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Resumo

A presente tese encontra-se estruturada em trés partes. Na primeira analisar-se-4 o conceito de
R2P, com enfoque nos antecedentes ideologicos, nas suas axiologia e aceitagdo pela comunidade
internacional. Na segunda parte serdo estudados os casos da Libia e do Iémen e serdo realcadas
as incongruéncias entre o principio de R2P e a sua atuagdo pratica. Finalmente, na ultima parte,
apresentar-se-ao as teses do jurista italiano Luigi Ferrajoli acerca duma “Constituigdo da Terra”.
De acordo com o autor, mais de que uma questdo de “vontade politica”, as razdes da incapacidade
de atuar da comunidade internacional prendem-se com a falta dum quadro juridico que possa
efetivamente garantir a tutela dos direitos humanos e a limitagao dos poderes soberanos no quadro
internacional, i. e., com a falta de um constitucionalismo global. Procurar-se-4 deste modo avaliar
o contributo da hipétese juridica de uma “Constitui¢do da Terra” para a implementacdo efetiva do
principio de R2P e para ultrapassar a discricionariedade com que a comunidade internacional lida

com as violagdes dos direitos humanos em Estados soberanos em situacdo de fragilidade.

Palavras-chave: Comunidade Internacional, Responsabilidade de Proteger (R2P), Libia, Iémen,

Constitui¢do da Terra, Direitos Humanos



Abstract (UK)

LIBYA AND YEMEN IN THE AFTERMATH OF THE ARAB SPRING. THE APORIAS OF R2P IN THE
LIGHT OF FERRAJOLI'S THESES

This thesis is structured in three parts. The first will analyse the concept of R2P, focusing on its
ideological background, its axiology, and its acceptance by the international community. In the
second part, the cases of Libya and Yemen will be analysed and the inconsistencies between the
R2P principle and its practical implementation will be highlighted. Finally, in the last part, the
theses of the Italian jurist Luigi Ferrajoli on a "Constitution of the Earth" will be presented.
According to the author, rather than a question of "political will", the reasons for the international
community's inability to act are related to the lack of a legal framework that can effectively
guarantee the protection of human rights and the limitation of sovereign powers within the
international framework, i.e., the lack of a global constitutionalism. The aim is to assess the
contribution of the legal hypothesis of an "Earth Constitution" to the effective implementation of
the R2P principle and to overcome the discretion with which the international community deals

with human rights violations in fragile sovereign states.

Keywords: International Community, Responsibility to Protect (R2P), Libya, Yemen, Earth

Constitution, Human Rights
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Introducao

A Segunda Guerra Mundial que, em 1945, culminou com Hiroshima e Nagasaki, deu a
Humanidade a consciéncia de que tinha nas suas méos, ¢ pela primeira vez na sua histdria, a
capacidade de exterminio de toda a vida na Terra. A Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) foi
a resposta politica encontrada pela comunidade internacional para limitar a agdo dos Estados no
plano internacional, proibindo a guerra e promovendo a paz, e a Carta das Nagdes Unidas foi o
documento oficial onde se definiam os seus principios e valores. De pouco valeu, na pratica, a
criagdo da Organizagdo — o mundo cedo se havia de dividir em dois blocos opostos ¢ a Guerra
Fria impediu que o Direito Internacional fosse cumprido. Se € certo que a preocupagdo com 0s
direitos humanos foi crescendo ao longo do tempo, sobretudo, depois dos horrores do Holocausto,
o cinismo e a vontade politica das grandes poténcias mundiais continuaram a prevalecer sobre as
regras da vida internacional, criadas amitde em conferéncias e tratados, e ndo raras vezes a
desumanidade praticada perante populagdes indefesas foi testemunhada um pouco por todo o
mundo sem que isso constituisse um abalo de consciéncias. Foi preciso que um dos lados da
disputa geopolitica entre Leste/Oeste ruisse para que de novo a comunidade internacional
resgatasse a esperanca de ver os designios da Carta concretizados através do Direito Internacional

e no respeito pelos direitos humanos.

Mas, mais uma vez, pela atuagdo das Nagdes Unidas (NU) nos varios conflitos dos anos de 1990
se percecionou que continuariam a prevalecer os interesses politicos dos mais poderosos, que a
Organizagdo se encontraria bloqueada em muitas situagdes onde era chamada a decidir,
especialmente no seu mais importante érgao consagrado na Carta — o Conselho de Seguranga das
NU (CSNU) —, e o desalento apoderou-se de novo da opinido publica internacional. O Ruanda, a
Bésnia e o Kosovo, sobretudo estes trés conflitos, levantaram uma acesa polémica nas relagdes
internacionais, dividindo apoios, opinides e agdes concretas dos Estados pertencentes a ONU, e
fizeram o mundo questionar sobre como garantir o never again de situagoes semelhantes. O
desafio surgia das palavras do Secretario-geral das NU (SGNU), Kofi Annan, que sugeria a
redefinicdo do conceito de soberania do Estado para travar a possivel pratica de atrocidades que
violassem os direitos humanos. Do seu repto, nasceu uma Comissao, a International Commission
on Intervention and State Sovereignty (ICISS), cuja missdo seria a de encontrar uma solucéo para
este dilema da dialética das “duas soberanias”. Assim, o Estado passaria a ter uma
responsabilidade de prote¢do da sua populacdo inerente ao seu poder soberano no plano doméstico
e, falhando nessa tarefa, a comunidade internacional avangaria para assegurar o respeito pelos
direitos humanos em situagdes onde se verificasse a sua violagio. E daqui que nasce o conceito

da Responsability to Protect (R2P).



Contudo, a afirmagdo do principio de R2P nio conseguiu ultrapassar as contradigdes e aporias da
forma de agir da comunidade internacional. Como demonstrado pelos casos da Libia e do [émen,
que analisaremos, as iniciativas das NU no contexto pos-Primavera Arabe reproduziram as
mesmas ambiguidades e as semelhantes contradigdes das “interven¢des humanitarias” dos anos
de 1990: as suspeitas da instrumentalizacdo da comunidade internacional por interesses
particulares das poténcias hegemonicas e, por conseguinte, as duvidas relativamente a

legitimidade da sua atuagao.

Coloca-se assim a questdo de como garantir a “neutralidade” da ag¢do da comunidade
internacional, ou seja, a sua autonomia face aos interesses dos Estados. Como, por outras palavras,
garantir a comunidade internacional uma legitimidade plena e finalmente reconhecida por toda a
Humanidade, porque finalmente livre das ‘“‘suspeitas” de compromissos com as dinamicas

instaladas de poder que envolvem as relagdes entre os Estados?

A presente tese nao tenciona, claramente, encontrar respostas definitivas a questdes tdo
complexas, limitando-se a um objetivo menos ambicioso: avaliar qual pode ser o contributo das
teses do jurista italiano Luigi Ferrajoli relativamente a uma “Constitui¢do da Terra” (CT) para a

realizacdo do principio da R2P.
A dissertacdo divide-se em trés secgdes principais.

Numa primeira parte analisaremos os tragicos acontecimentos ocorridos depois do fim da Guerra
Fria que conduziram a criagdo da R2P, avangaremos para os seus antecedentes ideologicos e para
os seus fundamentos. Esta nova doutrina teve uma rapida aceitagdo na comunidade internacional
entre a sua elaboracdo ¢ a sua adogao pelas NU, na 2005 UN World Summit. Isso ficou consagrado
nos paragrafos 138 e 139 (também 140, sobre o apoio ao papel do Conselheiro Especial do
Secretario-geral das NU para a Prevenc¢do do Genocidio). Contudo, o entusiasmo dos seus
defensores cedo esmoreceu. Na vertente pratica, a nova doutrina mostrou-se inconsequente € nao

se afirmou como esperado e desejado.

Na segunda parte da dissertagdo serdo feitos estudos de caso aos conflitos internos ocorridos, em
2011, na Libia e no Iémen e que resultaram dos protestos da Primavera Arabe. A Libia foi a
primeira interven¢do militar promovida pelo CSNU onde se apelava & R2P para travar a préatica
de mass atrocities no interior de um Estado soberano. O Iémen, que numa fase inicial parecia
avancar para uma transi¢do democratica bem-sucedida, resultou, um par de anos mais tarde, numa
das (ou na) maiores tragédias humanitarias do mundo e sem um fim a vista (Report, 2016). Em

ambos os casos, a comunidade internacional falhou e disso daremos conta na analise feita a
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atuacdo das NU. Nem mesmo com a ado¢do da R2P o Direito Internacional prevaleceu. As
populacdes ndo foram protegidas e os (des)interesses politicos dos mais poderosos superaram o

imperativo da defesa dos direitos humanos.

A terceira parte da dissertagdo assenta na analise das teorias de Luigi Ferrajoli sobre a criagdo de
uma “Constitui¢do da Terra” capaz de regular juridicamente as relagdes internacionais. O autor
defende que a Humanidade se encontra atualmente numa encruzilhada que ameaga a sua
existéncia e que ndo se consegue ultrapassar através do anacronico constitucionalismo nacional
do Estado. E apresenta a Constitui¢do da Terra como projeto de construgdo de um quadro juridico
internacional para que os designios da Carta da ONU e da Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos (DUDH) possam ser respeitados por todos, incluindo as poténcias hegemonicas,
efetivando os principios da paz e da seguranga internacionais. Nao nos conformamos com o
fatalismo realista de ndo haver alternativas ao atual caos da vida internacional. Como Ferrajoli
(2022) refere, parece haver hoje na sociedade global — que ele entende como uma inevitabilidade
devido ao processo de globalizagdo — uma descrenca sobre a possivel e desejavel alteracao de
paradigma nas relagdes internacionais, condenada por séculos de pessimismo, desilusdo ¢ mas
experiéncias. Contudo, as emergéncias globais contemporaneas identificadas por Ferrajoli, tais
como, o risco duma guerra nuclear, a questao ambiental e das alteragdes climaticas, as migragdes
forcadas de milhares de individuos e barradas por alguns paises, assim como as massivas
violagdes dos direitos humanos, ndo podem ser acompanhadas por um encolher de ombros e um
fechar de olhos aos atropelos constantes dos direitos fundamentais, como se se tratasse de uma
inevitabilidade. Tal como Ferrajoli defende, acreditamos que este fatalismo, onde estes milhares
de pessoas sdo condenados a violagdo dos seus direitos mais basicos, pode ser superado apenas
em virtude da construcdo dum quadro juridico internacional enraizado j4 ndo em torno da
soberania vestefaliana do Estado, mas sim nos principios consagrados na Carta de 1945 e na
DUDH. Para que tal seja possivel, o caminho serd a defini¢do, também no quadro juridico
internacional, de um constitucionalismo rigido e funcional, que estabelega os limites de “decisdo”
dos poderes politicos no quadro internacional e a definir, assim, as garantias necessarias para a
efetivagdo dos principios fundamentais de protecdo da vida humana, dos bens fundamentais a

vida e do ecossistema.

Mostrar-se-4, deste modo, que o problema da R2P ndo pode ser encarado apenas como sendo um
problema de “responsabilidade politica” de uma presumida comunidade internacional formada
por Estados soberanos, mas como uma questao juridica. A instrumentalizaggo politica do principio
da R2P encontra a sua base na falta dum quadro juridico adequado aos desafios contemporaneos.

Por conseguinte, de acordo com Ferrajoli, apenas uma Constituicdo, por meio de um sistema
11



rigido de garantias dos direitos fundamentais, pode permitir a transformagdo da R2P de um
principio abstrato num concreto instrumento de prevencao dos conflitos, pacificacdo do mundo e

responsabilizacdo dos Estados.
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Metodologia

Seguiremos nesta tese uma metodologia qualitativa. Numa primeira fase a abordagem feita sera
indutiva, ¢ numa fase posterior seguiremos o modelo dedutivo. Indutivo quando se partir da
analise de dois casos empiricos que servirdo para demonstrar a ambiguidade da resposta da
comunidade internacional e, sobretudo, para refor¢ar que essa ambiguidade esta intrinsecamente
ligada a estrutura das Nagdes Unidas e, particularmente, do Conselho de Seguranga das NU.
Dedutivo quando se colocara a prova a teoria da constitucionalizagdo de Ferrajoli e a elaboragdo
de um quadro tedrico que permita a reforma das Nagdes Unidas e do Direito Internacional, no

respeito pelos direitos humanos.

Seré analisada bibliografia, nomeadamente, livros, artigos cientificos e as resolu¢cdes do CSNU,
que abordam cada um dos temas da tese, entre os quais, a R2P e a resposta da comunidade
internacional na ressaca da Primavera Arabe em dois paises do Medio Oriente e Norte de Africa
(MENA), a reforma das Nagdes Unidas e a constitucionalizagdo global. Também se poderdo

utilizar meios de comunicag¢do social ou documentos eletrénicos como fontes secundarias.
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Revisao da Literatura

O respeito pelos direitos humanos e¢ a garantia da paz e seguranga internacionais estdo
intrinsecamente ligados e suscitam o interesse de politicos e o estudo de académicos desde, pelo
menos, Vestefalia. Esta investigacdo parte de um incomodo pela atual situacdo cadtica que o
mundo vive, sobretudo, pelo desrespeito dos mais basicos direitos do ser humano em varios paises
em situacdo de fragilidade. A comunidade internacional parece ndo ter tido o antidoto para travar
a pratica de mass atrocities no passado — os crimes de guerra, os genocidios, as limpezas étnicas
¢ os crimes contra a Humanidade —, um problema que se mantém atual e que ndo tem ainda uma

solucdo definitiva a vista.

O proposito deste estudo ¢ dar azo a discussdo sobre como pode a comunidade internacional
ultrapassar a pratica recorrente de violagcdes dos direitos humanos, evitando assim que se
multipliquem os casos onde populacdes indefesas sdo vitimas de regimes autoritarios ou de grupos

de rebeldes armados a que, infelizmente, temos assistido nas ultimas décadas.

A posig¢do aqui seguida da importancia a um conceito surgido no inicio deste século, a
Responsabilidade de Proteger (R2P), que de acordo com Bellamy & Dunne (2016, viii) tem vindo
a ganhar destaque entre os académicos e tem merecido cada vez mais a atengdo da comunidade
internacional. Prova disso, o crescente niimero de centros de pesquisa “dedicated to developing
human protection from atrocities, including the Global Centre for R2P in New York, the Asia
Pacific Centre in Brisbane/Australia, European centres in Budapest, and an emerging one in

Leeds.”

A R2P surgiu ap6s Kofi Annan, Secretario-geral das Nagdes Unidas, ter langado no inicio deste

século a pergunta a comunidade internacional:

“l...]1 if humanitarian intervention is, indeed, an unacceptable assault on
sovereignty, how should we respond to a Rwanda, to a Srebrenica — to gross and
systematic violations of human rights that affect every precept of our common

humanity?” (ONU, United Nations Millennium Declaration, 2000)!

Abomo faz notar que a R2P ndo se mostrou consensual aquando do seu surgimento. O Presidente

argelino, por exemplo, rejeitava as intervengdes humanitarias porque, segundo ele, as principais

! Disponivel para consulta em

www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_RES 55
_2.pdf
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poténcias eram quem estava sempre no centro das decisdes e o acesso dos mais desfavorecidos
era sempre vedado — “sovereignty is our last defense against the rules of an unequal world”
(Abomo, 2019, p.13). O mesmo autor refere que enquanto alguns paises se manifestaram contra
a medida, outros se mostraram bastante efusivos no seu apoio. O proprio CSNU se encontrava
dividido em relagdo a R2P — os EUA estavam céticos, a China contra, a Franca e o Reino Unido
a favor e a Russia a apoiar, mas s6 mantendo o status quo do CSNU. Evans (2008) considera que
a desconfianca que muitos lideres politicos t€m sobre a R2P se deve, sobretudo, a mas
interpretacdes sobre o que a norma realmente defende. No entanto, o mesmo autor reconhece que

a implementagao pratica da R2P nao se afigura facil no Direito Internacional.

Na perspetiva de Hilpold (2014) a Responsabilidade de Proteger apareceu de forma algo
inesperada na vida internacional, mas acabou por ganhar a aten¢ao entre académicos, governos
ativistas de direitos humanos que se foram apercebendo do enorme potencial desta doutrina.
Mesmo os mais céticos deste novo conceito ndo se opuseram a ele quando se deu a intervencdo
militar na Libia, embora mais tarde tenham surgido problemas do ponto de vista politico acerca
do tema. Evans (2008), um dos coautores do relatério produzido pela ICISS, defende que o local
indicado para se discutir a R2P é no seio das Nac¢des Unidas. O autor considera que “the UN is
and should remain the natural focal point for debating and responding to R2P situations” (Evans,
2008, p. 175). Ainda assim, para que se consiga um “agreement on the kind of staffing support
that would enable this position to be really effective in practice has proved a labor of Hercules
(Evans, 2008, p.177). Evans reserva também um papel de destaque para Organizacdes

Internacionais de caracter regional na implementagdo do conceito da R2P.

A Comissao criada em 2001 para elaborar o relatorio sobre a R2P definiu trés aspetos essenciais
sempre que se verificasse que as popula¢des de Estados soberanos estavam a sofrer devido a
“internal war, insurgency, repression or state failure, and the state in question is unwilling or
unable to halt or avert it, the principle of non-intervention yields to the responsibility to protect”
(Abomo, 2019, p. xi). De acordo com a International Comission on Intervention and State

Sovereignity (ICISS), trés aspetos eram essenciais nesta responsabilidade:

“[..] prevent, react, and rebuild. Prevention means that states have a
responsibility to ensure that domestic tensions are addressed before they escalate
(ICISS 2001, 19-27). Rebuilding places a responsibility on intervening states to
contribute to a lasting settlement to the original conflict (ICISS 2001, 39-45).
Reaction comes only in extreme situations of compelling need for human

protection” (ICISS, 2001, pp. 29-37).”
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Para Kolb a comunidade internacional deve procurar um quadro juridico que impeca que o CSNU
possa decidir de acordo com os seus proprios interesses. Isso fica claro quando o autor refere que
“reality is that the Security Council often acts, or rather fails to act, as a result of political interests
of its members rather than due to principled decisions about the gravity of a situation and the
most promising means of settlement” (Kolb, 2018, p. 19). A responsabilidade de proteger
populagdes de genocidio, crimes de guerra, limpeza étnica e crimes contra a Humanidade ¢ uma

responsabilidade da comunidade internacional que deve estar sempre presente no seio do CSNU.

Thakur considera que existem duas formas de reformar as Nagoes Unidas: “The first is to think of
reform in terms of the relations among the different parts of the UN system. In public perception,
the UN is a collective entity. [...] The second way [...] conjures up either one of two scenarios:
reforming the structure, composition and procedures of the UNSC; or eliminating waste,
inefficiency, bureaucratic rigidity, costliness and so on associated with the world organisation”
(Thakur, 2006, p. 295). O autor considera que a resposta das Nac¢des Unidas nao tem sido nem

efetiva, nem uniforme.

A escolha dos dois paises que serdo estudados neste trabalho —a Libia e o Iémen — teve o proposito
de demonstrar que a resposta da comunidade internacional esteve muito longe daquilo que seria
desejavel para evitar a pratica de crimes que violam os direitos humanos em larga escala. A Libia
mereceu a atencdo das NU numa fase inicial, mas o periodo que se seguiu ao eclodir da guerra
civil esteve longe de merecer uma atuagdo condizente com os principios da R2P, razdo invocada
para a intervengdo militar no pais. O Iémen, um dos mais pobres paises da regido do MENA, néo
teve, por parte da comunidade internacional, o acompanhamento adequado que permitisse uma
solucdo para os milhdes de iemenitas em situacdo de fragilidade. Disso ddo conta, além das

resolugdes indcuas do CSNU, autores como Adams, Ercan, Fraihat ou A. J. Bellamy.

