Revista da Escola de Guerra Naval, Rio de Janeiro, n® 15 (2010), p. 59-77

Operacoes de Manutencao da Paz da ONU:
A Eficacia do Emprego dos Contingentes
de Tropas no Timor Leste, na Republica

Democratica do Congo e no Haiti
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Resumo

Este artigo analisa o emprego dos contingentes de tropas nas
Operagoes de Manutencdo da Paz da Organizacdo das Nagoes
Unidas (OMP)! no Timor Leste, na Republica Democréatica do
Congo e no Haiti. A finalidade é avaliar a eficicia do emprego
desses contingentes no que se refere ao cumprimento das metas
estabelecidas nos mandatos do Conselho de Seguranga da
Organizacdo. A andlise foi orientada por trés hipétese sobre
fatores relevantes que influem na eficacia do emprego de
contingentes de tropas: as relacdes desfavordveis entre as
estruturas das OMP, incluindo seus or¢amentos, e as caracteristicas
geograficas (territoriais e populacionais) das dreas sob conflito;
os baixos niveis de desenvolvimento sécio-econdmico, mantidos
sem alteracdo significativa; e as relagdes desfavoraveis entre as
estruturas das OMP e as restri¢des das estruturas de seguranca e
defesa locais.

Palavras-chave: Operacdes de Manutencao da Paz. Paz e seguranca
internacionais. Timor Leste. Reptiblica Democratica do Congo.
Haiti. Contingentes de tropas.

Abstract

This article analyses the deployment of troop contingents of the
United Nations pecekeeping operations in East Timor, in the
Democratic Republic of the Congo and in Haiti. The purpose is to
assess the efficacy of these troop deployments with reference to
the achievement of the goals established in the Security Council
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1 A abreviatura OMP sera adotada ao longo deste trabalho, exclusivamente associada as
operagdes de manutengdo da paz sob mandato e comando da ONU.
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Resolutions. The analysis will follow three hypothesis about
relevant factors that influence the efficacy of troop contingent
deployments: the unfavorable relationship between
peacekeeping operations structures, including its budget, and
the geographic uniqueness (of terrain and population) of the
conflict areas; the low levels of socio-economic development,
kept without significant change; and the unfavorable relationship
between the peacekeeping operation structure and the limitations
of the local security and defense structures

Keywords: Peacekeeping Operations. International peace and
security. Timor Leste. Democratic Republic of the Congo. Haiti.
Troop contingents.

Introducao

No contexto dos éxitos e revéses dos esforgos coletivos contemporaneos
pela paz e seguranca internacionais, este artigo sintetiza os principais
argumentos levantados, em pesquisa académica? sobre o emprego dos
contingentes de tropas para assegurar o sucesso das OMP, resumindo a
andlise da sua eficacia® em trés casos histdrico recentes.

A partir do inicio da década de 1990, as OMP comegaram a ser inseridas
em contextos crescentemente complexos, resultantes das tensdes geradas no
processo de reconfigura¢do do sistema internacional, culminando com os
desastres humanitérios ocorridos em Ruanda®, em 1994, e na ex-Iugoslavia’,
em 1995.

Em resposta as exigéncias operacionais geradas pelas OMP, o
Secretariado da Organizacao das Nag¢des Unidas (ONU) passou e expedir

2 Dissertacdo de Mestrado (com o titulo e o autor deste artigo) apresentada no corrente
ano ao Instituto de Relagdes Internacionais da Universidade de Brasilia, sob a orientagao
do Prof. Dr. Antonio Jorge Ramalho da Rocha.

3 Eficécia, como em Bobbio (1998, p. 399), definido como a propriedade que um sistema
tem de tomar e executar com prontiddo decisGes importantes, em resposta a desafios. No
caso do emprego dos contingentes de tropas, a eficdcia esta diretamente relacionada com
a contribuicdo para que os objetivos previstos, nos mandatos do Conselho de Seguranca
da ONU, sejam atingidos pela OMP.

4 ONU, Conselho de Seguranga. Documento S/1999/1257: Letter dated 15 December
1999 from the Secretary-General adressed to the President of the Security Council (Report
of the independent iquiry into the actions of the United Nations during the 1994 genocide
in Rwanda). Disponivel em:<http://daccessdds.un.org/doc/UNDOC/GEN/N99/395/
47/IMG/N9939547.pdf>. Acesso em: 10 abr. 2010g.

5 Idem, Assembléia Geral. Documento A/54/549: Report of the Secretary-General pursuant
to General Assembly resolution 53/35: The fall of Srebrenica. Disponivel em: <http://
daccessdds.un.org/doc/UNDOC/GEN/N99/348/76/IMG/N9934876.pdf>. Acesso
em: 10 abr. 2010c.
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documentos de cunho doutrindrio a fim de sistematizar e aprimorar
qualitativamente as a¢bes da Organizagdo. A Agenda para a Paz® e seu
suplemento’, publicados respectivamente em 1992 e 1995, foram
posteriormente reforcados pelas conclusdes e recomendacdes do Relatério
Brahimi®, no ano 2000.

Mais recentemente, em 2008, foi divulgada a “Capstone Doctrine”’
para as OMP, sintetizando as licdes aprendidas pela Organizagao, até o
presente, e recomendando procedimentos para a complexidade dos
ambientes operacionais contemporaneos, caracterizada por maiores
efetivos, mandatos mais extensos e complexos, contingentes com graus
variados de preparo e desempenho. Em julho do ano seguinte, um
documento informalmente denominado “New Horizon”" foi expedido em
conjunto' pelo Departamento de Operacdes de Manutencgdo da Paz
(DPKO)® e pelo Departamento de Apoio de Campo (DFS)*, com a finalidade
de apresentar novas perspectivas para responder aos desafios encontrados
nos ambientes das OMP contemporaneas.

