanitarian purposes and the use of force by means of conventional
clauses were not recognized by the United Nations organs as new exceptions autonomous to
the prohibition of the use of force, while the Security Council authorization is perceived as a

necessary requirement for the use of armed force by regional entities.

Keywords: Security Council. Regional Organizations. Prohibition of Use of Force. Collective

Security.
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CAPITULO 1- INTRODUCAO

O sistema de seguranca coletiva estabelecido pela Carta das Nacbes Unidas
institucionalizou o uso legal da forca na comunidade internacional baseando-se na premissa
de que os Estados estariam dispostos a ir & guerra por um principio abstrato, a ideia de uma
comunidade internacional’. Os valores que compdem esta ideia, entretanto, se transformaram
ao longo das sete décadas de existéncia das NacOes Unidas. Principios como o da soberania,
antes entendidos como quase absolutos, agora tendem a ser cada vez mais relativizados em
prol de valores como a protegdo dos direitos humanos. Assim, 0 mecanismo criado para a
regulacdo do uso da forca deve se amoldar as mudancgas e ajustar seus antigos métodos aos

novos fins?. Dessa forma, pode-se considerar que:

N&o ha uma seguranga coletiva: existem fatores e meios que se enquadram nesse
conceito, que devem ser examinados, analisados e implementados de maneira que,
como em outras areas do direito internacional e talvez até mais, estejam sujeitos ao
imperativo do relativismo juridico.

Porém adequar o sistema de seguranca coletiva aos novos valores significa adaptar seu
conjunto de ferramentas, ndo abandonéa-lo. Esta adequacdo deu ensejo a criacdo de operacbes
de manutencgéo de paz para lidar com conflitos internos nos Estados e das sanges inteligentes
para evitar danos colaterais na populacdo civil por medidas coercitivas que ndo envolvem o
uso da forca, medidas formuladas de forma criativa e dentro dos limites legais da Carta para
lidar com problemas surgidos ao longo dos anos.

Uma das ferramentas para a manutengdo da paz e seguranca internacionais previstas
pelos redatores da Carta da ONU é a participacdo de organizaces regionais no sistema de
seguranca coletiva. Seu emprego tanto de forma colaborativa na solucdo pacifica de

controvérsias quanto na aplicacdo de medidas coercitivas pelo Conselho de Seguranca

! HERNDL, Kurt. Reflections on the system of collective security. RCADI, Leiden, v. 206, pp. 289-395, 1987, p.
304.

2 CANNIZZARO, Enzo. Common Interests of Humankind and the International Regulation of the Use of Force.
In: BENVENISTI, E; NOLTE, Georg (Ed.). Community Interests Across International Law. Oxford: Oxford
University Press, 2018, p. 417. [CANNIZZARO].

3 “Il n’y a pas une sécurité collective: il y a des facteurs et des moyens qui relévent de cette notion, et qui doivent
étre examines, analysés et mis en oeuvre selon des méthodes qui, comme dans les autres domaines du droit
international et plus encore peut-étre, sont assujetties & 1’impératif du relativisme juridique”. CHAUMONT,
Charles. Cours général de droit international public. RCADI, Leiden, v. 129, pp. 333-527, 1970, p. 523. Enfase
do original.
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proporciona uma améalgama de possibilidades que ndo foram aproveitadas na Guerra Fria e
que recentemente tem se mostrado muito Util na solucéo de problemas regionais.

Mesmo se adaptando ao longo dos anos, o sistema de seguranca coletiva instaurado
pela Carta da ONU foi incapaz de lidar com situacdes que ameagavam a paz internacional e
néo evitou a utilizacdo unilateral da forca pelos Estados em certas ocasides, como no caso da
invasdo do Iraque em 2003, Dessa forma, parte da doutrina entende que novas excecdes &
proibicdo do uso da forca prevista no artigo 2°, paragrafo 4° da Carta da ONU teriam surgido
nas ultimas décadas, o que poderia ser comprovado pela préatica internacional. Sdo excecdes,
por exemplo, que permitiriam combater o terrorismo, como a legitima defesa contra o ataque
armado de atores ndo estatais, ou proteger os interesses de nacionais em territorio estrangeiro,
como a possibilidade de intervencdo armada para a defesa de cidaddos no exterior’. O
presente trabalho se propGe a analisar algumas dessas excec¢des que teriam surgido da pratica
de organizacg0es regionais.

Nas duas préximas secdes deste capitulo serdo introduzidos os dois pressupostos nos
quais todo o trabalho se baseia: a possibilidade de uso da forca pelas organizacdes regionais e
a possibilidade de alteracdo da Carta das Nacgdes Unidas sem a utilizacdo de emendas ou
protocolos adicionais. Os Capitulos 2 e 3 analisam as duas hipdteses de alteracdo da proibicéo
do uso da forca levantadas: a possibilidade de intervencdo armada pelas organizacoes
regionais com fins humanitarios e a intervencdo armada baseada em tratados ou documentos
regionais, respectivamente. Ambos os capitulos realizam dois estudos de caso cada,
escolhidos com base na relevancia e na aplicacdo das hipoteses como fundamento juridico da
intervencao.

Os quatro casos analisados pelos Capitulos 2 e 3 se referem a eventos ocorridos entre
1998 e 2018 onde se empregou a forca militar sob o comando ou em nome de uma
organizagdo regional®. A principio, as condutas analisadas configuram pelo menos uma das

formas de uso da forga listadas como ‘“atos de agressao” pelo conceito adotado pela

* GRAY, Christine. International Law and the Use of Force. 32 ed. Oxford: Oxford University Press, 2008, pp.
2-3. [GRAY].

® FRANCK, Thomas M. Recourse to Force: State Action Against Threats and Armed Attacks. Cambridge:
Cambridge University Press, 2002, pp. 53 e 76. [FRANCK 2002].

® As condutas analisados neste trabalho podem ser atribuidas as organizages regionais por terem sido cometidas
por seus préprios 6rgaos, por drgdos colocados a sua disposicdo ou adotados pelas organiza¢fes como se por elas
realizadas, de acordo com as regras de atribuicdo presentes nos artigos 6, 7 e 9 do Projeto de Artigos da CDI
sobre a Responsabilidade das Organizagdes Internacionais. CDI. Draft articles on the responsibility of
international organizations, UN Doc. A/66/10, para. 87, 2011, artigos 6, 7 € 9.
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Assembleia Geral das Nacdes Unidas em 1974, Entre o inicio dos dois eventos analisados em
cada capitulo h&d um intervalo de pelo menos dez anos, possibilitando a comparacéo entre as
bases juridicas alegadas e a reacdo dos 6rgdos das Nagdes Unidas em um periodo razoavel de
tempo para a formulacdo de uma nova interpretacdo sobre a norma internacional que proibe o
uso da forga.

Do ponto de vista metodoldgico, o trabalho adota como regra geral as determinagdes
da Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), mas realiza algumas alteracdes que
fogem das regras gerais da ABNT em prol da maior clareza do texto. No lugar do sistema
“autor-data” optou-se por adotar o sistema de notas de rodapé tanto para referéncias quanto
para notas explicativas, 0 que em tese é incompativel®. Como o trabalho realiza
predominantemente a citacdo direta de textos em lingua estrangeira e buscando evitar a
utilizacdo abusiva das notas de rodapé, optou-se pela manutencao do texto original apenas das
frases com mais de trés linhas ou contento expressdes importantes. Ainda buscando evitar
notas de rodapé muito grandes, estas utilizam as abreviacfes contidas na Lista de Abreviacdes
e o sistema de colchetes para aludir a referéncias ja realizadas. A grafia de algumas palavras e
outras normas de padronizacdo seguem as normas sugeridas pelos Manuais de Redacdo da

Presidéncia da Republica (2002) e de Redagéo Oficial e Diplomatica do Itamaraty (2016)°.

1.1 A Possibilidade do Uso da Forca por OrganizacOes Regionais

Apesar de ter atribuido ao Conselho de Seguranca a “principal responsabilidade na

~ . . © 9l
manutengdo da paz e da seguranga internacionais” 0

, 0 sistema de seguranca coletiva
estabelecido pela Carta das Nacgdes Unidas permite a atuacdo de organizacgdes internacionais
de cardter regional, chamadas de “acordos ou entidades regionais”, conforme dispde o
Capitulo VIII da Carta da ONU (1.1.1). Além disso, as organiza¢des regionais podem servir
de instrumentos para o exercicio do direito a legitima defesa coletiva, conforme estabelece o

artigo 51 da Carta da ONU (1.1.2).

" AGNU. Definition of Aggression, UN Doc. A/RES/3314 (XX1X), 14 December 1974.

8 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca. (Re)pensando a Pesquisa Juridica: Teoria
e Prética. 42 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2013, p. 167.

% Também foi utilizado de forma suplementar o Manual de Redac&o da Folha de S&o Paulo.

19 Carta das Nagdes Unidas, 26 de junho de 1945, artigo 24.
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1.1.1 O uso da for¢a de acordo com o Capitulo V11 da Carta da ONU

A proposta da Carta da ONU aprovada em Dumbarton Oaks em 1944 estabelecia uma
relacdo institucional hierarquica entre a organizacdo que estava sendo planejada e as
organizacBes regionais'!, atribuindo competéncia exclusiva ao Conselho de Seguranca na
manutencdo da paz e seguranca internacionais'?. A proposta buscava suprir a falha do Pacto
da Liga das Nacdes™®, que meramente admitia a existéncia de tal tipo de organizacdo e teria
favorecido a proliferacdo de ententes independentes e incompativeis com o0s propoésitos da
Liga™. Alteracdes substanciais da proposta de Dumbarton Oaks e a introducéo de um capitulo
proprio para lidar com a relagdo da ONU com as organizagdes regionais so foram feitas na
Conferéncia de S&o Francisco por iniciativa dos paises latino-americanos e arabes,
interessados na institucionalizacio de sistemas regionais de seguranca coletiva™®.

A criacdo do Capitulo VIII de certa maneira representou a expressdo de uma
abordagem regionalista do sistema internacional de seguranga coletiva, ampliando o
protagonismo das organizacGes regionais em oposicao aos interesses das grandes poténcias,
que advogavam pela completa supremacia do Conselho de Seguranca®®. A redagdo do
Capitulo VIII é imprecisa e seu relacionamento institucional com as outras provisfes da Carta
ndo é claro’. O primeiro dos trés artigos que comp&em o Capitulo VIII ja faz transparecer

certa impreciséo:

10 termo “organizagdo regional” ¢ utilizado neste trabalho para se referir a organizagdes internacionais de
carater intergovernamental que tem critérios regionais como a principal base para sua composicéo, ao contrario
das organizagdes “a vocation universelle”, como as Nagdes Unidas e a Organizagdo Mundial do Comércio.
Algumas organizagdes consideradas regionais podem admitir membros de diferentes regides geograficas, como é
0 caso da Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte e da Organizacdo para a Seguranca e Cooperagdo na
Europa.

12 ONU. Documents de la Conférence des Nations Unies sur [’Organisation Internationale, San Francisco, 1945.
Tome XII (Commission I11, Conseil de Sécurité). UNCIO vol. XIlI, 1945, p. 786.

13 pacto da Sociedade das Nagdes, 28 junho de 1919, artigo 21.

 Vide, por exemplo, a criagdo do Pacto Renénio (estabelecido pelos Tratados de Locarno de 1925 entre
Alemanha, Bélgica, Franga, Gra-Bretanha, Italia, Poldnia e Tchecoslovaquia), do Pacto Balcanico (firmado pelo
Tratado de Atenas de 1934 entre lugoslavia, Grécia, Roménia e Turquia), da Entente Baltica (criada pelo Tratado
de Genebra de 1934 entre Lituania, Letonia e Estonia) e do Pacto do Oriente (criado pelo Tratado de Saadabad
de 1937 entre Turquia, Ird, Iraque e Afeganistdo). YEPES, J. M. Les accords régionaux et le droit international.
RCADI, v. 71, pp. 227-344, 1947, pp. 257-258.

> DE CHAZOURNES, Laurence Boisson. Les relations entre organisations régionales et organisations
universelles. RCADI, Leiden, v. 347, pp. 100-406, 2011, p. 243. [DE CHAZOURNES].

1 KODJO, Edem. Article 52. In: COT Jean-Pierre; PELLET Alain. La Charte des Nations Unies. 32 ed. Paris:
Economica, 2005, p. 1370.

" HUMMER; SCHWEITZER. Article 52. In: SIMMA, Bruno; KHAN, Daniel-Erasmus; NOLTE, Georg;
PAULUS, Andreas. The Charter of the United Nations: a commentary. 22 ed. Oxford: Oxford University Press,
2002, p. 815.
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Artigo 52

1. Nada na presente Carta impede a existéncia de acordos ou de entidades regionais,
destinadas a tratar dos assuntos relativos & manutencdo da paz e da seguranga
internacionais que forem suscetiveis de uma acédo regional, desde que tais acordos
ou entidades regionais e suas atividades sejam compativeis com os Propésitos e
Principios das Nag6es Unidas.

2. Os Membros das NacBes Unidas, que forem parte em tais acordos ou que
constituirem tais entidades, empregardo todo os esforcos para chegar a uma solucéo
pacifica das controvérsias locais por meio desses acordos e entidades regionais,
antes de as submeter ao Conselho de Seguranca.

3. O Conselho de Seguranga estimulard o desenvolvimento da solugdo pacifica de
controvérsias locais mediante os referidos acordos ou entidades regionais, por
iniciativa dos Estados interessados ou a instancia do préprio conselho de Seguranga.
4. Este Artigo ndo prejudica, de modo algum, a aplicagdo dos Artigos 34 e 35%.

19 previsto no artigo 52 é

O proprio conceito de “acordos ou entidades regionais
problematico, ja que o termo néo é definido pela Carta e gera duvidas quanto a necessidade de
institucionalizacdo de tais entidades para o exercicio das fun¢des previstas no Capitulo VIII.
A Unica caracteristica marcante exigida pela Carta, entretanto, é a necessidade de que estas
entidades sejam compativeis com os Propositos e Principios das Na¢des Unidas, conforme
estabelece o paragrafo 1° do artigo 52. A qualificacdo de uma entidade para fins do Capitulo
VIII é flexivel, sendo adotados conceitos diversos pelos diferentes 6rgdos das Nagdes
Unidas®. Tendo em vista os propésitos do Capitulo V111, o conceito funcional adotado pelo
Conselho de Seguranca, segundo o qual o principal elemento definidor de um acordo ou
entidade regional é sua capacidade de lidar com a manutencdo da paz e da seguranca
internacionais, parece ser a abordagem mais adequada para interpretar o termo®.

O Capitulo VI atribui duas func@es diferentes as organizagdes regionais: uma ligada
a solucéo pacifica de controvérsias no ambito regional, prevista no artigo 52, e outra ligada a

acao coercitiva, prevista no artigo 53:

Artigo 53

1. O conselho de Seguranga utilizara, quando for o caso, tais acordos e entidades
regionais para uma acgdo coercitiva sob a sua propria autoridade. Nenhuma agdo

18 Carta das Nagdes Unidas, 26 de junho de 1945, artigo 52.

19 A tradugio oficial do termo ndo auxilia em seu entendimento. O termo “acordos ou de entidades regionais” é
“regional arrangements or agencies” em inglés, “accords ou organismes régionaux” em francés e “acuerdos u
organismos regionales” em espanhol.

? DE CHAZOURNES, op. cit., pp. 255-257.

2! Ibid., pp. 256-257.
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coercitiva serd, no entanto, levada a efeito de conformidade com acordos ou
entidades regionais sem autorizacdo do Conselho de Seguranga, com exce¢do das
medidas contra um Estado inimigo como esta definido no paragrafo 2 deste Artigo,
que forem determinadas em consequéncia do Artigo 107 ou em acordos regionais
destinados a impedir a renovacdo de uma politica agressiva por parte de qualquer
desses Estados, até 0 momento em que a Organizacdo possa, a pedido dos Governos
interessados, ser incumbida de impedir toda nova agressao por parte de tal Estado.

2. O termo Estado inimigo, usado no paragrafo 1 deste Artigo, aplica-se a qualquer
Estado que, durante a Segunda Guerra Mundial, foi inimigo de qualquer signatario
da presente Carta?.

O papel das organizacBes regionais como promotoras da solucdo pacifica de
controvérsias previsto nos trés dltimos pardgrafos do artigo 52 ndo sera analisado neste
trabalho, que é voltado ao uso da forca. Entretanto, cumpre ressaltar que a inclusdo de tal
funcdo na Carta da ONU buscou aumentar o protagonismo das organizagdes regionais ao
garantir a prioridade destas em lidar com a solucdo pacifica de controvérsias regionais, apesar
de ndo atribuir sua exclusividade na fungdo®. A atribuico de um papel mais importante para
as organizacdes regionais na solucdo pacifica de controvérsias foi uma contrapartida exigida
pelos adeptos de uma abordagem mais regionalista na Conferéncia de Sdo Francisco para a
adocéo do artigo 53, que prevé um claro papel de subordinacdo das organizagfes regionais ao
Conselho de Seguranga. Na realidade, a prioridade dos sistemas regionais de solucdo de
controvérsias previsto no artigo 52 depende de sua interpretacdo conjunta com outras
provisdes da Carta®, e tanto a prética dos 6rgéos das Nagdes Unidas® quanto a pratica dos
sistemas regionais de solucéo pacifica de controvérsias® adotam posices distintas.

Atualmente o artigo 53 prevé duas formas especificas de atuacdo das organizagdes

regionais em relagdo & acéo coercitiva®’. Tais entidades podem ser utilizadas pelo CSNU “sob

22 Carta das Nagdes Unidas, 26 de junho de 1945, artigo 53.

2 ASBIJ@RN, Eide. Peace-Keeping and Enforcement by Regional Organizations: Its Place in the United Nations
System. Journal of Peace Research, Oslo, v. 3, n. 2, pp. 125-145, 1966, p. 133.

24 pela interpretacdo conjunta dos artigos 52 e 33 depreende-se que os Estados membros de uma organizagio
regional possuem o dever de procurar chegar a uma solucdo pacifica por meios negociais ou judiciais antes de
recorrer ao Conselho de Seguranca, atribuindo a este 6rgdo papel subsidiério. J& se os artigos 24 e 103 forem
considerados, entende-se que os Estados sdo livres para recorrer tanto ao sistema regional quanto ao Conselho de
Seguranca, havendo ai uma jurisdi¢do concorrente. HUMMER; SCHWEITZER. Article 52. In: SIMMA, Bruno;
KHAN, Daniel-Erasmus; NOLTE, Georg; PAULUS, Andreas. The Charter of the United Nations: a
commentary. 22 ed. Oxford: Oxford University Press, 2002, pp. 838-841.

% |bid., pp. 842-843.

 DE CHAZOURNES, op. cit., pp. 260-264.

2T O paragrafo 1° do artigo 53 prevé ainda que a autorizacio do Conselho de Seguranca é dispensada quando as
organizagdes regionais tomarem “medidas contra um Estado inimigo (...) destinados a impedir a renovacao de
uma politica agressiva por parte de qualquer desses Estados”. Tal hip6tese historica foi adicionada para manter
em vigor os pactos de assisténcia mUtua estabelecidos entre os Aliados durante a Segunda Guerra Mundial, e ndo
sera objeto de andlise deste trabalho por sua falta de pertinéncia.
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sua propria autoridade” (paragrafo 1°, primeira parte) ou podem agir mediante “autorizagdo
do Conselho de Seguranca” (paragrafo 1°, segunda parte). Na primeira fun¢do a organizagdo
regional age tal como um 6rgdo subsidiario do Conselho de Seguranca®, sendo este que
decide sobre a utilizagdo da forca e delega parte de suas fungdes as organizacdes regionais®.
Na segunda funcdo a organizagédo regional recebe a autorizacdo do Conselho de Seguranca e
pode agir de forma discricionéria dentro dos termos da autorizacdo, que deve ser prévia e
especificar os objetivos da acdo®. Na pratica, entretanto, as duas funcdes ndo se diferenciam,
ja que nos dois casos o Conselho de Seguranca efetivamente delega seus poderes de acéo*”.

~ .. 32
O termo ‘“‘ac¢do coercitiva”

empregado no artigo 53 deve ser entendido como uma
medida necessaria para a solucao de uma questdo relativa a manutencgdo da paz e da seguranca
internacionais®. Portanto, tais medidas compreendem as agdes coercitivas que empregam ou
ndo forcas armadas previstas nos artigos 41 e 42 do Capitulo VII da Carta da ONU, incluindo
as operacdes de paz**. Do ponto de vista do Capitulo VIII, medidas como o rompimento de
relacbes diplomaticas e a aplicacdo de san¢des econdmicas, como as praticadas pela
Organizacdo dos Estados Americanos contra a Republica Dominicana em 1960 sem
autorizagdo do Conselho de Seguranca®, sdo consideradas agdes coercitivas. Nota-se que
enquanto a utilizacdo de tais medidas pode ser delegada pelo Conselho de Seguranca, a
determinacdo da existéncia de qualquer ameaca a paz, ruptura da paz ou ato de agressao
continua sendo de sua competéncia exclusiva®. Assim, “o modelo de autorizagdo/delegacio

empregado no artigo 53 confirma claramente a primazia do Conselho, 0s organismos

%8 KELSEN, Hans. The Law of the United Nations. Londres: Stevens & Sons, 1951, p. 326. [KELSEN].

» DE CHAZOURNES, op. cit., p. 271.

%0 SICILIANOS, Linos-Alexandre. Entre multilatéralisme et unilatéralisme : l'autorisation par le Conseil de
sécurité de recourir & la force. RCADI, Leiden, v. 339, pp. 9-436, 2009, pp. 29-30. [SICILIANOS].

1 DE CHAZOURNES, op. cit., p. 272.

%2 Na versdo em lingua inglesa da Carta, o termo “enforcement action” é utilizado no artigo 53 para se referir as
acOes das organizacOes regionais que devem ser autorizadas pelo CSNU e nos artigos 2(5 e 7), 5 e 50 para se
referir aos poderes do Conselho em relagdo ao Capitulo VII da Carta. Em sua versdo em portugués, os termos
variam entre “agdo coercitiva”, “modo coercitivo” e “medidas coercitivas”.

3 VILLANI, Ugo. Les rapports entre 'ONU et les organisations régionales dans le domaine du maintien de la
paix. RCADI, Leiden, v. 290, pp. 225-436, 2001, p. 331. [VILLANI].

% CIJ. Certain Expenses of the United Nations (Article 17, paragraph 2, of the Charter), Advisory Opinion of 20
July 1962, ICJ Rep. 1962, p. 165.

% As acbes foram realizadas como sangdes ao governo de Rafael Trujillo, que teria planejado a tentativa de
assassinato do presidente venezuelano Rémulo Betancourt. FRANCK 2002, op. cit., pp. 56-57.

% Carta das Nacdes Unidas, 26 de junho de 1945, artigo 39.
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regionais ndo possuem o direito de iniciativa em matéria de recurso as medidas coercitivas
armadas™’.
O ultimo dos trés artigos do Capitulo VIII prevé um mecanismo de controle das a¢des

das organizacGes regionais envolvendo medidas coercitivas, prevendo que:

Artigo 54

O Conselho de Seguranga sera sempre informado de toda acdo empreendida ou
projetada de conformidade com os acordos ou entidades regionais para manutengdo
da paz e da seguranca internacionais™.

Ao especificar a obrigagdo das organizagdes regionais de notificarem tanto as medidas
que vierem a serem tomadas antes da acdo quanto as ja realizadas, o artigo 54 busca
possibilitar o controle total do Conselho de Seguranca sobre a acdo destas entidades. A
auséncia de mencdo a forma como esta notificacdo deve ser feita ou a mecanismos que
garantam seu cumprimento contribuem para que esta obrigacdo seja observada na pratica

apenas por poucas organizages regionais®.

1.1.2 A Legitima Defesa Coletiva exercida por Organizacfes Regionais

Além do Capitulo VIII, a Carta da ONU possibilita que a atuagdo das organizagdes
regionais na manutencdo da paz e seguranca internacionais ocorra também por meio do
exercicio da legitima defesa coletiva. Prevista pelo artigo 51 da Carta como um “direito
inerente”, a legitima defesa coletiva é uma excecdo a proibigdo do uso da forga, ao lado da
possibilidade de sua autorizacdo pelo Conselho de Seguranca. A legitima defesa individual é
considerada uma norma de direito natural por autores classicos do direito internacional®® e

ganhou importancia ao ser admita como a Unica excecdo a proibicdo do uso da forca

7 «(..)) le modéle de I’autorisation/délégation employé dans Darticle 53 confirme clairement la primauté du
Conseil, les organismes régionaux n’ayant pas de droit d’initiative en matiére de recours a des mesures
coercitives armées”. DE CHAZOURNES, op. cit., pp. 274-275. Enfase original.

% Carta das Nagdes Unidas, 26 de junho de 1945, artigo 54.

¥ A Organizagdo dos Estados Americanos é a organizagdo que mais notificou suas acdes de acordo com o artigo
54, seguida da Organizacdo da Unifo Africana e da Liga Arabe. HUMMER; SCHWEITZER. Article 54. In:
SIMMA, Bruno; KHAN, Daniel-Erasmus; NOLTE, Georg; PAULUS, Andreas. The Charter of the United
Nations: a commentary. 22 ed. Oxford: Oxford University Press, 2002, p. 895.

0 Como Victoria, Grotius, Gentili, Wolff e Vattel. Vide BOWETT, D. W. Self-Defence in International Law.
Manchester: Manchester University Press, 1958, p. 4-8. [BOWETT].



27

estabelecida pelo Pacto Kellogg-Briand*'. Apesar de dificilmente poder ser considerada um

direito natural®

, a legitima defesa em sua modalidade coletiva foi reconhecida como um
direito costumeiro pela Corte Internacional de Justica, para quem “a propria Carta [da ONU]
atesta a existéncia do direito a legitima defesa coletiva no direito consuetudinario
internacional™®®.

Tal como o Capitulo VIII, a inclusdo da possibilidade de exercicio da legitima defesa
coletiva na Carta da ONU foi proposta na Conferéncia de Sdo Francisco pelos paises latino-
americanos. Semanas antes da Conferéncia, os paises da Unido Pan-Americana haviam
lancado as bases de um sistema regional de defesa coletiva com a Ata de Chapultepec*, que
de certa maneira buscava institucionalizar a Doutrina Monroe®. Apesar de seu exercicio ndo
exigir a existéncia de uma estrutura institucional, o direito a legitima defesa coletiva previsto
na Carta da ONU esta intimamente ligado aos artigos subsequentes que tratam da
possibilidade de formacao de acordos regionais.

Tanto o exercicio do direito a legitima defesa coletiva quanto as acdes realizadas de
acordo com o Artigo 53 da Carta representam duas formas de atuacdo descentralizada das
organizagdes regionais contra ameacas a paz e a seguranca internacionais®®. No caso do
exercicio da legitima defesa coletivo, entretanto, a organizacdo exerce o uso da forca em
nome proprio, enquanto no caso de aplicacdo do artigo 53 ela estard exercendo funcgdes
delegadas pelo Conselho de Seguranca*’. Dessa forma, o papel das organizacées regionais em
relacdo ao direito de legitima defesa coletiva ndo deve ser visto como instrumento do sistema

de seguranca coletiva, tal como o Capitulo VIII da Carta®®.

* Ibid., pp. 132-133.

*2 KELSEN, op. cit., p. 797. CIJ. Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua, (Nicaragua v.
United States of America), Merits, Judgment of 27 June 1986, Dissenting opinion of Judge Oda, ICJ Rep. 1986,
pp. 256-257.

# «(...) the Charter itself testifies to the existence of the right of collective self-defence in customary
international law”. CIJ. Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua, (Nicaragua v. United
States of America), Merits, Judgment of 27 June 1986, ICJ Rep. 1986, pp. 102-103.

* A Ata de Chapultepec foi adotada por meio da Resolugdo n°® VIII (“Assisténcia Reciproca e Solidariedade
Americana”), aprovada na Conferéncia Interamericana sobre Problemas da Guerra e Paz e realizada na Cidade
do México. A resolucdo foi aprovada em 06 de margo de 1945, pouco mais de um més antes do inicio da
Conferéncia de Sdo Francisco (iniciada em 25 de abril de 1945). CANYES, Manuel S. The Inter-American
System and the Conference of Chapultepec. AJIL, Washington D.C., v. 39, n. 3, pp. 504-517, jul. 1945.

* BOWETT, op. cit., p. 211.

*® SICILIANOS, op. cit., p. 40.

*" SCHREUER, Christoph. Regionalism v. Universalism. EJIL, Florenca, v. 39, n. 3, pp. 504-517, 1945, p. 490.
*® De acordo com Kissinger, aliancas militares em sua esséncia sdo diametricamente opostas ao conceito de
seguranca coletiva, por sempre presumirem um adversario especifico, enquanto o sistema global de seguranca
coletivo busca combater todo tipo de ameaga contra a paz. KISSINGER, Henry. Diplomacy. Nova York: Simon
& Schuster, 1994, p. 247.
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A institucionalizacdo do exercicio da legitima defesa coletiva pode se dar por dos
tratados de assisténcia muatua e das aliancas militares. Os tratados de assisténcia mutua
estabelecem que o ataque armado contra um dos membros sera considerado um ataque
armado contra todos os demais, estabelecendo assim o dever de amparo®. O Tratado
Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR) de 1947 prevé tal dever em seu artigo 3°,
mencionando de forma expressa o artigo 51 da Carta da ONU’. O funcionamento do TIAR
esta relacionado com a estrutura da Organizagdo dos Estados Americanos (OEA)*!, que se
reconhece como um “organismo regional” nos termos da Carta da ONU®% Outros exemplos
de tratados de assisténcia m(tua sdo a Unido da Europa Ocidental®® e o Pacto de Bagdé de
1955,

As aliancas militares possuem um grau superior de institucionalizacdo, prevendo a
integracdo de seu alto comando militar, a criacdo de 6rgdos, o intercdmbio de informacdes e
até mesmo o estabelecimento de bases militares conjuntas™. A Organizacdo do Tratado do
Atlantico Norte (OTAN) de 1949 prevé em seu tratado constitutivo uma clausula de
assisténcia mGtua similar a presente no TIAR®. Ao contrario da OEA, no entanto, a OTAN
nao admite ser considerada um “acordo regional” para fins do Capitulo VIII da Carta da

ONU, mas ao longo do tempo se tornou uma organizago de estrutura ampla e sofisticada®’. O

“* DINSTEIN, Yoram. Guerra, Agressdo e Legitima Defesa. 3* Ed. Barueri: Manole, 2001, pp. 349-353.
[DINSTEIN 2001].

0 «As Altas Partes Contratantes concordam em que um ataque armado, por parte de qualquer Estado, contra um
Estado Americano, serd considerado como um ataque contra todos os Estados Americanos, €, em conseqiiéncia,
cada uma das ditas Partes Contratantes, se compromete a ajudar a fazer frente ao ataque, no exercicio do direito
imanente de legitima defesa individual ou coletiva que é reconhecido pelo Artigo 51 da Carta das Nagdes
Unidas”. O TIAR possui atualmente 18 Estados partes. Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca, 02 de
setembro de 1947, 21 UNTS 77, artigo 3°, paragrafo 1°.

' HUMMER; SCHWEITZER. Article 52. In: SIMMA, Bruno; KHAN, Daniel-Erasmus; NOLTE, Georg;
PAULUS, Andreas. The Charter of the United Nations: a commentary. 22 ed. Oxford: Oxford University Press,
2002, p. 829.