De acordo com Mancini & Vericat (2016), a atuagcdo dos mediadores das Nagdes Unidas nos dois
conflitos no pos-Primavera Arabe teve diferentes contornos. Isso deveu-se, por exemplo, ao
diferente contexto que existia nos dois casos antes de eclodirem as revolugdes. No caso da Libia,
os autores consideram que se tratava de um dos regimes mais fechados face as NU. O [émen era
0 mais pobre dos dois paises € 0 que estava numa situa¢ao de maior dificuldade antes da Primavera
Arabe. Apesar de nos dois casos a media¢do ter falhado, as particularidades de cada pais

obrigaram os mediadores a terem diferentes abordagens nas negociacdes.

As Nagdes Unidas podiam ter aproveitado a Primavera Arabe para se fortalecerem e se imporem

como garante da “seguranga coletiva”. No entanto, essa oportunidade foi desperdicada, como se
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comprova pelas experiéncias na Libia e no [émen, afirma Murthy (2018). Falhou, sobretudo, a

ideia de levar a democracia aos paises do MENA.

Apesar das dificuldades na reforma das NU, Cassese (2012) faz algumas considera¢des sobre o
Conselho de Seguranca que podem ajudar a mudar o paradigma atual. Um dos fatores a ter em
conta ¢ o CSNU entender a sua fragilidade face as ameacas que o mundo hoje enfrenta.
Fassbender acrescenta ainda que “the Security Council should attach more importance to
collective goods and interests of all peoples inhabiting the earth than to the individual goods and
interests of the states represented on the Council” (Fassbender, 2012, p. 52). Alston diz que, apesar
dos poucos avangos na reforma das NU, “there are significant reforms that could be undertaken
if key states would back them and defeatism should not be permitted to prevail” (Alston, 2012, p.
38).

Para Ferrajoli (2022) o Estado vestefaliano, um modelo criado e exportado pelo Ocidente, esta
esgotado. Para o autor, ndo s6 “es hoy incapaz de responder a los desafios globales, sino que
también esta en contradiccion con el principio de la paz y con el universalismo de los derechos
humanos.” A solugdo passa pela criacdo de uma constitucionalizacdo global rigida que redefina a
cidadania e a soberania: “Dicho brevemente, la soberania es de todos o, lo que es lo mismo, no
es de ninguno; asi como la ciudania corresponde a todos o, lo que es lo mismo, no corresponde
a ninguno” (Ferrajoli, p. 52). Ja Kelsen (2011), no século passado, era defensor da criagdo de um

modelo onde a soberania do Estado ndo se sobrepusesse ao interesse global.

Habermas (2013) prevé que a criagdo de uma constitui¢do politica para a atual sociedade global
pode ajudar a resolver os problemas que o mundo enfrenta no combate, entre outros, as violagdes
dos direitos humanos. Os atores globais, que deixam de ser os Estados e passa a ser a comunidade
como um todo “must be strong enough to form changing coalitions, create flexible checks and

balances, and negotiate binding compromises” (Habermas, 2013, p. 232).
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1. A Responsabilidade de Proteger (R2P)

Analisaremos neste primeiro capitulo os acontecimentos tragicos da vida internacional que
conduziram a criagdo da International Commission on Intervention and State Sovereignty
(ICISS), seguiremos para um estudo dos seus antecedentes ideoldgicos e que, de certa forma,
contribuiram para o surgimento da doutrina da Responsability to Protect (R2P) e passaremos para

os elementos constitutivos deste conceito.

Iremos, ainda, abordar os fundamentos axiologicos que resultaram do relatorio produzido pela
ICISS, em 2001, e que mais tarde foram aceites no seio das Nagdes Unidas, na 2005 UN World
Summit. Rebateremos ainda algumas das criticas que a R2P enfrenta tentado desmontar esses
argumentos e explicaremos as causas que impedem a sua efetiva afirmacdo no Direito

Internacional.
1.1 Vestefalia e o inicio do sistema de Estados europeu

A questdo tratada das mass atrocities?, e que suscitou no inicio do século XXI o surgimento do
conceito da Responsability to Protect, ndo é um assunto novo no ambito das relacdes
internacionais. Desde que existe a Humanidade que os crimes de guerra, os massacres violentos,
as violagdes, os raptos, os roubos, as vagas de deslocados, a tortura, que existe a crueldade do ser
humano traduzida na pratica de atos que violam os direitos fundamentais do Homem. Entre os
mais sanguindrios exemplos estara na memoria dos tempos o das temiveis campanhas de Gengis
Khan, no século XII, que construiu, recorrendo a guerra, um vasto Império, subjugando a forca
varios povos ao seu dominio. Por esta altura, havia a auséncia de forgas orgénicas, domésticas ou
externas, capazes de parar um exército poderoso ¢ mais bem preparado e o avango era feito a
custa de muita violéncia. O mesmo j4 havia sucedido na Grécia Antiga ou em Roma. Era uma
realidade que parecia ndo causar grandes remorsos politicos, éticos ou morais a ndo ser naqueles
que se achavam vitimas desta ansia de conquista e de poder. As consequéncias ndo iam além da
perda de vidas e de territorio, com tudo o que isso podia implicar em termos de riqueza, de poder
e de estatuto. A responsabilidade de proteger/cuidar ndo era de nenhuma entidade concreta ou
definida, a organizacdo do sistema internacional era dispersa e inorganica. Os avangos € recuos
faziam-se, muitas das vezes, travando batalhas contra a natureza e ndo enfrentando unidades

politicas ou grandes exércitos capazes de os travar (Evans, 2008). Eram os cursos de agua, as

2 O genocidio, os crimes de guerra ou contra a Humanidade e a limpeza étnica
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montanhas, as doengas, o frio extremo ou a lama das chuvas de inverno os que iam provocando

baixas consideraveis nos exércitos que se formavam.

Este paradigma, onde o sofrimento humano era encarado com naturalidade, terd conhecido uma
transformacdo com a Paz de Vestefalia, em 1648. Foram entdo langados os fundamentos do novo
sistema de Estados europeu, passando a haver entidades com uma unidade cultural e politica, ndo
apenas ja geografica, como se conhecia na Idade Média — os Estados soberanos. A Res publica
christiana, de carater imperial e pontificio, deu lugar a uma pluralidade de Estados que ndo
reconheciam no plano internacional poder superior ao seu e que eram, essencialmente, iguais em
direitos. No fundo, trata-se aqui da afirmacdo da secularizacdo fruto de uma corrente de
pensamento filosofico que se afirmava desde o fim da Idade Média e do Renascimento. Os
Tratados de Vestefalia simbolizam a entrada na vida internacional de unidades politicas soberanas
e culturalmente identificaveis, passando a palavra “cristandade” a perder o seu cunho mais
tradicional, ficando “finalmente acantonada en el dominio estrictamente religioso” (Truyol e

Serra, 2006, p. 31).

O que surge como novo neste conceito vestefaliano ¢ a soberania, ¢ o fim da interferéncia nos
assuntos internos do Estado por terceiros, é o monopolio do uso legitimo da forga por parte do
Estado e as relagdes diplomaticas entre unidades politicas que disputavam entre si uma posi¢ao
de poder e de supremacia, fosse ela politica, econdmica ou militar. No fundo, tratava-se de uma
légica em que a lei do mais forte era a que imperava. E foi assim que durante os séculos seguintes
as relacdes internacionais se desenvolveram. No interior do Estado, a cobro da soberania
adquirida em Vestefalia, o uso legitimo da forca por parte dessa nova unidade politica levava a
que, por vezes, 0s mais atrozes atos contra as popula¢des fossem cometidos sem que nenhuma
outra entidade se mostrasse preocupada ou interessada em intervir para travar as praticas

desumanas (Cravinho, 2008).

1.1.1 O século XX — atrocidades e a limitagdo imposta a comunidade
internacional pela soberania do Estado

A primeira metade do século XX ficou marcado por uma série de dramaticos acontecimentos,
onde populagdes indefesas foram vitimas de crimes que violaram os seus direitos fundamentais,
e que demonstram que a comunidade internacional ndo conseguiu dar uma resposta pronta e eficaz
que os impedisse. A cobro da soberania estatal vestefaliana adquirida em meados do século XVII
e sem um Direito Internacional que o permitisse, a comunidade de Estados viu-se incapaz de
travar os campos de concentracdo da 2* Guerra Bder, em 1901, onde terdo morrido mais de 50 mil
mulheres e criancas. Igualmente se mostrou impotente perante a resposta alema a revolta das
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etnias Herero e Nama, de onde terdo resultado cerca de 75 mil mortos. E em outras situagdes,
como a morte de cerca de 1,5 milhdes de arménios as maos dos turcos, entre 1915-16, as 62
milhdes de pessoas que se estima terem morrido devido as politicas de Estaline, entre 1917 e
1954, ou dos nacionalistas chineses liderados por Chiang Khai-shek, entre 1927 ¢ 1949. Ou, mais
tarde, quando morreram cerca de 7 milhdes de chineses sob o comando de Mao Zedong, na
Republica Popular da China. Ainda na Guerra Civil espanhola, entre outros casos aqui nao
mencionados. Em todos estes cenarios de horror se assistiu a uma indiferenga, uma inagao, uma
incapacidade por parte da comunidade internacional de travar a morte de milhdes de vidas
humanas as maos de quem as devia proteger — o Estado. No entanto, o acontecimento que mais
tera traumatizado a comunidade internacional no século XX tera sido o Holocausto, onde cerca
de 6 milhdes de pessoas (sobretudo judeus, ciganos, deficientes) terdo sido assassinadas as ordens
do ditador alemao Adolf Hitler, apenas e s6 por se desviarem do conceito ariano da raga pura
considerado pelos nazis. O que tera provocado esta diferenca na percegdo da pratica desumana de
atrocidades perante outros acontecimentos passados igualmente barbaros terdo sido os registos,
os relatos e os testemunhos que foram feitos pelos varios implicados no decorrer do Holocausto,

fossem vitimas ou ndo dele (Evans, 2008).

Depois de conhecer a que tera sido a mais sangrenta e mortifera guerra até a data, que entre 1939-
45 provocou a morte a mais de 60 milhdes de pessoas por todo o mundo, a Humanidade viu-se
perante um enorme desafio — como evitar que uma semelhante tragédia ocorresse de novo, mais
ainda, tendo agora o Homem ao seu dispor uma bomba, a nuclear, tdo poderosa capaz de destruir
toda a vida na Terra. Entre os Aliados (EUA, Reino Unido, Australia, Canada), saidos vencedores
da II Guerra Mundial, e as Poténcias do Eixo (Alemanha, Itdlia e Japao) teria de sair uma solugdo
politica suficientemente solida e agregadora que tornasse a auséncia da guerra uma realidade. A
criagdo, em 1945, da ONU?3, a Organizagdo das Nagdes Unidas, cujo principal designio era o de
“manter a paz e a seguranca internacionais” (Carta das Nag¢des Unidas, 1945), através dos
principios da justica e do Direito Internacional, preservando as geragdes vindouras do flagelo da
guerra foi o caminho encontrado (isto, depois de ter falhado a Sociedade das Nagdes) pela
comunidade internacional para evitar um novo conflito mundial. Na sua Carta fundadora ficaram
estabelecidos os principios pelos quais as nagdes do mundo se deviam guiar. O maior poder
politico passou a ser detido pelo Conselho de Seguranca das Nagoes Unidas (CSNU) e os seus
Permanent Five (PS5) — os EUA, a Russia, a China, a Franga ¢ o Reino Unido —, um 6rgdo com o
poder do veto, onde qualquer um destes cinco elementos pode impedir politicamente uma

resolucdo se ela lhe suscitar discordancia votando contra a sua aprovagdo. Esta composi¢ao dos

3 Ver https://unric.org/pt/historia-da-onu/
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P5 ainda hoje se mantém passadas mais de sete décadas da criagdo da ONU. A Carta e o estatuto
dado ao CSNU tornaram a intervencdo militar muito mais dificil e ilegal, delimitando-a. Os
conflitos entre Estados deviam passar a ser resolvidos pacificamente e recorrendo a diplomacia,
com apenas duas excegoes previstas na Carta: o artigo 42 (quando a paz e seguranca internacionais

estdo ameagadas) e o artigo 51 da Carta (em legitima defesa).

1.1.2 O capitulo VII da Carta e a crescente preocupagao da comunidade
internacional com os direitos humanos

E no capitulo VII da Carta (artigos 39 a 51) que se encontra definido o poder do CSNU (artigos
23 a 32) para decidir se uma interveng@o militar deve ou ndo ocorrer e em que condigdes. Esta &
talvez a mais controversa questdo que se coloca quando se trata de travar a pratica ou a ameaga
de mass atrocities, ou seja, como proceder nestes casos. Nos artigos 39, 40, 41 ¢ seguintes da
Carta pode ler-se a forma encontrada para lidar com os tradicionais conflitos entre Estados, mas
ndo fica claro sobre como proceder no que diz respeito a responsabilidade da protegdo de civis. A
retdrica presente nos artigos acima mencionados reflete uma inadequacao atual que a Carta possui
perante um tipo de conflito surgido com a legitimag@o do monopolio do uso da forga por parte do
Estado e que, a cobro da sua soberania, reforgada com o artigo 2 (7), impede que terceiros Estados
se intrometam para acabar com a possivel pratica do crime de mass atrocities. H4, no entanto,
uma situagdo prevista na Carta onde a utilizagdo de meios militares ndo se encontra dependente
da aprovagdo do CSNU. No artigo 51 estipula-se o direito a legitima defesa em caso de agressdo
externa, mas ndo se estabelece, ainda assim, que um terceiro pais possa cruzar a fronteira para
prestar auxilio ao agredido ou a sua populacdo civil desprotegida. Este artigo ¢, do ponto de vista
humanitario, inttil ¢ a sua invocagdo para esse fim ilegal sob o ponto de vista do Direito

Internacional (Gray, 2008).

Embora a Carta ndo viesse resolver toda a questdo do respeito pelos direitos humanos, a
preocupacdo da comunidade internacional com este tema foi crescendo. Depois da II Guerra
Mundial conheceram-se alguns avangos que promoveram a defesa dos direitos fundamentais do
ser humano. Isso pode ver-se, nomeadamente, através dos estatutos do Tribunal de Nuremberga,
em 1945, reconhecendo-se ai os crimes contra a Humanidade como sendo praticados pelos
proprios Estados contra as suas populagdes. Ou na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
(DUDH), em 1948, e nas Convengoes de Genebra, de 1949, que definiram as leis da guerra e onde
passou a ser proibido atacar alvos civis, passando essa pratica a considerar-se de um crime. Ainda

em 1948, em dezembro desse ano e para impedir a pratica de genocidios, surgiu a “Convengao

21



para a Prevengdo e Repressdo do Crime de Genocidio”* (Bellamy & Dunne, 2016). Também mais
tarde, nos Pactos dos Direitos civis e politicos e dos Direitos econémicos, sociais e culturais, de
1966 (Evans, 2008), e no Protocolo da Convengao sobre os direitos dos refugiados. Em 1977, nos
Protocolos adicionais a Conveng¢ao de Genebra ficou estabelecida a imunidade de todos os nao-
combatentes, quer nos conflitos internacionais ou domésticos. Em 1998, o estatuto do Tribunal
Penal Internacional (com mais de 120 participantes) estendeu algumas destas leis a situagdes de

nao-guerra e definiu-os como “crimes contra a Humanidade” (Bellamy & Dunne, 2016, p. 3).

Na pratica, estes documentos vieram acrescentar pouco na defesa efetiva das populagdes vitimas
de violagdes dos direitos humanos. Depois de 1945, prevaleceu quase sempre o cinismo com as
grandes poténcias a fechar os olhos as violagdes dos direitos humanos um pouco por todo o
mundo. Acabava por ser uma ldgica realista a imperar, ou seja, a soberania reclamada pelo Estado
impunha-se ao bem-estar das pessoas que nele habitavam. A isto muito se deveu o ja referido
artigo 2 (7) da Carta que diz expressamente que ‘“nenhuma disposi¢do da presente Carta autorizara
as Nacoes Unidas a intervir em assuntos que dependam essencialmente da jurisdi¢cdo interna de
qualquer Estado”. No periodo da Guerra Fria, marcado pela disputa geopolitica entre dois blocos
antagonicos, varios foram os conflitos internos ocorridos nos mais diversos paises. A participagdo
de EUA e URSS nessas disputas domésticas nao era declarada, mas sim indireta e apoiando ou
combatendo oficiosamente um dos lados do conflito consoante os seus proprios interesses em
relacdo a esse pais ou regido, sendo que quase todas as nagoes eram protegidas por uma das duas
grandes poténcias. A pratica da vida internacional foi, portanto, quase sempre contra o que estava
estipulado no Direito Internacional. A regra a seguir era a de respeitar a soberania estatal acima
de possiveis crimes contra a Humanidade. Um exemplo disso foi quando, em 1979, o Vietname
invadiu o Camboja para parar a chacina que estava em curso — 1/3 da populacdo ja tinha sido
morta pelos Khmer Vermelhos aquando da agdo vietnamita —, tendo a comunidade internacional
aplicado sangdes ao Vietname® pela invasdo de um pais soberano (Bellamy & Dunne, 2016). Os
regimes comunistas usavam a pratica da violéncia contra o seu povo para mudarem mentalidades
de forma muito rapida (URSS, Mao Zedong e Pol Phot), mas do outro lado também foram
cometidos crimes que constituiam mass atrocities — na Coreia do Sul, com a morte de 100 mil
comunistas, na Indonésia onde foram assassinados cerca de 600 mil comunistas, com a extrema-
direita no Chile, na Argentina, em El Salvador ¢ na Guatemala, nos anos de 1980, e com os

nacionalismos no Paquistdo, no Bangladesh e no Uganda. As agdes criminosas destes paises,

4 Disponivel para consulta em

https://gddc.ministeriopublico.pt/sites/default/files/documentos/instrumentos/conv_prev_rep_genocidio.p
df
3 Por detras da intervengdo, o Viethame queria assegurar a seguranca junto a fronteira com o Camboja
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praticadas contra o seu proprio povo, ficavam sem punigdo e isso constituia uma fraqueza do

Direito Internacional, além de ser uma mancha negra na reputagdo das Nagdes Unidas.

No periodo de 1945-90, como refere Evans (2018, p. 131), “the new international legal order
promised by the Charter was, for the duration of the cold war, under anything but stress.” Era
utopico pensar-se que com um CSNU onde dois dos P5 tinham posi¢des politicas e ideologicas
tao afastadas fosse possivel alcangar-se o preconizado no Direito Internacional. Veremos a seguir
que o fim da Guerra Fria constituiu outra oportunidade perdida para que a comunidade
internacional se afirmasse como o garante da paz e da seguranca internacionais. A Carta e a outras
convengdes, criadas com a preocupagdo e o objetivo da defesa dos direitos humanos, faltaram as
garantias juridicas para que fossem efetivamente cumpridos os seus designios, um problema atual

e ainda sem resposta.