No contexto desses conhecimentos assimilados nas ultimas seis

¢ Idem. Documento A/47/277: Report of the Secretary-General pursuant to the statement
adopted by the Summit Meeting of the Security Council on 31 January 1992 - An Agenda
for Peace.

Disponivel em: <http://www.un.org/Docs/SG/agpeace.html>. Acesso em: 10 abr. 2010a.

7 Idem. Documento A/50/60: Report of the Secretary-General on the work of the
Organization - Supplement to An Agenda for Peace. Disponivel em: < http:/ /www.un.org/
Docs/SG/agsupp.html>. Acesso em: 10 abr. 2010b.

8 Idem. Documento A/55/305: Report of the Panel on United Nations Peace Operations.
Disponivel em:

< http://www.un.org/peace/reports/peace_operations/>. Acesso em: 10 abr. 2010d.

? Idem. United Nations Peacekeeping Operations: Principles and Guidelines. Disponivel
em: <http://pbpu.unlb.org/pbps/Library/Capstone_Doctrine_ENG.pdf>. Acesso em:
10 dez. 2009.

10O documento foi classificado como “non-paper” e o titulo original “A new partnership
agenda: charting a new horizon for UN Peacekeeping” retrata seu enfoque sobre as
parcerias necessarias ao sucesso das OMP.

T ONU. A new partnership agenda: charting a new horizon for peacekeeping. Disponivel
em: <http://www.un.org/en/peacekeeping/documents/newhorizon.pdf>. Acesso em:
10 jan. 2010.

12 “Departament of Peacekeeping Operations” (DPKO) é a estrutura organizacional dentro
do Secretariado da ONU encarregada do planejamento e acompanhamento da condugdo
das OMP.

B3 “Department of Field Support” (DFS) é uma estrutura organizacional do Secretariado,
criada em 2007, para prover apoio as operacdes de campo da ONU, principalmente
relacionadas a manutengdo da paz, nas dreas de pessoal, finangas, comunicacdes, tecnologia
da informacao e logistica.
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décadas, a andlise da eficacia do emprego'* dos contingentes de tropas nas OMP
foi realizada estudando as operagdes desencadeadas no Timor Leste, na
Reptiblica Democratica do Congo (RDC) e no Haiti: a Administracdo Transitéria
das Nagdes Unidas no Timor Leste (United Nations Transitional Administration
in East Timor - UNTAET); a Missao de Apoio das Nac¢des Unidas no Timor Leste
(United Nations Mission of Support in East Timor - UNMISET); a Missao da
Organizacdo das Nagdes Unidas na Reptiblica Democratica do Congo (United
Nations Organization Mission in the Democratic Republic of the Congo -
MONUC); e a Missao das Nagdes Unidas de Estabilizag¢do no Haiti (United
Nations Stabilization Mission in Haiti - MINUSTAH).

Essas trés OMP foram selecionadas pelo conjunto de fatores peculiares
que caracterizaram seu inicio, exerceram influéncia sobre sua evolugao, e
permanecem relevantes para a realidade contemporanea. Todas se iniciaram
e foram conduzidas procurando atender os conceitos e recomendagdes
preconizados pelo Painel Brahimi. Também tornaram-se referéncia como
operagdes complexas e multidisciplinares, por terem atuado em ambientes
onde o Estado se encontrava desestruturado, esperando-se um papel
relevante dos contingentes de tropas das OMP no estabelecimento e
manutencdo de um ambiente favoravel ao funcionamento das instituigdes
fundamentais ao desenvolvimento politico, econdmico e social.

O tema ¢é relevante porque levanta elementos argumentativos que
permitem aprofundar os debates sobre a relagdo entre a participacdo brasileira
com contingentes de tropas nas OMP e a alteragdo positiva das realidades
sdcio-econOmicas nas dreas afetadas por conflitos, discutindo seus reflexos
sobre: o aprimoramento do perfil de insercdo internacional do Brasil; a
permanéncia dos contingentes de tropas brasileiras nas OMP; e a capacidade
do Estado brasileiro de liderar esforgos coletivos para a paz e seguranca
internacionais.

A expressao “contingentes de tropas” serd interpretada neste artigo
como o conjunto multinacional dos efetivos militares, das forcas armadas
dos paises contribuintes de tropas da ONU (“Troop Contributing Countries”
ou TCC), abrangendo homens e mulheres, que atuam sob um mesmo mandato
do Conselho de Seguranga da ONU (CSNU).

A andlise da eficicia do emprego dos contingentes de tropas, serd

4 Eficacia do emprego, compreendida como a capacidade do conjunto dos contingentes
de tropas, em cada OMP, de contribuir para o cumprimento dos objetivos previstos nos
Mandatos do CSNU. Nao se trata de estudar a “eficiéncia” dos contingentes de tropas,
compreendida como a capacidade de cumprir corretamente suas tarefas militares,
independentemente da relacdo destas com o éxito dos Mandatos do CSNU.
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conduzida a partir da relacdo entre os meios' empregados e os resultados
obtidos, sintetizando uma avaliagao critica do éxito das OMP, com
contingentes de tropas, em atingir os objetivos previstos nos mandatos do
Conselho de Seguranga.

Analise da Eficacia

Dispondo dos objetivos a serem implementados pelo mandato do CSNU
e dos significados das presengas dos efetivos militares da ONU nas diferentes
fases das operagdes, é possivel correlaciona-los com os resultados obtidos,
chegando a conclusdes parciais sobre a eficacia do emprego dos contingentes
de tropas nas OMP.