52 «“Dentro das Nagdes Unidas, a Organizagio dos Estados Americanos constitui um organismo regional”. Carta
da Organizacdo dos Estados Americanos (Emendada pelo Protocolo de Buenos Aires de 27 de fevereiro de
1967), 30 de abril de 1948, 721 UNTS 324, artigo 1°.

%% A Unido da Europa Ocidental (Western European Union) foi criada pelo Tratado de Bruxelas de 17 de marco
de 1948 e estabelecia o dever de assisténcia reciproca de seus membros (artigo V). O tratado foi emendado em
1954 para “confiar nas autoridades militares apropriadas da OTAN para informagdo e aconselhamento sobre
assuntos militares” (artigo IV emendado). A Unido chegou a reunir Bélgica, Franca, Alemanha, Grécia, Italia,
Luxemburgo, Paises Baixos, Portugal, Espanha e Reino Unido antes de ser extinta em junho de 2011.

* 0O Pacto de Bagda foi assinado em 1955 entre Reino Unido, Iraque, Turquia, Paquistdo e Ird inspirado na
OTAN e foi extinto em 1979. Pact of Mutual Cooperation Between the Kingdom of Iraq, the Republic of Turkey,
the United Kingdom, the Dominion of Pakistan, and the Kingdom of Iran (Baghdad Pact), February 24, 1955,
artigo 1°.

> DINSTEIN 2001, op. cit., p. 354.

% Tratado do Atlantico Norte, 04 de abril de 1949, 34 UNTS 243, artigo 5°.

" DINSTEIN 2001, op. cit., p. 355.
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Pacto de Varsévia® e a Organizacdo do Tratado de Seguranca Coletiva (OTSC)* séo
exemplos de aliangas militares.

O exercicio do direito a legitima defesa em geral deve obedecer aos requisitos da
proporcionalidade e necessidade, reconhecidos como normas de carater costumeiro®. Além
disso, a legitima defesa deve ser exercida em resposta a atos que constituam um ataque
armado e sua utilizagdo deve ser imediatamente reportada ao Conselho de Seguranca,
conforme estabelece os termos do artigo 51 da Carta®, obrigacéo esta semelhante ao dever de
notificacdo previsto no artigo 54.

O exercicio da legitima defesa coletiva requer ainda a existéncia de uma solicitacao de
ajuda por parte do Estado que estd sofrendo a agressdo. Neste sentido, apenas um ataque
armado percebido como tal pelo Estado agredido® e mediante sua solicitacdo de auxilio
possibilitaria o exercicio da legitima defesa coletiva por outro Estado ou grupo de Estados. No

caso Nicaragua, a ClJ entendeu que:

N&o existe uma regra no direito costumeiro internacional permitindo que outro
Estado exerca o direito da legitima defesa coletiva com base na sua propria
avaliacdo da situacdo. Quando a legitima defesa é invocada, espera-se que o Estado
em beneficio do qual este direito é exercido tenha se declarado vitima de um ataque
armado. (...) [No] direito costumeiro internacional (...) ndo ha regra que permita o
exercicio da legitima defesa coletiva na auséncia do pedido por um Estado que se vé
como a vitima de um ataque armado. A Corte conclui que o requisito de solicitacdo
pelo Estado que é vitima de um suposto ataque é adicional ao requisito que tal
Estado tenha declarado ter sido atacado®.

% Formalmente “Tratado de Amizade, Cooperacdo e Assisténcia Mutua”, o Pacto de Varsovia foi firmado em
1955 entre Albania, Bulgaria, Tchecoslovaquia, Republica Democratica Alemd, Hungria, Polénia, Roménia e
Unido Soviética. Foi declarado extinto em fevereiro de 1991.

% Surgida da Comunidade dos Estados Independentes (CEI), a Organizacdo do Tratado de Seguranca Coletiva
(OTSC) foi estabelecida formalmente como alianga militar em 2002, com a assinatura de sua Carta. O Tratado
prevé o estabelecimento de uma infraestrutura militar comum e contempla ainda um Protocolo e um Acordo
sobre Forcgas Coletivas de Resposta Réapida, de 2010.

% C1J. Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua, (Nicaragua v. United States of America),
Merits, Judgment of 27 June 1986, ICJ Rep. 1986, p. 94.

®1 Dinstein alega ainda a existéncia do requisito do “imediatismo”. DINSTEIN 2001, op. cit., p. 282.

62 C1J. Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua, (Nicaragua v. United States of America),
Merits, Judgment of 27 June 1986, ICJ Rep. 1986, p. 110.

%3 “There is no rule in customary international law permitting another State to exercise the right of collective
self-defence on the basis of its own assessment of the situation. Where collective self-defence is invoked, it is to
be expected that the State for whose benefit this right is used will have declared itself to be the victim of an
armed attack. (...) in customary international law (...) there is no rule permitting the exercise of collective self-
defence in the absence of a request by the State which regards itself as the victim of an armed attack. The Court
concludes that the requirement of a request by the State which is the victim of the alleged attack is additional to
the requirement that such a State should have declared itself to have been attacked”. Ibid., pp. 104-105.
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A CIJ baseou sua anélise no artigo 3°, pardgrafo 2° do TIAR, que estabelece que as
medidas a serem tomadas em caso de agressdo a uma das Partes poderdo ser determinadas
“por solicitacdo do Estado ou dos Estados diretamente atacados”®*. Apesar de os Estados
Unidos nao terem alegado a utilizagdo do TIAR, a Corte entendeu ser “significativo que esse
requisito de um pedido da parte de um Estado atacado apareca em um tratado particularmente
dedicado a estas questdes de assisténcia mutua”®.

O entendimento da Corte segundo o qual a solicitacdo expressa do Estado agredido é
um requisito para o exercicio da legitima defesa coletiva foi classificado como “irrealista”
pelo Juiz Sir Robert Jennings, que considera ndo ser pratico exigir adicionalmente este
requerimento formalista®®. Entretanto, tal exigéncia decorre da l6gica da legitima defesa como
autoajuda de um Estado para a protecdo de seus interesses®’, decisdo que melhor cabe a ele.
Uma questdo que surge do julgamento da Corte no Nicaragua, no entanto, € a de saber se este
requerimento pode ser dispensado no caso de previsdo convencional especifica sobre o tema,
ou seja, se a autorizagdo do Estado pode ser dada previamente. A necessidade de pedido de
auxilio por parte do Estado agredido € previsto como um requisito para o0 exercicio da
legitima defesa coletiva no ambito da OTSC® e da Liga Arabe®®, mas ndo da OTAN e da
Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Ocidental (CEDEAO)™*. A questdo da
autorizacdo prévia se assemelha aquela da possibilidade de intervencdo da organizacdo
regional no territdrio de seus Estados membros, que seré analisada no Capitulo 3.

% Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca, 02 de setembro de 1947, 21 UNTS 77, artigo 3°, paragrafo
2°,

8 «It is significant that this requirement of a request on the part of the attacked State appears in the treaty
particularly devoted to these matters of mutual assistance”. CIJ. Military and Paramilitary Activities in and
against Nicaragua, (Nicaragua v. United States of America), Merits, Judgment of 27 June 1986, ICJ Rep. 1986,
p. 105.

% C1J. Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua, (Nicaragua v. United States of America),
Merits, Judgment of 27 June 1986, Dissenting opinion of Judge Sir Robert Jennings, 1CJ Rep. 1986, pp. 544-
545.

¢ BOWETT, op. cit., p. 3.

% Agreement on collective forces of rapid response of the Collective Security Treaty Organization, 26 de junho
de 2009, 2898 UNTS, artigo 4°.

% pacto da Liga dos Estados Arabes, 22 de marco de 1945, 70 UNTS 237, artigo VI.

" Tratado do Atlantico Norte, 04 de abril de 1949, 34 UNTS 243, artigo 5°.

"t CEDEAO. Protocol Relating to Mutual Assistance on Defence, A/SP.3/5/81, 29 de maio de 1981, Artigos 2 e
3.



31

1.2 A possibilidade de alteracdo da norma convencional pela pratica posterior

O presente trabalho se baseia na possibilidade de que a norma internacional que proibe
0 uso da forca pelos Estados em suas relacdes internacionais, expressa no artigo 2°, paragrafo
4° da Carta da ONU, possa ter sido alterada pela pratica dos 6rgdos das Nagdes Unidas, em
especial o Conselho de Seguranca e a Assembleia Geral. Assim, busca-se analisar 0 modo
como estes 0rgdos reagem a pratica das organizacdes regionais envolvendo o uso da forca,
estabelecendo-se entdo conclusbes sobre possiveis novas excegdes a proibicdo do uso da forca
prevista na Carta da ONU.

A possibilidade de alteracdo de uma norma convencional por meio da préatica
subsequente € admitida pela Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados, que prevé
como meio auténomo de interpretagdo, além do contexto, “qualquer pratica seguida
posteriormente na aplicacdo do tratado, pela qual se estabeleca o acordo das partes relativo a
sua interpretacio”’?. A préatica subsequente, neste sentido, “constitui prova objetiva do

»3 sendo portanto meio auténtico

entendimento das Partes em relacdo ao sentido do tratado
de interpretacdo dos tratados’.

Admite-se que a préatica subsequente das partes de um tratado possa “surgir ou ser
expressa na pratica de uma organizacdo internacional na aplicacdo de seu instrumento
constituinte””®. Diversas vezes a CIJ se valeu da pratica de 6rgdos internos da ONU para a
interpretacdo de sua Carta. Em sua opinido consultiva sobre a Namibia, por exemplo, a Corte
considerou que a pratica do Conselho de Seguranca, decisdes presidenciais daquele érgéo e as
posicdes de seus Membros evidenciariam de forma consistente e uniforme que a préatica da
abstencdo voluntaria de um membro permanente ndo impediria a adogdo de uma resolucéo
pelo Conselho’®, contrariando expressamente o sentido comum do paréagrafo 3° do artigo 27

da Carta da ONU"’. Da mesma forma, em sua opinido consultiva de 2004 sobre o Muro no

"2 Convengéo de Viena sobre o Direito dos Tratados, 23 de maio de 1969, 1155 UNTS 331, artigo 31, paragrafo
3¢, alinea “b”.

73 «[it] constitutes objective evidence of the understanding of the parties as to the meaning of the treaty”. CDI.
Yearbook of the International Law Commission, 1966, Vol. I, p. 221.

" CDI. Draft conclusions on subsequent agreements and subsequent practice in relation to the interpretation of
treaties, UN Doc. A/73/10, para. 51, 2018, conclusdo 3.

" Ibid., conclusdo 12, ponto 2.

"® C1J. Legal Consequences for States of the Continued Presence of South Africa in Namibia (South West Africa)
notwithstanding Security Council Resolution 276 (1970), Advisory Opinion of 21 June 1971, ICJ Rep. 1971, p.
22, para. 22.

" A anélise do artigo 27 da Carta da ONU foi feita como reacéo ao argumento levantado pela Africa do Sul de
que a Corte ndo teria competéncia para emitir sua opinido consultiva ja que dois Membros Permanentes do
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Territorio Ocupado da Palestina a Corte afirmou que “a interpretagdo do artigo 12 [da Carta
da ONU] evoluiu subsequentemente (...) pela pratica aceita pela Assembleia Geral”,
utilizando registros de reunifes e resolucdes da Assembleia Geral e do Conselho de
Seguranca desde 1946 para confirmar seu entendimento’.

A CIJ também se valeu da prética de 6rgdos das Nag¢bes Unidas como elemento de
interpretacdo nas opinides consultivas sobre a Competéncia para a Admissdo de um Estado
nas Nacdes Unidas’ e sobre a Convencdo sobre os Privilégios e Imunidades das Nacdes
Unidas®. No caso da Pesca de Baleias na Antartida, a Corte afirmou ainda que as
recomendacdes ndo vinculantes de um o6rgdo, quando ‘“adotadas por consenso ou voto
unanime, podem ser relevantes para a interpretacdo” de um tratado®’.

A principio, a interpretacdo de um tratado constitutivo cabe aos 6rgaos da organizacao
internacional por este criada®. Assim, o modo como os 6rgéos das Nagdes Unidas interpretam
as provisdes da Carta referentes a regulacéo do uso da forca possui um valor autoritativo®, e
tal modo de interpretacdo pode ser verificado a partir de sua pratica subsequente. Como a
Carta atribuiu ao Conselho de Seguranca a principal responsabilidade na manutencao da paz e
seguranca internacionais, suas decisfes, em especial, terdo um grande impacto na forma com
que o artigo 2°, paragrafo 4° é interpretado®*.

Apesar de o Conselho de Seguranca se tratar de um 6rgdo politico, suas decisdes
geralmente buscam se basear em requisitos juridicos previstos na Carta da ONU®. Assim, a

Conselho de Seguranca se abstiveram na votacdo da Resolucdo 284 (1970), que solicitou a opinido. Segundo o
paragrafo 3° do artigo 27 da Carta da ONU, “as decisdes do Conselho de Seguranca, em todos os outros
assuntos, serdo tomadas pelo voto afirmativo de nove membros, inclusive os votos afirmativos de todos os
membros permanentes, ficando estabelecido que, nas decisdes previstas no Capitulo VI e no pardgrafo 3 do
Artigo 52, aquele que for parte em uma controvérsia se abstera de votar”.

8 C1J. Legal Consequences of the Construction of a Wall in the Occupied Palestinian Territory, Advisory
Opinion of 9 July 2004, ICJ Rep. 2004, pp. 149-150, paras. 27-28.

™ C1J. Competence of the General Assembly for the Admission of a State to the United Nations, Advisory
Opinion of 3 March 1950, ICJ Rep. 1950, p. 9.

8 C1J. Applicability of Article VI, Section 22, of the Convention on the Privileges and Immunities of the United
Nations, Advisory Opinion of 15 December 1989, ICJ Rep. 1989, p. 194, para. 48.

8 C1J. Whaling in the Antarctic, (Australia v. Japan: New Zealand intervening), Merits, Judgment of 31 March
2014, ICJ Rep. 2014, para. 83. Sobre 0 uso de experts no caso, vide LIMA, Lucas Carlos. The Evidential Weight
of Experts before the ICJ: Reflections on the Whaling in the Antarctic Case. Journal of International Dispute
Settlement, Oxford, v. 6, pp. 621-635, 2015.

8 KLABBERS, Jan. An Introduction to International Institutional Law. 22 ed. Cambridge: Cambridge University
Press, 2009, p. 91. [KLABBERS].

% HIGGINS, Rosalyn. The Development of International Law by the Political Organs of the United Nations.
Proceedings of the American Society of International Law at Its Annual Meeting (1921-1969), Washington, v.
59, pp. 116-124, 1965, p. 119. [HIGGINS].

# KLABBERS, op. cit., pp 90-91.

% HIGGINS, op. cit., p. 122.
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interpretacdo dos termos da Carta da ONU pelo Conselho de Segurancga deve ser a principio
considerada coerente com o direito internacional geral. Evidentemente deve-se ter cuidado
com a assung¢ao automatica da legalidade de suas decisdes, ja que é uma “conclusdo inevitavel
que o CSNU esta sujeito a limitacbes legais derivadas ndo somente da Carta em si, mas

»8¢ podendo a pratica do 6rgio

também por normas de jus cogens e outros tratados pertinentes
violar o direito internacional.

Em comparacdo com decisGes de outros 6rgdos das Nacdes Unidas, a analise das
resolucdes do Conselho de Segurancga requer uma atencao especial em razdo da composicao
de caréter restrito do 6rgéo e de seu sistema de votacdo assimétrico®’. De acordo com a ClJ,

para se interpretar as resolucfes do Conselho de Seguranca deve-se:

Analisar as declaracdes de representantes dos membros do Conselho de Seguranca
feitas no momento de sua adocdo, outras resolugbes do Conselho de Seguranga
sobre 0 mesmo assunto, bem como a pratica subsequente dos érgdos relevantes das
Nacdes Unidas e dos Estados afetados por essas resolugﬁes%.

Além das resolucGes do CSNU, o registro de suas reunies, quando publicas, € um
importante indicativo da préatica deste 6rgdo, bem como as declara¢fes e pronunciamentos de
seu presidente. Resolucdes da Assembleia Geral, declaragdes do secretario-geral, relatorios
apresentados por 6rgdos subsidiarios e a correspondéncia trocada entre diferentes 6rgaos e
entre estes e organizacdes regionais ou Estados também podem expor a pratica das NacGes
Unidas em relacéo aos temas tratados por este trabalho.

Deve-se notar que a interpretacdo de um tratado pela pratica subsequente das partes
ndo significa a alteracdo da norma pelo surgimento de outra norma, de carater costumeiro,
mas apenas a alteracéo de sua interpretacdo. Dessa forma, o presente trabalho ndo se propde a

analisar a alteracdo da norma costumeira que proibe o uso da forca ou o surgimento de uma

8 «Inevitable conclusion that the UNSC is subject to legal limitations derived not only from the Charter itself but
also from jus cogens and other pertinent treaties”. SALIBA, Aziz Tuffi. Is the Security Council Legibus
Solutus?: an Analysis of the Legal Restraints of the UNSC. Michigan State International Law Review, East
Lansing, v. 20, n. 2, pp. 401-419, 2012, pp. 403-419.

8 ARANGIO-RUIZ, Gaetano. The “Federal Analogy” and UN Charter Interpretation: a crucial issue. EJIL,
Florenga, v. 8, n. 1, pp. 1-28, 1997, p. 21.

88«(...) analyse statements by representatives of members of the Security Council made at the time of their
adoption, other resolutions of the Security Council on the same issue, as well as the subsequent practice of
relevant United Nations organs and of States affected by those given resolutions”. CIJ. Accordance with
international law of the unilateral declaration of independence in respect of Kosovo (Request for Advisory
Opinion), Advisory Opinion of 22 July 2010, ICJ Rep. 2010, p. 442, para. 94;
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nova norma costumeira admitindo exceces ao artigo 2°, paragrafo 4° da Carta da ONU®. A
intencdo do presente estudo é mais modesta, buscando demonstrar possiveis alteracdes na
forma como os 6rgdos das Na¢des Unidas interpretam a proibicao do uso da forca previsto na
Carta e aventando duas possiveis novas formas de interpretacdo, apresentadas nos capitulos

seguintes.

8 Apesar dessa opcdo ndo ser impossivel se comprovada a prética dos Estados baseado em uma opinio juris
consistente. GRAY, op. cit., p. 8.
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CAPITULO 2 - O USO DA FORCA POR RAZOES HUMANITARIAS

A primeira hipotese aventada de alteracdo da norma que proibe o uso da forca pelos
Estados em suas relacBGes internacionais € a possibilidade de uso da forca por razdes
humanitarias. Incluem-se neste conceito o chamado “direito a interven¢do humanitaria” ¢ a
doutrina da responsabilidade de proteger. Conforme serd analisado, ambas as hipdteses
possuem o mesmo fundamento, motivo pelo qual foram englobadas em um mesmao capitulo.

O capitulo analisa brevemente o0s conceitos de intervencdo humanitaria e da
responsabilidade de proteger (2.1), realiza a analise de dois estudos de caso em que foram
aplicadas tais hipdteses (2.2) e por fim produz conclusdes sobre a alteracdo das normas (2.3).

2.1. A Intervencdo Humanitéria e a Responsabilidade de Proteger

A chamada “interven¢do humanitaria” pode ser definida como “a ameaca ou uso da
forca por um Estado, grupo de Estados ou organizacdo internacional com o objetivo precipuo
de proteger os nacionais do Estado-alvo de privacdes generalizadas de direitos humanos

”90, sendo considerada um “direito” no sentido de ser uma

internacionalmente reconhecidos
autorizacdo legal para agir dos Estados interventores®™. O termo “humanitario” se refere a
finalidade da intervencdo armada de fazer cessar o sofrimento humano, mas seu emprego para
definir uma justificativa para o uso da forca é criticado e visto como contradit6rio®,

O direito a interven¢do humanitdria tem origens no conceito medieval de “guerra

justa” e legitimou diversas agdes multilaterais com vieses religiosos, como a Guerra dos

Trinta Anos e as intervencdes ocidentais no Império Otomano durante o século XIX*. Sua

% “Humanitarian intervention is the threat or use of force by a state, group of states, or international organization
primarily for the purpose of protecting the nationals of the target state from widespread deprivations of
internationally recognized human rights”. MURPHY, Sean. Humanitarian Intervention: The United Nations in
an Evolving World Order. Filadélfia: University of Pennsylvania Press, 1996, pp. 11-12. [MURPHY].

%8 OPPENHEIM, Lassa; ROXBURGH, Ronald. International Law: a Treatise. Vol. 1 - Peace. 3? ed. Londres:
Longman, 1920, p. 221.

% Para o Comité Internacional da Cruz Vermelha ha uma contradi¢io na utilizagdo dos termos “intervencio” e
“humanitaria” em conjunto, ja que a intervengdo ¢ uma agdo armada pertencente ao campo do jus ad bellum, e o
auxilio humanitario visa, entre outros objetivos, aliviar o sofrimento de vitimas de conflitos. RYNIKER, Anne.
The ICRC’s position on “humanitarian intervention”. International review of the Red Cross, Genebra, v. 83, pp.
521-532, 2001.

% As intervencBes militares europeias na Grécia na década de 1820 e na Siria em 1860 teriam tido clara
motivacdo de auxiliar as minorias de cristdos ortodoxos e maronitas. VON UNGERN-STERNBERG, Antje.
Religion and Religious Intervention. In: FASSBENDER, Bardo; PETERS, Anne (Org.). The Oxford Handbook
of the History of International Law. Oxford: Oxford University Press, 2012, p. 310.
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aceitacdio como excecdo legitima ao uso da forca declinou a partir do inicio do século XX%,
sendo condenada desde ent&o por parte da doutrina®™ e estando ausente do Pacto da Liga das
Nacdes, do Tratado Kellogg-Briand ou da Carta das Nagdes Unidas.

O episodio da invasdo do Paquistdo Oriental por tropas indianas em 1971% marcou a
retomada da utilizagdo de imperativos de protecdo dos direitos humanos como justificativa
para a intervencdo unilateral e sem autorizacdo do Conselho de Seguranga. Grande parte das
intervencdes humanitarias nos anos 1970 e 1980 teria sido aceita ou pelo menos tolerada pela

|97

comunidade internacional®’, o que levou diversos autores a sustentar que a pratica estatal

moderna daria suporte & sua legalidade. Autores como Christopher Greenwood®, Fernando R.

100
k

Teson, George Wright, Michael Reisman, Richard B. Lillich® e Thomas Franc admitem a

legalidade da intervencdo humanitaria, enquanto autores como lan Brownlie, Natalino

1ol 102 550 contrarios a ela.

Ronzitti, Oscar Schachter~ e Louis Henkin
Observa-se que a protecdo dos direitos humanos como justificativa para a intervengéo
armada de um Estado por si s6 ndo é incompativel com o direito internacional, sendo admitida
quando devidamente considerada uma ameaca a paz e seguranca internacionais e mediante
autorizacdo do Conselho de Seguranca. Tal autorizacdo é considerada uma excecdo ndo soO a
proibicdo do uso da forga, mas também ao principio da ndo intervencéo.
O reconhecimento do direito & intervengdo humanitéria é rejeitado principalmente por

violar os principios da proibicdo do uso da forca e da ndo intervencdo. O principio da ndo

* MURPHY, op. cit., p. 63.

% A intervencdo humanitéria era apoiada por autores anglo-saxdes como Henry Wheaton e T. J. Lawrence,
enquanto autores da Europa continental como Franz von Liszt e Paul Pradier-Fodéré. KOLB, Robert. The
Protection of the Individual in Times of War and Peace. In: FASSBENDER, Bardo; PETERS, Anne (Org.). The
Oxford Handbook of the History of International Law. Oxford: Oxford University Press, 2012, pp. 332-333.

% A intervencio foi realizada em dezembro de 1971 diante da repressdo do governo de Islamabad contra o
movimento separatista do Paquistdo Oriental, iniciado em marg¢o. O conflito gerou um fluxo de refugiados para a
india estimado em 10 milhdes de pessoas. No Conselho de Seguranca a atuacdo indiana foi bastante criticada,
tendo o pais alegado legitima defesa como justificativa para sua acdo. FRANCK 2002, op. cit., pp. 139-143.

°7 Algumas invasdes justificadas por razées humanitérias, como a invasio da india no Paquistdo Oriental (1971)
e do Vietnd no Camboja (1978) foram condenadas por resolucdes da Assembleia-Geral, enquanto a¢cdes como a
invasdo de Uganda pela Tanzénia (1978) e do “Império Centro-Africano” pela Franca (1979) nio foram
debatidas. Ibid., pp. 139-152.

% GREENWOOD, Christopher. Humanitarian intervention: the case of Kosovo. Finnish Yearbook of
International Law, Helsinki, n. 10, pp. 141-175, 2002.

% Citados por BENJAMIN, Bary. Unilateral Humanitarian Intervention: Legalizing the Use of Force to Prevent
Human Rights. Fordham International Law Journal, Nova York, v. 16, pp. 120-158, 1992-1993, nota 12, p. 122.
[BENJAMIN].

% FRANCK 2002, op. cit., p. 135.

1% Citados por BENJAMIN, op. cit., nota 7, p. 121.

192 HENKIN, Louis. Kosovo and the Law of “Humanitarian Intervention”. AJIL, Washington, v. 93, n. 4, pp.
824-828, 1999, p. 824. [HENKIN].
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intervencdo dos Estados em assuntos pertencentes a jurisdicdo doméstica dos Estados tem
suas origens no direito natural e se baseia na protecdo da soberania dos paises'®, sendo
expresso no artigo 2°, paragrafo 7° da Carta das Nagdes Unidas'%.

A possibilidade de existéncia de um “direito a intervengdo” nao previsto pela Carta
das Nacdes Unidas foi rejeitado pela Corte Internacional de Justica no caso do Canal de
Corfu. No caso, a Corte considerou que a alegacdo britanica de que a presenca da Marinha
Real em &guas territoriais albanesas se justificava pela necessidade de protecdo de provas
judiciais no territorio da Albania era uma “manifestagdo de uma politica de forga” como as
que “no passado, deu origem aos mais graves abusos™'%.

O principio foi novamente analisado pela CIJ no caso Nicaragua, onde considerou que

a ndo intervencdo possufa um carater costumeiro'® e entendeu que:

(...) em vista das formulagbes comumente aceitas, o principio proibe todos os
Estados ou grupos de Estados em intervir direta ou indiretamente nos assuntos
internos ou externos de outros Estados. Uma intervencdo proibida é aquela relativa a
matérias as quais cada Estado, pelo principio da soberania estatal, pode escolher
livremente. Uma delas é a escolha de um sistema politico, econdmico, social e
cultural, e a formulagdo da politica externa. A intervencdo é ilegal quando usa

métodos de coercdo em relaco a tais escolhas, que devem permanecer livres™®’.

Assim, a caracterizacdo de uma intervencdo como ilegal € realizada por meio da
verificagdo da existéncia do elemento de coergdo, e tal elemento € “particularmente evidente”
no caso de uma intervencdo armada. Uma intervencdo armada, portanto, € entendida néo so6
como uma violagcdo da norma que proibe o uso da forca pelos Estados em suas relacfes

internacionais, mas também como uma violagéo do principio da ndo intervencao.

103 \/INCENT, R. J. Nonintervention and International Order. Princeton: Princeton University Press, 1974, p.
15.

104 «“Nenhum dispositivo da presente Carta autorizara as Nagdes Unidas a intervirem em assuntos que dependam
essencialmente da jurisdicdo de qualquer Estado ou obrigard os Membros a submeterem tais assuntos a uma
solucdo, nos termos da presente Carta; este principio, porém, ndo prejudicaré a aplicacdo das medidas coercitivas
constantes do Capitulo VII”. Carta das Nag¢Ges Unidas, 26 de junho de 1945, artigo 2°, paragrafo 7°.

105 ¢1J. Corfu Channel, (United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland v. Albania), Merits, Judgment of
9 April 1949, ICJ Rep. 1949, pp. 34-35.

106 ¢1J. Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua, (Nicaragua v. United States of America),
Merits, Judgment of 27 June 1986, ICJ Rep. 1986, p. 106, para. 202.

107 <) in view of the generally accepted formulations, the principle forbids all States or groups of States to
intervene directly or indirectly in internal or external affairs of other States. A prohibited intervention must
accordingly be one bearing on matters in which each State is permitted, by the principle of State sovereignty. to
decide freely. One of these is the choice of a political, economic, social and cultural system, and the formulation
of foreign policy. Intervention is wrongful when it uses methods of coercion in regard to such choices, which
must remain free ones”. Ibid., p. 108, para. 205.
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A polémica em torno da intervengdo da OTAN no Kosovo em 1999, analisada na
proxima secdo, foi o ponto culminante no debate sobre a existéncia do direito a intervencéo
humanitaria no direito internacional moderno. O reconhecimento de sua existéncia apos o
episédio, feito inclusive pelo Secretario Geral das Nagdes Unidas Kofi Annan®®®, incentivou a
criagdo da Comisséo Internacional sobre Intervencdo e Soberania Estatal (ICISS) pelo
governo canadense, encarregada de levantar as principais questdes envolvendo o debate sobre
a legalidade da intervencdo humanitaria'®. O relatério final da ICISS foi apresentado em
dezembro de 2001 e desenvolve o conceito de Responsabilidade de Proteger (Responsibility
to Protect, ou R2P), proposta como uma nova abordagem a intervencdo humanitaria. De

acordo com o ICISS, a responsabilidade de proteger representa:

A ideia de que os Estados soberanos tém a responsabilidade de proteger seus
préprios cidaddos de catastrofes evitaveis — de assassinatos em massa e estupro a
morte por inani¢cdo — mas que quando eles ndo estdo dispostos ou em condic¢des de

fazé-lo aquela responsabilidade deve ser mantida pela comunidade mais ampla de

Estados™°.

A doutrina proposta pelo ICISS se baseia na ideia de que a soberania implica
responsabilidade, e a responsabilidade primaria pela protecdo de uma populacéo recai sobre o
Estado™. O conceito formulado pela ICISS engloba trés tipos de responsabilidade: a
responsabilidade de prevenir, a responsabilidade de reagir e a responsabilidade de reconstruir,
baseados na opinido da Comissdo de que uma doutrina formulada a partir da intervencédo
humanitaria deveria estabelecer regras claras, mecanismos e procedimentos para garantir a
legitimidade e a efetividade das operagdes militares, bem como eliminar as causas dos
conflitos que as justificam™*2.

Uma das bases juridicas da doutrina da responsabilidade de proteger, segundo a ICISS,
seria a responsabilidade do Conselho de Seguranca na manutencdo da paz e seguranca
internacionais. Ao reconhecer que as Nagdes Unidas sdo “inquestionavelmente” a principal

instituicdo de utilizagdo da autoridade da comunidade internacional, a Comisséo estabelece

18 BOHLKE, Marcelo. A proibicdo do uso da forca no direito internacional contemporaneo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2011., pp. 312-314. [BOHLKE].

1991CISS. The Responsibility to Protect: Report. Ottawa: International Development Research Centre, 2001, p.
VII. [ICISS 2001a].

10 «Idea that sovereign states have a responsibility to protect their own citizens from avoidable catastrophe —
from mass murder and rape, from starvation — but that when they are unwilling or unable to do so, that
responsibility must be borne by the broader community of states”. ICISS 2001a, op. cit., p. VIII.

111CISS 20014, op. cit., p. 17.