1.1.3 O fim da Guerra Fria e os anos de 1990

Se o mundo se achou dividido por uma “cortina de ferro” durante a Guerra Fria, com esse
antagonismo ideolégico findo estariam, finalmente, reunidas as condi¢des politicas para que a
comunidade internacional pudesse afirmar-se como um bloco uno e para que o Direito
Internacional e a diplomacia servissem para resolver os diferendos internacionais. Era essa a
convic¢ao que prevalecia em parte da comunidade internacional no inicio da década de 1990. “Yet
the perseverance of national interests, the inability to deal with “rogue” or collapsed state crises,
and continuing arrears in national contributions for the UN budget (not least, from the United
States) instead led from optimism to pessimism, or at least widespread skepticism as to the UN's
capabilities and effectiveness” (Scott-Smith, 2015, p. 47). Dessa forma, cedo as esperancas de
que fosse garantida a paz e a seguranga internacionais através do quadro juridico internacional
vigente, nos anos seguintes, desvaneceram-se — as intervengdes promovidas pelas Na¢oes Unidas
depois da queda do Muro de Berlim foram quase sempre conduzidas de forma errada, incompleta,
contraprodutiva e geraram polémica (Evans, 2008). De seguida apresentaremos alguns exemplos
de operagdes promovidas pela comunidade internacional nos anos de 1990, pensadas inicialmente
com propositos humanitarios, e que suportam a inconsequéncia da aplicagdo de um quadro
juridico internacional funcional, com as Nagdes Unidas a revelarem um cinismo ou uma
impreparagdo para lidar com elas. Primeiro, e de forma mais sucinta, apresentaremos as missoes
das NU que, apesar de o fazerem, levantaram menos polémica para depois, logo de seguida,
abordarmos mais detalhadamente os conflitos que levantaram mais celeuma no seio da
comunidade internacional — Somalia, Ruanda, Bosnia e Kosovo —, decisivos para a criagdo, mais

tarde, da R2P (Bellamy & Dunne, 2016).
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1. Libéria, ECOMOG?® — foi a primeira intervengdo depois do fim da Guerra Fria, decorreu
de 1990 a 1997, com uma forca militar liderada pela Nigéria. O CSNU so6 autorizou a
missao depois de as tropas nigerianas serem depositadas no terreno. A missao tinha claros
propositos de defesa dos direitos humanos e reconhecia que os civis eram alvo de ataques

por parte de grupos armados (HRW, 1993).

2. Iraque (Norte), em 1991 — os EUA lideraram as operagdes militares (Operation Provide
Comfort’) e foi decretada uma no fly zone que permitiu acabar com as atrocidades que
estavam a ser praticadas pelo regime iraquiano. O Iraque foi a primeira intervengao
militar que o CSNU autorizou com o designio de “humanitaria”, com a resolugio 688% a
permitir, embora faltando-lhe a indicacdo da utilizagdo de “todos os meios necessarios”,
0 uso da for¢a devido aos atos praticados pelo regime de Saddam Hussein contra os
curdos do Iraque — com 30 mil mortos, 2 milhdes de desalojados curdos e 100 mil xiitas.
A agdo do regime iraquiano era vista como uma ameaga a paz e seguranga internacionais
(Bellamy & Dunne, 2016, p. 57). Esta resolucdo reforgava o comprometimento das
Nagdes Unidas na defesa e na protecao dos direitos humanos, mais do que alguma outra
vez tinha acontecido na sua Historia. Neste caso, os paises da regido do Golfo estavam a
favor da resolucdo porque as suas fronteiras podiam ser inundadas de refugiados a querer
fugir a repressdo do regime iraquiano. Nao se tratava apenas e s6 de um assunto interno
de um determinado pais, era mais do que isso. Depois do Iraque a intervengao militar sob
designio humanitario comegou a levantar questdes sobre a sua legitimidade, os meios
utilizados, as suas circunstancias, a sua consisténcia e a sua utilidade (Bellamy & Dunne,

2016).

3. Haiti — a interveng¢do Uphold Democracy®, entre 1994 e 1997, serviria para restaurar a
democracia no pais, sendo que as tropas internacionais terdo saido do terreno demasiado
cedo para se conseguir alcangar o proposito da missao. A intervencdo foi autorizada pelo

CSNU, mas com bastante relutdncia dos seus membros.

®Disponivel para consulta em https://www.hrw.org/reports/1993/liberia/

"Ver https://media.defense.gov/2012/Aug/23/2001330108/-1/-1/0/0p%2520Provide%2520Comfort.pdf
8 Disponivel para consulta em http://unscr.com/en/resolutions/doc/688

° Disponivel para consulta em https://history.state.gov/milestones/1993-2000/haiti
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4. Serra Leoa!® — com a Nigéria a liderar a coligagdo, o CSNU s6 autorizou a operagdo
depois da entrada das forcas militares. As missdes da ONU que se seguiram a da Nigéria,

na Serra Leoa, estavam mal preparadas, mal equipadas e eram ineficazes.

5. Timor-Leste, UNMIT!' —em 1999, a Australia liderou uma forga autorizada pelo CSNU
para restabelecer a paz e a ordem. “[...] This was successfully accomplished but only after
much foot dragging by Indonesia and a good deal of international arm twisting of
Jakarta” (Evans, 2008, p. 26). A Indonésia acabou por convidar, de forma “voluntaria”,
tropas das NU para se posicionarem em Timor-Leste. O papel do CSNU foi decisivo para

que o povo timorense alcancasse a autodeterminagao (Peter Carey, 2008).

Passemos agora para a analise das interven¢des militares que levantaram bastante polémica e
terdo contribuido decisivamente para o surgimento da International Commission on Intervention
and State Sovereignty, que criou o relatorio da Responsability to Protect como uma tentativa de
resposta juridica que impedisse a pratica de mass atrocities. Sao elas a Somalia (onde militares
norte-americanos foram assassinados pelos locais revoltosos), o Ruanda (onde os avisos do lider
da missdo de paz ndo foram levados a sério pelas NU e acabou por ocorrer um massacre/genocidio
de cerca de 800 mil pessoas), a Bosnia (pela incapacidade que as tropas das NU no terreno
demonstraram para impedir o assassinato de 8 mil bosnios, onde se testemunhou um funeral
(Power, 2013) e o Kosovo (por se tratar de uma operagdo militar a revelia da autorizacdo do
CSNU e, por isso, tratar-se de uma operagdo militar ilegal sob o ponto de vista do Direito

Internacional).'? Servem-nos estes casos para demonstrar que, mais uma vez, € contrariamente ao

10 Ver https://sierraleone.un.org/en/about/about-the-un
' Disponivel para consulta em https://peacekeeping.un.org/mission/past/unmit/background.shtml

12 T. Weiss (apud Bellamy & Dunne, 2016) identifica, simplisticamente, nove casos de intervengdes
humanitarias nos anos de 1990 e divide-os em trés categorias: (a) as que foram autorizadas pelo CSNU ao
abrigo do cap. VII da Carta e que seriam levadas por diante por missdes da NU — Libéria (1990 a 1997)
com a ECOMOG; na ex-Jugoslavia (UNPROFOR); na Somalia (UNISOM II) em 1992 e 1993 primeiro;
Ruanda (1994) com a falhada UNAMIR; Serra Leoa, depois de falhar a primeira missio UNAMSIL; (b) as
que foram autorizadas pelo CSNU ao abrigo do cap. VII da Carta e cuja execugdo foi delegada a uma
coligagdo de paises — no Iraque (1991); na ex-Jugoslavia (IFOR e SFOR); na Somalia, depois de falhar a
primeira missdo (UNITAF); Ruanda, depois de falhar a primeira missdo a Opération Turquoise; Haiti
(1994-97) com a MNF; Kosovo, depois da primeira intervencdo NATO, com a KFOR; Timor-Leste, com a
INTERFET e seguida da UNAMET; (c) as que ndo tiveram a autorizagdo do CSNU — no Iraque (1991);
Serra Leoa (1997), primeira missio ECOMOG; Kosovo (1999).
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que seria desejavel, as Nagdes Unidas falharam em cumprir os seus designios de paz e seguranga
no mundo. Apesar disso, o interesse despertado na comunidade internacional por situacdes em
que eram praticadas violagcdes dos direitos humanos no interior das fronteiras de Estados
soberanos contra populagdes indefesas, em particular no seio do CSNU, demonstrou um aumento
do multilateralismo face ao periodo da Guerra Fria ¢ uma crescente preocupagdo com a defesa

dos direitos humanos.

Somalia’3

A queda do Presidente Siad Barre, em 1991, langou a Somalia numa guerra civil. Neste caso
especifico a questdo da soberania estatal ndo foi tdo polémica como em outros paises porque a
Somalia ndo tinha um governo central em fung¢des que fosse capaz de tomar decisdes politicas
legitimas. O pais tinha perdido a protecdo que tinha dos EUA e da URSS dos tempos da Guerra
Fria. Apesar dos milhares de deslocados e dos avisos do Secretdrio-geral das Nac¢des Unidas ao
CSNU da possibilidade de cerca de 1,5 milhdes de somalis serem chacinados, foi enviado apenas
um pequeno contingente de tropas da ONU. No fim do ano de 1992, estavam no terreno cerca de
28 mil tropas lideradas pelos EUA, com o apoio dos chamados paises ndo alinhados e até da
China. A missdo ndo pode ser considerada bem-sucedida, tendo morrido no processo cerca de 100
mil pessoas, mas salvando-se muitas mais vidas. Os acontecimentos seguintes, com a morte de
18 soldados americanos em Mogadicio (1993), provocando uma acesa polémica na comunidade
internacional, levaram ao retirar das tropas, em 1995, sem que os objetivos da missdo estivessem
plenamente alcangados e com um amargo de boca da comunidade internacional na parte da

intervengdo humanitaria (Evans, 2008).

Ruanda'*

Os tragicos acontecimentos no Ruanda foram o culminar de muitas décadas de tensdo entre as
etnias Tutsi e Hutu no pais. Os primeiros eram vistos pelos colonizadores — os aleméaes primeiro,
os belgas mais tarde — como uma etnia superior, mas os segundos eram a larga maioria da
populagdo (cerca de 85%). Esta discriminagao levou a grandes disputas pela terra disponivel para
cultivar e provocou desigualdades sociais, econdmicas e politicas. Fruto de um boom demografico
e de vagas de refugiados do Uganda e do Burundi, os recursos existentes tornaram-se insuficientes
para satisfazer as necessidades de toda a populagdo. Para agravar ainda mais toda a situagdo, um

sistema politico autoritario, corrupto e tendencioso criou maiores clivagens entre os grupos

13 Ver resolugdes 794 e 814 do CSNU em http://unscr.com/en/resolutions/doc/794 e em
http://unscr.com/en/resolutions/doc/814
14 Ver resolugdo 955 em http://unscr.com/en/resolutions/doc/955
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étnicos. O Ruanda era um dos paises mais ajudados pela comunidade internacional, mas nao
conseguia garantir equitativamente a distribuicdo da riqueza, beneficiando dela a minoria Tutsi.

A violéncia entre as duas etnias ja tinha tido outros episodios antes de 1994 —em 1963 e em 1988.

A memoria recente da Somalia ajuda a explicar, em parte, a inércia em relagdo ao Ruanda, em
1994. Depois do presumivel assassinato do Presidente Juvenal Habyarimana, a 06 de abril de
1994, as maos de extremistas Tutsis do Rwandan Patriotic Front, o pais mergulhou numa crise
politica. Os relatos a proposito de uma possivel limpeza étnica eram bastante sérios e crediveis,
mas nao foram, a devido tempo, levados em conta pela comunidade internacional. A resposta
tardia e incompleta do CSNU quando os sinais indiciavam este massacre trouxeram a tona a
discussdo na ONU sobre a nogdo da prevengdo e o principio da ndo-intervengdo. A Opération
Turquoise chegou ja depois de tantas e tantas mortes terem assombrado o Ruanda e manchado o
nome das Nag¢des Unidas. O termo genocidio era evitado nos corredores da Organizagdo e o
contingente que estava no pais era manifestamente insuficiente para travar a escalada de violéncia
que acabou por matar, num complexo das NU, o Primeiro-ministro, Agathe Uwilingiyimana, no
dia seguinte a queda do avido que transportava o Presidente Habyarimana. O que tragicamente
acabou por acontecer ndo foi por falta de informagao da situagdo que se vivia no territorio ruandés,
nem por falta de meios para o impedir. Roméo Dallaire, chefe militar da missdo das NU no
Ruanda, acreditava, pela facilidade com que foi feito o resgate dos civis e militares de EUA,
Franga e Bélgica, que bastariam cerca de 5 mil militares bem treinados e equipados no terreno
para que o genocidio tivesse sido parado nas primeiras horas. Os tragicos acontecimentos
deveram-se sim a uma apatia ¢ indiferencga que ainda hoje marca a comunidade internacional: “a
failure of collective conscience, of civic courage at the highest and most solemn levels of
responsibility” (Bellamy & Dunne, 2016, p. 98). As tropas belgas presentes abandonaram o
Ruanda quando a situag@o se descontrolou e a chegada posterior de soldados franceses ndo foi
suficiente para impedir que durante cem dias cerca de 800 mil pessoas de etnia Tutsi (e Hutus
moderados) fossem chacinadas por radicais Hutus, um genocidio que poderia ter sido evitado pela
comunidade internacional caso se tivesse acionado a tempo e de forma adequada uma intervencdo
no pais. Em termos de direitos humanos este acontecimento fica marcado como o pior desde o

Holocausto e, em grande parte, deve-se a ele a criagdo posterior da ICISS e da R2P.

Muitos atribuem a Kofi Annan a responsabilidade pelo que se passou no Ruanda. Mais tarde
SGNU (de 1997 a 2007), Annan era na altura o Chefe das Operagdes de Paz das NU (Department

of Peace- Keeping Operations) ¢ levou consigo parte da equipa que o acompanhava quando se
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tornou SGNU. Ele reconheceu, num discurso a 26 de margo de 2004'%, que na altura pensou ter
feito tudo para ajudar os ruandeses e para impedir o genocidio, mas que agora (em 2004) tinha a

nocao de que podia e devia ter feito muito mais.

Entre o Iraque, em 1991, ¢ 0 Ruanda, em 1994, passou-se de um mar de esperanca para um oceano
de desilusdo no espago de trés anos. O caso do Ruanda representava um dos desafios da ICISS na
elaboracdo do seu relatério e que era o de contornar a vontade politica de atuar da comunidade

internacional quando estava em pratica um genocidio.
Bosnial®

O fim da Guerra Fria acabou por colocar em cima da mesa do CSNU, como prioritaria, a questdo
da Jugoslavia. Em 1992, aconteceu a primeira operagdo de manutencdo de paz na regido
(UNPROFOR), em 1993 foram criadas mais zonas de protegdo de civis, incluindo Srebrenica. O
que se seguiu depois deveu-se a varios fatores — 0 mandato da missdo das NU era ambiguo, para
que se respondesse a agdes hostis era necessaria coordenagao entre o chefe da missdo e o SGNU.
Além disso, permanecia o espetro de imparcialidade sobre as missdes de manutengdo de paz das
NU. Tudo isto acabou por ser uma receita para o desastre (Evans, 2008). Em julho de 1995, o
comandante das tropas sérvio-bdsnias, Ratko Mladic, ordenou que 8000 pessoas fossem levadas
de camido de Srebrenica para um campo das redondezas ¢ que os seus homens as abatessem a
sangue-frio, passando no caminho para a chacina pelo corpo de manutencdo de paz holandés,
chantageando-o no caso de haver retaliacdo aérea por parte das Na¢des Unidas com a morte de
reféns. Esta missdo de paz era injustificada porque ndo havia paz para manter, havia sim que ter
preparado uma missdo mais musculada num cenario de bastante hostilidade. Foi o pior massacre
em territdrio europeu depois da II Guerra Mundial e, mais uma vez, a ONU nao foi capaz de se

mostrar a altura dos acontecimentos no terreno.
Kosovo!?

A semelhanga das ex-republicas jugoslavas, também o Kosovo reclamava a sua independéncia
depois do desmembramento da Jugoslavia, na década de 1990. Mas, em vez disso, a provincia
sérvia perdeu a j& pouca autonomia que tinha. A maioria dos 2 milhdes de kosovares de origem
albanesa eram discriminados pela minoria de origem sérvia. Srebrenica tinha levado a que as

tropas de Belgrado fossem bombardeadas pela North Atlantic Treaty Organization (NATO) e a

15 Disponivel em https://press.un.org/en/2004/sgsm9223.doc.htm
16 Ver resolugdio 914 em http://unscr.com/en/resolutions/doc/914
17 Ver resolugdo 1244 em Resolution 1244 (unscr.com)
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um consequente acordo em 1995 — o Acordo de Dayton'8. Os kosovares que procuravam a sua
independéncia sentiram-se traidos naquilo que saiu de Dayton, tendo-lhes passado ao lado a sua
parte na negociacdo. Os mais extremistas comegaram a desenvolver um grupo paramilitar, o
Kosovo Liberation Army (KLA), ao que a Sérvia respondeu comeg¢ando uma guerra. A populagdo

civil era cada vez mais castigada pelos confrontos entre as duas partes.

No Kosovo, o efeito Mogadiscio (Somaélia) com a morte de soldados norte-americanos ter-se-a
feito sentir ao contrario do que sucedera no Ruanda, o que atesta a ambiguidade com que sdo
tratados casos com semelhangas pela comunidade internacional. Havia indicios de que o
Presidente sérvio, Slobodan Milosevic, queria exterminar a populagcdo de origem albanesa do
Kosovo. ANATO, com os EUA e alguns dos seus aliados, decidiu intervir militarmente alegando
que a sua agao era legitima e que tinha propdsitos humanitarios. O CSNU ndo autorizara a missao
e ela ocorreu a sua revelia. A China e a Russia, uma velha aliada da Sérvia, ndo deixariam passar
uma resolugdo que permitisse que se interviesse em territorio de um pais soberano — o poder
“anacronico” (Bellamy & Dunne, 2016) do veto bloqueou uma tomada de decisdo do CSNU. Em
margo de 1999, depois de um ultimato que pareceu ser feito propositadamente inaceitavel para os
sérvios e do massacre de Racak, onde 42 sérvio-albaneses terdo sido assassinados a sangue-frio
por forgas de seguranga sérvias, a decisdo de avangar para uma interven¢do militar de cariz
humanitario foi tomada. Esta intervencdo militar mostrou-se bastante polémica na altura, sendo
que, passadas mais de duas décadas, continua a nao ser consensual — primeiro, pelos argumentos
utilizados para a justificar, depois pela forma como ela foi conduzida (Thakur, 2006). O governo
de Milosevic denunciou os bombardeamentos da NATO como ilegais por se tratar de um ataque
a um Estado soberano. A Riussia criticou a interven¢do dos paises participantes na missao e
demarcou-se dela e de uma aproximacao ao Ocidente — ou seja, 0 CSNU nunca deixaria passar
uma resolugdo que autorizasse uma intervengao militar. Para Moscovo, o Kosovo simbolizava o
inicio de um precedente no Direito Internacional. A embaixada chinesa em Belgrado foi atingida
pelos bombardeamentos e isso provocou um grande desconforto em Pequim. As NU viram-se
ultrapassadas pela NATO, o SGNU, K. Annan, estava numa encruzilhada pela ilegalidade da
missdo, mas também pelo seu dever institucional perante as vitimas causadas pelos sérvios. As
tropas de Milosevic acabaram por sair do Kosovo e a guerra terminou com a ajuda do G8. A paz
foi garantida posteriormente pela KFOR, missdo das NU, pela NATO e pelos russos, todos no
terreno. Houve receios de limpeza étnica nesse periodo, isso ndo se verificou. Apesar de toda a

polémica, Bellamy (2022, p. 14) refere que “for all its imperfections, a clumsy intervention in

'8 Disponivel para consulta em https://www.osce.org/bih/126173
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Kosovo was far preferable to callous non-intervention in Rwanda. The comparative scale of the

mass graves in those two countries spoke for themselves.”

As situagdes retratadas demonstram que a década de 1990 nao trouxe as Nagdes Unidas o papel
que lhe cumpria. Com estes sucessivos falhancos na resposta a conflitos em paises soberanos
pertencentes as NU surgiu uma dicotomia que se acentuou com a intervengdo militar no Kosovo
e que ocorreu a revelia do CSNU — a de uma intervencdo se considerar ou nado legal. A Suécia,
por exemplo, considerou que a intervencao militar no Kosovo, mesmo nao sendo legal pela falta
de autorizagdo do CSNU, era legitima. O sistema securitario internacional assenta, como qualquer
outra ordem legal, ndo apenas na legalidade das decisdes que sdo tomadas como também na
percecdo que se tem da sua legitimidade. Elas devem ser, como refere Evans (2008, p. 139), “made
on solid evidentiary grounds, for the right reasons, morally as well as legally.” Se a intervencao
no Iraque, em 1991, foi considerada legal e legitima, ja em 2003, no mesmo pais, houve a perce¢ao
de ndo ser nem uma coisa nem outra. O Kosovo, em 1999, que levantou muita controvérsia na
opinido publica internacional, acabou por provocar muito menos danos reputacionais nas Nagoes
Unidas do que o Iraque, em 2003, pela perce¢do da sua legitimidade face a ilegitimidade do

segundo caso, mesmo que ambas ndo tenham tido o aval do CSNU.