Para definir se ocorreu essa eficacia, primeiramente foi necessario
abordar nos mandatos apenas os objetivos relacionados as atividades dos
contingentes de tropas, posteriormente, avaliando o éxito em atender as
expectativas do CSNU e quais parametros caracterizaram o emprego bem
sucedido. Com esse intento, foram considerados: o efetivo total presente, sua
organizacao e distribuigdo territorial; a propor¢do numérica com a populagdo
local; a relagdo com as forcas de seguranca locais e com as suas forgas
oponentes; as varia¢des na situacao sécio-econdmica da populagdo local; as
viola¢oes dos mandatos perpetradas pelas partes em conflito.

A finalidade dessa sistematica foi permitir a avaliacao, em cada OMP, da
influéncia dos contingentes de tropas sobre a obtencdo dos resultados, dentro
de moédulos de tempo e espago especificos, e a formulagdo de conclusoes a
respeito dos reflexos doutrinarios para o emprego de efetivos militares nesse
tipo de operacdo. Esse exercicio possibilitou uma forma adicional de estudo
dos resultados das OMP, a partir de inferéncias sobre a ligacao da presenca de
tropas com o sucesso da missdo, complementadas pelo estabelecimento da
correlacdo entre os recursos empregados e os resultados obtidos pela
comunidade internacional nos empreendimentos dessa natureza.

Timor Leste

O desencadeamento da reacao internacional aos acontecimentos, em
1999, no Timor Leste deu-se em razdo dos massacres de civis em represalia

15 Entendidos como recursos humanos, materiais e financeiros disponiveis para as OMP.

1 ONU, Conselho de Seguranga. Documento S/1999/976, de 14 de setembro de 1999:
Report of the Security Council Mission to Jakarta and Dili, 8 to 12 september 1999. Disponivel
em: <http://www.un.org/Depts/dpko/missions/unmiset/reports.html>.
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ao resultado da consulta popular organizada pela ONU, no sentido de tornar
o Timor Leste um Estado independente da Indonésia.

No final de agosto, com a divulgacdo dos ntimeros do pleito consultivo,
as milicias pré-Indonésia iniciaram uma campanha de destruicdo do
patriménio publico e privado em todo o Timor Leste, bem como de violéncia
fisica contra a populagdo. As cenas chocantes testemunhadas pelas equipes
internacionais presentes na ocasido catalisaram o processo de criagdo de
uma forca multinacional para intervencdo imediata, a INTERFET,
pressionando a Indonésia a aceitar e cooperar com tal iniciativa. Essa forca
permaneceu no terreno de setembro de 1999 até fevereiro do ano seguinte,
quando repassou a maior parte de seus efetivos paraa UNTAET.

A conducdo das OMP no Timor Leste, por meio da UNTAET e a
UNMIISET, apresentou uma caracteristica atipica, por terem sido colocados
sob a égide da ONU, contingentes significativos de uma for¢a multinacional,
de imposicao da paz, ja operando no terreno. Tal aspecto proporcionou
condi¢des muito favoraveis de pronto emprego de um contingente
significativo de tropas, situacao dificilmente encontrada no histérico de outras
OMP, que s6 conseguem estabelecer operacionalmente seus efetivos militares
depois de alguns meses.

O levantamento de aspectos estruturais e numéricos da participagdo
dos contingentes de tropas, observadores militares e policiais civis (a
intervalos semestrais), e dos custos financeiros anuais de toda a operacao,
incluindo os componentes civis, permitiu realizar uma associacdo dos
resultados obtidos pelas OMP (ou sua eficacia) com o significado relativo
dos efetivos de tropas face ao territorio, sua populagdo e ao orcamento alocado.

A interpretagdo desses dados levou a conclusdo de que no periodo
mais critico da operacao no Timor Leste, de fevereiro de 2000 a janeiro de
2003, foram mantidos (em média), efetivos militares correspondentes a um
soldado para 2 Km? e 185 habitantes, a um custo de pouco mais de US$ 6.000
mensais. Tais relacdes podem ser associadas ao fato de que contribuiram
para melhorar as condi¢es de cumprimento do mandato do CSNU.

No caso do Timor Leste ndo havia forcas do Estado que poderiam
auxiliar na estabiliza¢do da situagdo de seguranga. As milicias indonésias
contrérias a independéncia do Timor Leste permaneceram a tnica forca
oponente capaz de provocar instabilidade, porém, seu efetivo relativamente
reduzido e despreparado nao tinha condic¢oes de fazer frente aos contingentes
de tropas da UNTAET e da UNMISET.

Como resultado dos cinco anos de atuacao no Timor Leste as OMP
conseguiram implementar e manter um ambiente de estabilidade que
possibilitou a concretizacdo dos principais objetivos politicos, sociais e
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econdmicos vislumbrados pelo CSNU. Nesse sentido, os contingentes de
tropas da UNMISET e da UNTAET foram instrumentais para viabilizar o
trabalho de todas as estruturas de apoio, da ONU ou de outras organizagdes,
trabalhando no Timor Leste".

Olegado dessa atuagao também assegurou: a ordem publica nas areas
urbanas e rurais; o funcionamento do sistema judicial que, mesmo
precariamente'®, pode exercer suas fun¢des em prol da justica e da paz sociais;
aliberdade de circulacdo dentro do territério nacional; a inviolabilidade das
fronteiras; e a protecdo dos segmentos mais vulneraveis e desamparados da
sociedade.

Os objetivos dos Mandatos que ndo foram atingidos estavam
relacionados fundamentalmente a caréncia de investimentos nas proporc¢oes
desejadas e na proépria falta de capital humano suficientemente qualificado
para conduzir a construcdo do novo pais®.

Mesmo considerando algumas criticas a retirada prematura dos
contingentes de tropas®, em meados de 2005, a situagdo de seguranca do
Estado e de ordem publica que foram transmitidas ao povo timorense sdo
reconhecidas? como um caso de sucesso da acdo dos mecanismos coletivos
de garantia da paz e seguranga internacionais.