112 |CISS 20014, op. cit., pp. Xl e 11.
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que “absolutamente ndo ha duvida de que ndo ha 6rgdo melhor ou mais apropriado que o
Conselho de Seguranga” para lidar com a intervengdo humanitaria**®. A Comissdo ndo é clara
se admite a atuacdo autbnoma dos Estados ou das organizacGes regionais em caso de inagédo
do Conselho de Seguranca em autorizar ou ndao o uso da forca. Para ela, uma possivel solucdo
neste caso seria a atuacdo da Assembleia Geral convocada em uma Sessdo Especial de
Emergéncia'**.

O Relatério Final da Cuapula Mundial de 2005, apesar de dedicar somente trés
paragrafos a responsabilidade de proteger, é apontado como um dos indicios do
reconhecimento da doutrina pela comunidade internacional pelo fato de ter sido adotado por
mais de 150 lideres mundiais™®. O Relatério é mais incisivo que a ICISS sobre o papel do

Conselho de Seguranca na aplicacao da responsabilidade de proteger:

A comunidade internacional, através das Nagdes Unidas, também tem a
responsabilidade de usar os meios diplomaticos, humanitarios e outros meios
pacificos apropriados, de acordo com os Capitulos VI e VIII da Carta, para ajudar a
proteger populagbes do genocidio, de crimes de guerra, da limpeza étnica e de
crimes contra a humanidade. Nesse contexto, estamos preparados para empreender
acbes coletivas, de maneira oportuna e decisiva, por meio do Conselho de
Seguranca, em conformidade com a Carta, inclusive com o Capitulo VII, em cada
caso concreto e em cooperacdo com organizacfes regionais relevantes quando
necessario, se 0s meios pacificos forem considerados inadequados e se for evidente
que as autoridades nacionais ndo protegem sua populacdo do genocidio, dos crimes
de guerra, da limpeza étnica e dos crimes contra a humanidade™®.

O papel das organizacgdes regionais na responsabilidade de proteger foi ressaltado pela
ICISS, que entendeu que estas geralmente estdo em melhor posicao para agir que as Nacoes
Unidas por serem mais sensiveis aos problemas e ao contexto dos conflitos e conhecerem
melhor os atores neles envolvidos*’. Para o secretario-geral das Nagdes Unidas Ban Ki-

moon, tais organizagdes “estavam na vanguarda dos esfor¢os internacionais para desenvolver

3 1bid., pp. X1 e 48-49.

1 pid., p. 53.

15 HEHIR, Aidan; MURRAY, Robert. Libya: The Responsibility to Protect and the Future of Humanitarian
Intervention. Hampshire: Palgrave Macmillan, 2013, p. 6. [HEHIR & MURRAY].

16 «“The international community, through the United Nations, also has the responsibility to use appropriate
diplomatic, humanitarian and other peaceful means, in accordance with Chapters VI and VIl of the Charter, to
help to protect populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes against humanity. In this
context, we are prepared to take collective action, in a timely and decisive manner, through the Security Council,
in accordance with the Charter, including Chapter VII, on a case-by-case basis and in cooperation with relevant
regional organizations as appropriate, should peaceful means be inadequate and national authorities are
manifestly failing to protect their populations from genocide, war crimes, ethnic cleansing and crimes against
humanity”. AGNU. 2005 World Summit Outcome, UN Doc. A/RES/60/1, 24 October 2005, p. 30, para. 139.
Enfase nossa.

17 1CISS 20014, op. cit., pp. 53-54.



40

tanto os principios da protecdo quanto os instrumentos praticos para sua implementa¢ao”,
tendo “as Nagdes Unidas seguido seu exemplo”™*®.

A autoridade das organizagdes regionais também é avaliada pela ICISS, que admite a
exigéncia de autorizacdo prévia do Conselho de Seguranca, mas nota que a pratica da
autorizagdo ex post facto pode fornecer “alguma margem de manobra para uma agdo futura
neste sentido”*. A conclusdo feita pela Comissdo é que o Conselho de Seguranca, e em
especial seus membros permanentes, devem alterar seu modo de atuacédo e se abster do poder
de veto quando o 6rgdo tratar de graves violacdes de direitos humanos'?°. O Relatério Final
da Capula Mundial de 2005 néo faz referéncia a autorizacdo posterior do CSNU.

Em grande medida, a doutrina da responsabilidade de proteger é herdeira direta da
interven¢do humanitaria. Para lan Brownlie, a responsabilidade de proteger ¢ “menos uma
doutrina por si s6 que uma reorientagao da intervencao humanitaria®*?!. A propria ICISS
admite que a antiga intervencdo humanitéria, apesar de ndo poder ser considerada uma regra
emergente do direito costumeiro internacional, configura um principio orientador que
“poderia ser devidamente denominado como ‘a Responsabilidade de Proteger”’lzz.

Seja qual for a natureza juridica da responsabilidade de proteger, esta foi invocada
diversas vezes pelas Nacdes Unidas desde a adogdo do relatério final da ICISS pela Clpula
Mundial de 20053, A partir de 2008 a responsabilidade de proteger é objeto de relatérios
anuais do Secretario Geral e em diversas ocasides o Conselho de Seguranca ressaltou a

responsabilidade dos paises em proteger seus cidaddos*?*.

118 «Regional and subregional bodies (...) were in the vanguard of international efforts to develop both the
principles of protection and the practical tools for implementing them. The United Nations has followed their
lead”. ONU. Report of the Secretary-General on the role of regional and subregional arrangements in
implementing the responsibility to protect, UN Doc. A/65/877 — S/2011/393, 28 de junho de 2011, para. 4.
191CISS 20014, op. cit., p. 54.

120 1hid., p. 55.

12L <L ess a doctrine of its own than a refocusing of humanitarian intervention”. CRAWFORD, James. Brownlie’s
Principles of Public International Law. 82 ed. Oxford: Oxford University Press, 2012, p. 755. [CRAWFORD].
122 1C1SS 20014, op. cit., p. 15.

12 BOHLKE, op. cit., p. 316.

124 Como, por exemplo, nos casos da Replblica Democréatica do Congo, RepUblica Centro Africana, Siria,
Republica do Sudéo do Sul, Somélia, Mali, Libéria, Libia e 1émen. ONU. Report of the Secretary-General on
Implementing the responsibility to protect: accountability for prevention, UN Doc. A/71/1016 — S/2017/556, 10
de agosto de 2017, para. 2.
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2.2. Estudos de Caso

Os casos escolhidos para analise sdo emblematicos em relacdo a tentativa de
legitimacdo da intervencdo humanitaria como excecdo a proibicdo do uso da forca pelos
Estados. O primeiro caso é a intervencdo da OTAN no conflito do Kosovo, em 1999,
denominada pela Organizacdo como Operagdo Allied Force, que se tornou um evento
marcante na discussao sobre a legalidade da intervencdo humanitaria e incentivou a criacéo da
doutrina da responsabilidade de proteger (2.2.1). O segundo caso analisado € a intervencao da
mesma organizacdo na Libia em 2011, em que pela primeira vez a doutrina da
Responsabilidade de Proteger foi utilizada como justificativa para a acdo coercitiva coletiva
contra um Estado (2.2.2).

2.2.1 Operacdo Allied Force (Kosovo, 1999)

De maioria albanesa, 0 Kosovo possuia o status de provincia autbnoma da Republica
Socialista Federativa da lugoslavia e permaneceu como parte integrante do territério da
Republica Federal da lugoslavia (RFI) a partir de sua fundacdo, em 1992. O movimento
separatista kosovar se iniciou ainda no final dos anos 1980, mas foi eclipsado pelas guerras de
independéncia da Cro4cia e da Bésnia'®.

A guerra civil albanesa em 1997 impulsionou a atuacdo do Exército de Liberacdo do
Kosovo (ELK), grupo separatista de inspiracdo leninista-marxista fundado em 1993'%, e
ocasionou forte repressao por parte de Belgrado. Tanto o uso excessivo da forca pela policia
sérvia contra civis quanto certos atos de terrorismo do ELK foram condenados pelo Conselho
de Seguranca, que determinou um embargo na exportacdo de armas para toda a lugoslavia em
marco de 1998’

Com a deterioragéo da situacao e intensa pressdo norte-americana, em junho de 1998 o
governo de Slobodan MiloSevi¢ concordou com a redugdo das forgas sérvias na regido, o que
seria verificado por uma missdo diplomética de observacdo. Em setembro do mesmo ano o

Conselho de Segurancga aprovou a Resolucdo 1199, em que manifestou sua preocupagdo com

125 JUDAH, Tim. Kosovo: What Everyone Needs to Know. Oxford: Oxford University Press, 2008, pp. 68-69.
[JUDAH].

2% 1pid., p. 77.

127 CSNU. Resolution 1160, UN Doc. S/RES/1160 (1998), 31 March 1998, para. 8.
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a “rapida deterioracdo na situacdo humanitaria em todo o Kosovo” e sua apreensdo com “a
catastrofe humanitaria iminente”. Enfatizando a “necessidade de prevenir” a ocorréncia de tal
catastrofe e reconhecendo a situacdo no Kosovo como uma ameaga a paz € a seguranca na
regido, 0 CSNU determinou a cessacdo imediata das hostilidades pelas partes do conflito e
instou as partes a utilizarem meios pacificos para a soluc&o das controvérsias'?®.

Relatos de um massacre cometido por forgcas sérvias contra civis de um vilarejo
kosovar apenas trés dias depois da aprovacdo da Resolucdo 1199 pelo Conselho de Seguranca
impulsionaram a OTAN a realizar ameacas de uso da forca contra a RFI**. Em quinze de
outubro de 1998 foi firmado um tratado entre a RFI e a Organizagdo para a Seguranca e a
Cooperacao na Europa (OSCE) para o estabelecimento da Missé@o de Verificagdo no Kosovo
(KVM), que foi apoiada por uma missao de verificacao aérea sobre o Kosovo pela OTAN.

No dia 24 foi aprovada pelo Conselho de Seguranca a Resolugdo 1203, com a
abstencdo da China e da Russia. A Resolucao reconhece os acordos firmados entre a RFI e a
OSCE e a OTAN, reafirma a responsabilidade da RFI em garantir a seguranga dos membros
da KVM e afirma que “no caso de uma emergéncia, pode ser necessdria uma acao para
assegurar sua seguranca ¢ liberdade de movimento tal como previsto pelos tratados”
firmados™®. O estabelecimento da missdo n&o impediu a continuacdo das hostilidades na
regido, e em fevereiro de 1999 uma proposta de resolucao diplomatica do conflito foi rejeitada
pelos sérvios e pelos russos'®. Entre fevereiro e marco de 1999 foram relatados diversos
conflitos em vilarejos do Kosovo, e em 19 de marco o Alto Comissariado das NacGes Unidas
para os Refugiados divulgou relatério estimando que cerca de 240 mil pessoas emigraram do
territério por causa do conflito®.

No dia 24 de mar¢o de 1999 a OTAN iniciou a Operacdo Allied Force, uma campanha
de 78 dias de bombardeios aéreos contra alvos militares estratégicos na Sérvia, Kosovo e

Montenegro. Os ataques resultaram em grandes danos estruturais na RFI, inclusive atingindo

128 CSNU. Resolution 1199, UN Doc. S/RES/1199 (1998), 23 September 1998, alineas 10, 11 e 15, e paras. 1-3.
129 BOHLKE, op. cit., pp. 276-277. Sobre a ilegalidade destas ameacas, vide STURCHLER, Nikolas. The Threat
of Force in International Law. Cambridge: Cambridge University Press, 2007, pp. 150-157. Para a visdo
contréria, vide SIMMA, Bruno. NATO, the UN and the Use of Force: Legal Aspects. EJIL, Florenca, v. 10, n. 1,
pp- 1-22, 1999, p. 22.

130 «(_..) in the event of an emergency, action may be needed to ensure their safety and freedom of movement as
envisaged in the agreements referred to in paragraph 1 above”. CSNU. Resolution 1203, UN Doc. S/RES/1203
(1998), 24 October 1998, para. 8.

131 Og chamados “Acordos de Rambouillet”, patrocinados pela OTAN. JUDAH, op. cit., p. 85.

32 11CK. The Kosovo Report: Conflict, International Response, Lessons Learned. Oxford: Oxford University
Press, 2000, p. 74. [IICK].
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prédios civis da capital, Belgrado™*. Uma reuni&o de emergéncia do Conselho de Seguranca
foi requisitada pela Russia ainda no dia 24 de marco, e diversas justificativas para o

bombardeio foram apresentadas. O representante dos Estados Unidos entendeu que:

Tal acdo é necessaria para responder a persegui¢do brutal de Belgrado aos kosovares
albaneses, as violagdes do direito internacional, ao uso excessivo e indiscriminado
da forca, a recusa em negociar a resolucdo do problema pacificamente e ao aumento

recente da presenca militar no Kosovo — tudo prenunciando uma catastrofe
134

humanitaria de imensas propor¢des—".

Para o representante do Canada, a opressdo contra o povo kosovar e a falha do
governo MiloSevi¢ em cumprir com os acordos de outubro de 1998 teriam contribuido com o
“aumento da tensdo” e “criado um grande desastre humanitario” que “ndo deixou escolha a
OTAN que ndo a a¢do” cujo objetivo seria “evitar uma crise humanitaria cada vez maior”®.
A existéncia de uma “catastrofe humanitaria iminente” foi ressaltada também pelos
representantes dos Paises Baixos, da Franca e do Reino Unido, tendo este ressaltado que “a
OTAN foi forgada a tomar a acdo militar porque todos os outros meios de prevenir uma
catastrofe humanitaria foram frustrados pelo comportamento sérvio”™*®. Uma proposta de
resolucdo do CSNU declarando as a¢cdes da OTAN como uma “flagrante violagdo da Carta da
ONU” foi apresentada em 26 de margo por Belarus, China, India e Russia, mas foi derrotada
por trés votos a doze'®'.

Negociacdes estimuladas por Russia e Finlandia em maio de 1999 levaram a
assinatura de um Acordo Técnico Militar entre a RFI e a OTAN em nove de junho®®. O
acordo previa a cessacdo das hostilidades, a retirada de todas as forcas sérvias e a instalacao
de uma Forca Internacional de Seguranca no Kosovo, a KFOR. No dia seguinte, em dez de
junho, o Conselho de Seguranga aprovou a Resolugdo 1244, autorizando o estabelecimento de

133 Estima-se que 70% das pontes e toda a capacidade de refine de petrleo da RFI foram destruidas, com um
custo de reconstrucdo variando entre 30 e 100 bilhdes de euros. Em Belgrado, os Ministérios da Defesa e do
Interior foram atingidos, assim como a Embaixada da China. ICISS. The Responsibility to Protect: Research,
Bibliography, Background. Ottawa: International Development Research Centre, 2001, p. 113.
134 «But we believe that such action is necessary to respond to Belgrade’s brutal persecution of Kosovar
Albanians, violations of international law, excessive and indiscriminate use of force, refusal to negotiate to
resolve the issue peacefully and recent military build-up in Kosovo — all of which foreshadow a humanitarian
fg%tastrophe of immense proportions”. CSNU. 3988th Meeting, UN Doc. S/PV.3988, 24 March 1999, p. 4.

Ibid., pp. 5-6.
13 “NATO has been forced to take military action because all other means of preventing a humanitarian
catastrophe have been frustrated by Serb behaviour™. Ibid., pp. 8 e 12.
" FRANCK 2002, op. cit., p. 169.
138 CASSESE, Antonio. A follow-up: forcible humanitarian countermeasures and opinio necessitatis. EJIL,
Florenca, v. 10, n. 4, pp. 791-799, 1999, p. 792. [CASSESE 1999b].
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uma presenca internacional de seguranca e civil no Kosovo™® mas néo se manifestando sobre
a legalidade das aces da OTAN™.

Existem diversas duvidas sobre a efetividade da atuacdo da OTAN em 1999 para
conter uma catastrofe humanitaria, inclusive alegando-se que a missdo pode ter agravado a
situacdo humanitaria da regido. De acordo com o Relator Especial da Comisséo de Direitos
Humanos da ONU sobre a situacdo dos direitos humanos na Republica Federal da lugoslavia

(Sérvia e Montenegro), Republica da Croacia e Bosnia e Herzegovina:

[O]s bombardeios da OTAN nédo apenas falharam em prevenir uma catastrofe
humanitaria, como evidenciado pelas centenas de milhares de pessoas que fugiram
da provincia, como também nédo impediram a Republica Federal da lugoslavia e as
forcas seérvias de conduzir uma campanha sistemética de terror que
guantitativamente diferiu da atividade armada nos meses imediatamente anteriores a
guerra e que comecou com plena ferocidade com o inicio da campanha da OTAN™.

Em agosto de 1999 por iniciativa do governo sueco foi estabelecida a Comissdo
Internacional Independente para o Kosovo (IICK) com o objetivo de examinar os eventos
ocorridos antes, durante e depois do conflito e fornecer uma “andlise objetiva das opcdes que
estavam disponiveis para a comunidade internacional para lidar com a crise”**%. O relatério
final da IICK entendeu que a interveng@o da OTAN foi “legitima, mas ndo licita” e criticou o
modo como a operacdo foi realizada, ressaltando que a OTAN ndo previu as violagdes
cometidas pelas forcas sérvias contra os kosovares e falhou em proteger as minorias contra a

limpeza étnica’*® e deslocamentos forgados ocorridos no decurso do conflito*.

139 CSNU. Resolution 1244, UN Doc. S/RES/1244 (1999), 10 June 1999, para. 5.

10 ABASS, Ademola. Regional Organisations and the Development of Collective Security: Beyond Chapter V11
of the UN Charter. Portland: Hart Publishing, 2004, p. 86. [ABASS 2004a].

I ONU. Note by the Secretary General on the Situation of Human Rights in Bosnia and Herzegovina, the
Republic of Croatia and the Federal Republic of Yugoslavia (Serbia and Montenegro), UN Doc. A/54/396 -
$/1999/1000, 24 de setembro de 1999.

Y2 11CK, op. cit., p. 331.

143 Relata-se que forcas militares e paramilitares sérvias teriam realizado uma limpeza étnica contra a populagdo
kosovar de origem albanesa durante a operacdo da OTAN. Apenas nos 78 dias de bombardeios cerca de 863.000
civis teriam sido forcados a sair do Kosovo e outros 590.000 a se deslocar internamente, representando a
expulsdo de cerca de 90% da populacao de suas residéncias. IICK, op. cit., p. 89.

Y 1bid., p. 331.
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2.2.1.1. Reacdo das Nag¢des Unidas e Base Juridica

As bases legais apresentadas para a intervencdo no Kosovo pela OTAN em geral
variam entre raz6es humanitarias e as Resolugdes 1160, 1199 e 1203 do Conselho de
Seguranga, todas aprovadas em 1998.

Em 30 de janeiro de 1999 a OTAN declarou “estar pronta para tomar quaisquer
medidas que sejam necessarias a luz do cumprimento de ambas as partes de seus
compromissos € exigéncias internacionais, (...) para prevenir uma catastrofe humanitaria”,
alegando estar “pronta para agir (...) para assegurar o total respeito por ambas as partes no
Kosovo pelas exigéncias da comunidade internacional e a observancia de todas as Resolugdes
do Conselho de Seguranca relevantes, em particular as provisoes das Resolu¢des 1160, 1199 e
1203”**°. Na véspera do inicio da Operacéo Allied Force a Organizac&o apenas declarou que
seus “objetivos politicos gerais continuam a ser o auxilio ao alcance de uma solucdo pacifica
para a crise”, e que a acdo militar visava apoiar estes objetivos™*.

Entre os paises membros da OTAN a época presentes na reunido de emergéncia do
Conselho de Seguranca de 24 de marco de 1999, o Canad4, os Estados Unidos, a Franca e o
Reino Unido citaram expressamente as Resolucdes 1199 e 1203**". O representante dos
Paises Baixos reconheceu a inexisténcia de autorizacdo do CSNU, declarando que:

Néo € preciso dizer que um pais — ou uma alianga — que € compelido a pegar em

armas para evitar tal catastrofe humanitaria sempre preferiria ser capaz de basear sua
acdo em uma resolucéo especifica do Conselho de Seguranca.

()

Entretanto, se tal resolucdo ndo for possivel em razdo da interpretacéo rigida de um
ou dois membros permanentes do conceito de jurisdi¢do interna, ndo podemos nos
acomodar e simplesmente deixar que ocorra a catastrofe humanitaria. Em tal
situacdo atuaremos de acordo com a base juridica que nos esta disponivel, e a que

temos neste caso é mais que adequada®®.

145 “NATO is ready to take whatever measures are necessary in the light of both parties' compliance with
international commitments and requirements, (...) to avert a humanitarian catastrophe”. “It stands ready to act
and rules out no option to ensure full respect by both sides in Kosovo for the requirements of the international
community, and observance of all relevant Security Council Resolutions, in particular the provisions of
Resolutions 1160, 1199 and 1203”. OTAN. Statement by the North Atlantic Council on Kosovo. Press Release
(1999) 012 012. 30 de janeiro de 1999.

146 «“NATO's overall political objectives remain to help achieve a peaceful solution to the crisis”. OTAN.
Political and Military Objectives of NATO Action with regard to the crisis in Kosovo. Press Relase (1999) 043
043. 23 de marco de 1999.

147 CSNU. 3988th Meeting, UN Doc. S/PV.3988, 24 March 1999, pp. 4, 5, 8, 11.

148 «It goes without saying that a country — or an alliance — which is compelled to take up arms to avert such a
humanitarian catastrophe would always prefer to be able to base its action on a specific Security Council
resolution. (...) If, however, due to one or two permanent members’ rigid interpretation of the concept of
domestic jurisdiction, such a resolution is not attainable, we cannot sit back and simply let the humanitarian
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O representante da Alemanha declarou que falava em nome da Presidéncia da Unido
Europeia e lembrou que o Conselho Europeu havia se manifestado sobre o assunto naquele
dia**°. A nota do 6rgéo foi lida na reunido, onde ressaltava que “no limiar do século XXI, a
Europa nao pode tolerar uma catéstrofe humanitaria em seu meio” e que “nds, os paises da
Unido Europeia, temos a obrigacdo moral de assegurar que este comportamento
indiscriminado e violéncia (...) ndo se repitam”**°. O representante britanico alegou que a agdo
havia sido tomada como ultima ratio, sendo o unico a defender assertivamente a legalidade da

acdo ao afirmar que:

A acgdo tomada € legal. Ela se justifica como uma medida excepcional para prevenir
uma catéstrofe humanitaria esmagadora. Pelas circunstancias atuais do Kosovo, ha
evidéncias convincentes de que tal catastrofe é iminente. (...)

Todos os meios que ndo utilizam a forca foram empregados para prevenir esta
situacdo. Nestas circunstancias, e como uma medida excepcional baseada na
necessidade humanitaria premente, a intervengdo militar é justificada juridicamente.
A forga agora proposta é direcionada exclusivamente a prevencdo de uma catastrofe
humanitéria e é o minimo considerado necessario para este propésito**’.

Nenhum dos paises presentes baseou a legalidade da acdo na Carta da ONU*2. Além
da Alemanha, Canada, Franca, Paises Baixos, Reino Unido e Estados Unidos, no dia 24 de
marco a acdo foi aceita pelos representantes da Albénia, da Bosnia e Herzegovina e da
Eslovénia, tendo este afirmado que o precedente da invas&o do Paquistdo Oriental pela india

em 1971 foi feito sem autorizagdo do Conselho de Seguranca, mas foi “amplamente

catastrophe occur. In such a situation we will act on the legal basis we have available, and what we have
available in this case is more than adequate”. Ibid., p. 8.

1 bid., pp. 16-17. A Alemanha nido era membro do Conselho de Seguranca & época, tendo solicitado sua
participagdo na reunido.

150 «On the threshold of the 21st century, Europe cannot tolerate a humanitarian catastrophe in its midst. (...)
We, the countries of the European Union, are under a moral obligation to ensure that indiscriminate behaviour
and violence (...) are not repeated. (...)today by the European Council at its meeting in Berlin”. CONSELHO
EUROPEU. Berlin European Council, Presidency Conclusions, DOC/99/1, 26 March 1999.

1 “The action being taken is legal. It is justified as an exceptional measure to prevent an overwhelming
humanitarian catastrophe. Under present circumstances in Kosovo, there is convincing evidence that such a
catastrophe is imminent. (...) Every means short of force has been tried to avert this situation. In these
circumstances, and as an exceptional measure on grounds of overwhelming humanitarian necessity, military
intervention is legally justifiable. The force now proposed is directed exclusively to averting a humanitarian
catastrophe, and is the minimum judged necessary for that purpose”. CSNU. 3988th Meeting, UN Doc.
S/PV.3988, 24 March 1999, p. 12.

152 CASSESE, Antonio. Ex iniuria ius oritur: are we moving towards international legitimation of forcible
humanitarian countermeasures in the world community? EJIL, Florenga, v. 10, n. 1, pp. 23-30, 1999, p. 24.
[CASSESE 1999a].
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compreendido” pela comunidade internacional™®. Os representantes da Argentina, Bahrein e

Brasil ndo adotaram um posicionamento claro™*

. A legalidade da acdo foi contestada pelos
representantes do Gabao, Gambia, Malasia e Namibia e de forma particularmente veemente
por Belarus, China, Russia, india e lugoslavia®®®.

Em 29 de abril de 1999, ainda durante a Operacdo Allied Force, a RFI instituiu
procedimentos na Corte Internacional de Justica contra dez dos treze membros da OTAN
envolvidos na operacdo, alegando a violac&o da proibicdo do uso da forca®®. Todas as acdes
baseavam sua jurisdicdo no Artigo 1X da Convencdo para a Prevencdo e a Repressao do
Crime do Genocidio de 1948, sendo que seis delas também se baseavam na declaracdo de

jurisdicdo compulséria do artigo 36, paragrafo 2° do Estatuto da CIJ**’

e outras quatro se
baseavam no artigo 38, paragrafo 5° das Regras da Corte'®®. Em todas as agdes a lugoslavia
requisitava que a Corte concedesse medidas provisorias para que 0s paises se abstivessem do
uso da forca contra seu territdério, e foram realizadas audiéncias no inicio de maio sobre a
concesséo de tais medidas.

As justificativas juridicas apresentadas pelos paises demandados para 0s bombardeios
variavam, e ndo houve consonancia entre eles sobre a existéncia ou a aplicacdo de um direito
a intervencdo humanitéaria. Canada, Franca, Italia e Portugal ndo apresentam justificativas

legais para a acdo™™

, enquanto Alemanha, Espanha, Paises Baixos, Reino Unido e Estados
Unidos apenas alegaram a existéncia de uma catéstrofe humanitaria*®. Tal como os Estados
Unidos*®, a Bélgica argumento que a ac&o era legal em razdo das Resolugdes 1160, 1199 e

1203 do Conselho de Seguranca, mas também alegou que a intervencao visava proteger regras

153 CSNU. 3988th Meeting, UN Doc. S/PV.3988, 24 March 1999, pp. 18-20. A Albania e a Bosnia e
Herzegovina ndo eram membros do Conselho de Seguranca a época, tendo ambas solicitado sua participacdo na
reunido.

> Ipid., pp. 7-8 e 10-11.

155 |bid., pp. 2-3, 7 e 10. Belarus, india e lugoslavia ndo eram membros do Conselho de Seguranca & época,
tendo solicitado sua participacdo na reunido.

1% As acBes foram instituidas contra Alemanha, Bélgica, Canad4, Espanha, Estados Unidos, Franca, Italia,
Paises Baixos, Portugal e Reino Unido. Apenas Dinamarca, Noruega e Turquia,

157 Caso das agdes contra Bélgica, Canada, Espanha, Paises Baixos, Portugal e Reino Unido.

158 Caso das agdes contra a Alemanha, Estados Unidos, Franca e Italia, que & época ndo reconheciam a jurisdicdo
da Corte como compulsoria.

13 REINO UNIDO DA GRA-BRETANHA. Parliament. Select Committee on Foreign Affairs Minutes of
Evidence, Appendix 2: Memorandum submitted by Professor lan Brownlie CBE, QC, 7 June 2000, para. 22.
[Brownlie Memorandum].

180 pid., para. 23.

%1 |pid., paras. 21 e 24.
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de jus cogens, como a integridade fisica da pessoa humana e a proibicdo da tortura'®?. Nesse
sentido, segundo o argumento belga, por ndo ter sido dirigida contra a integridade territorial
da lugoslavia, mas sim para salvar a populacdo kosovar, a Operagdo Allied Force teria sido
uma “interven¢do humanitaria armada que é compativel com o artigo 2°, paragrafo 4° da Carta
[da ONU], que se refere apenas a intervencGes contra a integridade territorial e a
independéncia politica do Estado™'®,

Apesar do argumento apresentado pela Bélgica, a integridade territorial e politica
iugoslava foi efetivamente violada, e acdes consideradas como atos de agressdo foram
cometidos em diversas partes do territério daquele pais, independentemente da intencéo
humanitaria dos agressores. Além disso, a proibi¢do do uso da forca também é considerada
uma norma com carater jus cogens'®*, ndo sendo clara a prevaléncia da defesa dos direitos
humanos alegados sobre a proibic¢do do uso da forca.

Em dois de junho de 1999 a ClJ rejeitou os pedidos de medidas provisorias em todos
0s casos e decidiu que ndo possuia jurisdigdo nas a¢des contra a Espanha e os Estados Unidos.
Em seu julgamento de quinze de dezembro de 2004 sobre a admissibilidade do caso, a Corte
entendeu que a Sérvia e Montenegro*®® ndo era um membro das Nagdes Unidas ou parte de
seu Estatuto no momento da instituicdo dos procedimentos, motivo pelo qual o tribunal ndo
teria jurisdicdo sobre o caso. Ao final do julgamento, a CIJ fez a ressalva que
independentemente de possuir jurisdicdo para analisar a disputa, a responsabilidade dos
Estados por violagdes do direito de outros Estados continuaria existindo, e que a Corte “nao
pode fazer constatacdo nem qualquer observacdo sobre a questdo se alguma violacdo foi

cometida ou qualquer responsabilidade internacional incorrida™®.

182 C1J. Legality of Use of Force, (Serbia and Montenegro v. Belgium), Verbatim record 1999/15, Public sitting
held on Monday 10 May 1999, CR 99/15, pp. 15-16.

163 «Crest la raison pour laquelle le Royaume de Belgique estime que c'est une intervention humanitaire armée
qui est compatible avec l'article 2, paragraphe 4 de la Charte qui ne vise que les interventions dirigées contre
l'intégrité territoriale et I'indépendance politique de 1'Etat en cause”. C1J. Legality of Use of Force, (Serbia and
Montenegro v. Belgium), Verbatim record 1999/15, Public sitting held on Monday 10 May 1999, CR 99/15, p.
16.

184 C1J. Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua, (Nicaragua v. United States of America),
Merits, Judgment of 27 June 1986, ICJ Rep. 1986, pp. 100-101, para. 190.

1% A Republica Federal da lugoslavia alterou seu nome oficialmente para Sérvia e Montenegro em 04 de
fevereiro de 2003.

166 «[1]t can make no finding, nor any observation whatever, on the question whether any such violation has been
committed or any international responsibility incurred”. CIJ. Legality of Use of Force, (Serbia and Montenegro
v. Belgium), Preliminary Objections, Judgment of 15 December 2004, ICJ Rep. 2004, p. 328, para. 114.
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2.2.1.2. Analise

Os defensores da Operacdo Allied Force a justificaram com base na existéncia de um
direito a intervencdo humanitaria. Em seu parecer sobre a legalidade da operacdo para o
Comité de Relagdes Exteriores do Parlamento Britanico, Sir Christopher Greenwood admite
que a acdo ndo se conformou com as regras contidas na Carta da ONU, mas alega que desde o

infcio dos anos 1990’

0 direito costumeiro ndo exclui a possibilidade de intervencéo por
razdes humanitarias por Estados ou organizagdes internacionais, contanto que haja um perigo
iminente de uma emergéncia humanitaria envolvendo a perda massiva de vidas e a
necessidade de tal intervencdo'®. Greenwood conclui sua argumentagdo apontando que
acredita que “o recurso a forca neste caso foi um exercicio legitimo do direito & intervencao
humanitéria reconhecido pelo direito internacional””*®.