1.1.4 Os antecedentes da R2P

Estes cadenciados e inquictantes falhangos que se verificaram da comunidade internacional na
resposta aos conflitos surgidos no pos-Guerra Fria levaram a que se dedicasse uma especial
atencdo a como evita-los. Pretendia-se preveni-los e, caso ocorressem, solucionar a arbitrariedade
e a discricionariedade da abordagem da ONU em situa¢des semelhantes. O que estava aqui em
causa ja ndo era tanto o conflito na arena internacional entre paises soberanos, mas sim o
tratamento desumano que alguns paises davam as suas populagdes e para o qual teriam de ser
encontradas novas medidas por parte da comunidade internacional. Ja antes, ¢ durante estes casos,
a questao da protegao dos direitos humanos levava a que se discutissem possiveis solucdes e que

abriram caminho a que surgisse a ICISS e a R2P uns anos mais tarde. Veremos quais de seguida.

“Q direito de intervir” de Bernard Kouchner

Bernard Kouchner, que entre outros cargos foi Ministro das Rela¢des Exteriores ¢ Europeias da
Franga e cofundador dos Médicos sem Fronteiras, ndo inventou o conceito da “intervengdo
humanitaria”, sendo que ele ja vem desde 1840 e ja esta na discussdo do Direito Internacional
desde o inicio do século XX. No entanto, Kouchner introduziu o conceito do “direito de intervir”,

que acabou por ter impacto no pos-Guerra Fria dadas as circunstincias que se viveram onde
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populagoes civis se encontraram muitas vezes em risco e onde viram os seus direitos fundamentais
serem violados. O conceito nasceu em 1987, mas s6 em 1992, quando houve a necessidade de
justificar uma interveng@o na Somalia, o termo ganhou forca. Teve, como era esperado, mais
aceitacdo no Norte do que no Sul do Globo (Evans, 2008). Para os paises do sul do Hemisfério,
muitos deles independentes apds o processo de descolonizagdo das décadas pos-II Guerra
Mundial, todo o tipo de interven¢des (humanitérias, militares ou outras) era visto como uma
interferéncia que podia colocar em causa a sua soberania e, por isso, sempre encaradas com

bastante ceticismo.
“A Doutrina Blair”

A “Doutrina Blair” nasceu de um discurso do primeiro-ministro britdnico Toni Blair, em abril de
1999, a proposito da intervencao no Kosovo, como forma de a legitimar face as criticas que parte
da comunidade internacional lhe ia apontando. Os argumentos utilizados por Blair eram de que
se tratava de uma “guerra justa”, uma guerra de defesa de valores e ndo de ambicao por conquistas
territoriais. O primeiro-ministro britanico acabou por destacar cinco pressupostos que deveriam
ser bem claros para que se considerasse a guerra como justa: (i) a certeza da causa que se defendia;
(i1) o esgotar de todos os meios diplomaticos possiveis; (iii) as a¢des militares serem feitas com
prudéncia e sensibilidade; (iv) a comunidade internacional estar preparada para o longo-prazo
depois da intervencao militar; e, finalmente, (v) ndo haver interesses nacionais por detras da acao.
A guerra justa ndo passou de um conjunto de soundbites que nao vingaram. Tinha uma perspetiva
mais nacional do que internacional, era um discurso virado para o interior do Reino Unido e para
a sua especificidade na altura em que se abordou o tema. A doutrina ndo contemplava a prevengao,
as Nagdes Unidas acabavam por valer menos no seu todo do que as principais poténcias
isoladamente. A “guerra justa” era um conceito que convencia a norte, mas que nao reunia

consenso no global south (Evans, 2008).
Seguranca Humana

O conceito de seguranga humana era uma tentativa de conciliar as posi¢des entre os paises
desenvolvidos e os paises em vias de desenvolvimento. Surgiu em 1994 e foi langado pelo UN
Development Program, no “Human Development Report 1994'°, com o subtitulo New
Dimensions of Human Security. Para os seus redatores, este conceito era o somatorio de sete
diferentes dimensdes de seguranga: econdmica, ambiental, comunitaria, politica, pessoal,

alimentar ¢ de saide. O mantra era de que sem paz ndo ha desenvolvimento, mas sem

! Disponivel em https://hdr.undp.org/system/files/documents/hdr1994encompletenostats.pdf
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desenvolvimento a paz se encontra seriamente ameagada. O termo ganhou importancia e espago
na comunidade internacional, passou a haver a no¢do de que as guerras ndo eram apenas entre
Estados (um importante avango na prevengdo e no combate as mass atrocities) € que surgem
novos atores na vida internacional que devem ser considerados. No Canada, por exemplo, o
conceito de seguranga humana passou a ser quase uma doutrina, dando-se mais atengdo a temas
como as minas terrestres, as criancas-soldado, os direitos humanos, o desenvolvimento do direito
criminal internacional, as operagdes de paz, a boa governanga, entre outros. O problema que o
conceito encontrou foi da dispersdo dos varios assuntos tratados e que acabavam por nao permitir
um diagnostico correto e, por conseguinte, um tratamento de cada tema de forma eficaz (Evans,
2008). E um conceito muito bom na teoria, mas que na pratica acaba por se demonstrar de uma

quase nulidade operacional.
A soberania individual — Kofi Annan

Kofi Annan defendia que se deviam considerar dois tipos de soberania: a nacional e a individual,
sendo que esta ultima estava contemplada nos instrumentos de direitos humanos internacionais.
Annan publicou, em 1999, na revista “The Economist”?° um artigo em que defendia que o conceito
de soberania estava a ser redefinido, passando o Estado a estar ao servico das populagdes e ndo o
seu oposto. Haveria, portanto, um novo conceito de direitos humanos que concebia a cada
individuo uma liberdade fundamental e que estava ja consagrada na Carta. Segundo esta doutrina,
a Carta promovia a defesa do ser-humano e ndo daquele que violasse os seus direitos (entenda-se
aqui, o Estado). As suas palavras ndo surtiram grande efeito nem provocaram nenhuma alteracdo
profunda na politica internacional (Evans, 2008). Ainda assim, e como veremos adiante, Annan
foi um defensor desta ideia de reformular o conceito de soberania e partiu dele o desafio que levou

a que se reunisse a ICISS.

Este conceito de duas soberanias era a tentativa de que fosse ultrapassado um triplo dilema
politico: (i) respeitar sempre a soberania do Estado ¢ por vezes pactuar com tragédias
humanitarias; (ii) argumentar que s6 com autorizagdo do CSNU se pode intervir para travar
catastrofes humanitarias € arriscar a inércia e a passividade ou o bloqueio por parte de um dos P5;
(iii) intervir sem autorizagdo do CSNU ¢ violar o Direito Internacional e desestabilizar a ordem
mundial. Cada um dos dilemas mostra que ha uma grande discrepancia entre o mundo real e

aquilo que esta escrito nas leis internacionais.

20 Disponivel para consulta em

https://www.tamilnet.com/img/publish/2008/01/Twoconceptsofsovereignty Annan.pdf
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1.2 A génese da R2P

No virar do novo milénio, a divisdo que parecia existir no seio da comunidade internacional era
entre os defensores mais acérrimos da perpetuagdo do conceito da soberania estatal vestefaliana
acima de quaisquer outros interesses, € os que colocavam a hipotese de que se abdicasse de parte
dessa incontornavel soberania sempre que estivesse em causa a pratica de mass atrocities. A
separagdo que parecia existir tornara-se mais entre o Hemisfério Norte, defensor desta segunda
hipdtese, mais rico e desenvolvido, € o global south, em vias de desenvolvimento e a procura da
independéncia, autonomia, identidade e libertacdo, alcancavel através do conceito vestefaliano do
Estado, numa fase bastante prematura ainda da sua existéncia em muitos dos paises depois do
periodo da descolonizacdo da segunda metade do século XX. Perante esta nova realidade,
mantinha-se o impasse de como enfrentar potenciais conflitos e de fazer valer os principios da
Carta. Como nos diz Evans (2008), “the responsibility of all states to meet the needs of the utterly
powerless” devia ser o novo paradigma da politica internacional. Aumentava o debate em torno
desta questdo. A 12 de fevereiro de 1999, com o Canada na presidéncia do CSNU, foi solicitado
um relatorio ao SGNU acerca da protecao de civis em conflitos armados. Foi publicado um
documento, em setembro desse mesmo ano, com 40 recomendagdes feitas ao CSNU para
melhorar a protecdo fisica e legal dos civis em contexto de guerra. Nesse mesmo més, o CSNU,
na resolugdo 12652!, focava, pela primeira vez, aspetos especificos sobre o tema e incorporava
nela algumas das recomendagdes feitas pelo SGNU. Entre as quais estavam a protegdo de civis
quando alvos de ataques deliberados por militares ou quando a assisténcia humanitaria era
deliberadamente obstruida. Ainda sob a presidéncia canadiana, o CSNU adotou a resolugdo
1270?? que marcava a primeira missdo das NU para a prote¢do de civis num conflito, neste caso

na Serra Leoa.

O turbilhdo de acontecimentos da ultima década do século passado veio acelerar nos meios
politicos e académicos internacionais o debate sobre como resolver situacdes onde potenciais
mass atrocities viessem a ocorrer ou estivessem ja em curso. Seria inaceitavel, e disso dava conta
o SGNU, K. Annan, que um novo Ruanda ou Srebrenica voltassem a acontecer perante a
indiferenca e a inagdo das Nagdes Unidas. E se assim era, como proceder? Que medidas adotar?
Era esta a pergunta que o SGNU fazia, em 2000, no Millennium Report of the Secretary-general
of the United Nations?3:

2! Disponivel para consulta em http://unscr.com/en/resolutions/doc/1265

22 Disponivel para consulta em http://unscr.com/en/resolutions/doc/1270

23 Consultar https://www.ohchr.org/en/instruments-mechanisms/instruments/united-nations-millennium-
declaration
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[...] if humanitarian intervention is, indeed, an unacceptable assault on
sovereignty, how should we respond to a Rwanda, to a Srebrenica — to gross and
systematic violations of human rights that affect every precept of our common

humanity?”?* (United Nations Millennium Declaration, 2000)

O século XXI comegou sem uma resposta a esta pergunta do SGNU. Como evitar os crimes de
guerra, as limpezas étnicas, o genocidio e os crimes contra a Humanidade, como garantir os
direitos humanos para todos. E daqui que nasce a International Commission on Intervention and
State Sovereignity (ICISS), uma iniciativa do governo canadiano e de Lloyd Axworthy, que teria
a funcdo de elaborar um relatorio que apresentasse solugdes validas para superar o conceito da
soberania do Estado acima da prote¢io dos direitos humanos. Axworthy fora um defensor da
protecdo de civis em confrontos armados enquanto Ministro dos Negocios Estrangeiros (MNE)
do Canada, entre 1996 € 20002, e o pais foi um dos signatarios do TPI. Apesar de ser uma criagdo
canadiana, na sua composi¢do a ICISS era propositadamente internacional. A Comissdo era
copresidida por Gareth Evans e Mohamend Sahnoun. O primeiro era Presidente do International
Crisis Group?® e antigo MNE australiano, Sahnoun fora diplomata pelo seu pais, a Argélia, e era

Conselheiro Especial do SGNU?’.

Nesta Comissao ¢ forjado o conceito da Responsability to Protect (R2P), uma tentativa de
resposta ao desafio langado pelo entdo SGNU. A ICISS nasce em setembro de 2000 e deu a
conhecer, em dezembro do ano seguinte, o seu relatorio de 90 paginas, resultado de 5 reunides e
11 mesas redondas organizadas nos cinco diferentes continentes e perscrutados os mais variados
especialistas do Norte ¢ do Sul do Globo — desde Pequim, Cairo, Maputo, Nova Deli, Santiago,
Bruxelas, Genebra, Otava, Paris, Londres, S. Petersburgo e Washington (Evans, 2008). Se a R2P
veio langar o debate sobre um possivel avango normativo no Direito Internacional, a altura em
que saiu o relatorio dificilmente podia ser pior. O tema central da atualidade internacional, em
dezembro de 2001, era o ataque terrorista que meses antes tinha ocorrido em territorio norte-
americano. Mesmo os relatores receavam que a R2P fosse utilizada como justificagdo para a

possivel interven¢do num Estado soberano devido aos ataques, vingando-os, o que acabaria por

2 Pode ser consultado em
https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_R
ES 55 2.pdf

25 Ver, por exemplo, https://www.apminebanconvention.org/

26 Ver https://www.crisisgroup.org/ para mais informacio

27 Os outros 10 membros eram Gisele Coté Harper (Canadd), Lee Hamilton (EUA), Michael Ignatieff
(Canada), Vladimir Lukin (Rissia), Klaus Naumann (Alemanha), Cyril Ramaphosa (Africa do Sul), Fidel
V. Ramos (Filipinas), Cornelio Sommaruga (Suica), Eduardo Stein Barillas (Guatemala), and Ramesh
Thakur (india).
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desvirtuar a norma. Sobre o relatorio podemos dizer que o seu texto acabou por resultar simples

e percetivel na sua semantica, embora se reconhecesse que a sua implementacdo pratica ndo se

apresentaria facil. Sdo identificados por Evans (2008) quatro contributos do relatério para a

discussdo por parte da comunidade internacional, nomeadamente:

1.

A mudanca de terminologia, de semantica — o termo “intervencdo humanitaria” esta
conotado com intervencao militar. Passou-se do direito de intervir para a responsabilidade
de fazer alguma coisa. “The searchlight was swung back where it should always be: on
the need to protect communities from mass killing and ethnic cleansing, women from
systematic rape, and children from starvation” (Evans, 2008, p. 40). O relatorio
pretendeu que se abandonasse a ideia de que uma intervengao humanitaria pressupunha,

apenas ¢ s0, a intervengdo militar.

A soberania do Estado passar a ser vista como uma responsabilidade de proteger as
pessoas. Mas, mais até do que isso e de acordo com o relatorio: “Where a population is
suffering serious harm, as a result of internal war, insurgency, repression or state failure,
and the state in question is unwilling or unable to halt or avert it, the principle of non-
intervention yields to the international responsibility to protect” (ICISS, 2001, p. XI). A
comunidade internacional passa a ser chamada a atuar em defesa dos direitos humanos

caso o Estado se mostre incapaz para esse efeito.

Deixar bem claras as responsabilidades inerentes ao Estado e a comunidade internacional
em termos praticos. A R2P deve ser encarada como muito mais do que a intervencao
militar — prevenir, reagir, reconstruir. Destas, a Comissdo considerou como mais
importante a fase da preven¢do: ‘“through means such as building state capacity,
remedying grievances, and ensuring the rule of law” (Evans, 2008, p. 43). Tudo isto
atendendo a menor intromissao possivel nos assuntos domésticos de um Estado onde seja
necessaria a prevengdo de mass atrocities. A ideia é respeitar a0 maximo a soberania
politica e territorial do pais onde a comunidade internacional venha a intervir.

A quarta contribui¢do da Comissdo foi a de definir, com linhas mestras, quando € que a
intervengdo militar se mostra inevitavel. O relatorio estabelece que “military intervention
for human protection purposes is an exceptional and extraordinary measure” (ICISS,
2001, p. XII). O CSNU mantém um papel muito importante na decis@o de se avangar para
uma intervengdo militar — “The Security Council should deal promptly with any request
for authority to intervene where there are allegations of large scale loss of human life or

ethnic cleansing. It should in this context seek adequate verification of facts or conditions
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on the ground that might support a military intervention” (ICISS, 2001, p. XII). A haver
intervencdo militar, ela teria de respeitar critérios bem definidos na R2P e que

analisaremos, mais detalhadamente, a frente.

A sinopse do relatorio versava sobre as quatro partes em que este se dividia: os principios basicos,
os fundamentos, os elementos e as prioridades. O que de mais importante se extraiu dos trabalhos,
e que constituiu a grande novidade, ¢ que a responsabilidade da protecdo dos civis compete ao
Estado, que mantém a soberania consagrada na Carta (artigo 2 (7)), mas se ele falhar seja por
incapacidade ou por ndo se mostrar disponivel para o fazer, a comunidade internacional tem de
assumir esse papel. Os fundamentos da R2P foram feitos a partir da inerente responsabilidade que
¢ dada pela soberania, da tarefa do CSNU de garantir a paz e a seguranga internacionais (artigo
24 da Carta), de obrigagdes especificas no Direito Internacional Humanitério, da lei humanitaria
internacional e nacional, e da pratica levada a cabo por Estados, organizacdes regionais e CSNU

(Bellamy & Dunne, 2016).

Passados apenas quatro anos, a R2P foi formal e unanimemente aceite pela Assembleia Geral das
NU (AGNU) na sua 2005 UN World Summit, o que ndo se pode deixar de considerar um enorme
progresso em tao curto periodo (Evans, 2008) (Bellamy A. J., 2022). Atendendo a que muitos
novos conceitos levam, por vezes, décadas a serem concretizados no Direito Internacional, entre
a ideia da R2P e a sua aceitagdo pela ONU o avango foi consideravel — esta emerging norm
(Kersavage, 2014, p. 25) tinha condigdes para se afirmar como uma solugdo juridica face as
inaceitaveis violagdes dos direitos humanos que Annan referira. A R2P foi adotada no “UN
Outcome Document” nos paragrafos 138, 139 e 140. O CSNU reiterou o seu apoio a R2P nas
resolugdes 167428 (2006), 1894%° (2009) e 21503 (2014) ¢ a AGNU também se mostrou
comprometida (A/ RES/63/3083!). O otimismo dos seus defensores foi, no entanto, moderado

face ao muito timido evoluir da implantacdo da R2P em termos praticos.

Disponivel para consulta em
https://undocs.org/Home/Mobile?Final Symbol=S%2FRES%2F1674(2006)&Language=E&DeviceType=

Desktop&LangRequested=False

2 Disponivel para consulta em
https://undocs.org/Home/Mobile?Final Symbol=S%2FRES%2F1894(2009)&Language=E&DeviceType=
Desktop&LangRequested=False

30 Disponivel para consulta em
https://undocs.org/Home/Mobile?FinalSymbol=S%2FRES%2F2150(2014)&Language=E&DeviceType=
Desktop&LangRequested=False

31 Disponivel para consulta em
https://undocs.org/Home/Mobile?Final Symbol=A%2FRES%2F63%2F308&Language=E&DeviceType=
Desktop&LangRequested=False
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De seguida, abordaremos os trés principios basicos que a R2P defende e que sairam do relatério
produzido pela ICISS, em dezembro de 2001. Comecamos pela responsabilidade de prevenir,
consagrada como a mais importante das trés fases, depois analisaremos a responsabilidade de
reagir, onde se encontra a dimensdo da intervencdo militar e aquela que, por isso, levanta maior
polémica e, por ultimo, sera vista a responsabilidade de reconstruir, muitas das vezes uma etapa

ignorada ou esquecida.
1.3 Os principios fundamentais da R2P — a responsabilidade de prevenir

A fase mais importante da R2P, tal como se encontra previsto no relatério da ICISS, ¢ a da
responsabilidade de prevenir. Assegurada esta primeira etapa, as duas outras deixam de ser
necessarias e impede-se que se violem os direitos humanos em larga escala. Além disso, a
responsabilidade de prevenir pressupde que os meios utilizados pela comunidade internacional
sejam pacificos, ou seja, ndo ha a necessidade de recorrer a forga para que o litigio seja sanado.
Este conceito esta intrinsecamente ligado ao capitulo VI da Carta que prevé a resolugdo pacifica
de conflitos através de “negotiation, enquiry, mediation, conciliation, arbitration, judicial
settlement” and (as provided for more fully in Chapter VIII) “resort to regional agencies or

arrangements” (Evans, 2008, p. 80).