Concluindo, é possivel afirmar que no Timor Leste os contingentes de
tropas da UNTAET e da UNMISET foram eficazes, atuando sob condigdes
favoraveis face as caracteristicas geograficas existentes e as estruturas

de seguranca e defesa locais, cujos oponentes puderam ser contidos, a
despeito das atitudes violentas que mantiveram. Os baixos niveis de
desenvolvimento s6cio-econémico enfrentados pelas OMP constituiram o
principal obstaculo ao sucesso, ndo sofrendo alteragdo significativa durante
o andamento das operacdes, contudo, apresentaram tendéncia gradual de
melhoramento.

7 FREEDOM HOUSE. Countries at the crossroads 2010: Country Report - East Timor. Disponivel
em: < http:/ /www.freedomhouse.org/
template.cfm?page=140&edition=9&ccrpage=43&ccrcountry=182>.

8 HUMAN RIGHTS WATCH. Tortured beginnings. Disponivel em: <http://www.hrw.org/
en/reports/2006/04/19/ tortured-beginnings>.

9 STIGLITZ, Joseph. Making globalization work. New York. Penguin Books, 2007. p. 53.

2 Em meados de 2006 uma crise politica interna do Timor Leste eclodiu de forma violenta,
resultando em destrui¢des, mortes e refugiados. A comunidade internacional, atendendo
pedido do governo timorense, empregou tropas para estabilizar a situacdo, e a ONU
precisou incrementar a configuragdo de sua estrutura no pais.

2 ONU, Conselho de Seguranca. Documento S/2005/310, de 12 maio 2005: End of mandate
report of the Secretary-General on the United Nations Mission of Support in East Timor. p. 11.
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Replblica Democratica do Congo

Com o fim do regime de Mobutu em 1997, o pais viveu o crescente
agravamento das crises surgidas nas disputas internas pelo poder entre
diversos grupos congoleses, somado aos interesses externos de Uganda,
Ruanda, Burundi e Sudao, sobre as regides congolesas com as quais tém
fronteira. O acirramento dessas disputas levou o CSNU a criar uma OMP
para a RDC em 1999, com a idéia de facilitar o didlogo entre as facgdes e
proporcionar condicdes para que o acordo de cessar-fogo, entdo vigente,
tivesse sucesso. As consequéncias do assassinato do presidente Kabila em
2000, com o recrudescimento das lutas e dos abusos contra as populagdes
civis, tornaram imperativa a mudanca no perfil da OMP, levando a
participagdo de contingentes de tropas em ntimero crescente.

Incrementando a complexidade desse quadro, as reservas minerais
distribuidas por todo o territério congolés, principalmente na regido leste,
provocaram disputas pelos recursos associados, seja entre grupos armados
congoleses, seja com os governos dos paises vizinhos. Também ganharam
dindmica as disputas étnicas e regionais entre grupos dentro da RDC e
oriundos de regides fronteiricas, importando crises surgidas em areas externas
A RDC, como no caso do conflito envolvendo as etnias tutsi e hutu, em Ruanda.

O relativamente pequeno efetivo e a baixa qualidade da estrutura de
comando e das liderangas das Forgas Armadas da RDC (FARDC)
contribuiram para agravar todos os demais problemas, pois ndo havia
sustentaculo poderoso o suficiente para garantir o funcionamento das
instituicdes, mesmo que elas surjam durante o esfor¢o de reconstrugdo
nacional atualmente em curso.

Ap6s dez anos de emprego das forcas da ONU na RDC, trés fases
destacam-se quanto as caracteristicas dos Mandatos e suas respectivas
associagdes com os efetivos de tropas disponiveis para a operacado, sendo
que o primeiro desses periodos esta relacionado com a implementacdo da
MONUC, nos trés anos a partir da sua criagdo. Mesmo com a autorizagdo do
CSNU, em fevereiro de 2000, para um efetivo de mais de 5 mil homens, s6
houve a chegada de nimeros significativos depois de um ano, ao final de
margco de 2001. A fase de estabilizagdo foi dificil e complexa e correspondeu
aos cinco anos seguintes, até meados de 2008, o que possibilitou a criacdo de
condicOes para fossem discutidos os termos da fase de transicao para uma
operacdo com o perfil de apoio a reconstrucdo nacional. Os sucessivos
relatérios do Secretario-Geral da ONU (SGNU), ao CSNU, nos nove anos
seguintes, retratam a evolugdo do quadro organizacional da MONUC, de
acordo com essas fases, e corroboram a tendéncia gradual para concentragdo
dos recursos humanos e materiais na parte oriental do pais.
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A evolugdo e a distribuigdo dos efetivos de tropas, sua relacdo com a
populacdo congolesa, com a drea da RDC, e com o0s recursos financeiros da
ONU para a conducdo de toda a MONUC, no periodo de 2001 a 2009,
permitiram analisar os resultados obtidos pela OMP, ajudando a definir as
condigdes sob as quais a eficacia ocorreu, ou nao.

O exame dos dados, referentes aos contingentes de tropas da MONUC,
destaca que até 2003 as condi¢des para cumprir o mandato do CSNU eram
mais desfavoraveis pela relacdo limitada que o efetivos apresentavam diante
da area do pais e de sua populagdo. A aparente situagdo orgamentaria
confortavel, até junho de 2003, é explicada pelo maior custo administrativo
para o estabelecimento da OMP. Nas fases de estabilizagdo e transicdo
estabeleceu-se um padrao com a média aproximada de um soldado da MONUC
para 140 Km? e 4000 habitantes, ao custo médio de US$ 6.000 mensais.