O mesmo parecer foi requisitado a Sir lan Brownlie que, analisando os trabalhos
preparatorios da Carta das Nagdes Unidas, as obras de mais de vinte autores de direito
internacional e eventos apontados como precedentes, expressa opinido contraria a de
Greenwood, e afirma que:

N&o ha evidéncias suficientes sobre a existéncia de um direito legal dos Estados,
seja agindo individualmente ou em conjunto, ao uso da forga com propositos
humanitarios. Este suposto direito ndo é compativel com a Carta das Nag¢6es Unidas.
Assim, ndo é surpreendente que as fontes do direito internacional que cobrem um

periodo de 40 anos ndo fornecam qualquer tipo de apoio substancial para a
legalidade da intervencdo humanitaria®™.

Antonio Cassese sugere que certas intervencdes ocorridas nos anos 1990 poderiam

indicar a cristalizacdo de uma regra geral do direito internacional admitindo o direito a

167 Greenwood alega que as intervengdes internacionais na Libéria e no Iraque no inicio dos anos 1990 teriam
alterado a opinido dos paises sobre a legalidade da intervencdo humanitaria, mesmo que em 1984 o Foreign
Office britanico tenha reconhecido no Foreign Policy Document 148 que a “esmagadora maioria da opinido
juridica contemporanea ¢ contra a existéncia de um direito a interven¢do humanitaria”. Para Greenwood, este
documento foi escrito durante a Guerra Fria e antes dos eventos do inicio dos anos 1990 e é uma discussdo, e ndo
a pratica do Reino Unido sobre a matéria.

18 REINO UNIDO DA GRA-BRETANHA. Parliament. Select Committee on Foreign Affairs Minutes of
Evidence, Memorandum submitted by Christopher Greenwood QC, 22 November 1999, para. 20. [Greenwood
Memorandum].

169 <] believe that the resort to force in this case was a legitimate exercise of the right of humanitarian
intervention recognised by international law”. Ibid., para. 32.

170 «“There is no sufficient evidence of the existence of a legal right of States, whether acting individually or
jointly, to use force for humanitarian purposes. The alleged right is not compatible with the United Nations
Charter. Thus it is not surprising that the sources of international law covering a period of 40 years fail to
provide any substantial support for the legality of humanitarian intervention”. Brownlie Memorandum, op. cit.,
para. 47.
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intervencdo humanitaria, constituindo uma exce¢do ao sistema de seguranca coletiva
estabelecido pela Carta da ONU, tal como o exercicio da legitima defesa'’*. Para ele, ambas
as excecOes teriam diversas caracteristicas em comum, como a utilizacdo em circunstancias
excepcionais, a obediéncias aos principios da necessidade e proporcionalidade e a necessidade

de notificacdo ao Conselho de Seguranca o quanto antes'’

. Apesar de alegar que a opinio
iuris de tal norma seria “forte e difundida”, Cassese admite a inexisténcia dos elementos da
generalidade e da ndo oposicao necessarios para sua cristalizacdo como norma costumeira do
direito internacional®”. A falta de evidéncias suficientes de prética estatal para afirmar a
existéncia de tal direito é justamente, para Brownlie, a principal lacuna no argumento dos
autores que defendem a intervencéo humanitaria’™.

Em 2001 a Comissdo Internacional sobre Intervencdo e Soberania Estatal (ICISS)
reconheceu “ndo haver ainda uma base suficientemente forte para se reivindicar a emergéncia
de um novo principio do direito consuetudinario internacional” relativo a intervengédo
humanitaria, apesar de que eventos como o do Kosovo em 1999 “sugerem a emergéncia de
um principio orientador”, que neste caso € tratado como sendo a propria responsabilidade de
proteger'™.

O fato de que a operagdo foi “multilateral” e ndo “unilateral” a tornaria licita, ja que
representaria 0 desejo da comunidade internacional, segundo Louis Henkin. O autor, que
admite a ilegalidade da intervencdo humanitaria unilateral, acredita que sua utilizacdo por

uma organizacao regional seria legitima:

A intervencdo da OTAN ndo foi “unilateral”, ela foi “coletiva”, de acordo com uma
decisdo de um 6rgdo responsavel, incluindo trés dos cinco membros permanentes
encarregados pela Carta da ONU da responsabilidade especial em lidar com ameacas
a paz e seguranca internacionais. A OTAN ndo tinha interesses paroquiais limitados,
seja da Organizacdo ou de qualquer um de seus membros; ela visava propésitos
humanitéarios reconhecidos e claramente convincentes. A intervengdo da OTAN no
Kosovo foi uma intervengdo humanitéria “coletiva” e “no interesse comum”,
assumindo a responsabilidade da comunidade global em lidar com ameacas a paz e
seguranga internacionais resultantes do genocidio ou de crimes contra a
humanidade. O carater coletivo da Organizagdo fornece garantias contra o abuso por

parte de Estados poderosos que buscam interesses nacionais egoisticos* .

"I CASSESE 19994, op. cit., p. 9.

2 1bid., p. 9.

13 CASSESE 1999b, op. cit., p. 798.

174 Brownlie Memorandum, op. cit., paras. 78-79.

75 «“there is not yet a sufficiently strong basis to claim the emergence of a new principle of customary
international law”. ICISS 2001a, op. cit., p. 15.

176 “NATO intervention was not "unilateral”; it was "collective," pursuant to a decision by a responsible body,
including three of the five permanent members entrusted by the UN Charter with special responsibility to
respond to threats to international peace and security. NATO did not pursue narrow parochial interests, either of
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Boa parte da doutrina, entretanto, entendeu que a atuacdo da OTAN foi ilegal do ponto
de vista da Carta da ONU, mas poderia ser moralmente justificada. Essa foi a posi¢do adotada
pela Comissdo Internacional Independente para o Kosovo, que entendeu que a atuacdo da
OTAN foi “legitimada, mas nao legal, dado o direito internacional existente”. Para a

Comissao:

[A acdo] foi legitima porque foi inevitavel: opc¢des diplomaticas haviam sido
exauridas, e os dois lados estavam empenhados em um conflito que ameacava
causar uma catastrofe humanitaria e gerar instabilidade por toda a peninsula
Balcéanica. A intervencdo precisa ser enxergada dentro de uma clara compreenséao do
que provavelmente teria acontecido se ela ndo tivesse ocorrido: o Kosovo agora
ainda estaria sob dominio sérvio e no meio de uma sangrenta guerra civil. Vérias

pessoas ainda estariam morrendo e fluxos de refugiados desestabilizariam os paises

vizinhos®”’.

A Comissao aponta que a intervencdo demonstrou o “estado inadequado do direito
internacional” e a existéncia de um impasse gerado pela incompatibilidade dos principios da
proibicdo do uso da forca e da integridade territorial dos Estados por um lado, e a protecdo

dos direitos humanos do outro’

. A Comissao sugeriu a criagdo de um “codigo de cidadania
para as nagdes” que protegesse a0 mesmo tempo o principio da ndo intervencao dos Estados e
garantisse a seus cidaddos um remédio efetivo em caso de violagdes sistematicas de seus
direitos*’®.

A verificacdo da emergéncia de um direito a intervencdo humanitaria, para a

Comissao, consistiria em uma “interpretacdo situada em uma zona cinzenta de ambiguidade

entre a extensdo do direito internacional e uma proposta para um consenso moral”, zona esta

the organization or of any of its members; it pursued recognized, clearly compelling humanitarian purposes.
Intervention by NATO at Kosovo was a "collective” humanitarian intervention "in the common interest,"5
carrying out the responsibility of the world community to address threats to international peace and security
resulting from genocide and other crimes against humanity. The collective character of the organization provided
safeguards against abuse by single powerful states pursuing egoistic national interests”. HENKIN, op. cit., p.
826.

Y7 «It was legitimate because it was unavoidable: diplomatic options had been exhausted, and two sides were
bent on a conflict which threatened to wreak humanitarian catastrophe and generate instability through the
Balkan peninsula. The intervention needs to be seen within a clear understanding of what is likely to have
happened had intervention not taken place: Kosovo would now still be under Serbian rule, and in the middle of a
bloody civil war. Many people would still be dying and flows of refugees would be destabilizing neighboring
countries”. IICK, op. cit., p. 289.

78 Ipid., p. 290.

1 1pid., p. 291.
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que “vai além das ideias estritas de legalidade para incorporar visbes mais flexiveis de
legitimidade™®°,
Ao contrapor os conceitos de legalidade e legitimidade, a Comiss@o acredita haver

uma divisdo entre um positivismo juridico estrito e um senso comum de justica

181
I

internaciona Cassese evidencia esse conflito ao analisar a Operacdo Allied Force,

afirmando que “de um ponto de vista ético o recurso a for¢ca armada se justificou”, mas que
“como académico do direito” ndo poderia deixar de observar que “essa agao moral ¢ contraria
ao direito internacional”®?. A dicotomia também é observada por Bruno Simma em sua

andlise sobre a ameaca de uso da forca por parte da OTAN contra a RFI em 1998:

A licdo que pode ser tirada disso é que, infelizmente, existem “casos dificeis” nos
quais terriveis dilemas devem ser enfrentados e considera¢Bes de imperativos
politicos e morais podem nao deixar escolha sendo agir fora da lei. Quanto mais
isoladas estas instancias permanecerem, menor sera seu potencial de erodir os
preceitos do direito internacional, no nosso caso, da Carta da ONU.

()

Recorrer a ilegalidade como ultima ratio explicita por razdes tdo convincentes
quanto as apresentadas no caso do Kosovo é uma coisa. Transformar tal exce¢do em

uma politica geral é outra, completamente diferente®,

De certa maneira as preocupacdes de Simma se mostraram acertadas, visto que o

precedente supostamente estabelecido no Kosovo em 1999 foi utilizado como uma das

justificativas para a invasdo do Iraque em 2003'%.

180 «“This interpretation is situated in a gray zone of ambiguity between an extension of international law and a
proposal for an international moral consensus. In essence, this gray zone goes beyond strict ideas of legality to
incorporate more flexible views of legitimacy”. Ibid., p. 164, énfase do original.

181 FRANCK 2002, op. cit., p. 182.

182 CASSESE 19994, op. cit., p. 25.

183 «“The lesson which can be drawn from this is that unfortunately there do occur “hard cases” in which terrible
dilemmas must be faced and imperative political and moral considerations may appear to leave no choice but to
act outside the law. The more isolated these instances remain, the smaller will be their potential to erode the
precepts of international law, in our case the UN Charter. (...)To resort to illegality as an explicit ultima ratio for
reasons as convincing as those put forward in the Kosovo case is one thing. To turn such an exception into a
general policy is quite another”. SIMMA, Bruno. NATO, the UN and the Use of Force: Legal Aspects. EJIL,
Florenga, v. 10, n. 1, pp. 1-22, 1999, p. 22.

18 TUCKER, Robert; HENDRICKSON, David. The Sources of American Legitimacy. Foreign Affairs, Tampa,
v. 83, n. 6, pp. 18-32, nov./dez. 2004, p. 31.
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2.2.2 Operacdo Unified Protector (Libia, 2011)

A conflagracdo da Guerra Civil da Libia foi impulsionada pelo comeco da Primavera
Arabe em dezembro de 2010, mas suas origens podem ser encontradas na incapacidade do
governo de Muammar Gaddafi em formar um senso de cidadania entre a populacdo e seu
crescente isolamento internacional. A partir de fevereiro de 2011 manifestacGes contra o
governo se iniciaram na cidade de Benghazi e se espalharam para todas as regiGes do pais,
exigindo alteracdes radicais na estrutura do Estado Libio™®.

No final de fevereiro de 2011 a repressdo aos protestos pelas forgas de segurancas
libias foi criticada pela Organizacdo para a Cooperacdo Islamica e o pais foi suspenso da Liga
Arabe’®. A ocorréncia de “flagrantes violacdes de direitos humanos e do direito humanitario”
qgue poderiam constituir crimes contra a humanidade foram repudiados pelos Assessores
Especiais do Secretario-Geral das Nacdes Unidas sobre a Prevencdo do Genocidio e a
Responsabilidade de Proteger'®’. Em 25 de fevereiro o Conselho de Direitos Humanos da
ONU suspendeu a participacdo da Libia no 6rgdo e decidiu enviar uma comissdo internacional
de inquérito para o pais para investigar as alegacdes de graves violacBes de direitos
humanos™®.

Em 25 de fevereiro de 2011 o secretéario-geral Ban Ki-moon afirmou que o Conselho
de Seguranga deveria considerar varias medidas contra a Libia para deter a violéncia no pais,
sendo “a hora do Conselho de Seguranga considerar acdes concretas”™. No dia seguinte o
orgdo aprovou por unanimidade a Resolucdo 1970, que “recorda as autoridades libias da
responsabilidade de proteger sua populagdo” e exige o fim da violéncia e a tomada de
medidas para o “cumprimento legitimo das demandas da populacdo”*®®. Agindo de acordo
com o artigo 41 da Carta, o0 Conselho também determinou um embargo de armas ao pais, a

proibicdo de viagens e o congelamento de ativos de autoridades governamentais e familiares

% HEHIR & MURRAY, op. cit., pp. 3-4.

18 |hid., p. 4.

187 «protect populations by preventing genocide, war crimes, ethnic cleansing, and crimes against humanity, as
well as their incitement”. ONU. Press Release of the UN Secretary-General Special Adviser on the Prevention of
Genocide, Francis Deng, and Special Adviser on the Responsibility to Protect, Edward Luck, on the Situation in
Libya, 22 de fevereiro de 2011.

% HEHIR & MURRAY, op. cit., p. 4.

189 CSNU. 6490th Meeting Coverage, Fundamental Issues of Peace, Security at Stake, Secretary-General Warns
as He Briefs Security Council on Situation in Libya, UN Doc. SC/10185, 25 de fevereiro de 2011.

190 CSNU. Resolution 1970, UN Doc. S/RES/1970 (2011), 26 February 2011, paras. 1 e 2.
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de Qaddafi, além de denunciar a situacdo do pais ao Procurador do Tribunal Penal
Internacional*®*.

No inicio de margo navios de guerra norte-americanos e canadenses foram enviados a
regiao®?, e iniciaram-se articulacdes entre os governos dos Estados Unidos, Franca, Canadé e
Reino Unido para a criacdo de uma zona de exclusdo aérea (no-fly zone) no pais'®®. O
secretario-geral da OTAN afirmou em fevereiro que a Organizacdo estava monitorando a
situacdo da Libia e se preparava para eventualidades*®, e no inicio de marco declarou que “a
OTAN nao tem inten¢do de intervir na Libia”, mas que o conflito “€¢ uma crise humanitaria a
nossa porta que preocupa todos nds” e que “sendo uma Alianca de defesa e uma organizacao
de seguranga, € nosso dever conduzir planejamentos prudentes para qualquer
eventualidade™®.

Em 17 de marco o Conselho de Seguranca aprovou a Resolugdo 1973, proposta pelos
representantes dos Estados Unidos, Franga, Libano e Reino Unido. A Resolugdo “reitera a
responsabilidade das autoridades libias na protecdo da populacdo libia” ¢ “expressa sua
determinag@o em assegurar a prote¢ao de civis”, reconhecendo a situagdo COMO uma ameaca a

paz e seguranca internacionais®. Em sua parte operativa, e agindo expressamente com base

no Capitulo VII da Carta da ONU, o Conselho de Seguranca autorizou:

[O]s Estados membros que tiverem notificado o Secretdrio-Geral, agindo
nacionalmente ou através de acordos ou organizagfes regionais, e agindo em
cooperagdo com o Secretario-Geral, a tomarem todas as medidas necessarias (...)
para proteger civis e as zonas povoadas por civis que estejam sob ameaga de
ataque na Jamahiriya Arabe Libia, incluindo Benghazi, embora excluindo o uso de
uma forca de ocupacgdo estrangeira de qualquer forma em qualquer parte do
territorio libio, e solicita aos Estados membros interessados que informem ao
Secretario-Geral de imediato as medidas que adotem em virtude da autorizacéo
outorgada neste pardgrafo, que serdo transmitidas imediatamente ao Conselho de
Seguranga'’.

9 |bid., paras. 9-12 e 4-8.

192 BREWSTER, Murray. Canada sending warship to Libya. Canada.com. Toronto, 1° de marco de 2011.

19 ERLANGER, Steven. France and Britain Lead Military Push on Libya. The New York Times. Nova York, 18
de marco de 2011.

1% OTAN. Statement by the NATO Secretary General on the situation in Libya. Press Release (2011) 023. 25 de
fevereiro de 2011.

1% OTAN. NATO Defence Ministers will discuss situation in Libya and longer term prospects in Middle East. 07
de marco de 2011.

19 CSNU. Resolution 1973, UN Doc. S/RES/1973 (2011), 17 March 2011, linhas 4, 9 e 21.

197 «Authorizes Member States that have notified the Secretary-General, acting nationally or through regional
organizations or arrangements, and acting in cooperation with the Secretary-General, to take all necessary
measures (...) to protect civilians and civilian populated areas under threat of attack in the Libyan Arab
Jamabhiriya, including Benghazi, while excluding a foreign occupation force of any form on any part of Libyan
territory, and requests the Member States concerned to inform the Secretary-General immediately of the
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A Resolugdo 1973 estabelece uma zona de exclusdo no espago aéreo libio “visando
ajudar a proteger civis” e autoriza seus Estados membros, agindo individualmente ou através
de uma organizagao regional, a “tomarem todas as medidas necessarias para fazer cumprir a
proibicdo de voos”, que ndo deveria se estender aos VOOS que visassem garantir o
estabelecimento da zona ou com propésitos humanitarios’®®. Também se estabeleceu a
proibicdo de voos envolvendo aeronaves libias e a ampliacdo do congelamento de ativos
pertencentes a autoridades do pais'®°.

A zona de exclusio aérea®®, segundo a Resolugdo 1973, constituia um “elemento
importante para a protecdo de civis bem como a seguranca da entrega de assisténcia
humanitaria e um passo decisivo para a cessagdo das hostilidades na Libia”?®". Caracterizada
por seus baixos custos militares, a criacdo de uma zona de exclusdo aérea ja havia sido
empregada pela coalizacdo liderada pelos Estados Unidos na Primeira Guerra do Golfo (1990-
1991), sem autorizacdo do Conselho de Seguranca e com efeitos adversos consideraveis, € na
Guerra da Bdésnia (1993-1995) pela OTAN, com autorizacdo do Conselho de Seguranca, para
a protecdo das forcas terrestres internacionais®®%.

A zona de exclusdo area na Libia teve inicio em 19 de marc¢o por iniciativa de Estados
Unidos, Franca e Reino Unido. A OTAN assumiu a missdo cinco dias depois sob 0 nome de
Operacdo Unified Protector, sendo auxiliada por Estados ndo membros como Suécia,
Jordania, Marrocos e Emirados Arabes Unidos®®,

Apds conflitos nas principais cidades do pais entre as forcas governistas e rebeldes, o
Conselho de Seguranca aprovou em 16 de setembro a Resolucdo 2009, reconhecendo o

204

Conselho Nacional de Transi¢cdo (CNT)“™ como o governo legitimo da Libia e estabelecendo

measures they take pursuant to the authorization conferred by this paragraph which shall be immediately
reported to the Security Council”. Ibid., para. 4.

1% 1bid., paras. 6-8.

199 1pid., paras. 17-19.

20 Uma zona de exclusdo aérea é a parte do espaco aéreo de um Estado onde voos sdo proibidos, visando
restringir as operacgdes militares de um Estado. SCHMITT, Michael N. Wings over Libya: The No-Fly Zone in
Legal Perspective. The Yale Journal of International Law Online, New Heaven, v. 36, pp. 45-58, 2011, p. 46.

201 «Constitutes an important element for the protection of civilians as well as the safety of the delivery of
humanitarian assistance and a decisive step for the cessation of hostilities in Libya”. CSNU. Resolution 1973,
UN Doc. S/IRES/1973 (2011), 17 March 2011, linha 17.

22 BENARD, Alexander. Lessons from Iraq and Bosnia on the Theory and Practice of No-fly Zones. Journal of
Strategic Studies, Londres, v. 27, n. 3, pp. 454-478, set. 2004, pp. 463-474.

%% HEHIR & MURRAY, op. cit., p. 5.

24 0 Conselho Nacional de Transicdo foi estabelecido em Benghazi em fevereiro de 2011 e foi reconhecido
como governo legitimo pela Franca ainda 10 de marco de 2011.
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a Misséo de Apoio das Nagdes Unidas na Libia (UNSMIL) com o objetivo de restaurar a
ordem publica, promover a reconciliacdo nacional, ampliar a autoridade estatal e reestabelecer

servicos publicos, entre outras fungdes®®

. A Resolucéo ainda determinou o relaxamento do
embargo de armas e das san¢des econdmicas impostas ao pais>®®.

Em vinte de outubro de 2011 Muammar Gaddafi foi capturado e executado por forcas
do CNT, que trés dias depois emitiram uma “Declaracdo de Libera¢do” do pais®®’. Em 27 de
outubro o Conselho de Segurancga determinou o fim da zona de exclusdo aérea em quatro dias

por meio da Resolugéo 2016°%

, € no dia 31 do mesmo més a Operacdo Unified Protector foi
encerrada.

O resultado da intervencdo na Libia em 2011 em geral é considerado negativo. Como
efeito direto, os sete meses de campanha da OTAN provocaram a morte de pelo menos 72
civis®®, apesar de o relatério final da Comissdo Internacional de Inquérito sobre a Libia
concluir que a Organizagdo ndo atacou deliberadamente civis e tomou precaucdes para nao
atingir a populacdo em ataques contra centros urbanos®™.

Ao permitir o desmantelamento do governo libio, a intervencéo pulverizou o poder em
diversos grupos e milicias que ndo reconheceram o CNT como o governo legitimo®t. A
violéncia e as violagbes de direitos humanos aumentaram no pais, que ndo conseguiu

212

estabelecer uma autoridade politica nos anos seguintes a intervencdo“™. O relatério do Comité

de Relagdes Exteriores da Camara dos Comuns do Reino Unido sobre a Operacao aponta que
o pais ndo efetuou uma analise adequada da situag¢@o na Libia, sendo sua estratégia “baseada

em suposicdes erroneas € em um entendimento incompleto das evidéncias™?®.

205 CSNU. Resolution 2009, UN Doc. S/RES/2009 (2011), 11 September 2011, para. 12.

206 |bid., paras. 13 e 14.

207 BREAU, Susan. The Responsibility to Protect in International Law: An Emerging Paradigm Shift. Londres:
Routledge, 2016, p. 231. [BREAU].

208 CSNU. Resolution 2016, UN Doc. S/RES/2016 (2011), 27 October 2011, para. 5.

29 HUMAN RIGHTS WATCH. Unacknowledged Deaths: Civilian Casualties in NATO’s Air Campaign in
Libya. 13 de maio de 2012.

219 CDHNU. Report of the International Commission of Inquiry on Libya. UN Doc. A/HRC/19/68, 08 de marco
de 2012, para. 89.

211 INTERNATIONAL CRISIS GROUP. Holding Libya Together: Security Challenges after Qadhafi, Report
115. 14 de dezembro de 2011.

212 HUMAN RIGHTS WATCH. Libya: Government Institutions at Risk of Collapse. 07 de marco de 2014.

23 REINO UNIDO DA GRA-BRETANHA. House of Commons, Foreign Affairs Committee. Libya:
Examination of intervention and collapse and the UK’s future policy options, HC 119, 6 September 2016, p. 15,
para. 38.
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2.2.2.1 Reacéo das NagOes Unidas e Base Juridica

A Resolucdo 1973 foi aprovada por dez votos favoraveis?*, nenhum contra e as
abstencdes de Alemanha, Brasil, China, india e Russia. A responsabilidade das autoridades
libias em proteger a populagdo civil do pais foi citada como argumento apenas pelos

representantes da Colémbia e da Franca®®

. Quase todos os paises a favor da Resolucédo
utilizaram o ndo cumprimento da Resolucdo 1970 pelas autoridades libias como justificativa
para a aprovacdo de medidas mais severas contra o pais?*®. O representante do Reino Unido
afirmou que a zona de exclusdo aérea visava prevenir a utilizacdo de poder aéreo pelo
governo Gaddafi contra a populacdo libia, declarando que “o proposito central da resolugdo ¢
evidente: terminar com a violéncia, proteger civis e permitir que o povo da Libia determine
seu proprio futuro, livre da tirania do regime de Gaddafi”?".

A Alemanha ndo apoiou a operacdo militar e se absteve na votacdo, apesar de ser
membra da OTAN. De forma pragmatica, o representante do pais alegou que “se 0S passos
propostos se mostrarem ineficazes, vemos o perigo de sermos arrastados para um conflito
militar prolongado que afetaria toda a regido. Ndo devemos entrar em um confronto militar na
suposicdo otimista que resultados rapidos com poucas vitimas sera alcangado”?'®. Duvidas
quanto a necessidade da acdo para os fins almejados foram levantadas pelos representantes de
Brasil, China, India e Russia. Para a representante brasileira, Maria Luiza Ribeiro Viotti, a
Resolucéo 1973 “contempla medidas que vao muito além do necessario” e que “talvez tenham
o efeito indesejado de exacerbar as tensdes no solo e causar mais danos que beneficios aos
Mesmos Civis aos quais nos comprometemos a proteger”*°,

O apoio de organizagdes regionais a operacdo foi ressaltado por seus defensores como

uma forma de abordagem coordenada entre diferentes atores internacionais, de forma a

214 \Jotaram a favor da Resolugio os representantes da Africa do Sul, Bésnia e Herzegovina, Coldmbia, Estados
Unidos, Franca, Gabdo, Libano, Nigéria, Portugal e Reino Unido.

215 CSNU. 6498th Meeting, UN Doc. S/PV.6498, 17 March 2011, pp. 2 e 7.

219 |pid., pp. 2, 4, 7, 8, 9, 10. Apenas a Bdsnia e Herzegovina ndo invocou a Resolucéo 1970.

27 «“The central purpose of the resolution is clear: to end the violence, to protect civilians and to allow the people
of Libya to determine their own future, free from the tyranny of the Al-Qadhafi regime. The Libyan population
wants the same rights and freedoms”. Ibid., p. 4.

218 “If the steps proposed turn out to be ineffective, we see the danger of being drawn into a protracted military
conflict that would affect the wider region. We should not enter into a militarily confrontation on the optimistic
assumption that quick results with few casualties will be achieved”. Ibid., p. 5.

219 «“We are also concerned that such measures may have the unintended effect of exacerbating tensions on the
ground and causing more harm than good to the very same civilians we are committed to protecting”. 1bid., p. 4.
O Brasil posteriormente formularia a doutrina da “Responsabilidade ao Proteger” (Responsibility while
Protecting, RwP), de alcance limitado.
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legitimar a acdo. Mas o apoio destas organizacgdes foi posto em duvida ja em maio de 2011,
quando a Unido Africana exigiu a cessacdo dos bombardeios por entender que “a continuagao
da operagdo militar da OTAN prejudica o propoésito pelo qual foi originalmente autorizada,
que é a protecdo da populacdo civil, e complica ainda mais qualquer transicdo para um

sistema democratico na Libia”?%.

2.2.2.2. Analise

Do ponto de vista formal, a Operacdo Allied Force foi devidamente aprovada pelo
Conselho de Seguranga e foi realizada dentro dos estritos limites legais previstos pela
Resolucdo 1973. Entretanto, a abstencdo de cinco importantes atores globais a Resolugédo
1973, inclusive um importante membro da OTAN, evidencia que as medidas ali previstas ndo
gozavam de grande apoio na comunidade internacional.

Alguns autores questionam se a Resolugdo 1973 realmente pode ser vista como a
utilizacdo préatica da responsabilidade de proteger, argumentando que ela poderia ser o
resultado de um simples compromisso politico entre os membros permanentes do Conselho de
Seguranca’®. Entretanto, mesmo com falhas, geralmente admite-se que a atuacdo foi baseada
na responsabilidade de proteger®®*:

As resolugdes [1970 e 1973], embora ndo a sua implementacéo, sugeriram um grau
de aderéncia proximo aos principios do R2P articulados no relatério original do
ICISS, com o Conselho de Seguranca desempenhando o papel da autoridade
adequada. (...) A implementacdo efetiva das operacdes militares tdo logo a resolucédo
foi adotada, entretanto, levanta duvidas a respeito de ser o Gltimo recurso, da
proporcionalidade e do grau em que as operagOes militares estavam focadas somente
ou mesmo primordialmente na protecdo de populagBes civis em risco. Portanto,
enquanto as resolucdes sugerem a aderéncia aos principios da R2P, a operacdo
militar que se seguiu falhou em fazé-10?%.

220 «poursuite de 1’opération militaire de ’OTAN sape 1’objectif méme pour lequel celle-ci a été originellement
autorisée, a savoir la protection de la population civile, et complique davantage toute transition vers un systéme
démocratique en Libye”. UNIAO AFRICANA. Session extraordinaire de la conference de 1’Union sur I’état de
la paix et de la securitt em Afrique, Decision sur le réglement pacifique de la crise libyenne,
EXT/ASSEMBLY/AU/DEC.(01.2011), 25 de maio de 2011, para. 5.

221 KEATING, Tom. The UN Security Council on Libya: Legitimation or Dissimulation? In: HEHIR, Aidan;
MURRAY, Robert. Libya: The Responsibility to Protect and the Future of Humanitarian Intervention.
Hampshire: Palgrave Macmillan, 2013, pp. 162-163.

222 BREAU, op. cit., p. 232; CRAWFORD, op. cit., p. 756; HEHIR & MURRAY, op. cit., p. 227; ONU. Report
of the Secretary-General on the Responsibility to protect: timely and decisive response, UN Doc. A/66/874 —
$/2012/578, 25 de julho de 2012, paras. 54-55.

228 «The resolutions, though not their implementation, did suggest a close degree of adherence to the principles
of R2P articulated in the original report of the ICISS, with the Security Council playing the role of the proper
authority. (...) The actual implementation of military operations so quickly after the resolution’s adoption,
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A canhestra estreia da utilizacdo da responsabilidade de proteger pelo Conselho de
Segurancga como justificativa para o uso da forca por uma organizagédo regional demonstra que
sua aceitacdo para justificar intervencGes sem a autorizacdo do 6rgdo da ONU parece pouco
provavel. Isso porque se a aplicacdo legitima da doutrina ndo obtém consenso dentro do
0rgdo, sua aplicacdo como exce¢do autbnoma da proibicdo do uso da forca sem a devida
autorizacdo provavelmente receberia menos apoio. Tal conclusdo é reforgcada pela pratica do
Conselho de Seguranca e de organizacfes regionais em eventos posteriores que também
utilizaram a responsabilidade de proteger como base para intervencgoes.

Apés 2011, as duas Unicas operacdes militares iniciadas?®* e conduzidas por
organizacOes regionais e que tiveram a responsabilidade de proteger como justificativa legal
se realizaram na RepuUblica Centro-Africana (RCA). As operacGes foram conduzidas pela
Unido Africana e pela Unido Europeia.