Até aos anos de 1990, como ja vimos, a questdo da prevencao de violagdes dos direitos humanos
ndo era muito considerada. Progressivamente, foi ganhando importancia. Prova disso, o relatorio,
em 1997, que a Carnegie Commission on Preventing Deadly Conflict’’> elaborou, abrindo ao
mundo uma cultura de prevengdo que até entdo ndo existia. A partir dai surgiram muitos mais
trabalhos que incidiram o seu foco na questdo dos direitos humanos e na forma de melhor os

proteger.

A prevengdo para que ndo ocorram mass atrocities pressupoe trés condigdes essenciais (Evans,

2008):

a. Conhecimento detalhado dos paises e das regides, sendo ele o que vai comandar aquilo
que deve ser feito e o que deve ser evitado. As especificidades de cada pais/regido, a sua
historia, as suas tradi¢des, a sua cultura, devem ser profundamente conhecidas e

respeitadas. Ter essa preocupacdo ajuda a garantir o apoio das populacdes, passando estas

32 Disponivel para consulta em https://www.carnegie.org/publications/preventing-deadly-conflict-final-
report/
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a estar ao lado de quem tem de tomar decisdes politicas que permitam evitar que uma

tragédia humanitaria possa ocorrer.

b. Os politicos devem ter a consciéncia daquilo que t€m a disposi¢ao para agir, atendendo a
que isso devera proporcionar no curto, igualmente que no longo-prazo, uma prevengio

que impega o eclodir das mass atrocities, a sua continuagdo ou a sua recorréncia.

c. Aprevencdo de conflitos pressupde que existam condigdes praticas e ndo apenas tedricas
para que a resposta seja eficaz e efetiva, e que os meios a disposicao sejam bem aplicados.
E dificil garantir este pressuposto porque os custos financeiros sdo elevados — uma parte

da riqueza, maior do que a atual, devia ser alocada para este tipo de iniciativa.

E importante que as causas do conflito em especifico sejam identificadas, mas também se devem
ter referenciadas algumas condig¢des que podem resultar em mass atrocities. Para que a prevencao
seja eficaz devem ser conhecidas as situagdes que potencialmente levem a que sejam praticadas
violagdes dos direitos humanos. Evans (2008, p. 81) reconhece a dificuldade desta tarefa e aponta
alguns indicios que ajudam a identificar potenciais conflitos: “historical grievances and enmities;
recent or bitterly rankling social traumas, arrogant elites prospering in the midst of widespread
poverty; poor governance, poor education (including strong prejudice); rapid political, social,

or economic dislocation; colonial occupation; war, and revolution”.

Sdo varias as razdes que podem conduzir & pratica de mass atrocities, desde as de cariz
economico, politico, étnico, securitario, de lutas pela identidade e pelo poder. Ter uma forca
militar com grande capacidade, a disposicdo do CSNU, onde todos teriam de obrigatoriamente
participar e para a qual todos seriam obrigados a contribuir, talvez fosse uma forma de
rapidamente dar resposta a estas situagdes. Haveria partilha de meios e de recursos humanos. As
principais poténcias ndo poderiam intervir a revelia dos outros paises das Na¢des Unidas, e nem
seriam precisos meios muito sofisticados porque, na maioria dos casos, as mass atrocities sao
praticadas em paises que ndo t€ém muita tecnologia ou recursos humanos (Evans, 2008). Convém,
no entanto, fazer aqui uma ressalva sobre a composicao e o funcionamento do CSNU. Para que
essa forca militar de preveng@o pudesse existir seria necessaria uma reformulagdo do Conselho ¢
a aboli¢do do poder de veto. Caso contrario, essa possibilidade iria ficar condicionada a vontade
das grandes poténcias e o CSNU iria bloquear a sua atua¢ao. Nao estamos aqui a falar de uma
forca militar com a miss@o de combater, seria mais uma for¢a de manutengdo de paz capaz de
prevenir que a escalada de violéncia levasse a que fossem cometidas atrocidades contra

populagoes indefesas. Mas mesmo ainda numa fase em que essa forga de seguranca ndo fosse
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chamada a atuar, atender as dificuldades que um pais enfrenta e proporcionar-lhe as condi¢des
adequadas para que se desenvolva, garantindo as necessidades bésicas a toda a populagdo, serd a
melhor forma de prevenir que ocorram crimes que violem os direitos humanos dos civis. Para
isso, 0 governo do pais em situagdo de fragilidade tem de aceitar essa ajuda e a comunidade

internacional tem de prestar esse auxilio sem subterfigios ou interesses escondidos.

Naresponsabilidade de prevenir uma das mais importantes tarefas ¢ dar uma resposta de prontidao
as situagdes. Sabendo que os acontecimentos podem ser bastante rapidos e violentos, uma resposta
pronta e célere pode ser a diferenca entre o sucesso e o insucesso da prevengdo. Nada disto pode
ser feito se mantivermos a atual estrutura das Nagdes Unidas. Como nos diz Evans (2008, p.85),
“making the transition from effective analysis and early warning to timely and effective response

demands effective institutional capability”.

A fase da prevencdo da R2P tem atualmente a possibilidade de identificar mais precocemente
casos onde possam vir a ocorrer mass atrocities, algo que ha uns anos ndo se verificava devido a
indiferenca a que estavam entregues este tipo de crimes. Assim, ¢ mais facil que se entendam os
sinais que indiciam & pratica de mass atrocities e, dessa forma, de os prevenir. Convém salientar
que se prevé no relatorio da ICISS sobre a R2P que a responsabilidade de prevenir, bem como as
duas outras fases da emerging norm, deve respeitar o minimo de intrusao possivel, tratando-se de
uma intervencdo num Estado soberano, seja ela mais ou menos musculada, dadas as
circunstancias decorrentes do proprio conflito. O UN Outcome Document®’ foi bastante claro em
relacdo a esse assunto (paragrafos 138, 139, 140). Percecionando a dificuldade em ultrapassar a
questdo da intromissdo em assuntos internos de um outro pais, este ponto ficou referido no
relatorio para atenuar as criticas dos mais acérrimos a defender a soberania estatal. A legitimidade
da responsabilidade de preveng@o serd proporcionalmente maior quanto mais unida esteja a
comunidade internacional sobre os passos que devem ser dados. O mesmo se aplicara as duas

outras fases previstas na R2P.

Ha medidas preventivas que podem almejar o longo prazo e sdo estruturais, outras sdo mais
direcionadas ao curto prazo e menos estruturais. No caso das primeiras, elas incluem a chamada
good governance (representativa, responsavel e capaz) que acaba por ser uma garantia de
prevenc¢ao de mass atrocities no longo prazo. Muitos conflitos que parecem ter origem na busca

pelos recursos naturais sdo, isso sim, o reflexo de ma governanga ao longo dos anos. Uma boa

33 Disponivel para consulta em

https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_R
ES 60 _1.pdf
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forma de promover a good governance é levando a que os paises em situacdo de fragilidade
participem ativamente nas Organizagdes Internacionais (globais e regionais), incluir esses paises

na vida internacional e ndo os isolar.

1.3.1 Estratégias econdmicas de prevencao

Sem que haja desenvolvimento econdmico a probabilidade de acontecerem mass atrocities
aumenta. Paul Collier (apud Evans, 2008) afirma ser facil a uma qualquer organizagéo ou milicia
comprar um homem jovem com baixo rendimento econdmico. O documento resultante da 2005
UN World Summit reconhece que o desenvolvimento esta diretamente relacionado com a
prevencdo dos atropelos aos direitos humanos: “development, peace and security and human
rights are interrelated and mutually reinforcing” (ONU, World Summit Outcome, 2005). Mas,
sem que haja seguranga, o desenvolvimento econdmico é uma mera utopia. E, portanto, essencial
que se promova a igualdade entre paises ricos e pobres, esbatendo o fosso que existe entre estas
duas realidades a escala global. Além de muitas outras causas como a migragdo, a fome ou a
mortalidade infantil, as mass atrocities nascem dessa enorme desigualdade entre os paises que
mais tém e aqueles que vivem em condic¢des bastante dificeis. S3o varias as medidas que podem
ajudar a combater esta diferenca. Desde logo, garantindo uma melhor distribui¢do da riqueza ou
prestando apoio técnico aos paises em vias de desenvolvimento, assim eles o aceitem. De acordo
com David Hamburg (apud Evans, 2008), outra das medidas estruturais, e que resultard no longo
prazo, ¢ o da educacdo para a tolerdncia. Apoiar programas comunitarios de educagdo para a
tolerancia ¢ essencial. No fundo, ensinar que ndo tem de se gostar do outro, mas que mesmo assim
o devemos respeitar e tolerar na sua diferenga. A educagdo para o 6dio produz efeitos terriveis.
Evans (2008, p. 93) refere que deve existir “the belief that both sides [don't] have to like one

another but that both sides have to learn to respect each other.”

Existem, também, medidas econdmicas diretas que podem servir como prevencdo para que nao
sejam praticadas violagdes dos direitos humanos. Este tipo de medidas pode ser bastante
controverso devido aos efeitos que provocam nas sociedades. Entre as mais polémicas, podemos
destacar a ajuda condicionada e a ameaga de sangdes econdmicas. Por outro lado, os incentivos
econdmicos sdo cada vez mais uma medida que retne apoios na comunidade de Estados. Sdo um
tipo de acdo que € usado nas negociagdes diplomaticas, até mesmo em casos complexos como a
disputa entre Isracl e o Egito, que culminou com os Acordos de Camp David, em 1978, e no
desarmamento nuclear das ex-republicas da URSS, como foi o caso da Ucrania e da Coreia do
Norte, nos anos de 1990. De acordo com David Cortright (apud Evans, 2008), os incentivos

econdmicos promovem a cooperagao e a bondade, enquanto as sangdes semeiam a hostilidade e
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o afastamento entre as partes. As ameagas, de acordo com o mesmo autor, criam um efeito de
temor, ansiedade e resisténcia, enquanto os incentivos acabam por gerar um sentimento de
recompensa ¢ de esperanca, de tranquilidade e de atrag@o, opinido por nds aqui partilhada. As
ameagas sdo um sinal de indiferenca e de hostilidade, e os incentivos uma sensagao de simpatia e
de preocupagio. E um tipo de diplomacia que pode trazer excelentes resultados numa fase
preventiva em paises fragilizados. Embora as medidas econémicas possam ajudar a prevenir a
ocorréncia de mass atrocities tendemos a concordar com A. J. Bellamy quando ele afirma que
“the primary determinants of violence or peace typically rest within individual countries.
Countries confronted by very similar systematic challenges (such as poverty, inequality and the
accessibility of arms) can produce very dissimilar outcomes when it comes to the prevention of

mass atrocities” (Bellamy A. J., 2022, p. 23).

1.3.2 Estratégias legais e constitucionais de prevencao

Importante para a prevengao de violagdes de direitos humanos € ter uma Constituicdo que garanta
os direitos, liberdades e garantias das pessoas, levando a que se sintam protegidas. As leis
constitucionais, estando acima de todas as outras, devem promover a liberdade de expressao,
permitir o associativismo, a liberdade religiosa, o livre uso da lingua, a ndo-discriminagdo no
trabalho e a criagdo de instituicdes que garantam que os direitos fundamentais sdo, de facto,
respeitados. O que falta depois é assegurar as garantias que levem a que as leis sejam postas em
pratica e que ndo fiquem apenas no papel. A Carta e a DUDH, por exemplo, podiam ja assumir-
se como uma Constituicdo das Nagdes Unidas, mas isso de nada serve se os paises continuarem
aignorar o que nelas esta escrito e continuarem, sendo seus signatarios, a atuar a revelia dos seus

principios basicos.

Ao contrario daquilo que acontecia no periodo da Guerra Fria, os paises hoje preocupam-se com
0 que se passa nao so nas suas fronteiras, como fora delas, olhando atentamente aos casos onde
existem violagdes dos direitos humanos. A globalizagdo a isso obriga, sendo que nenhum pais
pode achar-se a salvo de ser afetado por acontecimentos que, a partida, ndo estdo na sua esfera de
influéncia. Nao faltam disso exemplos, com as vagas de migrantes que se deslocam em busca de
melhores condigdes de vida, ou daqueles que fogem de conflitos armados nas suas terras de
origem e onde veem os seus direitos mais basicos serem atropelados. Como tal, é necessario que
se criem mecanismos que permitam combater os crimes contra populagdes indefesas,
nomeadamente, “investigating and documenting human rights abuses, funding and assisting in
the creation of sustainable local institutions capable of defending human rights and monitoring

violations, training and educating local human rights advocates; training and educating local
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police” (Evans, 2008, pp. 96-97). O que se pretende, essencialmente, é que os paises em causa,
onde se praticam atentados aos direitos humanos, respeitem o rule of law — a ndo arbitrariedade
do poder estatal, o cumprimento de leis claras e justas, o respeito do proprio Estado pelas
instituigoes judiciais e legislativas, concedendo-lhes a sua independéncia decisoria, € a aplicacdo
da lei a todos por igual. Mais comum em nagdes desenvolvidas, em muitos outros paises é uma
condi¢do politica a que ndo se assiste e onde o poder corrompe as institui¢des, usando-as em
proveito de elites. Ora, esta discriminagdo acaba por promover a desigualdade, a insurrei¢do e a
ganancia, ingredientes que podem vir a despoletar violéncia e violagdes grosseiras dos direitos
humanos. Ha, portanto, que os travar numa fase inicial aplicando-se ai uma responsabilidade de

prevenir da comunidade internacional.

Outro dos objetivos que se deve ter na fase de prevencao € o de erradicar a corrupcao generalizada,
sendo que ela tem um impacto bastante negativo no crescimento da economia, minando a ajuda
que vem do exterior e destruindo a confianca que deve existir nas instituicdes do Estado. Muitos
dos conflitos que existem nascem precisamente da percecao que as pessoas, no seu quotidiano,
tém de que as instituicdes governativas sdao corruptas ¢ que s6 pertencendo a um determinado
grupo se consegue alcangar o desenvolvimento humano desejado. Isso conduz a revolta que, por
sua vez, leva a repressdo e a violéncia injustificada. Podem daqui resultar graves atropelos dos

direitos humanos das populacdes.

A impunidade que muitos lideres autoritarios enfrentam durante e apds o seu mandato ¢ outro dos
fatores que pode conduzir a situagdes de contestacdo e que gerem violéncia. O Tribunal
Internacional de Justica (T1J) sera o 6rgdo legal mais importante a nivel global para julgar estes
casos. Previsto no artigo 9234 da Carta, o T1J ndo tem, no entanto, um poder vinculativo nas suas
decisdes e so os Estados que se submetem voluntariamente a sua autoridade t€ém a obrigacao de
cumprir as suas delibera¢des (tal como escrito no artigo 94, da Carta) — dos paises pertencentes
as Nagdes Unidas, eram 123 os seus signatarios. Dando-lhe mais poder, o T1J pode ser um
importante 6rgdo na prevengdo de conflitos através de adjudicagdes e de consultoria (Evans,

2008).

Existem mais meios legais que ajudam a prevenir a pratica de mass atrocities. Nas mais recentes
décadas, tal tem sido o caso da ameaga de acusagdes criminais internacionais contra os mandantes
das violagdes dos direitos humanos. Evans (2008) aponta trés casos praticos que podem ajudar na

prevengdo de crimes contra a Humanidade: (i) os tribunais criados para julgar os responsaveis

34 Disponivel para consulta em https://www.un.org/en/about-us/un-charter/full-text
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pelas acdes contra civis na ex-Jugoslavia, no Ruanda e na Serra Leoa; (ii) a criagdo do Tribunal
Penal Internacional, com jurisdi¢do sobre uma série de crimes contra a Humanidade?; e (iii) a

36 um mecanismo que permite que qualquer Estado possa julgar qualquer

“Universal Jurisdiction
pessoa acusada de estar envolvida, direta ou indiretamente, na violagdo dos direitos humanos, de
acordo com o estipulado nas Convengdes ¢ Protocolos de Genebra, na Convengdo contra a
Tortura, ao abrigo do direito consuetudinario internacional (Evans, 2008). Resulta claro que a
falta de muitos mais casos que ajudem a formar um costume no Direito Internacional dificultam
a que os mecanismos legais apontados por Evans sejam mais eficazes na prevencao de futuros
crimes contra a Humanidade e de violagdes dos direitos humanos. No entanto, a medida que eles
forem surgindo, estes procedimentos legais podem vir a ter um poderoso efeito dissuasor para
aqueles que estejam tentados a ordenar ou pactuar com mass atrocities. A semelhanga do que se
passa internamente com o poder judicial, uma constitucionalidade global iria permitir que no

plano internacional também fossem acusados, julgados e condenados os responsaveis por crimes

que violem os direitos fundamentais.

1.3.3 Estratégias securitarias de prevencao

Ajudar um pais fragil na reforma do setor da seguranga ¢ uma importante ferramenta de
prevencdo. A principal reforma assenta na transformagdo de um governo militar para um governo
controlado pelas estruturas civis. A Indonésia é um exemplo de sucesso desse tipo de transicao.
Faz-se isto aumentado, por exemplo, os niveis de confianga entre paises com troca de informagoes
militares e de missdes, ou seja, com a partilha de “segredos” militares que tranquilizem o parceiro.
Também deve haver um progressivo desarmamento e “controls over light weapons and small
arms” (Evans, 2008, p. 102). Refira-se a este proposito que a preocupagéo com o armamento sera
menor se se levar por diante a ideia de acabar com os exércitos nacionais e entregar as questdes
securitarias apenas a forgas policiais e militares que sejam controladas por uma Federagdo de
Estados, assunto que trataremos mais a frente neste trabalho. Simultaneamente, a produgao, venda

ou posse de armas convencionais e/ou nucleares sera punida.

A mais recente medida de prevencao de segurancga direta € a preventive deployment. Isto envolve
a colocagdo de tropas no terreno antes de eclodir o conflito, dentro ou fora das fronteiras do pais,
com ou sem o consentimento do governo visado pelas suspeitas, para travar a escalada das

tensoes. Esta preventive deployment tem o conddo de demonstrar que a comunidade internacional

35 Disponivel para consulta em

https://gddc.ministeriopublico.pt/sites/default/files/documentos/instrumentos/estatuto_roma_tpi.pdf
36 Disponivel pra consulta em https:/ijrcenter.org/cases-before-national-courts/domestic-exercise-of-
universal-jurisdiction/
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estd atenta ao desenrolar da situacdo e preparada para intervir, caso se justifique. Sendo missdes
autorizadas pelo CSNU a sua forca ¢ ainda maior, independentemente do nimero de militares
destacados e dos meios de que inicialmente disponham. Também se podem utilizar nonterritorial

shows of force, ou, como se descreve no relatorio ICISS:

“[...] military resources are deployed without an actual intervention on the
territory of the targeted state, and accordingly the question of consent does not
arise. Such operations may be intended as a show of force to give added weight
to diplomatic initiatives, or perhaps serve as instruments to monitor or implement
non-military enforcement actions such as sanctions and embargoes. A robust and
decisive deployment may help to deter trouble, but can also provide a rapid

response capacity should trouble arise.” (ICISS, 2001)

Outra das medidas que pode ser diretamente utilizada é a ameaga de embargos de armas ou de
recuo nos programas de cooperagdo militar, embora, como ja vimos no plano econémico, as

ameagas possam resultar menos eficazes do que a cooperagao.
1.4 Os principios fundamentais da R2P — a responsabilidade de reagir

Perante a possibilidade de virem a ocorrer praticas que violem os direitos humanos a opgéo de
nada fazer ndo deve ser considerada. Os exemplos que nos foram dados pelo Ruanda e Srebrenica
assim o demonstram, com consequéncias que traumatizaram a opinido publica internacional até
aos nossos dias. Se as medidas de prevengdo falharem — pela sua nao aplicagdo ou por serem
tardiamente executadas —, quem, como € o que deve ser feito sdo perguntas que surgem perante a

comunidade internacional e a que a R2P pretende dar uma resposta.