No caso da OMP conduzida na RDC é relevante apreciar o peso relativo
das forcas legais e das oponentes sobre a atuagdo dos contingentes de tropas
da MONUC. Nesse sentido, independente da precisdo dos nimeros, os
efetivos das vérias facgdes armadas irregulares e de seus integrantes foi
contrabalancado pelos quadros das FARDC (mesmo admitindo seus
limitados preparo e organizacado), pelos programas de Desarmamento
Desmobilizagdo e Reintegracdo de ex-combatentes (DDR) e pelos acordos de
cooperagdo militar com os paises vizinhos que possibilitaram a desarticulacdo
de diversos grupos.

Na fase de implementagdo da MONUC, durante os anos 2001 e 2002, a
avaliagdo do SGNU quanto ao emprego dos contingentes de tropas?, retratou
um quadro com poucos progressos, exceto quanto ao inicio do processo de
retirada de parte dos combatentes integrantes dos diversos movimentos
armados originarios dos paises limitrofes.

O histoérico dos acontecimentos nas trés fases da MONUC permite
levantar pontos importantes para as conclusoes sobre a eficacia do emprego
dos contingentes de tropas, que demonstraram estar associados as
dificuldades para cumprir o mandato do CSNU.

A auséncia de uma estrutura estatal e de instituigdes confiaveis desde
os primoérdios da evolugdo politica, com o fim da colénia do Congo Belga e o
surgimento do Estado congolés independente, deixou o legado caético que
tem sido determinante na criacao de dificuldades para a existéncia de um

2 ONU, Conselho de Seguranca. Documento S/2002/1180, de 18 out. 2002: Twelfth
report of the Secretary-General on the United Nations Organization Mission in the
Democratic Republic of the Congo. p. 3-7.
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ambiente de normalidade, ainda hoje®.

Consequéncia da desordem institucional, e a0 mesmo tempo
contribuindo para o agravamento da situagdo, ha uma estrutura de segurancga
e defesa ineficiente e corrompida, com as forcas armadas e a policia carentes
de liderancas, organizacdo e frequentemente associadas a repressao politica
e aos abusos contra os direitos humanos®.

Nesse ambiente de inseguraga e instabilidade, as tensdes étnicas entre
diferentes comunidades congolesas, ou dessas com grupos originérios dos
paises limitrofes, evoluiram para conflitos abertos e violentos®, com a
participacdo de fac¢des armadas sem qualquer agenda definida, exceto a de
realizar agdes brutais com a finalidade de submeter ou aniquilar as populagdes
que vivem nas dreas onde atuam?.

Esse quadro cronico de crises humanitarias provocou a necessidade de
atuagdo mais efetiva por parte da ONU, no emprego de suas OMP, retratada
nos mandatos consecutivos que gradualmete expandiram seu escopo
englobando diversas tarefas, principalmente relacionadas a criacdo e ao
fortalecimento das institui¢des do pais.

No campo da segurancga e defesa, a reorganizacado e o aprimoramento
das estruturas tém que ser complementados por um programa abrangente de
desarmamento, desmobilizagdo e reintegracdo de ex-combatentes, com
prioridade para os oficiais que encabegam a cadeia de comando dos grupos
armados, processando adequadamente, conforme as recomendacdes do
sistema judicial, aqueles individuos suspeitos de envolvimento em graves
abusos contra os direitos humanos.

Inovagdes importantes foram incorporadas ao processo de condugéo
da MONUC, como a adogdo de “benchmarks”, ou realiza¢des que
caracterizam a consecugdo de etapas com significados marcantes para o
cumprimento do mandato, e do estabelecimento de uma estratégia de saida
(“exit strategy”), que possibilitasse manter o foco das operagdes no efetivo
aprimoramento do Estado congolés e na eliminagdo da beligerancia entre as

# FREEDOM HOUSE. Countries at the crossroads 2010: Country Report - Democratic Republic
of Congo. Disponivel em: < http:/ /www.freedomhouse.org/
template.cfm?page=140&edition=9&ccrpage=43&ccrcountry=181>.

# HUMAN RIGHTS WATCH. World Report 2010. Disponivel em: < http:/ /www.hrw.org/
world-report-2010>.

% Jdem. “We will crush you” Report. Disponivel em: <http://www.hrw.org/en/reports/
2008/11/25/we-will-crush-you-0>.

% Jdem. Reports: Democratic Republic of Congo. Disponivel em: < http://www.hrw.org/en/
publications/reports?filter0=** ALL**&filter1=96>.
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diversas facgdes armadas que operam na RDC?%, de forma que a MONUC
viesse a perder sua importancia relativa e pudesse ser desmobilizada ou
modificada.

Na evolucdo do complexo quadro politico, econdmico, social e militar
existente na RDC, é dificil definir uma escala de relevancia para a atuacao
dos diversos atores envolvidos, contudo, os contingentes de tropas da
MONUC certamente possibilitaram, e continuardo a fazé-lo soba MONUSCO,
aimplementacdo de muitas medidas de alta relevéncia, cujo impacto positivo
éinegéavel. Mesmo admitindo que o emprego desses contingentes teve niveis
muito baixos de eficécia, na fase inicial da operagdo, a investigagdo conduzida
por esta pesquisa constatou que, somente depois de cinco anos, coincidindo
com o aumento substancial dos efetivos, a operagdo passou a apresentar
resultados mais significativos. E importante destacar que, associado ao
incremento do ntiimero de pessoas, ocorreu também a implantagdo de
iniciativas com a finalidade de aumentar a capacidade operacional do
conjunto dos contingentes militares.

Sintetizando esse vasto conjunto de evidancias, é possivel afirmar que
na MONUGC, a limitada eficdcia do emprego dos contingentes de tropas foi
resultado da combinacgao de relacdes desfavoréaveis face as caracteristicas
geograficas, aos baixos niveis de desenvolvimento sécio-econdmico, as
restrigdes das estruturas de seguranca

e defesa dos Estado congolés e ao vulto significativo dos grupos armados
irregulares.