Em 19 de julho de 2013 o Conselho de Paz e Seguranca da Unido Africana aprovou a
Missdo Internacional de Apoio a Republica Centro-Africana (MISCA), com o envio de mais
de 3.500 militares para a RCA por um periodo inicial de seis meses para contribuir com “a
protecdo de civis e a restauracdo da seguranca e da ordem publica”, a estabilizagdo do pais, a
restauracdo da autoridade do governo central e a facilitacdo da chegada de auxilio humanitario
para a populacéo, e solicitou o apoio do CSNU e da Uni&o Europeia?®. Em dez de outubro o
CSNU aprovou a Resolugao 2121, que “da as boas vindas a decisdo do Conselho de Paz e
Seguranca da Unido Africana de 19 de julho de 2013 de autorizar o envio da Misséo

Internacional de Apoio & Republica Centro-Africana” e ressalta a responsabilidade primaria

however, raised questions about last resort, proportionality and the degree to which military operations were
focused solely or even primarily on protecting civilian populations at risk. Thus while the resolutions suggest
adherence to the principles of R2P, the ensuing military operation failed to do so”. KEATING, Tom. The UN
Security Council on Libya: Legitimation or Dissimulation? In: HEHIR, Aidan; MURRAY, Robert. Libya: The
Responsibility to Protect and the Future of Humanitarian Intervention. Hampshire: Palgrave Macmillan, 2013, p.
175.

224 Outras missdes tiveram seus mandatos estendidos com base na Responsabilidade de Proteger, como é o caso
da Missdo da Unido Africana na Somaélia, iniciada em 2007 e renovada pela Resolugdo 2372 do CSNU com
referéncia a responsabilidade de proteger.

22> UNIAO AFRICANA. Communiqué of the Peace and Security Council of the African Union (AU), at its 386th
meeting on the situation in the Central African Republic (CAR), 16 de agosto de 2013, paras. 6 e 8
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das autoridades centro-africanas na protecdo da populacdo®, mas n&o autorizou a Missdo e
ndo agiu com base no Capitulo VII da Carta da ONU.

A Unido Africana ndo implementou a MISCA sem autorizacdo do CSNU, e em 13 de
novembro reiterou novamente o pedido, instando o CSNU a “adotar rapidamente uma
resolucdio que aprove e autorize a implementacio” da Missdo?’. Em cinco de dezembro o
Conselho de Seguranga, com base no capitulo VII da Carta e apds reconhecer que a situacéo
na RCA constituia uma ameaca a paz e seguranca internacionais, autorizou a implementacao
da MISCA por um periodo de doze meses®?,

De forma semelhante, em vinte de janeiro de 2014 o Conselho da Uni&o Europeia
(UE) aprovou a criagcdo de uma missdo de manutencdo da paz na RCA, e no dia seguinte a
Alta Representante para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranca da Unido
Europeia enviou uma carta as Nac¢6es Unidas solicitando ao Conselho de Seguranca a adogédo

de uma resolucdo estabelecendo um mandato apropriado para tal miss&o??®

. A autorizacdo do
Conselho de Seguranca foi dada em 28 de janeiro®™°. As operaces da Forca da Unido
Europeia na Republica Centro-Africana (EUFOR — RCA) se iniciaram em abril de 2014 e
foram finalizadas em marco de 2015.

As duas operacdes realizadas na Republica Centro-Africana apontam que desde 2011
a responsabilidade de proteger tem sido utilizada para justificar intervencdo apenas mediante
a autorizacdo do Conselho de Seguranca, buscada pelas organizacdes regionais®’. Dessa
forma, pode-se considerar que a préatica recente das organizacdes regionais e do CSNU indica
que a autorizacdo deste é considerada um requisito para a realizacdo de intervencdes baseadas

na responsabilidade de proteger.

226 «“Welcoming the decision of the African Union Peace and Security Council on 19 July 2013 to authorize the

deployment of the ‘African-led International Support Mission in the CAR’ (referred to hereafter as MISCA)”.
CSNU. Resolution 2121, UN Doc. S/RES/2121 (2013), 10 October 2013, para. 6.

2T UNIAO AFRICANA. Communiqué of the Peace and Security Council of the African Union (AU), at its 406th
meeting on the situation in the Central African Republic (CAR), 13 de novembro de 2013, para. 9.

228 CSNU. Resolution 2127, UN Doc. S/RES/2127 (2013), 5 December 2013, para. 28.

229 CSNU. Letter dated 25 February 2014 from the Secretary-General addressed to the President of the Security
Council, UN Doc. S/2014/45, 26 de fevereiro de 2014.

2% CSNU. Resolution 2134, UN Doc. S/RES/2134 (2014), 28 January 2014, para. 43.

#1 GRAY, op. cit., p. 427.



61

2.3. Conclusédo

O surgimento de uma excec¢do a regra do direito internacional que proibe o uso da
forca admitindo a possibilidade de intervencdo humanitaria por organizacfes internacionais
apos a Operacdo Allied Force no Kosovo em 1999 é amplamente contestado. A Operacéo ndo
pode ser considerada um precedente no reconhecimento do direito a intervencdo humanitaria,
visto que a missdo ndo o utilizou como justificativa juridica primordial, como demonstra a
posicdo interna dos paises e as manifestacGes discordantes dos Estados participantes da
reunido do Conselho de Seguranca do dia 24 de marco de 1999. Com excecdo da Bélgica,
nenhum dos paises da OTAN buscou justificar suas acdes no direito a intervencédo
humanitéria, optando por utilizar predominantemente argumentos politicos e morais®**. Além
disso, a oposicao de sete membros do Conselho de Seguranca ao bombardeio, inclusive dois
membros permanentes, e do Grupo dos 77%** demonstra que a medida no foi aceita por boa
parte da comunidade internacional & época.

Da mesma forma, a pratica das Nacbes Unidas posterior a Operacdo ndo admite tal
excecdo. A Resolucdo 1244 do Conselho de Seguranca de 17 de marco de 1999 ndo se
manifesta sobre a legalidade da atuacdo da OTAN ou a chancela, possivelmente de maneira
proposital®*. A (nica resolucdo aprovada pela Assembleia Geral sobre o pais nos trés anos
seguintes ao bombardeio também nédo se manifesta sobre a legalidade da intervencdo, fazendo
referéncia ao relatorio do Relator Especial para a regido que entendeu ter sido a atuacdo da
OTAN danosa®®®. Tal relatério foi adotado pela AGNU por 123 votos a favor contra dois
votos contrérios®.

A opinido do entdo secretario-geral Kofi Annan, entretanto, parece ser favoravel a
ideia da intervencdo humanitaria. Em artigo publicado na edicdo de 18 de setembro de 1999
da revista The Economist, Annan admite que a intervencdo no Kosovo foi feita sem

autorizagdo do Conselho de Seguranca, mas entende existir “uma norma internacional em

22 BOHLKE, op. cit., p. 327.

23 Em sua Declaracdo Ministerial de 24 de setembro de 1999, o Grupo dos 77, formado por 134 Estados
membros, rejeitou “a denominada interven¢do humanitaria, que nao tem base na Carta da ONU ou no direito
internacional”. GRUPO DOS 77. Ministerial Declaration, Twenty-third Annual Meeting of the Ministers for
Foreign Affairs of the Group of 77, 24 de setembro de 1999.

24 ABASS 2004a, op. cit., p. 86.

2% AGNU. Situation of human rights in Kosovo, UN Doc. A/RES/54/183 (LI1V), 29 February 2000.

2% ONU. Note by the Secretary General on the Situation of Human Rights in Bosnia and Herzegovina, the
Republic of Croatia and the Federal Republic of Yugoslavia (Serbia and Montenegro), UN Doc. A/54/396 -
S/1999/1000, 24 de setembro de 1999.
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desenvolvimento a favor da intervengdo para proteger civis de carnificinas indiscriminadas”
que se basearia no dilema entre o uso da forca sem autorizagdo da ONU e a inagdo da
comunidade internacional em relagdo a graves violagdes de direitos humanos®’. Em 2000
Annan questionou aos criticos da intervencdo humanitaria de que maneira situacbes como
Ruanda ou Srebrenica deveriam ser lidadas, afirmando que a “o recurso a intervengao armada
deve sempre continuar a ser o ultimo recurso, mas em face do assassinato em massa é uma
op¢ao que nao pode ser abandonada”?®.

Tanto a pratica dos Estados membros das Nagdes Unidas quanto a de seus 6rgéos
demonstra que a intervencdo humanitaria ndo foi admitida como excecéao a regra do artigo 2°,
paragrafo 4° da Carta das NacGes Unidas. O proprio fato de que a criacdo da doutrina da
Responsabilidade de Proteger fora formulada pela ICISS para suprir as criticas em relacdo a
intervencdo humanitaria demonstra que esta ndo teve sua legalidade reconhecida
internacionalmente.

Ao contrario da acdo no Kosovo em 1999, a intervencdo da OTAN na Libia em 2011
foi previamente autorizada pelo Conselho de Seguranca e expressamente adotou como base
juridica a responsabilidade de proteger. Apesar de ndo ter havido unanimidade na aceitacdo da
doutrina como base juridica para a intervencédo, o fato de que a responsabilidade de proteger
continuou a ser utilizada pelo Conselho de Segurancga reforca que sua aplicacdo ainda é
admitida. Sua aplicacdo pelos Estados, no entanto, parece ser condicionada a autorizacdo do
Conselho, conforme entendido pelo Relatério Final da Capula Mundial de 2005.

Conclui-se que a intervencdo humanitaria ndo é aceita como uma excecao a proibicéo
do uso da forca criada pela pratica subsequente dos 6rgéos das Nagfes Unidas. Da mesma
forma, a responsabilidade de proteger ndo pode ser enxergada como uma exce¢do do mesmo
tipo, ja que na prética sua utilizacdo requer a autorizacdo do Conselho de Seguranca. Neste
sentido, a responsabilidade de proteger ndo seria uma norma juridica auténoma
excepcionando a proibigdo do uso da for¢a, mas uma doutrina juridica aplicada dentro do
marco legal do sistema de seguranca coletivo da Carta da ONU e da responsabilidade

internacional.

27 0 termo utilizado por Annan é “developing international norm in favour of intervention to protect civilians
from wholesale slaughter”. ANNAN, Kofi. Two concepts of sovereignty. The Economist, Nova York, pp. 49-50,
16 de setembro de 1999, p. 50.

%8 «Armed intervention must always remain the option of last resort, but in the face of mass murder it is an
option that cannot be relinquished”. ANNAN, Kofi. “We the peoples”: the role of the United Nations in the 21st
century. Nova York: United Nations, 2000, p. 48.
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CAPITULO 3 - INTERVENCAO POR MEIO DE CLAUSULAS GARANTIDORAS

A segunda hipdtese de alteracdo da norma do artigo 2°, paragrafo 4° da Carta das
Nagdes Unidas ¢ a possibilidade de intervengdo através de “clausulas garantidoras”. O
presente capitulo analisa o conceito e as caracteristicas das clausulas garantidoras e as
questdes controversas envolvendo sua aplicacdo (3.1), examina dois casos em que
organizacOes regionais utilizaram a forca com base em tais clausulas (3.2) e ao final faz uma

concluséo sobre o tema (3.3).

3.1. As Clausulas Garantidoras

As “clausulas garantidoras” sdo disposi¢des convencionais que admitem o uso da
forca militar por uma organizacdo regional no territorio de um de seus Estados membros®®.
Tais clausulas destinam-se a “garantir” a manuten¢do da ordem interna ou do sistema
democratico de um Estado, oferecendo uma base legal para que terceiros intervenham no
territorio ou na independéncia politica deste®®.

Até meados do século XX a estipulacdo convencional do direito de intervencdo era

amplamente admitida como uma excecdo ao principio da nio intervencéo®*

e foi prética
internacional comum, tendo como exemplos notaveis o Tratado de Havana de 1903 entre
Cuba e Estados Unidos, em que este poderia intervir na ilha caribenha para assegurar sua
independéncia ou a manutencdo de seu governo, e o Tratado de Londres de 1864, que garantia
a independéncia e a monarquia constitucional da Grécia®*.

Diversas intervencGes tendo como base estipulacdes convencionais foram efetuadas

apos a Segunda Guerra Mundial com a justificativa de garantir a independéncia politica dos

9 Neste trabalho foi escolhido o termo “clausula garantidora” (“Guarantee Clause”), usado por Peter Harrel,
para se referir a um fenémeno também denominado de “intervencdes baseadas em tratados” (“treaty-based
interventions”). Ndo ha um termo consensual entre a doutrina. As cldusulas garantidoras aqui tratadas se
relacionam mas ndo se confundem com os “Tratados de Garantia”, em que uma poténcia militar garante a
independéncia politica, a integridade territorial ou a neutralidade de um Estado ou grupo de Estados. DINSTEIN,
Yoram. War, Aggression and Self-Defence. 5% ed. Cambrige: Cambridge University Press, 2011, p. 290.
[DINSTEIN 2011].

“® HARREL, Peter. Modern-Day “Guarantee Clauses” and the Legal Authority of Multinational Organizations
To Authorize the Use of Military Force. Yale Journal of International Law. New Haven, n. 33, pp. 417-446,
2008, p. 418. [HARREL].

21 HERSHEY, Amos Shartle. The Essentials of International Public Law. Nova York: Macmillan Company,
1912, p. 150; OPPENHEIM, Lassa; ROXBURGH, Ronald. International Law: a Treatise. Vol. 1 - Peace. 3? ed.
Londres: Longman, 1920, pp. 224-225.

2 Ibid., pp. 224-225.
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Estados, como as operacdes realizadas pela Franca em antigas coldnias africanas com as quais

havia firmado tratados de garantia®*®

, @ quarentena imposta a Cuba em 1962 pela Organizacao
dos Estados Americanos com base no Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca®* e a
intervencdo em Granada autorizada pela Organizacdo dos Estados do Caribe Ocidental em
1983°%,

Nas Ultimas décadas ndo sO a soberania e a independéncia politica dos Estados, mas
também certas caracteristicas intrinsecas aos regimes democraticos passaram a ser valorizadas
por parte da comunidade internacional. Episédios de uso unilateral da forca contra regimes
ditatoriais nos anos 1970 e 1980 foram justificados com base na existéncia de um direito a
“intervengao pro-democratica” (pro-democratic intervention), nogdo relacionada ao conceito

de intervencdo humanitaria®*® e defendida por autores como Michael Reisman?*’

. A partir dos
anos 1990 comecaram a surgir no ambito de organizacGes regionais resolucdes e tratados
voltados a protecdo dos valores democréaticos nos paises da regido, como a Carta Democratica
da OEA de 2001%*® e a Carta Africana sobre Democracia, Eleicdes e Governanca da Unido
Africana de 20077,

Em certas organizacdes foram formulados tratados ou declaracdes que estabeleceram a
possibilidade de intervencdo armada em Estados membros no caso de rupturas democréticas,
como é o caso do Protocolo Suplementar da Comunidade dos Estados da Africa Ocidental
sobre Democracia e Boa Governanca de 2001%*°, o Documento do Encontro de Moscou da

Conferéncia sobre a Dimensdo Humana da Organizacdo para a Seguranca e Coopera¢do na

3 Georg Nolte cita diversos episodios de intervencdes francesas, como em Comores (1989), Costa do Marfim
(1990), Chade (1968-1971, 1978, 1983, 1986, 1990), Djibuti (1991), Gabdo (1964, 1990), Republica Centro-
Africana (1979), Ruanda (1990-1993), Togo (1986, 1991) e Zaire (1977, 1978). NOLTE, Georg. Intervention by
Invitation. Max Planck Encyclopedia of Public International Law, 2011, p. 7. [NOLTE].

24 Nota-se que o blogueio de portos é considerado um ato de agressdo pela Resolugdo 3314 (1974) do CSNU.
WRIGHT, Quincy. The Cuban Quarantine. AJIL, Washington, v. 57, n. 3, pp. 546-565, 1963.

S HARREL, op. cit., pp. 436-438.

246 Como a intervencdo da Tanzania na Uganda em 1979 para derrubar o governo de Idi Amin, a invaséo do
Camboja pelo Vietnd em 1979 para derrubar o Khmer Vermelho e as intervences feitas pelos Estados Unidos
na Nicaragua entre 1982 e 1984 para combater o regime revolucionario sandinista. CHARLESWORTH, Hilary.
Democracy and International Law. RCADI, Leiden, v. 371, pp. 43-152, 2014, p. 89.

T REISMAN, Michael W. Humanitarian Intervention and Fledgling Democracies. Fordham International Law
Journal, Nova York, v. 18, n. 3, pp. 794-805, 1995.

28 A Carta prevé mecanismos para a preservagdo da democracia representativa em seus paises membros que
incluem o emprego de esforcos diplomaticos ou mesmo a suspensdo do Estado em que ocorreu uma alteragdo
inconstitucional do regime democrético. AGOEA. Carta Democrética Interamericana, 11 de setembro de 2001,
artigos 20-21.

9 A Carta prevé a possibilidade de aplicagdo de sangBes econdmicas contra regimes ditatoriais e sua suspensio
da organizacdo. UNIAO AFRICANA. Carta Africana sobre Democracia, Eleicdes e a Governacdo, 30 de
janeiro de 2007, artigo 25.

20 0 Protocolo sera analisado na se¢io 3.2.2.
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Europa de 1991%°! e a Declaragdo de Biketawa do Férum das llhas do Pacifico, de 200322,
provisdes que funcionam como clausulas garantidoras modernas.

As clausulas garantidoras, por terem sido fruto do consentimento dos Estados em se
obrigar pelo tratado que as prevé, operam dentro da logica da “intervencdo por convite”
(intervention by invitation), pratica recorrente desde o inicio do século XX, mas que apds a
formulacdo do sistema de seguranca coletiva da Carta da ONU se tornou fonte de
controvérsias doutrinarias®>. Isso ocorre porque o texto do artigo 2°, paragrafo 4° da Carta da
ONU proibe a ameaga ou o uso da forga “contra a integridade territorial ou a independéncia

»24 e 3 Carta ndo admite expressamente nem a previsio

politica de qualquer Estado
convencional nem o consentimento como excecdes a tal proibicdo. Considerando-se,
entretanto, que a requisicdo para a intervencdo por um governo legitimo ndo ofende a
integridade territorial ou a independéncia politica do Estado por ter sido uma limitacdo
voluntaria a suas fungdes soberanas, a intervencdo por convite, em tese, seria licita de acordo
com o direito internacional. Assim, a proibicdo do uso da forca expressa no artigo 2°,
paragrafo 4° da Carta da ONU “ndo retira o direito soberano dos Estados de permitir a outros
Estados usar a forga em seu territorio”, ja que eles “tém o poder de consentir com limitagdes

. A . \ . AL 992
em sua independéncia e podem renunciar completamente a sua independéncia” >

3.1.1. O Consentimento como Excludente de Ilicitude

O Direito da Responsabilidade Internacional admite o consentimento valido como uma
excludente de ilicitude, tendo a Comissdo de Direito Internacional (CDI) concluido que “um
consentimento valido de um Estado a comissdo de um determinado ato por outro Estado
exclui a ilicitude daquele ato em relacdo ao primeiro na medida em que o0 ato permanece

59256

dentro dos limites do mencionado consentimento””, sendo 0 mesmo aplicado as

251 . . .
>l Em seu paragrafo 17° o documento estabelece que seus Estados membros “apoiam vigorosamente, de acordo

com a Carta das NagBes Unidas, os 6rgdos legitimos daquele Estado”, dando margem a possibilidade de
solicitacdo para intervencdo. WIPPMAN, David. Treaty-Based Intervention: Who Can Say No? University of
Chicago Law Review, Chicago, n. 62, pp. 607-687, 1995, p. 669. [WIPPMAN].

%2 A Declaracio seré analisada na secdo 3.2.1.1.

%3 CRAWFORD, op. cit., p. 769.

4 Carta das Nacdes Unidas, 26 de junho de 1945, artigo 2°, para. 4.

»° ABASS, Ademola. Consent Precluding State Responsibility: A Critical Analysis. International &
Comparative Law Quarterly, Londres, v. 53, n. 1, pp. 211-225, 2004, p. 224. [ABASS 2004b].

0 «yalid consent by a State or an international organization to the commission of a given act by another
international organization precludes the wrongfulness of that act in relation to that State or the former
organization to the extent that the act remains within the limits of that consent”. CDI. Draft Articles on
Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts, UN Doc. A/RES/56/83, 2001, artigo 20.
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organizages internacionais™’. Assim, o consentimento afasta a ilicitude de uma conduta que

de outra forma seria considerada ilicita®®

, tal como a ameaca ou uso da forca.

Na pratica é comum que um Estado dé seu consentimento para que outro exerca atos
como o transito atraves de seu espago aéreo ou de suas aguas internas, exemplos de conduta
que, segundo a CDI, poderiam ser consideradas ilicitas se ndo houvesse a autorizacdo de seu

259

cometimento pelo Estado”™™ e que poderiam inclusive ser consideradas atos de forca

armada®®. De acordo com o relatdrio de Roberto Ago:

E evidente pela pratica internacional e pelas decisbes de Orgdos judiciais
internacionais que a entrada de tropas estrangeiras no territério de um Estado é
considerada uma grave violagdo da soberania do Estado e muitas vezes, na verdade,
um ato de agressdo, mas também é evidente que tal acdo deixa de ser tdo
caractezrglzada e se torna inteiramente legal se ocorreu a pedido ou com o acordo com
Estado™".

A caracterizacdo da norma internacional que proibe o uso da forga como norma de jus
cogens®®? também levanta questionamentos a respeito da validade juridica do consentimento
do Estado que sofre a intervencdo. De acordo com o Projeto da CDI sobre Responsabilidade
Internacional dos Estados o consentimento ndo exclui a ilicitude de um ato contrario a uma
obrigacdo oriunda de uma norma imperativa de direito internacional geral®®. Seguindo esta
I6gica, a clausula de um tratado que expressa o consentimento de um Estado para o uso da

forca contra ele constituiria uma derrogacdo a proibicdo do uso da forca®®, e

7 CDI. Draft articles on the responsibility of international organizations, UN Doc. A/66/10, para. 87, 2011,
artigo 20.

%8 CDI. Draft Articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts with Commentaries, UN
Doc. A/56/10, 2001, p. 73, comentario 3 do artigo 20.

9 |pid., p. 72, comentério 2 do artigo 20.

20 RANDELZHOFER. Atrticle 2(4). In: SIMMA, Bruno; KHAN, Daniel-Erasmus; NOLTE, Georg; PAULUS,
Andreas. The Charter of the United Nations: a commentary. 22 ed. Oxford: Oxford University Press, 2002, pp.
117-119.

261 «It is clear from international practice and the rulings of international judicial bodies that the entry of foreign
troops into the territory of a State is considered a serious violation of State sovereignty and often, indeed, an act
of aggression, but it is also clear that such action ceases to be so characterized and becomes entirely lawful if it
occurred at the request or with the agreement of the State”. CDI. Yearbook of the International Law Commission
1979, Volume Il (Part I), UN Doc. A/CN.4/SER.A/1979/Add.I (Part 1), 1979, p. 31, para. 58.

%2 C1J. Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua, (Nicaragua v. United States of America),
Merits, Judgment of 27 June 1986, ICJ Rep. 1986, pp. 100-101, para. 190.

23 CDI. Draft Articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts, UN Doc. A/RES/56/83,
2001, artigo 26.

%4 ORAKHELASHVILI, Alexander. Changing Jus Cogens Through State Practice? The Case of the Prohibition
of the Use of Force and its Exceptions. In: WELLER, Marc (Ed.). The Oxford Handbook of the Use of Force in
International Law. Oxford: Oxford University Press, 2015, p. 6.
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consequentemente esta provisdo seria nula®®. De acordo com este raciocinio, as clausulas
garantidoras seriam necessariamente contrarias ao direito internacional.

Entre as possiveis solugdes para a aparente incompatibilidade entre o consentimento
do Estado e a proibicao internacional do uso da forca esta a consideracdo de que a legalidade
do uso da forca baseado no consentimento é inerente a norma primaria, que a proibicao do uso
da forca ndo € uma norma de jus cogens, ou ainda que apenas a proibicao dos atos de agressao
pode ser considerada norma de jus cogens®®.

De acordo com esta Gltima solucdo, nem todas as formas de uso da forca
compreendidas na proibicdo do artigo 2°, pardgrafo 4° da Carta da ONU teriam carater
peremptorio, mas apenas aquelas que constituissem atos de agressao®®’. Tal diferenciacéo
seria semelhante aquela feita pela CIJ entre atos que constituiriam um “ataque armado” para

9268

fins do exercicio da legitima defesa e “formas menos graves de uso da forga”*" e, da mesma

forma, a caracteriza¢do do uso da for¢ca como um ato de agressao constituiria condigéo para a

invocagdo de uma excludente de ilicitude®®

. Apesar de l6gica, esta solugdo parece ser pouco
pratica, ja que tanto o conceito geral de “ato de agressdo” quanto a proibi¢do ao uso da forca
expressa no artigo 2°, paragrafo 4° da Carta da ONU se referem a uma ofensa contra a
integridade territorial e a independéncia politica de um Estado, sendo sua distin¢ao de dificil
verificacéo.

Apesar desta controvérsia académica, existem varios indicios de que a intervengo por
convite € admitida pelo direito internacional apesar de ndo autorizada explicitamente pela
Carta das Na¢6es Unidas como uma excecdo a proibicdo do uso da forca. No caso Nicaragua,

a ClJ entendeu que:

[O] principio da ndo intervencéo é derivado do direito costumeiro internacional. Ele
certamente perderia sua efetividade como principio do direito se a intervencdo se
justificasse por um simples pedido de assisténcia apresentado por um grupo
oposicionista de outro Estado (...). De fato, é dificil enxergar o que restaria do
principio da ndo intervencdo no direito internacional se a intervencdo, que ja é

%5 Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados, 23 de maio de 1969, 1155 UNTS 331, artigo 53.

%6 HELMERSEN, Sondre Torp. The Prohibition of the Use of Force as Jus Cogens: Explaining Apparent
Derogations. Netherlands International Law Review, Haia, v. 61, n. 2, pp. 167-193, 2014, pp. 178-191. Por
outro lado, a Legitima Defesa é prevista também como uma excludente de ilicitude pelo ARSIWA (artigo 21). A
proibicdo da agressdo como jus cogens, e ndo de qualquer uso da forga, é ressaltada pela CDI, mas em sua
jurisprudéncia a ClJ fala da proibicéo do uso da forgca em geral como tendo este caréater.

27 ABASS 2004a, op. cit., pp. 197-198.

68 C1J. Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua, (Nicaragua v. United States of America),
Merits, Judgment of 27 June 1986, ICJ Rep. 1986, para. 191.

%9 A |egitima defesa é considerada uma excludente de ilicitude pelo artigo 21 do Projeto de Artigos da CDI
sobre a Responsabilidade dos Estados.
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permitida a pedido do governo de um Estado, também fosse admitida a pedido da
oposi¢ao®™.

A definicdo de agressdo aprovada pela Assembleia Geral da ONU em 1974 também
parece admitir implicitamente a legalidade de clausulas garantidoras ao determinar como uma
das formas de agressao a “utilizacdo de forgas armadas de um Estado que se encontrem no
territorio de outro Estado com a concordancia do Estado receptor, em violagéo das condi¢des
previstas no acordo ou da extensdo da sua presenca nesse territorio para além do termo do
contrato™?",

Partindo-se do pressuposto de que a principio as clausulas garantidoras sao legais do

ponto de vista do direito internacional®’?

, questiona-se se 0 consentimento expresso pelo
Estado no momento de se obrigar pelo tratado é suficiente para afastar a ilicitude da
intervencdo, e se tal intervencdo deve ser autorizada pelo Conselho de Seguranca das Nagdes

Unidas.

3.1.2. A Forma de Expressdo do Consentimento

Como ndo héa previsao legal especifica no direito internacional sobre as clausulas
garantidoras, discute-se se a simples autorizacdo de um Estado por meio de um tratado pode
ser considerada uma excludente da ilicitude do uso da forca ou se o consentimento do Estado
deve ser “renovado” no momento da utiliza¢do da for¢a em razao de tal clausula. Neste caso,
a intervencdo baseada unicamente em uma clausula garantidora, sem autorizacdo ad hoc do
Estado, ndo seria suficiente para afastar a ilicitude da intervencdo e esta seria considerada

ilicita.

270 «(_.) the principle of non-intervention derives from customary international law. It would certainly lose its

effectiveness as a principle of law if intervention were to be justified by a mere request for assistance made by an
opposition group in another State (...). Indeed, it is difficult to see what would remain of the principle of non-
intervention in international law if intervention, which is already allowable at the request of the government of a
State, were also to be allowed at the request of the opposition”. CIJ. Military and Paramilitary Activities in and
against Nicaragua, (Nicaragua v. United States of America), Merits, Judgment of 27 June 1986, ICJ Rep. 1986,
p. 126, para. 246. Enfase nossa.

2l «“The use of armed forces of one State which are within the territory of another State with the agreement of
the receiving State, in contravention of the conditions provided for in the agreement or any extension of their
presence in such territory beyond the termination of the agreement”. AGNU. Definition of Aggression, UN Doc.
A/RES/3314 (XXIX), 14 December 1974, artigo 3°, alinea “¢”. Enfase nossa.

2”2 HARREL, op. cit.. Para uma opini&o contréria, vide ROTH, Brad. The illegality of “pro-democratic” invasion
pacts. In: FOX, Gregory; ROTH, Brad (Ed.). Democratic Governance and International Law. Cambridge:
Cambridge University Press, 2000, pp. 328-342.
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A CDI entende que o “consentimento para o cometimento de uma conduta que de
outra forma seria considerada ilicita pode ser dado por um Estado antecipadamente ou até
mesmo no momento de sua ocorréncia”®’®. Tal consentimento deve ser valido, tendo sido
dado por autoridade competente e sem vicios. A questdo da autoridade de quem fornece o
consentimento depende do contexto, que de toda forma deve ser “dado livremente” e
“estabelecido com clareza”?’*. A CDI, entretanto, ndo se manifesta especificamente sobre as
clausulas garantidoras.

A Convencédo de Viena sobre o Direito dos Tratados (CVDT) também ndo contém
provisdes prevendo este tipo de situacdo. A Convengéo apenas determina que um tratado deve
ser cumprido de boa fé pelas partes e que a validade do consentimento de um Estado sé pode
ser contestada com base nas regras da prépria CVDT?". Em caso de davida, o tratado poderé
ser interpretado de forma sistematica levando em conta quaisquer regras pertinentes de direito

278 tal como as normas relativas ao uso da

internacional aplicaveis as relagdes entre as partes
forga ou a responsabilidade internacional. A principio, a existéncia de um conflito interno ndo
obstaria a aplicacdo de uma clausula de garantia, ja que o tratado intencionalmente prevé ou
tem como objeto ou propésito lidar com tais situaces®’”.

Como ressaltado, a CVDT estabelece que o tratado serd nulo se conflitar com uma

norma imperativa de direito internacional geral®’®

. Mesmo considerando que o consentimento
pode excluir a ilicitude do uso da forca apesar do carater peremptoério de sua proibicéo, as
clausulas garantidoras podem ser consideradas nulas se estipularem violacdes de outras
normas de jus cogens. Por exemplo, uma clausula de garantia que prevé o auxilio a um
governo colonial na repressdo da populacdo revoltosa de um Estado ndo independente sera
nula na medida em que conflitar com o principio da autodeterminac&o dos povos®’®.