Em primeiro lugar, ja o referimos, cabe ao proprio Estado a responsabilidade de proteger a sua
populagdo e de por cobro as hostilidades. Na impossibilidade de o fazer, seja por manifesta
incapacidade ou por falta de vontade, cabe & comunidade internacional reagir. Dito isto, convém
frisar que, em certa medida, e dada a complexidade de colocar em pratica a R2P, “in most
situations ‘preventive’ and ‘responsive’ action are not easily distinguished from one another”

(Bellamy, 2022, p. 24).

E desta forma que o 2005 World Summit Document, no paragrafo 139, define o papel da
comunidade internacional quando o Estado falha na sua responsabilidade de proteger os seus

cidadaos:
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“139. 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 VIII 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.” (ONU, World Summit Outcome, 2005)

E importante realgar que a fase de reagdo prevista na R2P ndo ¢ s6 a intervencio militar. Estando
contemplada e obedecendo a critérios que iremos aprofundar, uma opera¢ao que utilize meios
militares ¢ usada apenas como ultimo recurso, quando todas as outras medidas se mostraram
insuficientes para travar ou reverter a pratica de violagdes dos direitos humanos. Podem, por isso,
ser utilizadas estratégias politicas e diplomaticas nesta fase, ¢ se bem aplicadas podem levar a que
um litigio seja sanado sem que se chegue a um conflito armado. Mas nem todos os casos
conhecem este desfecho. Podemos tomar o Quénia, em 2008, como exemplo de um processo de
paz que se fez através de esforgos diplomaticos (Evans, 2008, p. 108). Com a ag@o diplomatica
de personalidades bastante influentes na politica internacional — Kofi Annan, Graga Machel e
Benjamin Nkapa —, conseguiu alcangar-se a paz depois de umas elei¢des que podiam ter resultado
numa onda de violéncia e, consequentemente, em casos de mass atrocities. Ainda assim, apesar
de se ter conseguido estancar uma eventual guerra civil no Quénia através de esforcos
diplomaticos, morreram mais de mil pessoas e outras 300 mil tiveram de abandonar as suas
habitagdes. Este foi um exemplo do que significa a fase de reacdo na R2P, onde uma situagio
alarmante do ponto de vista humanitario foi travada ainda numa fase inicial, recorrendo-se a
praticas o menos intrusivas possivel, e sem recurso a for¢a militar. Na demonstrada incapacidade
de o Estado queniano pdr cobro a situagdo, a comunidade internacional interveio e acabou por ser
determinante num desfecho positivo para as populagdes em risco e para o futuro politico,
econodmico e social do Quénia. Ha ainda outros exemplos de sucesso diplomatico como garante
de paz como o Acordo de Dayton, a Macedonia, em 2001, com o Acordo de Ocrida ou entre o
Governo de Cartum e o Exército de Libertagdo do Suddo do Sul, em 2005. Tal ndo significa que
a R2P se possa considerar como verdadeiramente presente no Direito Internacional. Estes

exemplos servem para demonstrar que ¢ possivel que a comunidade internacional possa atuar de
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forma que seja garantida a paz e a seguranca a nivel global, desde que ndo atue com interesses

politicos menos claros ou que nao mostre indiferenga perante o sofrimento humano.

Neste tipo de estratégia diplomatica sdo sempre muitas as abordagens que podem ser feitas e
muitos os intervenientes que podem ser escolhidos para mediar as negociagdes. As NU tém a
possibilidade de convidar um vasto leque de personalidades com competéncia politica
reconhecida para participar neste tipo de agdo. Pode dar-se também o caso de serem Organizagdes
Internacionais a mediar e a participar no processo, como o fazem a Unido Europeia (UE), a Unido
Africana (UA) e algumas ONG. Muitas vezes, mesmo com os esforgos feitos pelos mediadores,
e apesar da sua capacidade negocial e de influéncia, ndo se consegue evitar que a situacdo entre
numa fase de maior violéncia. Sdo exemplos disso os dois casos que mais a frente iremos analisar.
Seja pelo timing escolhido para se intervir diplomaticamente, seja porque as partes em litigio ndo
se conseguem, de todo, entender, ou porque o entusiamo dos mediadores ndo ¢ muito, ha sempre
casos onde a interven¢do diplomadtica ndo tem resultados praticos satisfatorios. Podemos aqui
acrescentar que o ndo conhecimento profundo da Historia e das peculiaridades dos paises pode

levar a uma abordagem deficiente € comprometedora do sucesso das negociagoes.

Quaisquer que sejam as solugdes propostas, um dos mais importantes fatores a ter em conta pelos
mediadores ¢ o de transmitir as partes envolvidas que ndo vao ser prejudicadas nos seus interesses
e que ndo vao ver o seu orgulho ferido. Caso contrario, € quase impossivel que das negociacdes
resulte um acordo que satisfaca todas as partes e que tenha bases fortes para ter sucesso. Aqui,
convém destacar que alcancar este consenso ¢ muito dificil se pensarmos que muitas vezes estao
varios grupos diferentes & mesa e com reivindicagdes muito contraditorias. Existem outras
ferramentas politicas que ajudam na fase da responsabilidade de reagir, nomeadamente, o da
aceitacdo diplomatica de um pais em fragilidade, a autorizagdo a que pertenca a uma Organizagao
Internacional, assisténcia militar e outras medidas que podem ir desde o favorecimento econémico
em determinadas areas como o acesso a crédito ou abatimento da sua divida externa. Ferrajoli vai
mais longe neste ponto e propoe que a divida externa de paises mais desfavorecidos seja saldada
como contrapartida pelos danos ambientais provocados pelos paises mais ricos. Se, porventura,
os incentivos ndo forem suficientes para se atingirem resultados politicamente satisfatorios,
podem ser usadas sangdes como a retirada de representagao diplomatica do pais, a expulsao de
uma Organizacdo Internacional, o condenamento publico das praticas seguidas pelo regime em

causa ou a impossibilidade de certas personalidades se deslocarem para determinados destinos.

Além desta vertente politica, podem também ser utilizadas estratégias econémicas como forma

de evitar a pratica de mass atrocities. No caso da Africa do Sul (AdS), as sangdes financeiras
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foram eficazes através da restri¢do no acesso ao crédito nos mercados internacionais. Dai para ca,
as sangdes econdmicas ndo tiveram mais casos de sucesso como em Pretoria. A longo prazo, ¢
preciso ter em atencdo os efeitos negativos que as san¢des provocam nas populagdes dos paises
sancionados. Mesmo as sangdes-alvo sdo bastante polémicas porque sdo de dificil execucdo e
porque permitem aos visados contorna-las. No caso recente da Russia, por exemplo, que tem
sofrido sang¢des econodmicas por parte da UE e dos EUA, elas fizeram com que a Rissia se virasse
para outros mercados e outros parceiros, o que acaba por reforgar os lagos geopoliticos com esses

novos aliados comerciais e por fragilizar a posi¢do de quem inicialmente aplicou as sangdes.

Se por um lado as san¢des econdémicas sdo polémicas, por outro lado podem ser aplicados
incentivos econdmicos em alternativa. Entre eles, as concessdes no acesso ao comércio, os
acordos de comércio privilegiados ou as ofertas de investimento, entre outros. Aqui, a Ucrania e
o Cazaquistdo podem ser dados como exemplos deste tipo de incentivos econémicos a troco da
entrega do seu arsenal nuclear do tempo da URSS. A Ucrania era, a altura, uma das maiores
poténcias mundiais deste tipo de armamento herdado dos tempos da Unido Soviética. Isto
demonstra que a possibilidade de abdicar de arsenal nuclear ¢ possivel, embora no mundo atual
que vivemos, com uma nova corrida armamentista, pareca ser uma utopia. Falta a vontade politica
aliada a racionalidade (o armamento nuclear hoje existente permitiria destruir a Terra trés vezes)
para que de uma vez as nagdes possuidoras deste tipo de arsenal abdiquem dele para que o mundo
ndo esteja sob a constante ameaca da extingdo provocada artificialmente pelo Homem (Bellamy

A.J.,2019).

A par das estratégias que acima mencionamos, ha também procedimentos legais que podem ser
utilizados para reagir a casos de pratica de mass atrocities — em curso ou iminentes. A melhor
forma de o fazer sera acusando, prendendo e condenando quem tenha sido perpetrador ou
executante de tais atos num tribunal competente para o efeito, seja ele ad hoc, de caracter militar
internacional, o Tribunal Penal Internacional ou doméstico. As penas, aplicadas exemplar e
inapelavelmente, podem servir de mecanismo de dissuasdo para lideres autoritarios que possam
ter intencdes de praticar violagdes dos direitos humanos sobre a sua propria populagdo. No caso
da Libia este tipo de mecanismo teve uma resposta de total indiferenga de Gaddafi a propdsito de
uma eventual condenacao no TPI, ou se a teve foi para aumentar ainda mais a repressao sobre os

civis que se revoltavam contra o seu regime nas ruas.

Se, porventura, as medidas de reacdo mais soff ndo resultarem, outras mais musculadas podem
ser adotadas. Por exemplo, as Missdes de Manutengdo de Paz — os chamados capacetes azuis das

Nagoes Unidas — podem ser utilizadas para monitorizar, supervisionar ¢ verificar se os cessar-
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fogos, a existir, s2o cumpridos e se ndo se desrespeitam os acordos de paz numa fase inicial. Estas
missoes t€m um carater multidimensional, devem ser autorizadas pelo CSNU e sobre elas recai a
autoridade das Na¢des Unidas. Além disso, as partes em conflito devem estar de acordo com o
seu deployment ¢ as missdes devem permanecer imparciais, usando a forga, apenas e s6, em casos
de legitima defesa. Quando as partes envolvidas no conflito ndo estdo de acordo sobre a presenga
de uma missdo de paz, o que deve ser feito ¢ um peace enforcement, ndo carecendo este de
consentimento ou aceitagdo dos beligerantes para se instalar no terreno ou regides limitrofes. Esta
hipotese esta, alias, prevista no Capitulo VII da Carta onde se da poder ao CSNU para tomar as

agdes necessarias para manter ou restaurar a paz e seguranga internacionais.

A intervencdo dos capacetes azuis foi sempre dificil de definir — atuar ou ndo atuar. Na Serra Leoa,
por exemplo, os militares da ONU viram-se cercados e teve de haver intervengdo por parte de
tropas britanicas para por cobro a situagdo. As forcas de seguranca — militares ou policiais — devem
ter a autorizagdo para acabar com a violéncia contra civis, mas para isso necessitam de ter os
meios adequados para tal. Em Srebrenica ndo tinham meios nem capacidade de fazer frente as
tropas bosnio-sérvias e acabou por haver um massacre de civis. As missdes de paz da ONU, para
que sejam alcangados os objetivos, devem ter: (i) um mandato claro; (ii) flexibilidade para adaptar
a missdo a realidade; (iii) uma doutrina robusta; (iv) uma forga no terreno efetiva, com nimero
adequado de elementos e meios; e (v) vontade politica a suporta-las (Evans, 2008). Ha ainda a
possibilidade de criar zonas de exclusdo aérea e zonas de protecdo de civis (safe havens), locais
onde as forcas das Nagdes Unidas garantem a protecdo e a seguranca das populagdes face a
possiveis ataques por parte de forgas do governo ou de grupos rebeldes. Estas areas, criadas com
este fim especifico, tendem a ndo resolver o problema, apenas o mitigam. As no-fly zones sao
iguais no conceito as safe havens s6 que se referem ao espago aéreo, havendo a proibicao de
avides comerciais ou militares de voar nesse espaco. Esta medida foi utilizada na Libia. Ha ainda
outras alternativas que podem ser usadas como os embargos de armas ou o bloqueio das emissdes
de radio que podem ser usadas para difundir mensagens de 6dio e instigar a violéncia, tal como

aconteceu no Ruanda e com consequéncias tragicas.

1.4.1 A responsabilidade de reagir — quando deve a comunidade internacional
intervir militarmente

A R2P tem, como vimos, estratégias pacificas de prevencdo, primeiro, e de reagdo numa fase
posterior, que podem ser utilizadas ¢ dessa forma evitar que sejam praticados atos que violem os
direitos humanos das populagdes civis. Se é ao Estado que compete, em primeiro lugar, garantir

a seguranca da sua populagdo, ndo o conseguindo ou ndo o querendo fazer a comunidade

48



internacional deve usar, de acordo com o estipulado na R2P, estratégias que permitam que a
situacdo se resolva sem que cheguem a ser praticadas mass atrocities. No entanto, e isso ja foi
observado em muitos casos, as estratégias pacificas (politicas, legais, econdémicas ou

diplomaticas) podem nao alcangar esse objetivo. E ai, o tipo de atuagdo deve ser outro.

Nesses casos, o relatorio da ICISS prevé que se deva usar a forga, ainda que de forma excecional
e em situacdes extremas. Nao ¢ de estranhar que a discussdo a volta da R2P se centre muito na
parte da intervencdo militar. Isso deve-se, sobretudo, & percecdo por parte da comunidade
internacional de que uma operagdo mais musculada e com recurso ao uso da forga teria,
supostamente, impedido os casos do Ruanda e de Srebrenica. Podemos até considerar, tal como
Evans (2008), que ndo usar a forca em casos onde ela se justifique é tdo mau como usar a forca
em casos onde ela ndo deve ser utilizada. Outro dos motivos para a controvérsia em torno da
responsabilidade de reagir recorrendo a medidas mais intrusivas ¢ lancado, sobretudo, pelos
paises do sul do globo e diz respeito ao seguinte: para estes paises, que sO recentemente na sua
maioria alcangaram a independéncia e a autodeterminacdo, a R2P ¢ um termo novo, mas a sua
intengdo ¢ a mesma que a da intervencao humanitaria, onde os paises mais ricos podem usar o
seu maior poder para atuar discricionariamente de acordo com os seus interesses e prejudicando
todos os outros. Dito por outras palavras, os paises menos desenvolvidos e que veem na soberania
a garantia da sua existéncia e identidade na comunidade internacional temem que os paises mais
ricos usem a R2P para se intrometerem na conducdo das suas politicas internas,

instrumentalizando a norma.

Do ponto de vista politico, a decisdo de avangar para uma intervengao militar — compete ao CSNU
essa tarefa — ¢ dificil de tomar. Se, por um lado, estd a ser dada uma ordem para que se entre em
territorio soberano de outro Estado, por outro, estdo a colocar-se em risco as vidas dos militares
que terdo de enfrentar a forgas opositoras. Até moralmente ndo ¢ uma decisao facil, como ficou
demonstrado no caso do Kosovo — a operacao pode até ter sido considerada legitima por grande
parte da comunidade internacional, mas certamente que do ponto de vista legal e pela forma como
ocorreu mostrou-se bastante controversa. Ha também a questdo da disponibilizagdo de tropas por
parte dos paises das NU, uma vez que, a Organiza¢do ndo dispde de um contingente militar
proprio. Como forma de otimizar o processo de tomada de decisdo sobre a intervengao, a ICISS
prop0s alguns pressupostos a, obrigatoriamente, ter em conta. Por exemplo, que os paises do
CSNU n2o usem o seu poder de veto no caso de os seus interesses ndo estarem diretamente em
causa sempre que a AGNU sugira uma intervencao militar. Outra proposta foi nunca usar o veto
se estivermos ja numa fase do processo onde se comprove, de forma inequivoca, a pratica de mass

atrocities. Mesmo que exista algum ceticismo, esta proposta demonstra que a intengdo da
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Comissdo ndo passa por tirar poder ao CSNU, mas sim por torna-lo mais eficiente e organizado.
Sabemos que a questdo do veto ¢ uma das mais controversas discussdes em torno do
funcionamento do CSNU, sendo que nenhum dos P5 estara disposto a abdicar desse poder. Neste
caso, e por se tratar de uma situacdo extrema, onde se prevé que venham a ocorrer ou que ja
estejam mesmo em curso violagdes dos direitos humanos, 0 CSNU ndo perderia o seu poder,
apenas ficaria mais agil na sua organica. Nao houvesse o receio de um bloqueio deste 6rgdo no
caso do Kosovo e, provavelmente, a operacdo militar conduzida pela NATO teria sido autorizada
pelo CSNU e a questao da sua legalidade ndo se colocaria nem teriam sido escritas tantas paginas
nos meios académicos um pouco por todo o mundo sobre o tema. Para evitar que a decisdo de
uma intervengdo militar venha a levantar mais polémica do que aquela que inevitavelmente ja vai
levantar — sendo uma medida extrema, ndo ha como evitar a discérdia por completo —, os autores
do relatorio da ICISS propunham um conjunto de apertados critérios a considerar pelo CSNU

antes de se avancar para a interven¢ao militar. Sdo eles:

Right authority (crucial).
Just cause (crucial).
Right intention.

Last resort.
Proportional means.
Reasonable prospects.

R W~

A ICISS identifica duas situagdes em a que intervengao militar se justifica’’. Quando ha:

a) “(...) large scale loss of life, actual or apprehended, with genocidal intent or not, which
is the product either of deliberate state action, or state neglect or inability to act, or a
failed state situation; or

b) large scale “ethnic cleansing,” actual or apprehended, whether carried out by killing,

forced expulsion, acts of terror or rape.” (ICISS, p. 48)

Existira justa causa quando um ou os dois critérios estio reunidos. Para os identificar, o relatorio

indica uma série de conscience-shocking situations que podem ser encontradas na Conveng¢ao

37 A proposito deste tema refira-se que isto ndo implica que sejam usados estes critérios por Estados mais
poderosos para poderem atuar indiscriminadamente em outros Estados mais frageis com o propdsito
especifico de tirar dai vantagens.

50



sobre os Genocidios?®, de 1948, ou nas Convengdes de Genebra® e nos Protocolos Adicionais*,

entre outros. O relatorio refere que:

“In a failed or collapsed state situation, with no government effectively able to
exercise the sovereign responsibility of protecting its people, the principle of non-
intervention might seem to have less force. But when it comes to the threshold
“just cause” issue of determining whether the circumstances are grave enough
to justify intervention, it makes no basic moral difference whether it is state or

non-state actors who are putting people at risk.” (ICISS, p. 49)

Com os critérios de justa causa bem definidos, excluem-se todos aqueles que podem ser
erradamente associados como as situagdes de discriminacao, a busca pela democratizagdo de um
determinado pais ou, por ltimo, o resgate de civis de um pais terceiro. Depois de definidos os
pressupostos para a intervencao militar, isso por si s6 ndo basta. Falta, a seguir, confirmar se eles
na realidade se verificam. Para tal, deve ser elaborado um relatério independente que prove que
€ necessario intervir militarmente por se verificarem os critérios definidos na justa causa. Podem
ser utilizados relatérios do Alto Comissariado para os Direitos Humanos ¢ os Refugiados, de
Organizacgdes Internacionais crediveis ou at¢ mesmo dos media. O SGNU tem também a
possibilidade de utilizar o Artigo 99 da Carta que diz expressamnete isto: “The Secretary-General
may bring to the attention of the Security Council any matter which in his opinion may threaten

the maintenance of international peace and security” (Carta das Nagdes Unidas, 1945).