Haiti

A permanéncia da crise politica haitiana, iniciada com as dificuldades
que caracterizaram o processo eleitoral do ano 2000, levou a degradagdo da
situagdo de seguranga, com a atuagdo livre de milicias e gangues de diversas
orientagdes. Os episédios esporadicos de violéncia foram se generalizando,
face a incapacidade operacional e comprometimento politico da Policia
Nacional Haitiana (PNH), agravados pela baixa qualidade da administragado
do governo e pela fragilidade das institui¢des do Estado haitiano.

Com a situagado do pais se deteriorando continuamente, em fevereiro de
2004 as agdes das milicias ganharam novo impulso e o resultado dessa

7 ONU, Conselho de Seguranca. United Nations Organization Mission in the Democratic
Republic of the Congo - Statements by the President of the Security Council. Disponivel em:
<http:/ /www.un.org/Depts/dpko/missions/monuc/monucDst.htm>.
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dindmica, durante um periodo de quatro semanas, levou o Presidente Aristide
a assinar sua renuncia e deixar o Haiti, exilando-se® na Reptblica Centro
Africana. Cumprindo a Constituicdo, o Presidente da Suprema Corte assumiu
o cargo de presidente interinamente e um pedido oficial de assisténcia foi
feito a ONU para ajudar o pais a estabilizar sua situacdo interna. Para atender
essa solicitagdo, o CSNU (pela Resolugao 1529, de 29 de fevereiro de 2004)
autorizou o emprego da MIF %, sob o Capitulo VII da Carta, a fim de apoiar a
PNH no restabelecimento da lei, da ordem e da protecéo aos direitos humanos.
Trés meses mais tarde a MIF foi substituida por uma OMP, a MINUSTAH.

O fato da OMP no Haiti ter sido empregada em substituicdo a uma
forca mulitinacional, j& operando por um tempo consideravel no terreno, foi
determinante para facilitar o desdobramento dos contingentes de tropas e
permitir o trabalho dos outros agentes internacionais em curto prazo.

No periodo em que a MINUSTAH desenvolveu suas atividades, até o
final do ano de 2009, o significado relativo dos contingentes de tropas pode
ser avaliado pelas comparagdes com o territério, a populacédo e os gastos da
ONU para toda a operacao. A associacdo desses dados com os resultados
obtidos pela OMP permitiu elaborar conclusées a respeito das condi¢oes
vinculadas a eficdcia do emprego dos efetivos militares.

Para a finalidade de estabelecer alguns pardmetros comparativos com
outras OMP, no periodo de estabilizagdo da operacao no Haiti, do inicio de
2005 ao final de 2007, foram mantidos (em média), efetivos militares
correspondentes a um soldado para 4 Km? e 1300 habitantes, a um custo
individual de pouco mais de US$ 6.500 mensais.

Em razdo das diversas crises provocadas ou protagonizadas pelos
militares haitianos, desde a independéncia, as forcas armadas foram
desativadas em 1995 sendo todas as atribuigdes relativas a seguranca e defesa
do pais atribuidas a PNH, cujo efetivo atual é de aproximadamente 9.700
homens e mulheres, na sua maioria concentrados na regiao de Port-au-Prince.

Quando a MINUSTAH foi criada pelo CSNU, a situagao de instabilidade
que o Haiti vivia era significativamente agravada pela atuacdo impune de
milicias organizadas por ex-militares das forcas armadas haitianas, com
alguma agenda politica reivindicatéria, e de grupos armados criminosos,

% Aristides apresentou, mais tarde, uma versdo de que teria sido forcado pelos EUA a
fazé-lo.

2 A MIF foi composta por efetivos dos EUA, Canad4, Franca e Chile, totalizando
aproximadamente 3.000 militares.
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pouco organizados e mal estruturados®. O tnico elemento a diposi¢do do
Estado para se contrapor a essa realidade, a PNH, ndo dispunha de recursos
materiais, humanos, financeiros e morais para a tarefa, principalmente devido
ao seu passado de corrupgdo, de comprometimento politico e da atitude
repressora violenta contra a populagéo.

Depois de mais de cinco anos de operacdes no Haiti, a MINUSTAH
pode deixar, como resultado direto do desempenho dos seus contingentes de
tropas, uma contribuicao relevante® para o processo de estabilizagdo do
pais ao desarticular a agdo de grupos armados, criminosos ou ndo, que se
opunham & dindmica da ajuda internacional ao povo haitiano®. Esse fato é
atestado pelas discussdes no ambito da ONU, e fora dela, sobre a oportunidade
de se alterar o perfil da OMP, a fim de possibilitar um incremento quantitativo
e qualitativo dos componentes ligados ao desenvolvimento econémico e
social. Os proprios textos dos mandatos do CSNU ilustram a dificuldade em
se atingir os objetivos de alcance mais amplo visualizados pela Organizagao,
para a melhoria das condi¢des de vida do povo haitiano e a consequente
estabilizacdo do pais.

O momento vivido pela MINUSTAH, mesmo depois da tragédia do
terremoto de janeiro de 2010, é o de equacionar a solugdo para o problema do
intervalo de tempo, politicamente traumaético, entre o planejamento e a
execugao dos projetos de desenvolvimento com forte impacto positivo para o
pais. Nesse contexto, é necessario mais reflexao sobre o papel dos contingentes
de tropas, a terem seu papel substituido pela acdo da PNH, equilibrando a
necessidade de manutengdo da seguranca e ordem publicas com as
perspectivas adicionais que surgirdo caso seu perfil seja alterado, com a
finalidade de incrementar a celeridade dos projetos sociais e econémicos de
reconstrugdo do pais.