A necessidade de expressao do consentimento em cada caso especifico pelo Estado é

aceito por Michael Reisman®®® e Christian Walter?®!. Essa também é a opinido do Institut de

273 «Consent to the commission of otherwise wrongful conduct may be given by a State in advance or even at the
time of its occurring”. CDI. Draft Articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts with
Commentaries, UN Doc. A/56/10, 2001, p. 73, comentario 3 do artigo 20.

2 |pid., p. 73, comentérios 4 e 6 do artigo 20.

27> Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados, 23 de maio de 1969, 1155 UNTS 331, artigos 26 e 42(1).
278 |pid., artigo 31, 3, c.

2’7 CDI. Draft articles on the effects of armed conflicts on treaties, UN Doc. A/66/10, para. 100, 2011, artigo 6.
2’8 Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados, 23 de maio de 1969, 1155 UNTS 331, artigo 53.

" HARREL, op. cit., p. 431.

280 REISMAN, Michael. Termination of the USSR’s Treaty Right of Intervention in Iran. AJIL, Washington, v.
74, pp. 144-154, 1980, p. 153. [REISMAN 1980].
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droit internacional, que entende que uma solicitacdo ad hoc seria necessaria para cada caso

especifico e poderia ser retirada a qualquer momento®®.

Para David Wippman, o
consentimento ad hoc do governo s6 ndo seria necessario em casos de conflitos internos
graves e mediante o consentimento das partes beligerantes?®®. lan Brownlie e Yoram Distein,
por outro lado, acreditam que o consentimento de um Estado para a assisténcia militar pode
ser dado pela simples ratificacdo do tratado que prevé esta possibilidade, ambos citando o
exemplo da Miss&o nas Ilhas Salomao para embasar esta posic&o?®*.

Considerar que a mera previsdo convencional de intervencdo militar importa a
concordancia de seus Estados membros em renunciar a sua liberdade e integridade pode gerar
situacBes absurdas, como a utilizagdo de tratados obsoletos que preveem clausulas de garantia
para legitimar a intervencdo estrangeira® ou o uso abusivo destas clausulas para encobrir
interesses politicos escusos. No caso da invasao do Chipre ap6s o golpe militar de 1974, por
exemplo, a Turquia justificou sua atuagdo no mero consentimento dado pela ilha mediterranea
no Tratado de Garantia de 1960, que garantia a manutencdo do regime democratico no pais®®®.
A época a intervencdo ndo foi autorizada pelo governo deposto ou pela junta militar que
assumiu o controle do pafs, sendo condenada pelo Conselho de Seguranca®’.

Apesar de ndo ter sido chamada a se manifestar sobre a legalidade de clausulas
garantidoras, a Corte Internacional de Justica analisou o efeito do consentimento para 0 uso da
forga por meio de um tratado no caso das Atividades Armadas no Territério do Congo, de
2005. Na ocasido, a Corte entendeu que a simples mencdo a possibilidade de cooperacéo entre

as forcas armadas da RepuUblica Democréatica do Congo (RDC) e as de Uganda estabelecida

81 WALTER, Christian. Security Council Control over Regional Action. Max Planck Yearbook of United
Nations Law, Heidelberg, v. 1, pp. 129-193, 1997, p. 150.

%82 O Institut, entretanto, s6 admite a intervencdo em casos de distdrbios internos e tenses que ndo configurem
conflitos armados ndo-internacionais. HAFNER, Gerhard. Problémes actuel du recours & la force en droit
international (Sous-groupe C — L'intervention sur invitation) (Session de Rhodes). Annuaire de I'Institut de droit
international, Gante, v. 74, 2011, Artigo 4 e 5.

283 WIPPMAN, op. cit., p. 612.

284 DINSTEIN 2011, op. cit., p. 199. CRAWFORD, op. cit., p. 769.

285 Como o Tratado de Havana de 1903, ainda em vigor entre Estados Unidos e Cuba, ou o Tratado de Amizade
entre a Pérsia e a URSS, conforme apontado por Michael Reisman. REISMAN 1980, op. cit., p. 153.

%88 O Tratado de Nicosia assinado em 16 de agosto de 1960 entre Grécia, Turquia, Reino Unido e a RepUblica do
Chipre garantia a independéncia politica, a proibicdo da unido da Republica com outros Estados, a integridade
territorial e o sistema democratico de representacdo igualitaria das populagGes grega e turca do pais. O tratado
estipulava que no caso da violacdo de qualquer uma dessas clausulas os trés paises deveriam fazer consultas
entre si e, caso a situacdo ndo fosse solucionada, poderiam intervir na ilha.

287 A Turquia invadiu a ilha em 20 de julho de 1974, cinco dias depois do Presidente, o Arcebispo Markarios 111,
ser deposto por golpe militar provavelmente patrocinado pela ditadura da Grécia. A Turquia também baseou sua
intervengdo com base na alegacdo de que a Grécia havia violado o dever de ndo-intervencdo na ilha.
DOSWALD-BECK, Louise. The Legal Validity of Military Intervention by Invitation of the Government. BYIL,
Londres, v. 56, n. 1, pp. 189-252, 1986, pp. 246-250. [DOSWALD-BECK].



72

por um protocolo de seguranca fronteirica assinado em 1998 entre 0s dois paises ndo poderia
ser considerada a base juridica para a autorizagdo ou para a expressdo do consentimento na
presenca de forcas ugandenses em territorio congolés®®. Da mesma forma, o acordo de
cessar-fogo assinado pelas partes em 1999 ndo importaria o consentimento da RDC sobre a
presenca das tropas ugandenses em seu territdrio, mas apenas estipularia um modus operandi
para sua retirada®®°.

Em relacdo a competéncia para expressar o consentimento do Estado, admite-se que
governos eleitos e reconhecidos internacionalmente gozam da presuncdo de autoridade legal

para solicitar a intervencdo armada®®

, € em regra 0 consentimento expresso por um governo
que ndo exerce controle efetivo sobre o territorio do Estado ndo é considerado competente
para representar sua vontade®®’. Dessa forma, 0 auxilio externo a grupos de oposicdo do

292

Estado € vedado”™, e em geral “nem Estados nem organizac¢des internacionais podem intervir

legalmente contra a vontade de um governo titular efetivo, mesmo que o objetivo da

. - . F . )
intervencdo seja substituir uma ditadura por uma democracia”*®.

3.1.3. Autorizacdo e Notificacdo do Conselho de Seguranca

A autorizacdo prévia do Conselho de Seguranca para a utilizacdo da forca por
organizacBes regionais através de clausulas garantidoras seria decorréncia da obrigacgao
estabelecida no artigo 53 da Carta da ONU que dispde que “nenhuma agdo coercitiva sera (...)
levada a efeito de conformidade com acordos ou entidades regionais sem autorizacdo do

Conselho de Seguranc;a”m. O termo “acdo coercitiva” deve ser entendido aqui de forma

88 CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA. Armed Activities on the Territory of the Congo, (Democratic
Republic of the Congo v. Uganda), Counter-claims, Judgment of 19 December 2005, ICJ Rec. 2005, p. 197,
para. 47.

% CORTE INTERNACIONAL DE JUSTICA. Armed Activities on the Territory of the Congo, (Democratic
Republic of the Congo v. Uganda), Counter-claims, Judgment of 19 December 2005, ICJ Rec. 2005, p. 211,
para. 99.

%0 NOLTE, op. cit., p. 17.

#1 DOSWALD-BECK, op. cit., p. 194.

292 C1J. Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua, (Nicaragua v. United States of America),
Merits, Judgment of 27 June 1986, ICJ Rep. 1986, p. 126, para. 246.

298 «As a general matter, therefore, neither States nor international organizations may lawfully intervene against
the will of an effective, incumbent government, even if the goal of the intervention is to replace a dictatorship
with a democracy”. WIPPMAN, David. Pro-democratic intervention by invitation. In: FOX, Gregory; ROTH,
Brad (Ed.). Democratic Governance and International Law. Cambridge: Cambridge University Press, 2000, p.
298.

2% Carta das Nacdes Unidas, 26 de junho de 1945, artigo 53, para. 1.
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ampla, compreendendo medidas coercitivas que envolvam ou néo a for¢a armada, inclusive o
rompimento de relacdes diplomaticas e a aplicacdo de sancdes econdmicas®.

Se uma intervencdo armada de uma organizacdo regional for considerada uma acao
coercitiva, logo sera necessaria a autorizacdo do Conselho de Seguranca. Mas a questdo é
saber se uma intervencdo derivada de uma clausula garantidora podera ser considerada uma
acdo coercitiva, ja que a expressdo do consentimento do Estado em se obrigar pelo tratado
poderia descaracterizar a intervencdo como uma acio imposta ao pais>®. Nesse sentido, por
causa do consentimento, a organizacao regional ndo estaria agindo como um “mini Conselho
de Seguranga” e atropelando a soberania estatal, mas apenas agindo mediante a autorizagdo de
seu Estado membro®”.

Todavia, é arriscado estabelecer uma regra geral e definitiva que dispense a
autorizacdo do Conselho de Seguranca em caso de intervencdes armadas de organizacdes
regionais contra o territorio de seus Estados membros, mesmo com o consentimento ad hoc
de seus governos. Isso porque o consentimento pode nem sempre ser claro ou valido e a
autorizacdo do Conselho de Seguranca permite o controle externo desse requisito. Além disso,
0 Orgédo possui 0 monopolio do uso da forca de acordo com o sistema de seguranca coletivo
estabelecido pela Carta. Assim, “o artigo 53 deve ser interpretado como parte do sistema da
Carta que concentra o uso da forca militar no Conselho de Seguranca. O requisito da
autorizacgdo deve ser visto como um instrumento para assegurar ao Conselho de Segurancga o
controle sobre o uso da forca militar?%,

A prética das NacBes Unidas relativa a opera¢fes de manutencéo de paz confirma essa
posicdo. Todas as missdes de manutencdo da paz realizadas no ambito das Nac¢des Unidas que
utilizam a forga armada requerem o consentimento obrigat6rio dos Estados afetados e devem
ser autorizadas pelo Conselho de Seguranca, o que também é exigido analogamente pelas

Nacdes Unidas para as missées comandadas por organizacdes regionais®®®.

2% V/ILLANI, op. cit., p. 357.

26 ABASS 2004b, op. cit., p. 224.

#7 EARER, Tom. A Paradigm of Legitimate Intervention. In: DAMROSCH, L. F. (Ed.). Enforcing Restraint:
Collective Intervention in Internal Conflicts. Nova York: Council on Foreign Relations, 1993, p. 332.

2% «Article 53 has to be interpreted as part of this system of the Charter which concentrates the use of military
force within the Security Council. The requirement of authorization must be seen as an instrument to ensure
Security Council control over use of military force”. WALTER, Christian. Security Council Control over
Regional Action. Max Planck Yearbook of United Nations Law, Heidelberg, v. 1, pp. 129-193, 1997, p. 142.

2% VILLANI, op. cit., p. 409.
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3.2 Estudos de Caso

Os casos escolhidos para analise sdo emblematicos em relacdo a tentativa de
legitimacdo da intervencdo por meio de clausulas garantidoras como excecéo a proibicdo do
uso da for¢a pelos Estados. O primeiro caso analisado é a intervencdo do Forum das llhas do
Pacifico nas llhas Salomdo em 2003, que foi possibilitada por meio de uma declaracdo
firmada no ambito da organizacédo e do consentimento do Primeiro Ministro do pais (3.2.1). O
caso é apontado por lan Brownlie e Yoram Dinstein como um exemplo recente da
possibilidade de intervencéo baseada no consentimento por meio de um tratado>®.

O segundo caso analisado é a intervencdo da Comunidade Econémica dos Paises da
Africa Ocidental na Gambia em 2017, ap6s o Presidente se recusar a deixar o cargo depois de
ser derrotado em elei¢cdes ocorridas no pais (3.2.2). O caso da Gambia € visto como um
exemplo que pode contribuir para a criagdo de um principio ou norma internacional relativo a
“intervencdo pré-democratica” baseada em um tratado®®*.

A analise da legalidade das clausulas garantidoras pode ser feito com base em quatro
critérios apontados pela doutrina: a existéncia de autorizacdo ad hoc dos Estados para a
realizacdo da intervencdo, de forma a evidenciar o consentimento para a intervengédo; a
autorizacdo do Conselho de Seguranca antes da realizacdo das operacgdes, demonstrando sua
legalidade em relacéo ao artigo 53 da Carta da ONU; a notificacdo ao Conselho de Seguranca
das medidas adotadas nas operacgdes, conforme exige o artigo 54 da Carta; e a existéncia de
previsdo legal para a intervencdo no ambito da organizacdo regional, que verifica a existéncia

prévia da clausula garantidora que teria possibilitado a intervencao.
3.2.1. Misséo de Assisténcia Regional para as Ilhas Salomé&o (Ilhas Salomao, 2003)
As llhas Salom&o é um Estado soberano localizado no Pacifico Sul e composto por

mais de 900 ilhas. O pais obteve independéncia do Reino Unido em 1978, ano em que foi

aceito como Estado membro das Nagdes Unidas. Em 1998 eclodiram confrontos civis

%0 CRAWFORD, op. cit., p. 769.

%01 KRER, Claus; NURBERGER, Benjamin. Pro-democratic intervention in current international law: the case of
The Gambia in January 2017. Journal on the Use of Force and International Law, Londres, vol. 4, pp. 239-252,
2017, p. 251-252; [KRER & NURBERGER]. HELAL, Mohamed. The ECOWAS Intervention in The Gambia —
2016. In: RUYS, Tom; CORTEN, Olivier; HOFER, Alexandra (Ed.). The Use of Force in International Law: A
Case-based Approach. Oxford: Oxford University Press, 2018, pp. 930-931. [HELAL].
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originados por diferencas étnicas entre os povos das ilhas de Malaita e Guadalcanal®®, evento
conhecido como “as tensdes” (the tensions)®®. Os confrontos se iniciaram em Guadalcanal
opondo 0 Movimento de Libertacdo Isatabu (MLI)*** e a Forca Aguia de Malaita (FAM).
Apods iniciativas internas infrutiferas, o governo do primeiro-ministro Bartholomew Ulufa'alu
solicitou o auxilio do secretario-geral do Commonwealth para a pacificacdo do pais. Em 28 de
junho de 1999 foi assinado o Acordo de Paz de Honiara entre Ulufa'alu, um representante do
Commonwealth e os premiés das provincias de Guadalcanal e Malaita.

O acordo de paz ndo impediu que membros da MLI expulsassem malaitanos residentes
em Guadalcanal de suas casas. Em junho de 2000, como retaliacdo, o FAM realizou a invasdo
da capital Honiara e tomou Ulufa'alu como refém, forcando sua rentincia®®. Um governo de
transicdo foi eleito e em outubro de 2000 a Australia intermediou a assinatura do Tratado de
Paz de Townsville, que previa a cessacao das hostilidades e a entrega das armas para um
grupo internacional de monitoramento composto de monitores australianos e
neozelandeses®®. Em novembro o Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas manifestou seu
apoio ao tratado apds ser informado dele pela Missdo Permanente das llhas Saloméo junto as
Nacdes Unidas®”’.

Apb6s um relativo periodo de paz, o conflito se reiniciou com a incapacidade das
autoridades em reestabelecer a ordem no pais, resultando em mortes, torturas e deslocamentos
internos®®. Tanto Ulufa'alu quanto os dois governos que se seguiram solicitaram o auxilio
militar da Australia, que se mostrou relutante em enviar militares para as ilhas®®. Na

310

iminéncia do pais se tornar um Estado falido®", em 22 de abril de 2003 o primeiro ministro

%02 A ilha de Malaita tem aproximadamente 4.300 km? e abriga cerca de 140 mil habitantes, que alegadamente
pertencem a um grupo étnico especifico. A ilha de Gualdalcanal tem
5.300 km?e é a principal ilha do pais, possuindo cerca de 110 mil habitantes e abrigando a capital, Honiara. As
tensOes teriam se originado pela migracdo de malaitanos para Gualdalcanal e ocasionado o retorno forgado de 20
mil individuos.

303 CDHNU. Report of the Special Rapporteur on violence against women, its causes and consequences, Rashida
Manjoo, Mission to Solomon Islands, UN Doc. A/HRC/23/49/Add.1, 22 de fevereiro de 2013, paras. 11 e 12.

304 «|satabu” ¢ o nome indigena da ilha de Guadalcanal.

%05 BBC. Commonwealth threatens Solomons, 6 June 2000.

%6 FRAENKEL, Jon. The Manipulation of Custom: From Uprising to Intervention in the Solomon Islands.
Wellington: Victoria University Press, 2004, p. 102.

307 CSNU. Statement by the President of the Security Council, UN Doc. S/PRST/2000/33, 16 de novembro de
2000.

308 CDHNU. Report of the Special Rapporteur on violence against women, its causes and consequences, Rashida
Manjoo, Mission to Solomon Islands, UN Doc. A/HRC/23/49/Add.1, 22 de fevereiro de 2013, paras. 11 e 12.

%9 O’MALLEY, Nick. As RAMSI ends, Solomon Islanders look to the future. The Sidney Morning Herald,
Sidney, 24 de junho de 2017.

319 WAINWRIGHT, Elsina. Responding to state failure—the case of Australia and Solomon Islands. Australian
Journal of International Affairs, Camberra, v. 57, n. 3, pp. 485-498, 2003, pp. 487-488. [WAINWRIGHT].
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Sir Allan Kemakeza solicitou novamente auxilio militar ao primeiro ministro australiano John
Howard®*. Os dois mandatarios se reuniram no inicio de junho de 2005 para organizar os
detalhes de uma missdo militar, e em 30 de julho os Ministros das RelacGes Exteriores do

Férum das Ilhas do Pacifico®?

aprovaram a operacdo®®. Em 17 de julho de 2003 o
Parlamento Nacional das llhas Salomé&o aprovou o Facilitation of International Assistance
Act estabelecendo “disposigdes para o pedido de assisténcia internacional para a restauracao
da lei e da ordem nas llhas Saloméo”, como a possibilidade de exercicio dos poderes de
policia pelas forgas interventoras, o confisco e a destruicdo de armas, a utilizacdo de prédios
pUblicos e a imunidade jurisdicional dos militares®.

Em 24 de julho foi firmado em Townsville (Australia) um tratado entre as Ilhas
Salomao, Australia, Nova Zelandia, Papua-Nova Guiné, Tonga e Samoa relativo a operacéo,
especificando o mandato da missdo e as fungdes dos interventores. O tratado estabeleceu que

0 objetivo da operacao seria:

(...) ajudar na provisdo de seguranca e protecdo de pessoas e propriedades; manter
suprimentos e servigos essenciais para a vida da comunidade das Ilhas Saloméo;
prevenir e reprimir a violéncia, a intimidagdo e o crime; apoiar e desenvolver as
instituicGes das Ilhas Salom&o; e de forma geral ajudar na manutencdo da paz e da

ordem nas llhas Salomo®®®.

1 MOORE, Clive. Australia’s Motivation and Timing for the 2003 Intervention in the Solomon Islands Crisis.
Royal Historical Society of Queensland Journal, Queensland, v. 19, n. 4, pp. 732-748, 2004, p. 738. [MOORE
2004].

%12 O Férum das Ilhas do Pacifico (FIP) foi criada em 1971 como “Férum do Pacifico Sul”, conferéncia anual
dos Chefes de Governo de Australia, Fiji, Ilhas Cook, Nauru, Nova Zelandia, Samoa Ocidental e Tonga visando
discutir questdes econdmicas e comerciais locais. Em 1972 o Férum aprovou a criacdo do Bureau para
Cooperacdo Econdmica no Pacifico Sul, que em 1988 se tornou o Secretariado do Férum do Pacifico Sul. Ao
longo dos anos Papua-Nova Guiné (1974), Nieu (1975), Kiribati (1977), llhas Salom&o, Tuvalu (1978), Vanuatu
(1980), Estados Federados da Micronésia, Ilhas Marshall (1987), Palau (1995), Polinésia Francesa e Nova
Caleddnia (2006) foram admitidos como Estados membros. Em 1999 a entidade recebeu o nome atual e em 2000
foi assinado o Tratado Estabelecendo o Secretariado do Férum das Ilhas do Pacifico.

3 MCDOUGALL, Derek. Historical Dictionary of International Organizations in Asia and the Pacific.
Lanham: Rowman & Littlefield, 2014, p. 178. [MCDOUGALL].

314 |LHAS SALOMAO. The Facilitation of International Assistance Act, No. 1 of 2003, 17 July 2003, artigos 7,
10,12 e 17.

815 «“The Assisting Countries may deploy a Visiting Contingent of police forces, armed forces and other
personnel to Solomon Islands to assist in the provision of security and safety to persons and property; maintain
supplies and services essential to the life of the Solomon Islands community; prevent and suppress violence,
intimidation and crime; support and develop Solomon Islands institutions; and generally to assist in the
maintenance of law and order in Solomon Islands”. Agreement between Solomon Islands, Australia, New
Zealand, Fiji, Papua New Guinea, Samoa And Tonga Concerning the Operations and Status of the Police and
Armed Forces and Other Personnel Deployed to Solomon Islands to Assist in the Restoration of Law and Order
and Security, 24 de julho de 2003, [2003] PITSE 12, artigo 2. [RAMSI Treaty].
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No mesmo dia 0 Férum das Ilhas do Pacifico iniciou a Operagdo Helpem Fren®'®,
instalando a Missédo Regional de Assisténcia para as llhas Salomdo (Regional Assistance
Mission to Solomon Islands, RAMSI). Oficialmente comandada pela Australia®*’, a RAMSI
contou com a participacdo de efetivos da Nova Zelandia, Papua-Nova Guiné, Tonga e Fiji,
totalizando 2.225 policiais, agentes civis e militares, sendo 1.500 deles australianos*2,

O objetivo primério da RAMSI foi restaurar a lei e a ordem, realizando o confisco de
armas e o combate a grupos criminosos e milicias, operacfes que foram conduzidas por 325
policiais australianos. Os militares envolvidos na missdo forneceram suporte logistico e

protecdo a policia, ndo atuando diretamente nas ruas>*®

. A RAMSI encontrou pouca oposi¢ao
armada, e seu momento de maior tensdo foi durante os distdrbios causados apds as eleicbes
parlamentares de 2006. Em julho de 2013 o componente militar da missdo foi suprimido e
apenas as funces de policiamento e capacitacdo das forcas locais de seguranca foram
mantidas®®. Em junho de 2017 a RAMSI foi finalizada apés 14 anos de atividade®*'.
Acredita-se que a deciséo australiana de auxiliar as llhas Salomé&o, apoiada pela Nova
Zelandia, se relacionava com o temor da atividade terrorista no Pacifico Sul apds os atentados

terroristas de Bali em outubro de 2002°%,

3.2.1.1. Reacdo das NagOes Unidas e Base Juridica

Um més ap06s o inicio da RAMSI, em 26 de agosto de 2003 o presidente do Conselho

de Seguranca a época emitiu a seguinte Declaracdo a Imprensa:

Os membros do Conselho de Seguranca saidam calorosamente a agdo coletiva dos
paises do Forum das Ilhas do Pacifico para auxiliar o povo das llhas Salomdo em
sua busca pela restauragcdo da lei, da ordem e da estabilidade. Os membros do
Conselho de Seguranca saldam a lideranca exercida pela Austrdlia e pela Nova
Zelandia, em estreita parceria com outros paises da regido nesse sentido.

Eles esperam que esta importante iniciativa regional leve rapidamente & restaurago
da normalidade e da harmonia nacional nas Ilhas Salomao e que facilite o processo
de construcdo da paz e a recuperacdo econdmica. Encorajam todas as partes a

316 «Ajudando um amigo”, no idioma pijin.

317 SFIP. 2002-2003 Annual Report, 2003, p. 2; RAMSI Treaty, op. cit., artigo 4.

38 WAINWRIGHT, op. cit., p. 492.

9 1pid., p. 492.

%20 MCDOUGALL, op. cit., p. 179.

%21 Em agosto de 2017 a Australia firmou um acordo de seguranca com as llhas Salomao, prevendo o auxilio
australiano ao pais em caso de futuras crises. MOORE, Clive. The End of Regional Assistance Mission to
Solomon Islands (2003-17). Journal of Pacific History, Londres, v. 53, n. 2, pp. 164-179, 2018, p. 174.

%22 MOORE 2004, op. cit., p. 738.
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cooperar na promocdo desses objetivos e a renunciar ao uso de forca armada e

violéncia para resolver suas diferencas®?.

Por meio de uma nota a imprensa de cinco de agosto de 2003, o secretario-geral das
Nacbes Unidas elogiou a atuacdo coletiva dos paises do Férum das Ilhas do Pacifico,
reconhecendo “a especial importancia do apoio unanime a esta iniciativa regional concertada
realizada no Ambito da Declaracdo de Biketawa do Forum™*?,

Entre 2003 e 2015 poucas menc¢des a RAMSI foram feitas no CSNU. Em debate sobre
0 papel das organizages regionais na manutencao da paz e seguranca internacionais realizado
no orgdo em 2007, o representante das Ilhas Salomdo declarou que “a ocasido é uma
oportunidade para colocar a Missdo Regional de Assisténcia para as Ilhas Saloméo na tela do
radar do Conselho, com seus sucessos e desafios”*?°, dando a entender que seria a primeira
mencdo da RAMSI nas discussfes do orgdo. A operacdo também foi mencionada em
discussées do CSNU por alguns membros do Férum em 2010°%° e em 2013%%.

A base juridica da operacdo foi a Declaracdo de Biketawa, aprovada pelos Lideres do
Forum em 28 de outubro de 2000. A Declaragio, “reconhecendo a vulnerabilidade dos paises
membros as ameacgas a sua segurancga, amplamente definidas, e a importancia da cooperagdo

entre os membros para lidar com tais ameagas quando elas surgem”, expressa que:

Os Lideres do Forum reconheceram a necessidade, em tempo de crise ou em
resposta ao pedido de assisténcia dos membros, que medidas sejam tomadas com
base no pertencimento de todos os membros do Férum a grande familia das Ilhas do
Pacifico. O Forum deve abordar de forma construtiva questbes dificeis e sensiveis,
incluindo causas subjacentes de tensdes e conflitos (tensdes étnicas, disparidades

323 «“The members of the Security Council welcome warmly the collective action of the countries of the Pacific
Islands Forum to support the people of the Solomon Islands in their quest for the restoration of law and order and
stability. The members of the Security Council welcome the leadership exerted by Australia and New Zealand,
in close partnership with other countries in the region in this regard. They hope that this important regional
initiative will quickly lead to the restoration of normalcy and national harmony in the Solomon Islands and that it
will facilitate a peace-building process and economic recovery. They encourage all parties to cooperate in
promoting these objectives and to renounce the use of armed force and violence to settle their differences”.
CSNU. Press Statement on Solomon Islands by Security Council President, UN Doc. SC/7853, 26 August 2003.

%24 ONU. Press Release: Secretary-General Commends Regional Response to Solomon Islands Crisis, UN Doc.
SG/SM/8811, 5 August 2003.

%25 «“This occasion presents an opportunity to put the Regional Assistance Mission to the Solomon Islands on the
Council’s radar screen with its successes and challenges”. CSNU. 5776th Meeting, UN Doc. S/PV.5776
(Resumption 1), 6 November 2007, p. 14.

%26 CSNU. 6257th Meeting, UN Doc. S/PV.6257, 13 January 2010, pp. 19-20 (Australia falando em nome do
Férum das Ilhas do Pacifico).

%27 CSNU. 7015th Meeting, UN Doc. S/PV.7015, 6 August 2013, pp. 22 e 48 (Nova Zelandia e Ilhas Saloméo,
respectivamente).
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socioecondmicas, falta de boa governancga, disputas de terra e erosdo de valores

culturais)®®.

A Declaracao estabelece um procedimento em trés passos pelo qual o secretario-geral,
apos consultar o Presidente do Forum, deve avaliar a situacdo, consultar as autoridades
nacionais do Estado interessado e consultar os Ministros das Rela¢des Exteriores do Férum,
para entdo adotar medidas que incluem a criacdo de um Grupo de Acdo Ministerial, o
estabelecimento de uma missdo de investigagdo e o “apoio a instituigdes ou mecanismos
apropriados que irdo assistir na resolugdo” da crise®”®. Caso a crise persista, a Declaracéo
prevé ainda a convocac¢dao de uma reunido especial dos Lideres do Férum para “considerar
outras opcdes incluindo, se necessério, medidas especificas™*®. Segundo o secretario-geral do
Férum, a “implementagdo da Declaragdo de Biketawa” é uma das estratégias da organizagdo
para se alcancar a estabilidade e seguranca que permitam o desenvolvimento sustentavel**,
sendo que o documento “marca uma clara mudanga na abordagem do Forum a resolugdo de

. L5 5,332
conflitos na regiao”"".

3.2.1.2. Anédlise

Considerando o primeiro dos quatro critérios especificados no inicio da secdo, a
autorizacdo das llhas Salomdo para a intervencdo em seu territorio mostrou-se adequada.
Como chefe de governo do pais, o primeiro-ministro Kemakeza possuia competéncia para
solicitar a intervencdo em seu pais, e a aprovacdo de uma lei especifica pelo Parlamento
destinada a dar provimento ao tratado que estabeleceu a Missdo confirmou a manifestacdo do
consentimento do pais.

Ndo ha indicios de que a aprovacdo da missdo foi notificada ao Conselho de
Seguranca antes de 24 de julho de 2003. Alega-se que o Conselho autorizou a Missdo ex post

328 «“Forum Leaders recognised the need in time of crisis or in response to members’ request for assistance, for
action to be taken on the basis of all members of the Forum being part of the Pacific Islands extended family.
The Forum must constructively address difficult and sensitive issues including underlying causes of tensions and
conflict (ethnic tensions, socio-economic disparities, lack of good governance, land disputes and erosion of
cultural values)”. FORUM DE ILHAS DO PACIFICO. “Biketawa” Declaration, 28 October 2000, para. 2,
caput. Enfase nossa. [Biketawa Declaration].

329 |bid., para. 2, alineas I, 11 e III.

%0 |pid., para. 2, alinea IV.

331 SFIP. 2002-2003 Annual Report, 2003, p. 2.

%32 SFIP. 2003-2004 Annual Report, 2004, p. 24.
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facto através da declaracio a imprensa de seu presidente, feita em 26 de agosto de 2003**%. As
Normas de Procedimentos do CSNU reconhecem a possibilidade de representacdo do 6rgédo

por seu presidente®**

, mas a declaracdo nao pode ser considerada uma deciséo oficial do 6rgédo
por ndo ter sido aprovada por votacdo entre seus membros, conforme exigido pela Carta da
ONU**,

Da mesma forma, ndo se verifica no Repertorio da Pratica do CSNU a notificacdo
exigida pelo artigo 54 da Carta da ONU, que impde o dever de manter o Conselho informado
de “toda agdo empreendida ou projetada de conformidade com os acordos ou entidades

733 Em discussio em

regionais para manuten¢do da paz e da seguranga internacionais
novembro de 2007 no Conselho de Seguranca sobre o papel das organizacGes regionais na
manutencdo da paz e seguranca internacionais, o0 representante das llhas Salomao manifestou
de forma contraditéria que “uma das lacunas gritantes” identificada pelo pais em relagdo a
atividade das organizacdes regionais é a falta de observancia do artigo 54 da Carta®*’. Em
2013 o pais novamente afirmou que “sempre reconhecemos o papel das organizagdes
regionais, cumprindo o artigo 54 da Carta das Na¢6es Unidas, mantendo o Conselho a par das
atividades empreendidas pelas organizacGes regionais para a manutencdo da paz e seguranca
internacionais™¢,

Em relacdo a previsdo legal que possibilitaria a implementagdo da RAMSI, a
Declaracdo de Biketawa parece fornecer uma base juridica precéria para a intervencdo. A
Declaracgdo foi aprovada na forma de uma resolucdo pelo Forum e aparenta ter sido concebida
como um acordo ndo vinculante, ndo sendo listada como um tratado pela base de dados da

339

organizacdo®”. A Declaracdo nédo prevé especificamente a possibilidade de criacdo de uma

missdo de intervencado, apesar de conter a previsao de uma série de consultas para a tentativa

3 WAINWRIGHT, op. cit., p. 495.

%34 «“The President shall preside over the meetings of the Security Council and, under the authority of the Security
Council, shall represent it in its capacity as an organ of the United Nations”. CSNU. Provisional Rules of
Procedure of the Security Council, UN Doc. S/96/Rev. 7, 1983, artigo 19.