A right intention pressup0Oe que o principal objetivo da missdo seja parar ou evitar o sofrimento
humano. Tudo o que seja alterar fronteiras, ajudar determinados grupos (rebeldes na Libia),
deposicao de governos (como no caso da Libia), e outros que tais, nada disso faz parte do que
deve ser a R2P. E verdade que para que se protejam as populagdes em risco pode haver a
necessidade de enfraquecer o governo desse pais, mas isso nao significa que ele deva ou tenha de
ser destituido. O territorio pode ter de ser ocupado temporariamente, o que ndo significa que isso
seja o principal objetivo e deve-o ser pelo tempo indispensavel ao executar da missdo. A
intervencdo deve ser feita por uma equipa multilateral, ou seja, por um conjunto de paises e ndo
apenas por um isoladamente para repartir custos e dar maior credibilidade a missdo. Deve,

igualmente, ter-se em conta a vontade daqueles que vao ser ajudados e a opinido dos paises de

38 Pode ser consultado em
https://gddc.ministeriopublico.pt/sites/default/files/documentos/instrumentos/conv_prev_rep_genocidio.p
df

39 Pode ser consultado em https://ihl-databases.icrc.org/en/ihl-treaties/gci-1949

40 Pode ser consultado em
https://gddc.ministeriopublico.pt/sites/default/files/documentos/instrumentos/protocololgenebra.pdf
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toda a regido envolvente. Embora seja preferivel que ndo existam outros interesses além da
situacdo humanitaria, a verdade é que a Comissdo nao exclui que isso aconteca. As relagdes
internacionais sdo assim, e¢ os custos da missdo podem levar a que os Estados que intervém
queiram tirar proveito no futuro da situacdo e ser condi¢do para que nela participem. A
globalizagdo ndo permite que um Estado considere que os problemas que se passam noutro pais
ndo sejam também encarados como, em parte, sendo seus. Mais cedo do que tarde o que se passa
numa determinada latitude vai acabar por ter impacto do outro lado do mundo. O argumento de
alheamento por suposta indiferenga ndo pode servir como valido para uma escusa em participar

na missao militar (Evans, 2008).

Outro dos critérios a que a intervengao militar deve obedecer é ao last resort. Devem ser esgotados
todos os meios politicos e diplomaticos antes de se pensar em avangar para o uso da forga. Isto
ndo significa que todas as medidas preventivas ou de reacdo mais soff tenham de ser tentadas, por
vezes a velocidade a que os acontecimentos se desenrolam pode forcar uma intervencao militar
antes que possam ser aplicadas outras medidas mais pacificas. A parte humanitaria, o principal
foco da R2P, pode obrigar a uma intervengdo militar que ponha cobro a praticas que violem os
direitos humanos sem que tudo seja antes tentado. Quando o conflito é entre o governo e forgas
rebeldes deve tentar-se um cessar-fogo e, se necessario, com a presenga de forcas de manutencao
da paz no terreno. Para as minorias étnicas a solucdo passa por garantir as suas liberdades

linguistica, religiosa, cultural e politica.

Em relacdo a operagdo militar propriamente dita, ela deve respeitar os proportional means ao
cumprimento do seu objetivo, que é de impedir ou travar mass atrocities. O relatorio da ICISS ¢
bastante claro neste ponto quando refere que “the scale, duration and intensity of the planned
military intervention should be the minimum necessary to secure the humanitarian objective in
question.” (ICISS, p. 53). Os meios devem ser ajustados aos fins, e de acordo com a situacao
inicial. As leis do Direito Internacional devem ser respeitadas no decorrer da intervengao militar
ainda com um maior rigor do que numa qualquer outra acao, isso sera a garantia do minimo de
danos materiais ¢ humanos possiveis. Veremos adiante que nos casos da Libia e do [émen este
critério foi amplamente ultrapassado pela forma como se conduziram as operagdes militares,
especialmente no Iémen onde a coligagdo de paises que tomou a iniciativa de intervir se mostrou
mal preparada e executou de forma desajustada a operagdo militar — os bombardeamentos
efetuados pelos avides sauditas provocaram um numero de vitimas civis de dimensdes

catastroficas.
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Outro dos critérios a considerar € o de se terem reasonable prospects de que se vai alcancar com
sucesso o objetivo da missdo, ou seja, o de travar o sofrimento humano de civis indefesos
apanhados no fogo cruzado. Se se considerar que nao vai resolver, ou que vai até piorar a situacao,
entdo ndo se deve atuar militarmente (por mais que isso seja cruel). Tem de se ter em conta o
sucesso da missdo e caso se mostre muito provavel que a intervengdo venha a piorar a situacdo
no terreno, entdo a missao nao deve ocorrer. Tendo em conta esta premissa dos objetivos
realizados serem alcangados com sucesso exclui-se, a partida, uma agdo militar que tenha como
alvo um dos P5 — resultaria dai um conflito de dimensdes bastante mais gravosas. O mesmo se
aplica a outras poténcias, mesmo tratando-se de membros ndo-permanentes do CSNU. Para quem
diga que esta forma de proceder cria dualidade de critérios, a ICISS assegura que ndo. “The reality
that interventions may not be able to be mounted in every case where there is justification for
doing so, is no reason for them not to be mounted in any case” (ICISS, p. 53). O caso da Indonésia,
uma poténcia militar, e de Timor-Leste ¢ exemplo de que ha outros mecanismos que podem ser

usados e que resultam sem que se chegue a uma intervengao militar.

1.4.2 O dilema da legalidade e da legitimidade de uma intervencao militar

O ja abordado caso do Kosovo, em 1999, levantou muita polémica na comunidade internacional
por ndo ter sido autorizada a interveng@o militar por parte do CSNU. A operagdo da NATO estava
revestida, aparentemente, de legitimidade, no entanto, a legalidade era inexistente. A decisdo
sobre como atuar quando esta dicotomia entre a legitimidade e a legalidade surge leva-nos a
questionar o que sera pior: “the damage to international order if the Security Council is bypassed,
or the damage to that order if human beings are slaughtered while the Security Council stands
by” (Evans, p. 141). Na eventualidade de o CSNU se demitir das suas fungdes — sendo o
responsavel maximo a nivel mundial de garantia da paz e da seguranga —, e se nao abdicar do veto
nas condi¢des ja indicadas anteriormente, entdo a opgdo de nada fazer € inaceitavel. Nestes casos,
que alias ja ocorreram, deve uma coligacdo de paises criada ad hoc ou um Estado individualmente
substituir o CSNU e atuar para proteger as popula¢des indefesas. Basicamente, foi o que
aconteceu no Kosovo com a NATO, embora a atuacdo tenha sido muito criticada. A propria
AGNU tem esse poder com a resolucdo United for Peace (Zaum, 2008) que lhe permite atuar
sempre que o CSNU bloqueie. Em algumas situagdes € legitimo que o CSNU seja ultrapassado.
Evans (2008, p. 147) diz-nos mesmo que “the greatest threat to an international rule of law lies
not in the occasional breach of that law — laws are frequently broken in all legal systems,
sometimes for the best of reasons—but in attempts to mould that law to the shifting practices of

the powerful.” No fundo, o autor considera que apesar do CSNU ser o 6rgdo maximo no seio das
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NU, ele pode e deve ser ultrapassado sempre que nao cumpra eficazmente a sua funcdo — tal ja

aconteceu em diversas ocasioes.
1.5 Os principios fundamentais da R2P — a responsabilidade de reconstruir

A ideia de que depois de se extinguir o conflito a missdo da comunidade internacional esta
concluida ¢ ilusoria, termine ele com um acordo escrito e assinado pelas partes ou com a vitoria
militar de um dos lados. Ha que assegurar que numa fase posterior a responsabilidade de reagir
ndo mais venham a ser praticadas violagdes dos direitos humanos. O foco deve estar na prevengdo
estrutural, olhando-se ao longo prazo e ndo apenas ao imediato, atacando as raizes que causaram
a situagdo a que se acabou de por termo. Esta fase ndo ¢, ndo se pense, livre de pesados encargos
financeiros, de um longo periodo e de bastante complexidade. No entanto, se a responsabilidade
de reconstruir for uma fase negligenciada pela comunidade internacional, inevitavelmente, novas
violagdes de direitos humanos acontecerdo, deitando-se por terra todos os esforgos desenvolvidos

até entdo.

A reconstrucgao tem, de acordo com o que refere o relatdrio da ICISS, quatro fases: (i) alcangar
seguranca; (ii) garantir uma boa governanga; (iii) assegurar justica e reconciliagdo; e (iv) atingir
o desenvolvimento econdémico. Muito importante ¢ que a fase da reconstrucdo seja pelo tempo
necessario e sem a preocupagdo com 0s gastos, que irdo ser, seguramente muitos. Nao se pode
abandonar o pais intervencionado apods o conflito, e ndo se devem apressar eleicdes sem que as
quatro etapas da reconstrugdo estejam asseguradas. O Iraque devia ter ensinado que impor um
acordo de paz e democratizar a for¢ca um pais sem que estejam reunidas condi¢des minimas para
que isso suceda dificilmente resulta em sucesso. O melhor ¢ fazer ver as partes envolvidas que
tém mais a ganhar com a cooperagao do que com a guerra, tarefa bastante complicada quando as
feridas entre elas ndo estdo ainda saradas. Assim, se a intervengdo militar for por diante isso
pressupde um compromisso em reconstruir o Estado onde se procedeu a intervengdo — o

comprometimento deve ser genuino e assegurar uma paz duradoura.

A fase da reconstrucdo tem de garantir meios financeiros suficientes, recursos € cooperagdo com
os intervenientes locais. No passado ja assistimos a situacdes onde ndo houve esta preocupacgio
em se estabilizar securitariamente o pais, a saida acabou por ser mal preparada e abandonou-se o
territorio antes da missdo plenamente cumprida. Ter um plano de reconstrugdo é essencial, mesmo
antes de se atuar. Como se 1€ no relatorio, “the objective of such a strategy must be to help ensure
that the conditions that prompted the military intervention do not repeat themselves or simply

resurface” (ICISS, p. 55). A reconciliacdo acontece apenas quando sao feitos esforcos diarios que
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levem a que se reabilitem infraestruturas essenciais, sejam construidas habitagdes para as pessoas,
plantando arvores, cultivando alimentos e em outras atividades de produgdo. Esta fase ndo deve
ser feita apenas em consonancia com as altas patentes do pais, deve ser feita com a base da
populagdo levando a reconciliagdo das partes anteriormente em conflito e levando-as a dar as
maos num objetivo comum de reerguer o pais. Criar empregos, promover a educagdo, a saude, a
justiga, entre outros, ¢ fundamental para alcancar o proposito da seguranga a longo prazo. O
relatorio € bastante claro na abordagem que faz a necessidade de se reconstruir o pais apos o

conflito.
Assim, a responsabilidade de reconstruir deve atender a:

a) Seguranga

4

Fornecer seguranca e protecdo basicas ¢ a principal fungdo das forcas de intervengao,
independentemente da etnia, religido ou género. Devem evitar-se vingangas, retaliacdes e outras
situagdes que possam ocorrer depois do fim do conflito, mesmo por parte das minorias que
anteriormente sofreram as mass atrocities. Os principais desafios de seguranca sdao o
desarmamento, a desmobilizagdo e a reintegragdo das forgas de seguranga locais. O mais
demorado ¢ a reintegracdo, mas o processo implica que sejam feitos os trés passos. Por exemplo,
um soldado que seja desmobilizado e que ndo tenha emprego ird, muito provavelmente, enveredar
pelo crime organizado. As novas forgas de seguranga devem ser o mais homogéneas possivel. E
um processo bastante complicado e que além de ser dispendioso também pode levar a armar
antigos inimigos. Os comandantes militares queixam-se, por vezes, que tém de fazer trabalho que
devia ser feito por forcas policiais. No entanto, numa fase inicial € preciso que sejam os militares
a fazé-lo e s6 depois se podem ir introduzindo outras forcas de seguranga gradualmente — estas
forgas s6 sdo eficazes quando esta estabelecida uma ordem relativa que s6 um exército tem a
capacidade de assegurar. Nao deve ser descurada uma estratégia de fuga, caso ela se mostre

necessaria.
b) Justiga e reconciliagdo

E possivel que a intervengio ocorra num pais que nunca tenha tido um sistema judicial eficaz. A
ONU tem tido a consciéncia da importancia que este assunto merece. E necessario, muitas vezes,
criar esse sistema judicial de raiz. Outra preocupacdo a ter nesta area ¢ com o regresso dos
refugiados — ndo podem ser maltratados pelos que ficaram, mostrando-lhes que ndo sdo bem-
vindos. Existe também um problema a ter em conta com os papéis que comprovem que oS

refugiados tinham bens. Regressam ao seu pais de origem e é como se ndo tivessem nada, foram
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colocados outros nas suas propriedades/casas e ndo tém como provar que elas lhes pertencem.
Inevitavelmente, novas habitagdes tém de ser construidas, mas ndo se pode ignorar que o0s

refugiados possuiam bens que lhes podem ter sido retirados.
¢) Desenvolvimento

Para se alcangar o desenvolvimento econémico, sem o qual ndo se consegue reconstruir o pais, é
necessaria uma agdo de promoc¢ao dos mercados internos ¢ de crescimento sustentavel. As
responsabilidades devem passar para as entidades locais, mas de forma gradual. A ajuda externa

também ¢ essencial neste capitulo, sem ela o processo ¢ mais demorado e menos eficiente.

Como se pode ver, a fase da reconstrugdo prevista na R2P ¢ onerosa, lenta, trabalhosa e dificil.
Mas, sem ela, o que foi feito até entdo deixa de fazer qualquer sentido. Ha, pois, que garantir que
esta fase ¢ realizada com o maximo de empenho pelas Na¢des Unidas para que o pais afetado
possa prosperar e a populagao possa ter as condigoes de vida adequadas, ndo se repetindo a pratica

desumana das mass atrocities.
1.6 Alguns mal-entendidos que a R2P suscita

Acresisténcia de parte dos paises das Na¢des Unidas a implementacdo da R2P estard assente, como
iremos tentar demonstrar, em mal-entendidos relativos a interpretagdo do que € a sua doutrina.
Aqueles que a entendem apenas como tendo uma componente militar ndo conseguem alcangar
que ela é muito mais do que isso e que a R2P pretende, ¢ pode ser, a solugdo para as graves
violagdes de direitos humanos em larga escala, da mesma forma que outras solugdes sdo criadas

para combater as alteragdes climaticas e o HIV/AIDS, as migragdes, etc.

Desde que adotada a R2P pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas, em 2005, o CSNU ja a
referiu em 37 resolugdes. Entre as quais encontram-se os casos da Libia e do Iémen que aqui
iremos analisar mais ao pormenor, ¢ ainda a Siria, a Somalia, entre outros. A propria AGNU ja a
referiu por trés ocasides, uma em que se comprometia a analisar de forma permanente a sua
evolucdo, as outras sobre a Siria e a Coreia do Norte. Também o Conselho de Direitos Humanos
das NU se referiu oficialmente a R2P por trezes vezes, a Comissao Africana dos Direitos Humanos
¢ dos Povos adotou uma resolugdo, em 2007, com o titulo “Strengthening the Responsibility to
Protect in Africa”, e a propria Unido Europeia recomendou a R2P ao Conselho Europeu, em 2013
(Bellamy & Dunne, 2016). Ou seja, apesar do ceticismo de parte da comunidade internacional, a
responsabilidade de proteger tem cimentado uma posicao no seio do Direito Internacional, mesmo

correndo-se o risco de que a R2P seja alvo de instrumentalizagdo politica por parte das grandes
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poténcias. De acordo com Meyer (2018), por exemplo, a R2P desencadearia a desconfianga entre
os Estados (“/eariness”), uma vez que violaria a norma da ndo-agressdo. No entanto, a intevencao
mais intrusiva num pais soberano por parte da comunidade internacional apenas acontece em
situagdes extremas e ja aqui identificadas. Também Dobos (2018) refere os usos e abusos da
norma, que pode ser instrumentalizada para que as grandes poténcias tirem partido dela, havendo
a possibilidade de um novo imperialismo. Segundo Evans (2008), o que se aponta como falhas e
objecdes da R2P sdo, isso sim, mal-entendidos sobre a norma e t€m atrasado o seu processo de

afirmacao, que podem ser facilmente identificados e rebatidos. Apontamo-los de seguida:

a) A R2P é um novo nome para “interven¢@o humanitaria”

, .

A ligagdo entre ambas ndo é correta. Enquanto a “interven¢do humanitaria” é apenas isso, uma
intervencao militar com propoésitos humanitérios, a R2P vai mais além. Primeiro, ha a questdo da
prevencdo (a mais importante das trés fases da R2P) que deve ocorrer o mais cedo possivel. Nesta
fase devem apoiar-se os Estados onde possa ser previsivel/expectavel que as mass atrocities
possam vir a ocorrer. Este auxilio pode passar por medidas politicas, diplomaticas, juridicas,
econdmicas ou securitarias. Esta responsabilidade, sendo primeiro do Estado, pode levar a que a
comunidade internacional a assuma em seu lugar por incapacidade ou inagdo deste. A propria fase
da reacdo, a segunda prevista pela ICISS, ndo pressupde, necessariamente, uma intervengdo de
cariz militar. As razdes por detras deste mal-entendido sdo trés: (i) por cinismo e interesse proprio,
para esconder algo que ndo se deve saber fora das fronteiras do pais; (ii) por razdes ideolodgicas,
pelo receio do imperialismo e do colonialismo, mas que focam a sua critica sobretudo nas
intervengdes humanitarias; (iii) e numa falha dos entusiastas da R2P em explicar eficazmente a
fase da preveng¢do mais do que a fase da reagdo (dando exemplos concretos como, por exemplo,
no Burundi que poderia ter sido como o Ruanda em 1994) — através da mediacdo, de tropas de
manuten¢do de paz, de uma analise cuidada e de recomendagdes. A R2P ¢ muito mais do que

apenas uma interven¢do militar com fins humanitarios (Vieira, 2019).
b) Em casos extremos, a R2P conduz sempre a intervencao militar

Nem sempre em casos extremos a solugdo passa por uma intervengao militar, embora para que
ela ocorra a situagdo tenha de ser extrema. Para se passar a agao, alguns pressupostos devem ser
considerados. O relatério elaborado pela ICISS, tal como ja foi referido, ¢ muito direto e objetivo
nas instru¢des que da para que se possa avangar com uma intervencdo militar por parte da

comunidade internacional.
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Este tema foi muito polémico na cimeira de 2005 quer entre os membros do CSNU, quer para os
paises do sul do globo. O Darfur foi um exemplo apontado onde eram claras as duvidas sobre
intervir ou ndo fazer nada. Era claro que a situacdo impunha intervencdo da comunidade
internacional ja que, desde 2003, mais de 200 mil pessoas tinham morrido devido a violéncia e
havia mais de 2 milhdes de deslocados. No entanto, e tal como prevé o relatorio do ICISS, uma
intervencao militar devia ser evitada porque ela ia ser contraprodutiva. A falha aqui deveu-se a
ndo aplicacdo de outras medidas preventivas mais do que a ndo intervencao militar. Assim, aos
que dizem que a R2P leva sempre a uma intervengdo militar, a resposta esta nos critérios apertados
para que ela aconteca e que nem sempre se verificam, mesmo tratando-se de situagdes extremas

(Evans, 2008).
c) A R2P apenas se aplica a paises frageis, sem aliados, nunca aos paises mais fortes