As peculiaridades encontradas na situagdo haitiana possibilitaram que
a eficacia do emprego dos contingentes de tropas da MINUSTAH fosse
resultado das relagdes favoraveis face as caracteristicas geograficas
predominantes (descartada a ocorréncia de catadstrofes naturais) e as
possibilidades dos grupos criminosos. Em contrapartida, os baixos niveis de

% ONU, Conselho de Seguranca. United Nations Stabilization Mission in Haiti — Statements by
the President of the Security Council. Disponivel em: <http://www.un.org/Depts/dpko/
missions/ minustah/statements.html>.

% HUMAN RIGHTS WATCH. World Report 2010. Disponivel em: < http://www.hrw.org/
world-report-2010>.

2 FREEDOM HOUSE. Countries at the crossroads 2010: Country Report - Haiti. Disponivel
em: < http://www.freedomhouse.org/template.cfm?page=140&edition=9&ccrpage
=43&ccrcountry=186>.
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desenvolvimento sécio-econdmico, sem alteragdo significativa do inicio da
operacdo até o presente, constituem o principal argumento a contestar o éxito
da MINUSTAH.

Conclusao

Os trés casos estudados demonstraram que os contingentes de tropas
com efetivos relativamente reduzidos, ou mal distribuidos, encontram
dificuldades para cumprir seu papel de estabilizacdo face as forcas em litigio.
Essa inferioridade relativa de efetivos pode ser consequéncia da extensao da
area sob conflito, do tamanho da populagdo afetada, ou das forcas oponentes.
Agravando a situagdo, ao longo de todo periodo em que uma OMP estd em
andamento, é comum o sistema da ONU ndo conseguir preencher as
necessidades de efetivos de tropas, nas quantidades necessarias, nos locais
determinados e de acordo com os cronogramas estabelecidos, devido a
reticéncia dos Estados membros em participar das operacdes, as dificuldades
logisticas e ao custo financeiro envolvido.

Ao serem identificadas as diferencas entre as fases de implementagao
das OMP estudadas, considerando as dificuldades vividas pela MONUC e
0s sucessos iniciais obtidos pela UNTAET e pela MINUSTAH, a limitacao
da eficdcia do emprego dos contingentes de tropas pelas relagdes
desfavoraveis entre as estruturas das OMP e as caracteristicas geograficas
(territoriais e populacionais) das areas sob conflito, foi uma realidade
corroborada.

A capacidade da OMP de gerar rapidamente impactos positivos
relevantes no cotidiano das populacdes, além daqueles ligados ao ambiente
de seguranca, também afetou a obtengdo de resultados, pois os casos
examinados demonstraram que o ritmo lento na implementagdo de melhorias
socio-econdmicas, em territérios cujas estruturas correlatas sao incipientes
ou ndo funcionam, é decisivo no estabelecimento de um clima de
descontentamento e desconfianca da populacao local para com as OMP,
reduzindo sua eficacia.

Outro aspecto relevante refere-se as limitagdes das estruturas locais de
seguranca e defesa e sua dimensao fisica, comparativamente com os
contingentes de tropas da ONU. Cabe destacar que nédo se considerou as
atitudes, favoraveis, neutras ou desfavoraveis, dessas estruturas face as OMP,
pela volatilidade que as caracterizaram no decorrer das OMP estudadas e
pela dependéncia de fatores politicos de dificil dimensionamento a que estdo
sujeitas. Porém, ficou evidenciado, nos casos das trés OMP, que efetivos da
ONU de baixa significagdo numérica face as forgas de seguranca e defesa
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locais ou face as demais forgas beligerantes estavam relacionados com a
pouca ocorréncia de sucessos, inclusive por haver maior dificuldade de
implementar projetos do tipo DDR e de treinamento militar e policial. Quando
os efetivos foram relativamente incrementados, a situacao apresentou
tendéncia a melhorar.

Aparentemente, é inevitavel associar a eficdcia no emprego dos
continentes de tropas a necessidade de se dispor de efetivos significativos,
face as areas, populagdes, atrasos socio-econdmicos e forcas beligerantes
presentes nos territérios em conflito. O dilema que se apresenta paraa ONU
e para os TCC é: como incrementar a eficacia do emprego dos contingentes de
tropas nas OMP, face as limitacdes politicas e financeiras, sem
necessariamente aumentar numericamente o empenho de efetivos?

Ha duas vertentes que podem ser exploradas para responder a esse
desafio. Uma primeira alternativa é a otimizagdo operacional dos contingentes
de tropas nas OMP, a fim de que possam prover um ambiente estavel e seguro,
com menor quantidade de pessoal. A outra possibilidade é incrementar a
capacidade dos contingentes de tropas para que possam colaborar com maior
intensidade no desencadeamento de iniciativas de rapido impacto positivo
narealidade sécio-econdmica local, a fim de quebrar a l6gica da inércia e da
desesperanca que fomentam o descontentamento e a revolta contra as OMP.

O aprimoramento da capacidade operacional dos contingentes pode
ser implementado a partir da adocdo de conceitos que valorizem
principalmente a aplica¢do intensiva de tecnologia da informacao, comando
e controle em rede, logistica e tropas especiais. Isso teria reflexo direto sobre
anecessidade quantitativa de efetivos de tropas, tornando cada contingente
no terreno mais capaz de cumprir maior ntimero de tarefas, mais complexas,
com melhores resultados.

Para que uma OMP possa gerar impactos positivos relevantes com mais
rapidez, nas realidades social e econdmica das populagdes locais das dreas
sob conflito, os contingentes de tropas devem estar preparados para
desencadear programas de atividades que possam assimilar ntimeros
significativos de habitantes e que sejam importantes para transformar
positivamente o cotidiano dessas pessoas, respeitando as diferengas culturais.
Nesse sentido, é imprescindivel que haja determinacao politica no mais alto
nivel para selecionar e apoiar as iniciativas, que recursos financeiros possam
ser disponibilizados por meio de figuras juridicas similares a convénios, e
que haja pessoal e equipamentos especializados em condicdes de serem
mobilizados para implementar os empreendimentos de forma 4gil.