%5 Carta das Nagbes Unidas, 26 de junho de 1945, artigo 27. N&o existem referéncias a situacdo das Ilhas
Salomao nos registros de debates do CSNU do dia 26 de agosto de 2003.

8 |bid., artigo 54.

%7 CSNU. 5776th Meeting, UN Doc. S/PV.5776 (Resumption 1), 6 November 2007, p. 14; CSNU. 6299th
Meeting, UN Doc. S/PV.6299 (Resumption 1), 16 April 2010, pp. 11-12, 16-17, 20-22 (Nova Zelandia, Australia
e llhas Saloméo, respectivamente).

%38 «“We have always recognized the role of regional organizations, by way of complying with Article 54 of the
Charter of the United Nations, in keeping the Council abreast of the activities undertaken by regional
organizations for the maintenance of international peace and security”. CSNU. 7015th Meeting, UN Doc.
S/PV.7015, 6 August 2013, p. 48.

%9 A lista de tratados assinados no ambito do Férum das llhas do Pacifico pode ser verificada no website da
Pacific Islands Treaty Series (http://www.paclii.org/pits/en).
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de solugcdo dos conflitos e admitir a tomada de “medidas especificas” caso iniciativas

diplométicas falhem*

. Apesar disso, as deficiéncias da Declaracdo de Biketawa parecem ter
sido supridas pelo acordo firmado entre as llhas Salom&o e os membros do Forum das Ilhas
do Pacifico que realizaram a intervencdo, acordo este que estabeleceu de forma detalhada o
mandato da missao e especificou as funcgdes das forgas interventoras.

Uma questdo incidental se refere & caracterizagdo do Forum das llhas do Pacifico
como um “acordo ou entidade regional” nos termos do artigo 52 da Carta da ONU, 0 que
permite admiti-la como uma organizacao regional competente para tratar de assuntos relativos
a manutencdo da paz e da seguranga internacionais. O Forum so foi estritamente caracterizado
como uma organizacéo internacional em 2005, com a assinatura de seu tratado constitutivo®*,
e sua origem estd associada primordialmente com a cooperacdo econdmica na regido®*.
Observa-se, no entanto, que a Carta da ONU ndo exige nenhum tipo de institucionalizacéo

99343 4

especifica e a utilizagdo do termo “acordos ou entidades regionais””* € um indicio de que a

intencdo dos redatores da Carta foi a de estabelecer um alto grau de flexibilidade ao

conceito®*

. A partir de um critério funcional que leva em conta a capacidade efetiva da
entidade em lidar com conflitos regionais, em 2003 o Forum das Ilhas do Pacifico poderia ser

considerado um acordo ou entidade regional nos termos do artigo 52 da Carta da ONU.

3.2.2. Operacdo Restore Democracy (Gambia, 2017)

A Gambia é um pais litoraneo da Africa ocidental cercado pelo Senegal por todos 0s
lados, constituindo um semi-enclave. O pais conquistou a independéncia do Reino Unido em
1965 e se tornou uma republica em 1970. Em 1994 seu primeiro e Unico presidente até entdo,

Sir Dawda Jawara, foi deposto pelo Conselho de Governo Provisorio das Forcas Armadas e

%40 Bjketawa Declaration, op. cit., para. 2, alinea IV.

1 Agreement Establishing the Pacific Islands Forum, 27 de outubro de 2005. N&o consta que o tratado foi
registrado nas Nacgdes Unidas.

%42 Segundo o Tratado de 2005, o objetivo da Organizagio é “to strengthen regional cooperation and integration,
including through the pooling of regional resources of governance and the alignment of policies, in order to
further Forum members' shared goals of economic growth, sustainable development, good governance, and
security”. Ibid., artigo II.

343 «Regional arrangements or agencies”. Carta das Nacdes Unidas, 26 de junho de 1945, artigo 52, paragrafo 1°.
%4 DE CHAZOURNES, op. cit., p. 254. De forma contraria, vide HUMMER; SCHWEITZER. Article 52. In:
SIMMA, Bruno; KHAN, Daniel-Erasmus; NOLTE, Georg; PAULUS, Andreas. The Charter of the United
Nations: a commentary. 22 ed. Oxford: Oxford University Press, 2002, p. 828.
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seu lider, o Tenente Yahya Jammeh, tornou-se provisoriamente chefe de estado®®°. Em 1996
Jammeh foi eleito presidente do pais e reeleito nos anos de 2001, 2006 e 2011, em pleitos
marcados por suspeitas de fraude.

Em primeiro de dezembro de 2016 Jammeh concorreu pela quinta vez a presidéncia
em elei¢cbes novamente marcadas por suspeitas de fraudes. O resultado final foi anunciado no
dia seguinte e deu a vitéria ao candidato opositor, 0 empresario do setor imobiliario Adama

Barrow®*

. Inicialmente Jammeh aceitou o resultado inesperado das eleicbes, mas apds a
recontagem dos votos confirmando sua derrota o entdo presidente declarou em discurso
televisionado em nove de dezembro que a vitoria de Barrow havia sido fraudulenta, anulando

o pleito®’

. Poucas horas depois as ruas de Banjul foram ocupadas por soldados com
metralhadoras e trincheiras foram erigidas*.

A reacdo internacional foi imediata. Em dez de dezembro o presidente do Conselho de
Seguranca da ONU emitiu uma nota a imprensa afirmando que os membros do érgdo
condenavam de forma veemente a declaragdo de Jammeh. A nota solicitava que Jammeh
respeitasse a escolha do povo soberano da Gambia, mantendo sua decisdo de aceitar o
resultado das urnas ¢ “transferisse, incondicionalmente e sem demora, o poder ao presidente

eleito Adama Barrow’

Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Ocidental (CEDEAO) e a Carta Africana

, respeitando “o Protocolo sobre Democracia e Boa Governanga da

sobre Democracia, Eleicdes e Governanga”. A nota ainda informou que 0s membros do
Conselho solicitaram o apoio do Escritorio das Nacdes Unidas para a Africa Ocidental e
“parceiros internacionais, especialmente a CEDEAO, para preservar a estabilidade na Gambia
e trabalhar para a instalacdo de um governo democraticamente eleito no pais”***. No mesmo
dia a CEDEAO e a Unido Africana emitiriam uma nota conjunta a imprensa solicitando ao
governo gambiano o cumprimento de “suas responsabilidades constitucionais e obrigagdes
internacionais”, o respeito ao resultado das eleigdes e a seguranca de Adama Barrow e da

populac&o®®.

#° HUGHES, Arnold; PERFECT; David. Historical Dictionary of The Gambia. 4% ed. Lanham, Scarecrow
Press, 2008, pp. L-Lix.

%46 Barrow se tornou candidato ap6s o presidente de seu partido ser preso. HELAL, op. cit., pp. 912-913.

%7 BBC. Gambia leader Yahya Jammeh rejects election result, 10 December 2016.

#8 MACLEAN, Ruth. The Gambia: life goes on in Banjul as Yahya Jammeh clings to power. The Guardian,
Londres, 11 de dezembro de 2016.

9 CSNU. Security Council Press Statement on the Gambia Elections, UN Doc. SC/12616 — AFR/3501, 10
December 2016.

%0 CEDEAO. ECOWAS, African Union and UN statement on the political developments in the Gambia, Press
Statement, 10 December 2016.
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Ainda no dia dez de dezembro o secretdrio-geral das Nagdes Unidas repudiou
publicamente a posicdo de Jammeh e solicitou que as forgas nacionais de seguranga evitassem
atos que pudessem levar & violéncia®'. O presidente da Comissdo da Unido Africana,
Nkosazana Dlamini-Zuma, também se manifestou, considerando que a declaracdo de Jammeh
era nula e sem efeito, solicitando que as forcas de seguranca do pais permanecessem neutras e
anunciando a convocacdo do Conselho de Paz e Seguranga da Unido Africana para “tomar as
medidas apropriadas em relagao a situagdo na Gambia”, fazendo referéncia a Carta Africana
sobre Democracia, Eleicdes e Governanca®?.

Em onze de dezembro a presidente da Autoridade de Chefes de Estado e Governo da
CEDEAO, a liberiana Ellen Johnson Sirleaf, declarou que a posicdo de Jammeh era
“inaceitdvel ¢ ameaca a paz ndo apenas na Gambia, mas em toda Sub-regido da Africa
Ocidental”, ressaltando a for¢a vinculante dos tratados assinados na regido e a existéncia de
consequéncias para o seu descumprimento>. No dia seguinte a CEDEAO anunciou o envio
de uma missdo de mediacdo a Banjul composta pelos presidentes de Gana, Libéria, Nigéria e
Serra Leoa, além do Representante Especial do Secretario Geral das Nac6es Unidas a frente
do Escritério das Nacées Unidas para a Africa Ocidental e Sahel (UNOWAS)***. O Conselho
de Paz e Seguranga da Unido Africana também anunciou o envio de uma delegagdo ao pais,
ressaltando ainda sua “determinacdo em tomar todas as medidas cabiveis para assegurar o
pleno respeito e o cumprimento” dos resultados da eleicao®.

N&o obstante a pressdo internacional, o presidente Jammeh manteve sua posi¢do. Uma
solicitacdo de anulacdo do pleito foi enviada a Suprema Corte do pais, que no momento tinha
apenas uma de suas sete cadeiras ocupadas, e a sede Comissédo Eleitoral Independente foi
invadida por soldados®®. No dia 17 a Autoridade dos Chefes de Estado e Governo da
CEDEAO, seu principal 6rgdo, decidiu:

a) Confirmar o resultado da elei¢do de 1° de dezembro de 2016 na Republica da
Géambia;

%1 SGNU. Statement attributable to the Spokesman for the Secretary-General on the Gambia, 10 December
2016.

%2 UNIAO AFRICANA. The AU calls for a speedy, orderly and peaceful transition and transfer of power to the
new authorities in the Gambia, Press Statement, 10 December 2016.

%3 CEDEAO. The Chairperson of ECOWAS Speaks on the Current Political Situation in The Gambia, 11
December 2016.

% HELAL, op. cit., pp. 914-915.

%% UNIAO AFRICANA. Communiqué of the Peace and Security Council on the post-election situation in the
Islamic Republic of The Gambia, 13 December 2016.

$® HELAL, op. cit., p. 915.
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b) Garantir a seguranga e a protecdo do Presidente eleito, o Sr. Adama Barrow;

c) Os Chefes de Estado irdo comparecer a posse do Presidente eleito Adama
Barrow, que deve fazer seu juramento em 19 de janeiro de 2017, conforme
estabelece a Constituicdo da Gambia;

()

g) Solicita o apoio da UA e da ONU em todas as decisGes tomadas em relacdo a
Gambia e também solicita seu apoio nos esforcos de mediacdo da CEDEAO,
incluindo a prestacdo de auxilio técnico quando requisitado;

h) A Autoridade tomara as medidas necessarias para fazer cumprir rigorosamente 0s
resultados das eleicdes de 1° de dezembro de 2016%".

O presidente do CSNU, expressamente autorizado pelos membros do érgéo, endossou
em 21 de dezembro as manifestagdes da Autoridade dos Chefes de Estado e Governo da
CEDEAO e do Conselho de Paz e Seguranca da Unido Africana, elogiando os esforcos destas
entidades para a promocao da paz, da estabilidade e da boa governanca na regido>>. Em treze
de janeiro de 2017 o Representante Especial da UNOWAS relatou ao Conselho de Seguranca
0 envio de uma nova delegacdo a Banjul pela CEDEAO para tentar persuadir Jammeh a
realizar a transi¢do ao poder e “ndo deixar duvidas sobre a determinagdo da CEDEAO de usar
todos 0s meios necessarios, inclusive a forga, para defender a vontade do povo gambiano”, e
que “se julgar necessario, a CEDEAOQO pretende buscar o apoio do Conselho de Paz e
Seguranca da Unido Africana e a aprovacdo formal do Conselho de Seguranca para enviar
tropas para a Gambia™**°,

No final de dezembro foram feitos planos para uma intervencdo ao pais por tropas
senegalesas caso Jammeh n#o transmitisse 0 cargo em 19 de janeiro®®. Em 17 de janeiro o
Conselho de Paz e Seguranca da Unido Africana decidiu, com base na Carta Africana sobre
Democracia, Elei¢des e Governanga, declarar a ‘“natureza inviolavel” do resultado das
elei¢oes de dezembro de 2016 e expressar sua “politica de tolerancia zero em relacdo a golpes

de estado e mudangas inconstitucionais de governo na Africa”, declarando que “a partir de 19

%7 CEDEAO. Fiftieth Ordinary Session of The ECOWAS Authority of Heads of State and Government, Final
Communiqué, 17 December 2016, para. 38.

%58 CSNU. Statement by the President of the Security Council, UN Doc. S/PRST/2016/19, 21 December 2016.

%9 “The delegation plans to leave no doubt about the determination of ECOWAS to use all the necessary means,
including force, to have the will of the Gambian people upheld”, “Should that be deemed necessary, ECOWAS
intends to seek the endorsement of the African Union Peace and Security Council and the formal approval of the
Security Council to deploy troops to the Gambia”. CSNU. 7862nd Meeting, UN Doc. S/PV.7862, 13 January
2017, p. 2.

%0 ASSOCIATED PRESS. Region to send in troops if Gambia president won't step down. Daily Mail, Londres,
23 December 2016.
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de janeiro de 2017 o Presidente de saida Yahya Jammeh deixara de ser reconhecido pela UA
como o legitimo Presidente da Republica da Gambia™*".

Em 19 de janeiro Adama Barrow fez seu juramento como presidente em uma
cerimdnia improvisada de posse realizada na embaixada da Gambia em Dakar, no Senegal,
com a presenca de autoridades senegalesas, membros do corpo diploméatico e do
Representante Especial da UNOWAS. No mesmo dia o Conselho de Seguranca das NagOes
Unidas aprovou a Resolucdo 2337, elogiando os esforcos da Unido Africana e da CEDEAO e
endossando a decisdo das duas organizacdes de reconhecer Barrow como Presidente da
Gambia®?. No final do dia cerca de sete mil soldados, em sua maioria do Senegal, cruzaram a
fronteira entre os dois paises com o apoio terrestre de Gana e de avibes e navios da Nigéria,
em uma operacdo que depois seria denominada Restore Democracy>®.

O avanco das tropas até Banjul foi retardado nas horas seguintes para permitir um
novo esforgo de mediagdo conduzido pelos presidentes da Mauritania e da Guiné. Em vinte de
janeiro Jammeh fez um pronunciamento televisionado anunciando sua rendncia, embarcando
no dia seguinte em um voo para a Guiné Equatorial®®*. Barrow regressou a Banjul em 26 de
janeiro e em fevereiro foi novamente empossado na presenca dos lideres de Senegal, Gana,
Libéria e Costa do Marfim. Os soldados estrangeiros permaneceram no pais e constituiram a
Missdo da CEDEAO na Gambia (ECOMIG), que em junho reduziu seu efetivo para 500

militares®®>.
3.2.2.1. Reacdo das Nac¢des Unidas e Base Juridica

De forma distinta de outras crises constitucionais ocorridas na Africa Ocidental no

passado recente®®®

, a crise na Gambia foi acompanha com atencdo pelo Conselho de
Seguranca, sendo objeto de deliberacdo do 6rgdo pelo menos quatro vezes entre dez de
dezembro de 2016 e o inicio da operacdo, em 19 de janeiro de 2017. Em todas elas a atuacao

conjunta da Unido Africana e da CEDEAO foi elogiada pelos membros do 6rgéo.

%1 UNIAO AFRICANA. The 647th meeting of the AU Peace and Security Council on the post-election situation
in The Islamic Republic of The Gambia, 17 January 2017, artigo 5°.

%62 CSNU. Resolution 2337, 19 January 2017, UN Doc. S/RES/2337 (2017), paras. 2 e 6.

%3 Gambia crisis: Senegal sends in troops to back elected leader. British Broadcast Corporation, 19 January
2017.

%4 HELAL, op. cit., p. 919.

%5 REUTERS. West African regional bloc extends military mission in Gambia, 5 June 2017.

%% Como, por exemplo, as crises na Libéria em 1990 e em Serra Leoa em 1997. FRANCK 2002, op. cit., pp.
155-162.
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A Resolucdo 2337 de 19 de janeiro de 2017 do CSNU foi proposta pelo Senegal, que
fazia parte do 6rgdo, e foi adotada por unanimidade por seus membros. Em sua parte

operativa, a Resolucao:

1. Insta todas as partes e interessados da Gambia a respeitarem a vontade do povo e
o0 resultado das eleicdes pelas quais se reconheceu o Sr. Adama Barrow como
Presidente da Gambia e representante da voz livremente expressada do povo da
Gambia (...);

2. Endossa as decisbes da CEDEAO e da Unido Africana de reconhecer o Sr.
Adama Barrow como Presidente da Gdmbia;

()

6. Expressa seu pleno apoio a CEDEAO em seu compromisso de velar, em
primeiro lugar por meios politicos, o respeito a vontade do povo da Gambia

expresso nos resultados das eleicdes de 1° de dezembro®®’.

A mencado que a Resolucdo 2337 faz a busca de uma solucdo para a crise por meios
politicos antes do recurso a qualquer outro tipo de acdo foi abordada pelo representante do
Uruguai, que expressou a auséncia de autorizacdo especifica para o uso da forca armada

contra o pais:

O Uruguai reitera sua posi¢do, de acordo com o artigo 53 da Carta das NacGes
Unidas, de que nenhuma acdo de execucdo sera tomada por acordos regionais ou por
agéncias regionais sem a autorizagdo do Conselho de Seguranca. Essa autorizacéo
deve ser expressa, afirmativa e prévia. O Uruguai ressalta que nada na resolucéo
233736(82017) pode ser interpretado como uma autorizagdo expressa do uso da
forca™".

Da mesma forma, a opinido de que a Resolucdo 2337 ndo autorizava o uso da forca

também foi expressa pelos representantes da Bolivia e do Egito®*®

. A utilizagdo dos meios
pacificos para a resolucdo da crise foi ressaltada pelos representantes da China, Etiopia, Italia

e Russia®®. O representante da Suécia ressaltou que a decisio era um esforco para a

%7 «1. Urges all Gambian parties and stakeholders to respect the will of the people and the outcome of the
election which recognized Adama Barrow as President-elect of The Gambia and representative of the freely
expressed voice of the Gambian people as proclaimed by the Independent Electoral Commission; 2. Endorses the
decisions of ECOWAS and the African Union to recognize Mr. Adama Barrow as President of the Gambia; 6.
Expresses its full support to the ECOWAS in its commitment to ensure, by political means first, the respect of
the will of the people of The Gambia as expressed in the results of 1st December elections”. CSNU. Resolution
2337, 19 January 2017, UN Doc. S/RES/2337 (2017). Enfase nossa.

%68 “Uruguay reiterates its position, pursuant to Article 53 of the Charter of the United Nations, that no
enforcement action shall be taken under regional arrangements or by regional agencies without the authorization
of the Security Council. Such authorization must be express, affirmative and prior. Uruguay underscores that
nothing in resolution 2337 (2017) can be interpreted as express authorization of the use of force”. CSNU. 7866th
Meeting, UN Doc. S/PV.7866, 19 January 2017, p. 3.

%9 Ipid., pp. 3 e 6.

% Ibid., pp. 3-6.
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prevengdo de conflitos “e um exemplo positivo de acdo sob os Capitulos VI e VIII da Carta
das Nag¢des Unidas”, enquanto os representantes do Cazaquistdo e da Franca ressaltaram que a
principal funcéo da Resolucéo era funcionar como uma mensagem a Jammeh®'*.

A acdo tampouco foi chancelada posteriormente pelo Conselho de Seguranca. No dia
vinte de janeiro o presidente do Conselho de Seguranga emitiu uma declaragdo com a
tematica “Consolidagdo da Paz na Africa Ocidental”, tratando sobre varios paises da regido.
Em relacdo a Gambia, a declaracdo relembra as manifestagdes anteriores do 6rgéo e apenas
solicita ao Representante Especial da UNOWAS o oferecimento de seus bons oficios para a
transferéncia pacifica do poder, ndo se manifestando sobre a intervencdo armada no pais>"2.

Em julho de 2017 o presidente do CSNU emitiu uma declaragcdo ambigua a propdsito
da realizacdo das eleicdes parlamentares na Gambia em abril. Apds saudar a realizacdo do
pleito, a declaracdo diz que o 6rgao “(...) elogia os esforcos diploméaticos dos Chefes de
Estado da CEDEAO, apoiados pelo Representante Especial do Secretario-Geral, com base na
Resolugdo 2337 (2017) do Conselho de Seguranga, resultando na transicao pacifica de poder
para o presidente democraticamente eleito Adama Barrow”*®. Apesar de parabenizar os
esforcos da CEDEAO na solucdo da crise gambiana, a declaracéo elogia especificamente os
esforcos diplomaticos, e ndo a conduta geral da Comunidade, de modo a evitar
cautelosamente um apoio expresso a Operacao.

O secretario-geral das NacBes Unidas pouco se pronunciou sobre a ECOMIG, tal
como seu Representante Especial na UNOWAS. Sua manifestagdo mais relevante aconteceu
em 21 de janeiro de 2017, dois dias depois do inicio das operacdes militares, quando divulgou
uma declaragéo conjunta com a CEDEAO e a Unido Africana explicitando as bases do acordo
firmado com Jammeh para sua rendncia. O acordo previa que os direitos e a seguranca de
Jammeh, de sua familia e de seus oficiais seriam garantidos, e que paises vizinhos deveriam
oferecer a “hospitalidade africana” a eles. Também estabeleceu que a CEDEAO deveria
“suspender quaisquer operagdes militares na Gambia” e continuar a “buscar a solugdo pacifica

. . 374
e politica da crise"™.

! Ipid., pp. 4,5e 7.

%72 CSNU. Statement by the President of the Security Council, UN Doc. S/PRST/2017/2, 20 January 2017, p. 2.
378 CSNU. Statement by the President of the Security Council, UN Doc. S/PRST/2017/10, 24 July 2017.

374 «“Pursuant to this declaration, ECOWAS will halt any military operations in The Gambia and will continue to
pursue peaceful and political resolution of the crisis”. SGNU. Note to Correspondents - Joint Declaration on the
Political Situation in The Gambia, 21 January 2017, paras. 4-6, 11 e 14.
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A Carta Africana sobre Democracia, Eleicfes e Governanca foi citada em todas as
manifestacdes da Unido Africana sobre a crise®”®, bem como pelo Conselho de Seguranca em
sua Resolugdo 2337 de 19 de janeiro de 2017%°. O tratado foi adotado em janeiro de 2007 no
ambito da UA e entrou em vigor em 2012, nao tendo sido ratificado pela Gambia. Seu artigo
23 abre o Capitulo VIII da Carta (“sangdes em caso de mudanga anticonstitucional de
governo”) e preve que:

Os Estados partes acordam que a utilizacdo, entre outros, dos seguintes meios ilegais

para aceder ou manter-se no poder, constitui uma mudanca anticonstitucional de
governo susceptivel de san¢Oes apropriadas da parte da Unido:

4. Toda recusa por parte de um governo estabelecido em transferir o poder ao
partido ou ao candidato vencedor na sequéncia de eleicBes livres, justas e
regulares®””.

A Carta Africana determina que o Conselho de Paz e Seguranca da Unido Africana, ao
reconhecer a ocorréncia de uma mudancga inconstitucional de governo, pode adotar medidas
diplomaéticas para a resolucdo da crise. Caso estas ndo sejam suficientes, o Conselho pode
suspender o Estado da Unido ou impor sang8es econdmicas contra ele®”. O artigo 79, alinea
“m” do Protocolo sobre a Criagao do Conselho de Paz e de Seguranca da Unido Africana, em
vigor desde dezembro de 2003, admite que o Conselho acompanhe “o progresso em diregao a
promocdo de praticas democréticas, boa governanca, Estado de direito, protecdo dos direitos
humanos e liberdades fundamentais” de seus Estados membros®"°. O Protocolo foi ratificado
pela Gadmbia em 2003.

Em sua Resolucdo 2337 o Conselho de Seguranca mencionou ainda o Protocolo
Suplementar da CEDEAO sobre Democracia e Boa Governanga, firmado em dezembro de
2001. O Protocolo estabelece principios democraticos, como a separacdo dos Poderes, a

realizacdo de eleicdes livres e transparentes, a participacdo popular na politica, a neutralidade

%75 Manifestagdo do Presidente de 10/12/16 e decisdes do Conselho de Paz e Seguranca de 13/12/16 e 17/01/17.
%76 CSNU. Resolution 2337, 19 January 2017, UN Doc. S/RES/2337 (2017), quarta linha.

37 UNIAO AFRICANA. Carta Africana sobre Democracia, Eleicdes e a Governagdo, 30 de janeiro de 2007,
artigo 24, parégrafo 4°. Alguns erros ortogréaficos foram suprimidos da grafia original da versdo em portugués do
tratado. A Carta ndo foi registrada junto as Nac6es Unidas.

%78 |bid., artigo 25.

¥ UNIAO AFRICANA. Protocolo sobre o Estabelecimento do Conselho de Paz e Seguranca da Unido
Africana, 09 de julho de 2002. O Protocolo nédo foi registrado junto as Nac¢des Unidas.
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das Forcas Armadas e a “tolerancia zero para o poder obtido ou mantido por meios

inconstitucionais”, entre outros principios>®°. O Protocolo prevé também que:

Artigo 45

1. No caso da democracia ter um final abrupto por quaisquer meios ou onde haja
uma enorme violagdo dos Direitos Humanos num Estado Membro, a CEDEAQO
poderd impor san¢des no respectivo Estado.

2. As sangdes que deverdo ser decididas pela Autoridade e poderdo tomar as
seguintes formas, em ordem crescente de severidade:

e Recusa a apoiar os candidatos apresentados pelo Estado Membro
interessados em postos elegiveis em organizagdes internacionais;

e  Recusa em organizar reunides da CEDEAOQ no respectivo Estado Membro;

e  Suspensdo do respectivo Estado Membro de todos os organismos de tomada
de decisbes da CEDEAO. Durante o periodo de suspensdo o respectivo
Estado Membro serd obrigado a pagar os préprios encargos pelo periodo.

3. Durante o periodo da suspensdo, a CEDEAO continuard a monitorizar, encorajar
e apoiar os esforcos efectuados pelo Estado Membro suspenso para regressar a
normalidade e ordem constitucional®";

O Protocolo de 2001 faz referéncia ao Protocolo relativo ao Mecanismo para a
Prevencdo de Conflitos, Resolucdo de conflitos, Manutencdo da Paz e Seguranga (Protocolo
de Lomé), assinado em 1999, que cria um mecanismo de prevencdo de conflitos e
manutencdo da paz. Tal mecanismo pode ser aplicado nos casos de agressdo externa, conflito
entre membros e nos casos de violagdo grave do Estado de Direito e da “derrubada ou
tentativa de derrubada de um governo democraticamente eleito”, podendo ser acionado por
iniciativa de um de seus Estados membros e implementado pelo Conselho de Mediagdo e
Seguranca da CEDEAO %%,

3.2.2.2. Andlise

Em relacdo a legitimidade do consentimento da Gambia para a intervencdo, na sessao
do Conselho de Seguranca de 19 de janeiro de 2017 o representante do Senegal se referiu ao
“apelo feito hoje pelo Presidente Adama Barrow a comunidade internacional, e em particular

a CEDEAO, a Uniao Africana e as Nacbes Unidas, para ajudar a garantir o respeito pela

%0 CEDEAO. Protocolo sobre a Democracia e Boa Governanca Suplementar ao Protocolo relativo ao
Mecanismo para a Prevencao de Conflitos, Gestdo, Resolucdo, Manutencao da Paz e Seguranga, A/SP1/12/01,
21 de dezembro de 2001, artigo 1°.

%1 |bid., artigo 45. A traducdo apresentada é a oficial.

%2 CEDEAO. Protocolo referente a0 Mecanismo para a Prevencdo de Conflitos, Resolugdo de conflitos,
Manutenc¢do da Paz e Seguranca, A/P1/12/99, 10 de dezembro de 1999, artigos 25 e 26.
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vontade soberana do povo da Gambia”***. Barrow havia tomado posse como presidente da
Géambia na embaixada do pais em Dakar apenas algumas horas antes da fala do representante
senegalés®.

Considerando que Barrow claramente ndo exercia controle efetivo sobre nenhuma
parte do territério da Gambia no momento da solicitacdo da intervencdo e que o controle de
facto é considerado como o critério mais importante para determinar o regime que representa

um Estado®®

, Sua competéncia para solicitar a intervencdo da CEDEAO é questionavel. A
situacdo de Barrow em parte se assemelha aquelas do presidente haitiano Jean-Bertrand
Aristide no inicio dos anos 1990 e do presidente costa-marfinense Alassane Ouattara em
2010.

Aristide, primeiro presidente do Haiti eleito em uma votacdo livre, foi deposto por
uma junta militar e exilado em setembro de 1991. No final de julho de 1994 e com o aval do
presidente exilado, o CSNU autorizou a utilizagdo da forga contra o “governo ilegal de
facto™®®. Mas a situacio dos dois paises se diferenciava pelo fato de Aristide ter efetivamente
sofrido um golpe de estado ap6s oito meses de governo e pela grave situacdo humanitaria
criada pelo crescente fluxo de refugiados que deixava o pais ap06s o golpe, reconhecida
expressamente COMO UMa ameaca & paz e a seguranca da regido pelo CSNU®.

No caso da Costa do Marfim, Alassane Ouattara havia vencido o entdo presidente do
pais Laurent Gbagbo no pleito presidencial de outubro de 2010, mas o resultado foi
contestado por Gbagbo, que estava no poder desde 2000. A CEDEAO e a Unido Africana
reconheceram Ouattara como presidente legitimo do pais e fizeram ameacas de uso da forca
caso ndo houvesse a transmissdo do cargo®®. Simultaneamente o Conselho de Seguranca
estendeu 0 mandato da missdo de operagdo de paz que as Na¢des Unidas conduziam no pais
mesmo contra a vontade expressa de Ghagho®*°. No caso da Costa do Marfim, ao contrario do
caso gambiano, o impasse constitucional acarretou no inicio de uma guerra civil em que 0s

apoiadores de Ouattara logo conquistaram a capital e depuseram Gbagbo. Além disso, havia

%3 CSNU. 7866th Meeting, UN Doc. S/PV.7866, 19 January 2017, p. 2

%4 Barrow tomou posse as 16h em Dakar (GMT +0), 9h em Nova York (GMT -5). A reuni&o que aprovou a
Resolucdo do Conselho de Seguranca se iniciou as 13h10min e aprovou o texto aproximadamente as 14h, 19h
em Dakar. Oficialmente, a operagdo militar se iniciou nas Ultimas horas do dia, pelo horario de Dakar.

% DOSWALD-BECK, op. cit., p. 194.

%% CSNU. Resolution 904, 31 July 1994, UN Doc. S/RES/904 (1994). 6° paragrafo preambular e 3° paragrafo
operativo.

%7 KRER & NURBERGER, op. cit., p. 243.

%8 BBC. Ecowas bloc threatens Ivory Coast's Gbagbo with force, 25 december 2010.

%89 CSNU. Resolution 1975, 30 March 2011, UN Doc. S/RES/1975 (2011).
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indicios do cometimento de crimes contra a humanidade no pais e a situacdo foi considerada
uma ameagca a paz e a seguranca internacionais pelo CSNU3%.

No caso da Gambia, em 19 de janeiro de 2017 o Conselho de Seguranca reconheceu
Barrow como presidente e a validade da elei¢do que o elegeu, tal como feito pela UA e pela
CEDEAO*'. A manifestacfio unanime do CSNU a favor da legitimidade de Barrow indica
sua aceitagdo como presidente legitimo também pela comunidade internacional, conferindo
certo grau de efetividade externa ao seu governo®®’. Admitindo-se a existéncia de
circunstancias excepcionais, pode-se considerar que Barrow era competente para realizar a

solicitacdo de ajuda naquela situagdo. Assim:

(...) ndo é preciso ir tdo longe a ponto de atribuir efeito constitutivo ao
reconhecimento de um governo pelo Conselho de Seguranca da ONU no caso de um
litigio entre dois candidatos. E suficiente considerar a determinacdo do Conselho
relativa a questdo da legitimidade democratica na Gambia como um dos varios
fatores que provariam os fatos e, no reconhecimento de Barrow como Presidente,
um novo precedente para a disposicdo da comunidade internacional em
privilegiar mais a legitimidade democratica do que o controle efetivo de um
governo em um namero de casos extremos. Em rela¢do a esses casos, o incidente
gambiano é tanto um desenvolvimento cauteloso quanto notavel®,

O mesmo se aplica ao consentimento relativo a permanéncia da ECOMIG em
territério gambiano. Apesar desta ndo ter mandato inicial fixo, a permanéncia das tropas por
mais trés meses teria sido solicitada por Barrow em fevereiro®*, e em junho de 2017 a missdo
foi prolongada por mais um ano®.

O ponto mais controverso da Operacdo Restore Democracy € a inexisténcia de
autorizacdo prévia do Conselho de Seguranca para a atuacdo da CEDEAO. A Resolucédo 2337
do Conselho de Seguranca ndo autorizou expressamente o uso da forca na Gambia. Além

disso, seu texto ndo faz mencédo ao Capitulo VII da Carta da ONU e a crise gambiana nunca

%0 KRER & NUBBERGER, op. cit., p. 244.

391 CSNU. Resolution 2337, 19 January 2017, UN Doc. S/RES/2337 (2017), linha 5 e para. 2.

%2 KRER & NURBERGER, op. cit., pp. 248-249.

393 «(_..) one does not have to go so far as to attribute constitutive international legal effect to the recognition of a
government by the UN Security Council in the event of a dispute between candidates. It is sufficient to regard
the determination of the Council with regard to the question of democratic legitimacy in The Gambia as one of
various factors which would prove the facts and, in the recognition of Barrow as President, a further precedent
for the willingness of the international community to give precedence to democratic legitimacy over the effective
control of government in a small number of borderline cases. With regard to these borderline cases, the Gambian
incident is both a cautious and notable development”. KRER & NURBERGER, op. cit., p. 249. Enfase nossa.

%% REUTERS. Regional force's mission in Gambia extended by three months, 8 February 2017.

%% CEDEAO. Fifty First Ordinary Session of the ECOWAS Authority of Heads of State and Government, Final
Communiqué, 4 June 2017, para. 32.



92

foi identificada pelo 6rgdo como uma ameaca a paz e segurancga internacionais. Nenhum de
seus membros expressou 0 entendimento de que a Resolugéo autorizava o uso da forca, tendo
trés deles ressaltado que a Resolugéo efetivamente ndo o fazia.

Ao estabelecer que a CEDEAO deveria resolver a crise primeiro por meios politicos, o
texto da Resolucdo 2337 parece admitir que a forgca possa ser utilizada caso estes meios se

mostrem insuficientes®®

. Mesmo se considerarmos que o texto da Resolugdo admita o uso da
forca de forma condicional, o fato de que a intervencdo armada se iniciou poucas horas depois
da autorizacdo do Conselho de Seguranca demonstra que esta se deu de maneira irregular,
sem 0 esgotamento dos meios diplomaticos. Além disso, a comprovacdo de que os esforcos
politicos ndo foram esgotados é o fato de que a operacdo foi paralisada antes da chegada das
tropas da CEDEAO a Banjul para que um ultimo esfor¢o diplomatico, que se mostrou bem
sucedido, fosse alcancado.

Outro aspecto controverso em relacdo a operacdo € a ameaca de intervencao realizada
pela CEDEAO e pelo Senegal entre dez de dezembro de 2016 e 19 de janeiro de 2017. A
ameaca ao uso da forca também € proibida pelo artigo 2°, paragrafo 4° da Carta da ONU,

apesar de seu conceito ser vago e impreciso®®’

. A possibilidade de uso da for¢ca como método
para coagir Jammeh a transmitir o cargo foi aventada publicamente pela missdo de mediacéo
da CEDEAO enviada ao pais em doze de dezembro de 2016°®. Em 17 de dezembro a
Autoridade dos Chefes de Estado da CEDEAO declarou que tomaria “as medidas necessarias

6 399, e

para fazer cumprir rigorosamente os resultados das elei¢oes de 1° de dezembro de 201
no dia 23 de dezembro o Presidente da Comissdo da CEDEAQ declarou a BBC que caso
Jammeh ndo negociasse pacificamente a entrega do poder, “os meios mais radicais serdo
usados™®. Além disso, tropas do Senegal ja estavam estacionadas na fronteira entre os dois

paises antes de 19 de janeiro de 2017%%%.

%% KRER & NURBERGER, op. cit., p. 244.

%7 RANDELZHOFER. Article 2(4). In: SIMMA, Bruno; KHAN, Daniel-Erasmus; NOLTE, Georg; PAULUS,
Andreas. The Charter of the United Nations: a commentary. 22 ed. Oxford: Oxford University Press, 2002, pp.
124-125.

%% HELAL, op. cit., p. 927.

%9 CEDEAO. Fiftieth Ordinary Session of The ECOWAS Authority of Heads of State and Government, Final
Communiqué, 17 December 2016, para. 38.

%90 «the most radical means will be used."

%1 BBC. Gambia crisis: Senegal sends in troops to back elected leader, 19 January 2017.
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Apesar das manifestacdes da CEDEAO e do Senegal se assemelharem a um
ultimatum®®?, ndo ha indicacéo verbal explicita de que a forca seria utilizada ou da forma
como isso iria ocorrer, 0 que mina o caréter destas manifestacdes como ameacas concretas*®.
Em relacdo ao posicionamento de tropas senegalenses na fronteira, considera-se que uma forte
demonstracdo de forca configura a ameaca do uso da forca*®, mas nem todo tipo de exercicio
militar ou manobra é considerado como tal*®®. Alguns critérios estabelecidos por Nikolas
Stirchler para determinar se uma demonstracdo de forca militar pode ser considerada uma
ameaca de uso da forca sdo seu caradter nao rotineiro, sua intensidade incomum e sua
capacidade de transmitir uma mensagem de forca relativa a uma disputa especifica’®. A falta
de dados sobre a quantidade e 0 modo de posicionamento das tropas impede sua clara
caracterizacdo como uma ameaca do uso da forca.

N&o ha registro de notificacbes ao Conselho de Seguranca das acdes empreendidas
pela ECOMIG na Gambia nos anos de 2017 e 2018, conforme estabelece a obrigagéo prevista
no artigo 54 da Carta da ONU. A CEDEAO ¢ claramente uma entidade ou acordo regional no
sentido do artigo 52 da Carta da ONU, se vinculando a obrigacao imposta pelo artigo 54. O
Tratado Constitutivo da CEDEAO de 1975 estabelece como objetivos da Comunidade apenas
a integracéo e o estabelecimento de uma unido econdmica na sub-regido, mas a reviséo do
tratado realizada em 1993 prevé também a manutencdo da paz e estabilidade regional, a
solucdo pacifica de controvérsias e a protecdo dos direitos humanos como alguns de seus
principios cardeais*"’.

Em relacdo a existéncia de previsao legal no ambito da CEDEAO para a realizacao da
intervencdo, pode-se afirmar que a Operacgdo foi realizada de forma manifestamente ilicita.
Tal afirmacdo pode ser feita com base na analise dos tratados e protocolos da CEDEAO. A

revisdo do Tratado Constitutivo da CEDEAO de 1993 estabelece o dever de seus membros de

42 OPPENHEIM, Lassa; ROXBURGH, Ronald. International Law: a Treatise. Vol. 2 — War and Neutrality. 32
ed. Londres: Longman, 1920, p. 140.

03 STURCHLER, Nikolas. The Threat of Force in International Law. Cambridge: Cambridge University Press,
2007, p. 260. [STURCHLER].

% Ibid., p. 260.

%% No caso Nicaragua, a ClJ entendeu que os exercicios militares conjuntos entre as Forcas Armadas dos
Estados Unidos e de Honduras na Operacdo Ahuas Taras Il (agosto de 1983) realizados na fronteira entre
Honduras e Nicaragua com cerca de 5.000 militares ndo configurava uma ameaga do uso da for¢a. ClJ. Military
and Paramilitary Activities in and against Nicaragua, (Nicaragua v. United States of America), Merits,
Judgment of 27 June 1986, ICJ Rep. 1986, p. 118, para. 227.

% STURCHLER, op. cit., p. 216.

“7 Tratado Revisado da Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Ocidental, 24 de julho de 1993, 2373
UNTS 233, artigo 4, alineas “d” a “g”.
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auxiliar “mecanismos apropriados para a prevengdo e a resolugdo de conflitos intra-Estados
ou inter-Estados™®. Tal mecanismo de prevencdo de conflitos e manutencido da paz foi
estabelecido pelo Protocolo de Lomé de 1999, que reconhece que “o desenvolvimento
econébmico e social e a seguranca dos Estados estdo inextricavelmente conectados”. O
mecanismo pode ser acionado no caso da “derrubada ou tentativa de derrubada” de um
governo democraticamente eleito ou em outra situacdo decidida pelo Conselho de Mediacdo e
Seguranca da CEDEAO, e sua aplicacdo pode ser solicitada por diversos 6rgdos da
Comunidade, pelas NacGes Unidas ou pela Unido Africana, ou ainda por requisicdo de um
Estado membro®®. Pode-se afirmar que o Protocolo de Lomé de 1999 claramente estabelece
uma “clausula garantidora” por meio do mecanismo nele previsto, ndo prevendo a
necessidade de autorizacdo ou notificacdo do Conselho de Seguranca das NacGes Unidas.
Mesmo que a crise constitucional gambiana ndo seja considerada uma “derrubada ou
tentativa de derrubada” de um governo eleito ainda ndo empossado, pelo Protocolo de Lomé
de 1999 a CEDEAO goza de uma ampla discricionariedade para decidir sobre as situacfes
que admitem a intervencdo armada da Comunidade, 0 que em tese poderia legitimar a
Operacdo Restore Democracy. Entretanto, seu Protocolo Suplementar sobre Democracia e
Boa Governanca de 2001 prevé que apenas sangdes econdmicas podem ser aplicadas “no caso

. . . 41
da democracia ter um final abrupto por quaisquer meios™**

, restringindo a atuagdo da
Comunidade nos casos de crises democraticas a imposi¢cdo de san¢Ges econdmicas.

De qualquer forma, o Protocolo de 1999 ndo poderia ser aplicado a crise na Gambia.
Ao contrario do Protocolo Suplementar sobre Democracia e Boa Governanga de 2001*%, o
Protocolo de Lomé de 1999 ndo havia entrado em vigor até novembro de 2015 e ndo havia
sido ratificado pela Gambia até aquele momento, de acordo com o Relatério Anual da
Comissdo da CEDEAO de 2015*2. Considerando ser improvével que o governo de Jammeh

tenha ratificado o tratado de novembro de 2015 até a data de sua rendncia, pode-se considerar

“% |bid. artigo 58, paragrafo 2°.

“09 CEDEAO. Protocolo referente ao Mecanismo para a Prevencdo de Conflitos, Resolucdo de conflitos,
Manutencdo da Paz e Seguranca, A/P1/12/99, 10 de dezembro de 1999, artigos 25 e 26.

410 CEDEAO. Protocolo sobre a Democracia e Boa Governanga Suplementar ao Protocolo relativo ao
Mecanismo para a Prevencéo de Conflitos, Gestdo, Resolucdo, Manutencdo da Paz e Seguranga, A/SP1/12/01,
21 de dezembro de 2001, artigo 1°.

“I1. O Protocolo de 2001 foi ratificado pela Gambia em 2008 e entrou em vigor no mesmo ano.

412 CEDEAO. ECOWAS Commission Annual Report 2015, Annex, November 2015, pp. 7 e 21. Ao contrario dos
relatdrios de 2010 a 2015, o Relatério de 2016 ndo especifica quais tratados e protocolos ainda ndo entrarem em
vigor e quais paises ainda ndo os ratificaram. O Relatério de 2017 ndo foi divulgado. Nenhum dos dois
Protocolos foi registrado junto as Nag¢Ges Unidas.
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que a “clausula garantidora” nao obrigava a Gdmbia no momento da Operacéo, e, portanto,

esta ndo teve base juridica estabelecida internamente pela CEDEAO.
3.3. Concluséo

A prética dos 6rgdos das Nacbes Unidas a época do estabelecimento da Missdo de
Assisténcia Regional para as Ilhas Salomdo ndo evidencia que a prévia autorizacdo do
Conselho de Seguranca para a utilizacdo da forca por uma organizacao regional com base em
uma clausula garantidora era considerada necesséria pela comunidade internacional. O fato de
que a acgéo foi expressamente elogiada pelo presidente do Conselho de Seguranga em agosto
de 2003** poderia inclusive ser interpretado como uma chancela ou autorizago ex post facto
da intervencdo. O Conselho de Seguranca reagiu de forma semelhante ao chancelar a
intervencdo da OTAN na Maceddnia em 2001 por solicitacdo do presidente do pais**, bem
como na instalacdo de uma forca internacional de observacdo na Republica Centro-Africana
pelos paises da Comunidade Econoémica e Monetéria da Africa Central em 2003*".

Por outro lado, quatorze anos depois 0 Conselho de Seguranca se manifestou sobre a
crise constitucional da Gambia antes da intervencdo da CEDEAO e ndo a autorizou. O fato de
que a Resolugdo 2337 (2017) néo autorizava previamente o uso da forca pela CEDEAO foi
ressaltado por trés membros do Conselho, e outros cinco membros ressaltaram que a

416 Assim,

Resolucdo visava a resolucdo da crise constitucional gambiana por meios pacificos
ao contrario das intervencbes ocorridas nos anos 2000, o Conselho de Seguranca nao
expressou apoio a ECOMIG, apesar de ter tido a oportunidade de fazé-lo. Mesmo que néo
tenha se manifestado contra a agéo, o fato de ter permanecido silente pode ser considerado ao

menos como um sinal de que ndo endossou a operacao. Neste sentido:

3 CSNU. Press Statement on Solomon Islands by Security Council President, UN Doc. SC/7853, 26 August
2003.

4 A Operagdo Essential Harvest foi iniciada pela OTAN em 22 de agosto de 2001 por solicitacéo do Presidente
da Maced6nia de 20 de julho. A operagdo durou 30 dias e envolveu 3.500 militares da Organizagdo, com o
objetivo de combater e desarmar grupos terroristas albaneses e auxiliar a implementagdo de uma missdo de
observacdo da Organizacdo para Seguranca e Cooperacdo na Europa (OSCE) e da Unido Europeia. Em sua
Resolugdo 1371 de 26 de setembro de 2001 o Conselho “acolheu os esforgos™ das trés organizagoes.

5 A Force multinationale en Centrafrique (FOMUC) foi aprovada em 2 de outubro de 2003 para assegurar a
seguranca do Presidente da RCA, da seguranca na fronteira do pais com o Chade e no treinamento de suas forgas
de seguranca. Contou com 350 militares de Camarfes, Gabao, Republica do Congo, Guiné Equatorial e Mali.
Em 18 de outubro de 2003 o Presidente do Conselho de Seguranca emitiu uma declaracdo (S/PRST/2002/28)
expressando o “apoio total” do Conselho a missao.

18 v/ide ponto 3.2.2.1.
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Qualquer posicdo que se adote em relacdo ao debate académico sobre a questdo da
autorizacdo implicita ou ex post facto do CSNU de intervencbes armadas por
Estados individualmente ou de organizagbes regionais, € improvavel que a
intervencdo da CEDEAO na Gambia seja legalmente justificada em relagdo as
posices adotadas pelo Conselho durante ou apds a crise. De fato, o debate que
precede a adocdo da Resolugdo 2337 e as declara¢fes dos Estados membros do
CSNU posteriores a adogdo da resolucdo indicam que o Conselho especificamente
evitou autorizar o uso da forca pela CEDEAO **'.

O siléncio proposital do CSNU em relacdo a uma intervencdo de uma organizagéo
regional ndo foi um episodio isolado na pratica recente do 6rgdo, mas ha uma clara tendéncia
das organizacbes regionais em solicitarem sua autorizagdo em casos de intervencdo por
convite nos ultimos dez anos. Nota-se, da mesma forma, que o consentimento ad hoc do pais
é componente importante para sua aceitacdo pelo CSNU.

No caso da Missdo da CEDEAO para a Guiné-Bissau (ECOMIB), estabelecida em
maio de 2012 apds a detencdo do Presidente e do Vice-Presidente do pais por militares, o
Conselho de Seguranca apenas consentiu com as sancdes econdmicas propostas pela
Comunidade, ndo se manifestando sobre a implementacdo da operacéo*®. Ao contrario da
ECOMIG, no entanto, a ECOMIB teve seu status reconhecido pelo CSNU em maio de 2013
apos a conclusdo de um tratado especifico entre a Comunidade e a Guiné-Bissau, tendo entédo
0 Conselho parabenizado a CEDEAO pelo apoio na restaura¢do da ordem constitucional no
pais*®. Evidencia-se, assim, a importancia do claro consentimento do Estado para que a
intervencdo seja admitida pelo CSNU.

O reconhecimento da necessidade de autorizacdo prévia pelo CSNU tanto por este
orgdo quanto pelas organizacdes regionais € evidenciado pela Missdo Internacional Africana
de Apoio ao Mali (AFISMA), estabelecida em dezembro de 2012. A AFISMA foi conduzida
pela CEDEAO com o auxilio da Unido Africana e solicitada pelo presidente maliano, sendo

devidamente aprovada pelo CSNU por meio da Resolucdo 2085, de 2012. A Resolucédo

47 «Whatever position one takes regarding the scholarly debate on the question of implied or ex post facto

UNSC authorization of armed intervention by individual states or regional organizations, it is unlikely the
ECOWAS intervention in The Gambia is legally justifiable on the basis of the positions adopted by the Council
during or after the crisis. In fact, if anything, the debate preceding the adoption of Resolution 2337 and the
statements of the UNSC member states following the adoption of the resolution indicates that the Council
specifically avoided authorizing the use of force by ECOWAS”. HELAL, op. cit., p. 926. Enfase original.

8 CSNU. Resolution 2048, 18 May 2012, UN Doc. S/RES/2048 (2012), para. 2.

19 CSNU. Resolution 2103, 22 May 2012, UN Doc. S/RES/2103 (2012).
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reconheceu a situacdo no pais como uma ameaga a paz € a seguranca internacionais e agiu
com base no Capitulo VII da Carta*°.

A analise das normas de direito internacional e da pratica do CSNU demonstra que a
intervencdo realizada por meio de clausulas garantidoras ndo € contraria ao direito
internacional. Seu exercicio, entretanto, requer a existéncia de um consentimento valido do
Estado. Pode-se considerar que as clausulas garantidoras estabelecem um modus operandi
sobre a possibilidade intervencdo a convite, constituindo normas procedimentais inseridas no
quadro normativo de organizages regionais que estabelecem um mecanismo para 0 emprego
da forca em seus paises signatarios visando proteger interesses regionais comuns. Assim, as
clausulas garantidoras ndo sdo capazes individualmente de expressarem o consentimento do

Estado por si s6 ou configurarem excecdo a norma internacional que proibe o uso da forca.

20 CSNU. Resolution 2085, 20 December 2012, UN Doc. S/RES/2085 (2012), para. 9.
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CONSIDERACOES FINAIS

O “renascimento” do Conselho de Seguranca apés o fim da Guerra Fria alterou
substancialmente seu funcionamento e possibilitou que o érgdo se dedicasse de forma mais
ativa ao seu papel de garante da paz e da seguranca internacionais**. O fim do conflito
ideoldgico também marcou o término do uso indiscriminado do veto pelos membros
permanentes do Conselho e tornou o consenso entre eles mais comum, de forma a aumentar a
capacidade do 6rg&o em lidar com os conflitos e ameacas & paz internacional*?.

Tais mudancas geraram, por um lado, um grande otimismo em relacéo ao papel que as
organizagOes regionais teriam nesse novo despertar do Conselho de Seguranca. Essa
confianga foi bem expressa em 1992 pelo secretario-geral das Nagdes Unidas, Boutros

Boutros-Ghali em sua “An Agenda for Peace™:

(...) os acordos ou entidades regionais em muitos casos possuem um potencial que
deve ser utilizado no cumprimento das fun¢fes cobertas neste relatério: diplomacia
preventiva, manutencdo da paz, pacificacdo e construcdo da paz pds-conflito. Nos
termos da Carta, 0 Conselho de Seguranca tem e continuard a ter a responsabilidade
primaria na manutencdo da paz e da segurancga internacionais, mas a a¢do regional
como uma questdo de descentralizagdo, delegacgdo e cooperagdo com os esforcos das
Nagdes Unidas poderia ndo apenas aliviar o fardo do Conselho, mas também
contribuir para um sentido mais profundo de participagdo, consenso e

democratizagdo nos assuntos internacionais*?,

Ao “aliviar o fardo” do Conselho de Seguranca e “dar peso as Nagdes Unidas”***, as

425 otimizando

organizagles regionais poderiam funcionar como “6rgaos das Na¢des Unidas
sua atuacdo no sistema de seguranca coletiva. De fato, a partir de 1990 o Conselho de

Seguranca tem se valido com grande frequéncia do artigo 53 da Carta e autorizado o uso da

“2L SALIBA, Aziz Tuffi. Conselho de Seguranca da ONU: Sancdes e Limites Juridicos. Curitiba: Jurué Editora,
2009, p. 28.

2 BLOKKER, Niels. Is the authorization authorized? Powers and practice of the UN Security Council to
authorize the use of force by “coalitions of the able and willing”. EJIL, Florenga, v. 11, n. 3, pp. 541-568, 2000,
p. 542.

423 «“What is clear, however, is that regional arrangements or agencies in many cases possess a potential that
should be utilized in serving the functions covered in this report: preventive diplomacy, peace-keeping,
peacemaking and post-conflict peace-building. Under the Charter, the Security Council has and will continue to
have primary responsibility for maintaining international peace and security, but regional action as a matter of
decentralization, delegation and cooperation with United Nations efforts could not only lighten the burden of the
Council but also contribute to a deeper sense of participation, consensus and democratization in international
affairs”. SGNU. An Agenda for Peace: Preventive diplomacy, peacemaking and peace-keeping, UN Doc.
AJATI277, 17 June 1992, para. 64.

2% |bid., para. 64.

2% KELSEN, op. cit., pp. 145-146.
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forca por organizagdes regionais para lidar com ameagas a paz e a seguranga internacionais,
empregando de forma conjunta os Capitulos V11 e V11 da Carta*?®.

Por outro lado, se durante a Guerra Fria o Conselho de Seguranca ndo se manifestava
sobre questdes relativas a seguranca coletiva, atualmente a atuacdo do 6rgdo frequentemente

427
. Tal “uso

parece se limitar a legitimar o uso da forca, sem, no entanto, conseguir controla-la
da forga franqueado” pode ocasionar um aumento na legitimidade do Conselho em sua fungéo
de controlar do uso da forca, mas ao custo de poder favorecer os interesses de atores estatais
hegemdnicos dentro das organizagdes regionais*.

Dessa forma, a funcéo tradicional do Conselho de Seguranca na manutencdo da paz e
sua primazia sobre as organizacGes regionais continuam sendo questionadas mesmo apos 0
fim do periodo de abuso do veto. Do ponto de vista do direito internacional, tais
guestionamentos adquirem a forma de teorias que prop8e novas excec¢des a proibicdo do uso
da forca que, tal qual a legitima defesa, prescindiriam da autorizacdo do Conselho de
Seguranca. A marcante conclusdo da Comisséo Internacional Independente para o Kosovo de
que a intervencdo ndo autorizada da OTAN no territério da Republica Federal da lugoslavia
em 1999 foi “ilegal, mas legitima” evidencia a busca pelo reconhecimento destas novas
excecdes que concomitantemente alterariam o papel do Conselho de Seguranca.

Ao contrério do que afirma a IICK, a pesquisa realizada por este trabalho aponta que o
uso da forga por organizacOes regionais sem a autorizacdo das Nagdes Unidas, como no caso
da OTAN em 1999, certamente é ilegal e ilegitima. A legitimidade é a crenca de um ator de
gue determinada institui¢do deve ser obedecida e esta associada a internalizacdo de um padrao

429

externo existente™, como as decisdes do Conselho de Seguranca ou normas do direito

internacional. Justamente pela inexisténcia de fundamento juridico claro e reconhecidamente
estabelecido para o uso da forca sem autorizacdo do CSNU, estas acdes ndo podem ser

430

consideradas legitimadas™", a ndo ser em relacdo as expectativas e interesses dagueles que as

empregam. A autorizagcdo do CSNU, por outro lado, inquestionavelmente legitima as acGes

26 SICILIANOS, op. cit., p. 29.

21 BLOKKER, Niels. Is the authorization authorized? Powers and practice of the UN Security Council to
authorize the use of force by “coalitions of the able and willing”. EJIL, Florencga, v. 11, n. 3, pp. 541-568, 2000,
p. 543.

*% FRANCK, Thomas M. The United Nations as Guarantor of International Peace and Security: Past, Present
and Future. In: TOMUSCHAT, Christian (Ed.). The United Nations at Age Fifty: A Legal Perspective. Haia:
Kluwer Law International, 1995, pp. 31-33.

2% HURD, lan. After Anarchy: Legitimacy & Power in the United Nations Security Council. Princeton:
Princeton University Press, 2007, pp. 30-31.

" No caso do Kosovo, a propria IICK afirma ndo haver uma norma juridica consolidada que embasasse as
operagdes da OTAN. Vide IICK, op. cit., pp. 167-168.
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das organizacOes regionais, tendo em vista seu papel como 6rgdo de uma organizacao
internacional percebida como “o mais préximo que somos capazes de chegar a uma voz
auténtica da humanidade™**.

E inegavel que o Conselho de Seguranca sofre de uma crise de legitimidade ao no
conseguir regular o comportamento de diversos atores internacionais**?, o que em parte é
evidenciada pela atuacdo sem autorizacdo de algumas organizagdes regionais. Nesse sentido,
a reforma da composicdo e dos procedimentos do Conselho é essencial por permitir a
apropriada institucionalizacdo da comunidade internacional ao estabelecer os instrumentos
efetivos para a prevencdo e a adocdo de medidas apropriadas contra violacGes aos seus

interesses comuns*®

. A necessidade de reforma do Conselho de Seguranca, entretanto, ndo
significa que o 0Orgdo ja perdeu completamente sua legitimidade, ja que a existéncia de
propostas de reestruturacdo por si s6 ja demonstra um reconhecimento tacito da autoridade
politica do Conselho®®*.

Enquanto aguarda sua reforma tdo necesséria, o Conselho de Seguranca tem alterado
sua forma de atuagdo em busca de mais legitimidade. Assim, “percebe-se que atualmente o
Conselho de Seguranca, enquanto seriamente exposto a tendéncias de marginalizacdo, esta ao
mesmo tempo engajado em um esfor¢o notavel para reavivar a credibilidade de seu papel no
campo da manutencio da paz’**. Entre as medidas tomadas esta justamente a formulacéo de
parcerias com organizagdes regionais, explorando as possibilidades admitidas pelo Capitulo
VII1 da Carta da ONU*®.

Os defensores da existéncia de outras excecles a proibicdo do uso da forca além da
legitima defesa argumentam que a inacdo do Conselho de Seguranca em relacdo a ameacas
contra a paz possibilitaria que seu combate fosse realizado de forma coletiva por outro

organismo, movido por questdes de elevado cunho moral, como no caso de crises

1 THAKUR, Ramesh. Law, Legitimacy and the United Nations. In: FALK, Richard; JUERGENSMEYER,
Mark; POPOVSKI, Vesselin. Legality and Legitimacy in Global Affairs. Oxford: Oxford University Press, 2012,
p. 47.

2 |bid., p. 58.

3 CANNIZZARO, op. cit., p. 429.

4 LOPES, Dawisson Belém; CASAROES, Guilherme Stolle Paix&o. ONU e Seguranca Coletiva no Século
XXI. Tens0Oes entre Autoridade Politica e Exercicio Efetivo da Coer¢do. Contexto Internacional, Rio de Janeiro,
v. 31, n.1, pp. 9-48, 2009, p. 32.

¥ «On a ainsi le sentiment que le Conseil de sécurité, tout en étant a I’heure actuelle séricusement exposé a des
tendances poussant vers as marginalisation, se trouve en méme temps engagé dans um effort remarquable pour
relancer la crédibilité¢ de son réle dans le domaine du maintien de la paix”. ARCARI, M. De la marginalisation
du Conseil de sécurité? Paix et Sécurité Européenne et Internationale, Nice, n. 2, 2015, p. 13.

%% GRAY, op. cit., pp. 426-428.
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humanitarias e graves atrocidades contra civis, ou por contingéncias relativas a seguranca de
uma determinada regido ou pais, como instabilidades internas ou ameacas a democracia.

No caso do uso da forca por questbes humanitarias, a pratica das Nagdes Unidas ndo
apresenta indicios da existéncia de uma nova exce¢do a proibicdo do uso da forca. Desde a
intervencdo da OTAN no Kosovo em 1999 ndo ha pratica relevante indicando a aceitacdo de
que a autorizacdo do Conselho de Seguranca é dispensavel. A operacdo Unified Protector na
Libia em 2011 reforca essa conclusdo ao apontar que a autorizacdo do Conselho de Seguranca
foi almejada pela OTAN, que ao contrario de 1999, decidiu atuar de forma legal.

A refutacdo da hipétese de legalidade do uso da forga por organizagdes regionais com
base em clausulas garantidoras nédo é téo clara. Os estudos de caso realizados demonstram que
as clausulas garantidoras sdo admitidas pelo direito internacional, ndo como manifestacdes do
consentimento para o uso da forga, mas como regra procedimental que busca operacionalizar
um mecanismo especifico de intervencdo apds a manifestacdo do consentimento atual do
Estado. A autorizagdo do Conselho de Seguranga para a atuacdo parece ser previamente
buscada pelas organizacfes regionais e requisitada pelo 6rgdo, comprovando que hd uma

crenca de que a autorizagdo prévia é uma obrigacao legal.
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