Ha que se incluir na discussdo sobre as dificuldades para aprimorar a
qualidade dos contingentes de tropas, o fato de que o emprego desses efetivos,
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quando constituidos de acordo com um perfil préximo do ideal, se tornara
mais custoso financeiramente, seja para a ONU ou para os Estados membros
dispostos a contribuir para as operacdes™®.

Devido aos diferentes niveis de capacitacdo e adestramento dos
contingentes de tropas que participam das OMP, o emprego desses efetivos
ndo garante, por si mesmo, alta probabilidade de sucesso das operagdes. E
necessario que haja um conjunto de meios especializados que sejam
multiplicadores do potencial dos contingentes presentes no terreno, pela
otimizacgao do desempenho das estruturas de comando e controle, degradagdo
dos beligerantes e apoio logistico.

Essa situacdo indica que, no campo das operacdes de paz, o Brasil
podera efetivamente contribuir com a comunidade internacional, pela
apresentagdo de inovagdes que aprimorem a eficdcia do emprego dos
contingentes de tropas. Na medida em que houver maior envolvimento do
Pais com essas operagdes, naturalmente ocorrerd o incentivo ao surgimento
de iniciativas nacionais que poderdo ser emuladas por outros TCC,
reafirmando a confiabilidade da parceria brasileira.

No caso do desencadeamento, com mais agilidade, do processo de
recuperacdo ou reconstrucdo econdmica e social das areas afetadas por
conflitos, é plausivel considerar propostas de melhoria que contemplem o
financiamento dessas agdes, por exemplo, vinculando investimentos
extraordinarios para subsidiar projetos a mecanismos de desconto sobre as
contribui¢des para os orcamentos das OMP.

Outra oportunidade de contribuir qualitativamente sem empenhar
grandes efetivos é pelo incremento significativo da capacidade nacional de
prover apoio logistico e administrativo, de carater estratégico, as operagdes
de paz, com médulos isolados, que possam ser integrados a operagdes com
predominio de outros contingentes.

Nos niveis técnico e tatico, podem haver contribui¢des para o
desenvolvimento de capacidades que reduzam a quantidade de pessoal,
nas operacoes de paz dentro ou fora da égide da ONU?*. Nas estruturas de
comando e controle, degradagdo dos beligerantes e apoio logistico, o exame
das trés OMP consideradas indica que a caréncia por aprimoramentos

% ONU, Assembléia Geral. Documento A/55/305 — Report of the Panel on United Nations Peace
Operations. p. 17-20. Disponivel em:< http://www.un.org/peace/reports/
peace_operations/>.

3 O Brasil tem um histérico de participagdo em iniciativas regionais em prol da paz e
seguranca internacionais, como nos casos de operacdes sob a égide da OEA ou do Grupo
do Rio.
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relaciona-se a: determinagdo da situacdo no terreno, em tempo real, por
intermédio de emprego de sensores variados; isolamento das dreas com maior
incidéncia de problemas, para que recebam atengdo concentrada;
aprimoramento da capacidade de resposta a incidentes, por intermédio de
uma estrutura de comando e controle eficiente; degradagdo da capacidade
dos beligerantes, pela acdo de tropas especiais; recuperagdo do ambiente
sustentavel, pelo emprego concentrado de logistica, em especial voltada a
construcdo; apoio logistico com eficiéncia ao conjunto dos contingentes. E
preciso prover a Organizacdo de instrumentos para que tenha capacidade
proé-ativa, e ndo reativa, ja que, em muitos conflitos, a diferenca entre essas
duas posturas tem sido cobrada em vidas humanas e o consequente
questionamento da relevancia da prépria ONU.

Observando-se a evolucdo dos cendrios nos quais as OMP atuam,
também é possivel estimar que os riscos vinculados ao emprego dos
contingentes de tropas se manterdo em patamares elevados devido a diversos
fatores, destacando-se os niveis de contestagado enfrentados pelos Mandatos
do CSNU e em razdo das proprias caracteristicas das agdes violentas de
elementos radicais operando dentro das &reas sob conflito.

Quanto as implicacdes para o Brasil, o estudo das trés OMP analisadas
neste texto evidenciou que a cautela deve ser um parametro regularmente
observado pelo Pais a fim de evitar que o forte apelo humanitério associado
a esse tipo de operagdo, se atendido de forma intempestiva, venha a colocar
o Pais em situacao de vulnerabilidade a fatores fora do controle do Estado e
exposto a sofrer o desgaste de sua imagem seja no ambito interno ou perante
a comunidade internacional.

Independentemente da evolugdo dos conceitos, o emprego de efetivos
de tropa permanecerd, até as proximas décadas, um instrumento relevante
para o sucesso dos esforcos coletivos da ONU pela paz e seguranca
internacionais®, pois ainda ndo é possivel substituir os efeitos da presenca
fisica de pessoas, particularmente soldados, em quantidade expressiva, como
fator decisivo de influéncia na solugao de conflitos.

Finalmente, é relevante enfatizar que o sucesso das OMP, como
instrumento de agdo coletiva para garantir a paz e a seguranga internacionais,
ainda permanecerd um objetivo desafiante a ser explorado, principalmente
por sofrer influéncia dos processos de elaboragdo multilateral dos mandatos
do CSNU e por ser dependente, nas missdes mais complexas, da eficacia do
emprego dos contingentes de tropas.

35 NATIONAL INTELLIGENCE COUNCIL. Global trends 2025: A transformed world.
Disponivel em: <http://www.dni.gov/nic/PDF_2025/2025_Global_Trends_Final_
Report.pdf>. p. 61.
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