A intervengdo militar s6 ocorre garantidos os pressupostos definidos, ndo os respeitar servira para
agravar ainda mais a situagdo. E, por exemplo, impensavel que uma agdo contra um dos P5 do
CSNU néo viesse a agravar ainda mais um determinado conflito. No caso ja abordado do Darfur,
uma intervengdo iria piorar uma situagio ja bastante complicada. O que podera ter falhado e que
conduziu a uma situacdo de mass atrocities foi, essencialmente, na fase da prevencdo. Ha outras
medidas que podem ser tomadas, veja-se o ja analisado caso da Indonésia e de Timor-Leste. A
pressdo aqui foi diplomatica e resultou, com o proprio Bill Clinton, Presidente dos EUA, a
participar nessa negociacdo. A R2P deve ser vista como universalmente aplicavel nas suas
diferentes vertentes. Nao € so aplicada a Estados frageis ou falhados, mas ndo se pode fugir a
realidade de serem esses os paises que mais vezes necessitam da atencdo e da ajuda da
comunidade internacional. Se bem aplicada a R2P, as fases da prevencao e, em casos mais
extremos, da reconstrugdo podem ser muito importantes para que o pais saia de uma situacao de

fragilidade.
d) A R2P cobre todas as situagdes de protegdo humana

Se a R2P quisesse proteger todos de todas as situagdes humanitarias, acabaria por ndo proteger
ninguém. E, por isso, vital que se estabelegam bem os limites de atuagdo da norma e ndo
extravasar 0 seu campo para outros problemas globais como as doengas (malaria, HIV, etc.), o
terrorismo, as alteragdes climaticas, entre outras. Até porque este alargar de competéncias levaria
a uma dilui¢do da capacidade de mobilizagdo da comunidade internacional quando isso se
mostrasse necessario. O foco deve estar, por isso, na prevengao de crimes de guerra, da pratica de

genocidios e de limpezas étnicas e de crimes contra a Humanidade.
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e) A invasao do Iraque, em 2003, foi um exemplo falhado da aplicagdo da R2P e um

mau prenuncio do que estaria para vir

A invasdo do Iraque ¢ usada pelos detratores da norma como argumento do que é a R2P e dos
seus perigos. Mas a intervengao militar no Iraque deve ser apontada como o exemplo daquilo que
a R2P ndo é. Primeiro, porque ela foi ilegal de acordo com o Direito Internacional — nio foi
autorizada pelo CSNU. Segundo, ndo s foi ilegal como ilegitima pelos argumentos apresentados
e que se mostraram, mais tarde, falsos. Porque € que os detratores da norma a conotam com a
R2P? Porque esse argumento foi erradamente utilizado pelos que intervieram, com destaque para
o Reino Unido, dizendo que o regime de Sadam Hussein era sanguinario e que estava a cometer
mass atrocities contra a sua propria populagdo. Os EUA optaram por declarar que a questdo era
das armas de destrui¢do macica e do apoio a Al-Qaeda por parte do Iraque. A medida que os
argumentos utilizados pelos intervenientes na operagdo militar dos paises ocidentais foram sendo
desmontados pela opinido publica internacional, apenas restava a questdo da defesa dos direitos
humanos. O Iraque podia até ser um caso de R2P, de prevencdo e reagdo, mas sem a intervengao
militar que acabou por descredibilizar quaisquer possiveis conotagdes com a R2P e por fazer cair

o regime deixando um vazio no poder € uma situagdo humanitaria de dificil resolugéo.
1.7 A 2005 UN World Summit e a aceitagdo da R2P pela comunidade internacional

Até a 2005 UN World Summit o tema levantado em 2001 pelo relatorio da ICISS sobre a R2P
passou despercebido na comunidade internacional. Apds um comego algo timido, o assunto voltou
a agenda politica internacional em 2005. Ja a producdo mais elaborada do que o relatorio da
ICISS, em dezembro de 2004, do documento “4 More Secure World: Our Shared
Responsibility”*' fazia antever que assim fosse na cimeira mundial. Foram englobados temas
como a pobreza, a deterioracdo ambiental, o terrorismo, a proliferacdo de armas de destruigdo
macica, as organizagdes criminosas transnacionais e os conflitos quer entre Estados, quer dentro

de fronteiras.

Em margo de 2005, o relatorio “In Larger Freedom: Towards Development, Security and Human
Rights for AIl**?, assinado por Annan, enfatizava a importancia da R2P. O SG das Nagdes Unidas

ndo desistia de encontrar uma solugdo juridica que impedisse que novos crimes contra as

4 Disponivel para consulta em

https://www.un.org/peacebuilding/sites/www.un.org.peacebuilding/files/documents/hlp_more secure wor
1d.pdf
)
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populagoes civis fossem cometidos, como os ocorridos anos antes no Ruanda e em Srebrenica.

Nas suas palavras, O SGNU dizia o seguinte:

“[...] embrace the “responsibility to protect” as a basis for collective action
against genocide, ethnic cleansing and crimes against humanity, and agree to act
on this responsibility, recognizing that this responsibility lies first and foremost
with each individual State, whose duty it is to protect its population, but that if
national authorities are unwilling or unable to protect their citizens, then the
responsibility shifts to the international community to use diplomatic,
humanitarian and other methods to help protect civilian populations, and that if
such methods appear insufficient the Security Council may out of necessity decide
to take action under the Charter, including enforcement action, if so required”

(Evans, 2008, p. 46).

Estas palavras levaram a que na cimeira de setembro de 2005 as atenc¢des estivessem viradas para
a R2P, que parecia ter ganhado forca no debate politico internacional. No entanto, os que
apostavam em muitas novidades na reunido das Nagdes Unidas acabaram por ver as suas
expectativas grandemente defraudadas, ndo se tendo alcancado nenhum consenso ou
entendimento significativo. Ndo que a R2P tenha desaparecido da discussdo, ficando,
inclusivamente, consagrada nos paragrafos 138 e 139 (e 140) do 2005 UN Outcome Document®
(Ercan, 2022). Pode mesmo considerar-se que a sua aceitacdo pela comunidade internacional se
deu de forma bastante rapida entre a elaboragdo e a cimeira mundial (Weiss, 2006). O desalento
deveu-se, sobretudo, a ndo se ter abordado a questdo da intervengdo militar, o que veio deixar em
aberto grande parte da discussdo que se pretendia que tivesse sido feita em torno da emerging
norm. Alguns paises, nomeadamente, os do global south, ndo quiseram abdicar da sua soberania
a troco de mais protecdo e seguranca. E certo que esta posigdo se deve, sobretudo, aos receios de
um novo colonialismo e imperialismo. A R2P pode tornar-se um instrumento ideoldgico das
grandes poténcias e isso ja se verificou em alguns casos, sobretudo com os interesses dos EUA
no Iraque, em 2003, entre outros. Também a Russia, membro permanente do Conselho, ndo se
mostrou muito favoravel a que a soberania do Estado fosse enfraquecida para garantir mais poder
de atuacdo a comunidade internacional e ao Direito Internacional. Outros paises que podiam ter
sido mais entusiastas na defesa da R2P, acabaram por ndo o ser, entre os quais, Franga e Reino

Unido. Além disso, a intervengao no Iraque, em 2003, patrocinada por estes dois paises ocidentais

43 Disponivel para consulta em
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e alguns dos seus aliados foi bastante criticada e deixou os paises em vias de desenvolvimento
(América Latina e Africa, sobretudo) ainda mais renitentes em aceitar a R2P no ordenamento
juridico internacional. A intervenc¢do no Iraque marca um retrocesso na reputacdo das Nagdes

Unidas e uma consequente descredibilizacdo da comunidade internacional (Greenstock, 2008).

Depois da Cimeira, os apoiantes da R2P estavam moderadamente animados, havendo ainda muito
por fazer. A resolucdo 1674% (“Protection of Civilians in Armed Conflict”) dava-lhes esperancga
e o novo SGNU, Ban Ki-moon, que em 2007 substituiu K. Annan, era, também ele, apoiante da
R2P e estava apostado em que novos Ruanda ou Srebrenica ndo voltassem a acontecer, trazendo
sofrimento as populagdes e danos reputacionais as NU. Ban Ki-moon adotou a R2P como um seu
designio e reforgou ainda mais a sua importancia a0 nomear um novo elemento, Francis Deng,

para o cargo de prevencao de genocidios (Evans, 2008, p. 237).

As boas noticias para os apoiantes da R2P apos a cimeira de 2005 ficaram-se por ai. Apesar de
ratificado pelos Estados presentes, as consequéncias praticas dos paragrafos 138 e 139 ndo se
fizeram sentir. Para alguns representantes governamentais em Nova lorque, a R2P néo teve grande
importancia, nem se previa que viesse a ser norma do Direito Internacional. Em 2008, alguns
paises — sobretudo, da América Latina, de Africa e Asia — referiam mesmo que a 2005 UN World
Summit havia rejeitado a R2P e que a AGNU nao tinha aceitado ou aprovado a nova doutrina. A
percecdo destes paises esbarra na nomeacgdo de um “Special Adviser on the Responsibility to
Protect”, Edward Luck. As afirmagdes acerca da ndo-aceitagdo da R2P pelos paises subsarianos,
isldmico-arabes, da América Latina e asiaticos foram ignorados pelos apoiantes da emerging
norm, fosse por receio de acusagdes de neocolonialismo, neoimperialismo ou outras. Esta timidez

de quem acreditava na R2P acabou por enfraquecé-la.

Nao foi suficiente, portanto, que os paragrafos 138 e 139 tivessem sido adotados no UN Qutcome
Document”, nem que a AGNU e o SGNU apoiassem a responsabilidade de proteger. Evans (2008)

entendia que a R2P enfrentava trés desafios:

1. Concetual — garantir que a R2P ¢ entendida nos seus limites e no seu ambito. No fundo,
fazer com que a R2P ndo seja vista como um “Cavalo de Troia” para o ressurgimento do

mau colonialismo nem dos velhos habitos de resolugdo militar dos conflitos, mas sim

M Disponivel para consulta em
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como um ponto de partida para que ndo sucedam mais casos de genocidios, crimes de

guerra, limpezas étnicas e crimes contra a Humanidade.

Institucional — ter a capacidade de construir com as Organizagdes existentes, sejam
globais, regionais ou locais, € com 0s governos nacionais o entendimento de que quando
¢ necessario agir (prevenindo ou reagindo, politica ou diplomaticamente, ou com medidas

diversas) as condigdes devem ser criadas e disponibilizadas para esse efeito.

Politico — como construir a vontade de resolver as situagdes quando elas surgem. Muitos
dos problemas que surgem poderiam ser resolvidos se os varios intervenientes ¢ a
comunidade internacional se empenhassem ativamente na sua resolucdo. Sem essa
vontade, € sem o0s mecanismos ¢ estratégias necessarias, a R2P ¢é de dificil
implementacdo. Os dois casos estudados no segundo capitulo demonstram esta pouca
vontade politica em solucionar os problemas, sendo o Iémen um exemplo muito claro
disso mesmo. Parece ter havido um completo desinteresse em encontrar solucdes para a
situacdo politica do pais, que se foi degradando cada vez mais, até ao escalar da violéncia

e a uma situacdo humanitaria catastréfica.
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2. A comunidade internacional na Libia € no [émen

Os casos que a seguir se apresentam, neste segundo capitulo, da Libia e do Iémen vdo servir-nos
para demonstrar que a comunidade internacional, chamada a resolver conflitos que resultam de
(ou em) catastrofes humanitarias, se mostra impreparada para lidar com os acontecimentos, ¢
inconsequente nas suas operagoes, descoordenada nas suas agdes e politicamente dividida. Em
ambos 0s paises, 0s protestos que se seguiram a revolta da Primavera Arabe, em 2011, provaram
a incapacidade das Nagdes Unidas para resolver eficazmente situagdes onde os direitos humanos
sdo violados e onde milhares de pessoas sdo vitimas de regimes autoritarios ou de grupos rebeldes
armados. As garantias juridicas que impedissem estes crimes ndo existiram ou, se as havia, ndo

foram adequadamente acionadas pelas NU.

Retratar-se-a a conjuntura politica, cultural, econémica e social de ambos os paises que conduziu
a revolta popular, analisar-se-4, depois, a resposta institucional da comunidade internacional aos
acontecimentos ¢ demonstrar-se-a que, em ambos, houve um falhanco da comunidade

internacional que levou a que o Direito Internacional ndo se visse cumprido.

2.1 A impreparagdo das Nagdes Unidas perante a Primavera Arabe

A réplica institucional que as Na¢des Unidas deram aos acontecimentos da Primavera Arabe e
que, de certa forma, apanharam de surpresa a Organizagao, deve ser entendida num contexto mais
amplo e que vinha desde ha duas décadas, onde se propunha que o mundo fosse normativamente
organizado em democracias. Isso esta, alias, expresso no 2005 UN Outcome Document, onde se
1€ o seguinte, no paragrafo 135: “we stress that democracy, development and respect for all human
rights and fundamental freedoms are interdependent and mutually reinforcing” (ONU, World
Summit Outcome, 2005, p. 30). Como refere Peters (2012, p. 124), “Democracy is viewed by the
United Nations itself as an implicit principle of the UN, and the democratization of member states
is one of the organization’s objectives”. No entanto, as Nag¢des Unidas perderam uma
oportunidade de se afirmarem como garante da paz e seguranga internacionais pela resposta que
deram nos casos da Libia e do Iémen, que analisaremos de seguida (Murthy, 2018). Tal ja
sucedera em outras situagdes de conflitos, alguns dos quais ja foram inclusivamente mencionados
no capitulo anterior. A abordagem que foi feita pela comunidade internacional insere-se naquilo
que foi a politica seguida pela ONU depois do fim da Guerra Fria — a promoc¢ao dos valores da
democracia, especialmente nos paises que haviam estado sob a influéncia soviética. Em 1998,
com a resolucdo 43/157, de 8 dezembro, a AGNU definia que “the will of the people, expressed
in periodic and genuine elections, shall be the basis of authority of government” (Murthy, 2018,

p. 2). Na altura, eram poucos os paises a nivel mundial que tinham como regime politico a
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democracia. Foi até criado um fundo de assisténcia para que os governos que necessitassem de
apoio para a transi¢do democratica pudessem aceder a ele. Tanto a Carta como a Declaraciao
Universal dos Direitos Humanos (DUDH) falam da participagdo de todos, direta ou indiretamente,
na governacao do seu pais. No entanto, a intenc¢ao expressa nestes documentos nio passara do
papel enquanto ndo existirem as garantias juridicas para que tal se verifique. Eis parte do que nos

diz a DUDH:

“Everyone has the right to take part in the government of his country, directly or
through freely chosen representatives [...]. The will of the people shall be the
basis of the authority of government, this will shall be expressed in periodic and
genuine elections which shall be by universal and equal suffrage and shall be
held by secret vote or by equivalent free voting procedures.” (Artigo 21,

Declaragao Universal dos Direitos Humanos, 1948)

Na Libia e no Iémen houve a tentativa de se fazer uma transicdo democratica — em ambos 0s casos
essa inten¢do ndo se concretizou. Murthy (2018) considera que o CSNU, como principal 6rgao
da Organizagao, tem sido o principal responsavel por promover as decisdes politicas que ajudam
a cimentar os regimes democraticos. Mas, indagamos, se nem todos os P5 sdo regimes
democraticos (China e Russia assumem-se como ndo o sendo), como pode este érgdo promover
um regime que os seus proprios membros ndo praticam ou onde ele se encontra em crise (EUA,
Reino Unido e Franca)? E que decisdes politicas sdo essas se o poder de veto leva a constantes
bloqueios no seio do CSNU? Para 14 das responsabilidades politicas que as Nagdes Unidas tinham
assumido no campo da promocdo da democracia, existiu importante cooperagdo com outras
Organizagdes Internacionais como a NATO, a Associagdo de Nagdes do Sudeste Asiatico
(ASEAN) ou a Unido Africana (UA). Da teoria a pratica vai, no entanto, uma enorme distancia.
Apesar de conhecer secretarios-gerais com uma agenda normativa empreendedora (Boutros-
Ghali) e defensora da democracia (Kofi Annan), considerando-a um “direito universal”, as
Nacgdes Unidas ndo conseguiram apoiar de forma eficiente as transi¢oes de regime em todos os

paises, como sucedeu com a Libia e o [émen.

Uma das razdes que ndo permite um verdadeiro envolvimento da comunidade internacional na
transicdo democratica reside no dilema entre a soberania do Estado e a intervengdo. Sempre que
a comunidade internacional se vé na iminéncia de ter de atuar na defesa dos direitos humanos,
violados por regimes autoritarios ou antidemocraticos, surge perante si a questao da soberania do
Estado a barrar o caminho a que isso seja feito. A ICISS veio marcar a mudanga do paradigma de
“direito de intervir” para “responsabilidade de intervir”. As Nagdes Unidas criaram ainda dois

organismos para ultrapassar esta dicotomia — o Gabinete do Alto-Comissario das Nagoes Unidas
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para os Direitos Humanos e o Conselho de Direitos Humanos das Nagdes Unidas. O primeiro
com poderes modestos, o segundo mais como 6rgao de supervisao e com capacidade de condenar
e suspender possiveis violadores dos direitos humanos (Murthy, 2018, p. 5). Com todos os
esforcos que as Nagdes Unidas empregaram nesta area, especialmente depois do fim da Guerra
Fria, esperar-se-ia que as praticas de crimes de guerra e/ou contra a Humanidade, os genocidios
e limpezas étnicas desaparecessem da pratica doméstica dos Estados, signatarios, alias, da Carta
e da DUDH. Mas a realidade demonstrou-se outra e as Nagoes Unidas acharam-se de novo
perdidas na resposta que deram aos protestos surgidos da imolagdo do tunisino Mohamed
Bouazizi, como veremos adiante. O que correu mal na Libia, primeiro, e no Iémen, depois, é o
que iremos analisar de seguida com o propoésito de demonstrar que apesar dos esforgos das Nagdes
Unidas na defesa dos direitos humanos internacionais, a falta de garantias juridicas ndo impediu

a guerra e o consequente sofrimento humano.

2.2 Os antecedentes politicos que conduziram a Primavera Arabe na Libia

A Primavera Arabe foi, de acordo com Oyeniyi (2019, p. 177), “a wave of violent and nonviolent
demonstrations, protests, riots, coups, foreign interventions, and civil wars that is widely believed
to have been instigated by many years of dissatisfaction, particularly among a young generation
rising up against oppressive and authoritarian regimes in North Africa and the Middle East”.
Tudo terd comecado quando Mohamed Bouazizi, um vendedor de frutas e vegetais, se imolou, a
17 de dezembro de 2010, e se tornou um martir na luta contra o regime tunisino, a sua burocracia
e corrup¢ao. Seguiu-se um més de intensos protestos no pais que conduziram, a 14 de janeiro de
2011, ao exilio do Presidente Zine al-Abidine Ben Ali, terminando assim um periodo de ditadura
de 23 anos, na Tunisia. Inspirados por estes acontecimentos, no Egito comegaram também fortes
protestos, na Praga Tahrir, contra o regime de Hosni Mubarack, que acabaram por derrubar o
Presidente egipcio depois de 30 anos de ditadura. Adivinhando fortes mudangas politicas no
mundo arabe, protestos no Bahrain e no Iémen também comegaram a questionar a autoridade dos
regimes no poder. A diivida que surgia na comunidade internacional ndo era se os paises do MENA
iam ser afetados pela onda de revolta, era antes saber que governo ia ser derrubado a seguir vitima
dos protestos populares (Adams, 2021). Mesmo com a manipulacdo de imagens que pode ter
existido em algumas das situagdes retratadas, a utilizacdo feita pelos manifestantes das redes
sociais — Facebook, Twitter, WhatsApp ou YouTube — permitiu propagar de forma muito rapida e
eficaz as suas principais reivindicacdes: melhores condi¢des de vida e o desejo de um regime

politicamente menos opressor (Oyeniyi, 2019).
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Na Libia, os acontecimentos que se alastravam um pouco por todo o mundo arabe eram olhados
por Muammar Gaddafi com desconfianga. No poder ha mais de quatro décadas e com uma
governacdo bastante austera, o lider libio temia que o pais pudesse embarcar numa onda de
protestos contra o seu regime. A Libia havia sido uma colonia italiana depois da Italia ter entrado
na II Guerra Mundial, em 1940, e de ter declarado que o pais seria a sua base militar no Norte de
Africa. Dois anos mais tarde, as forcas aliadas expulsaram os italianos de grande parte do territorio
do pais e dividiram o seu dominio em duas das provincias — os franceses ocuparam e
administraram Fezzan, enquanto os ingleses fizeram o mesmo em Tripolitana. As tribos locais
dividiam-se entre o apoio aos Aliados e o apoio as Poténcias do Eixo. Em 1947, os italianos
renunciaram a mais partes do territério ocupado, através de um acordo de paz assinado com os
Aliados, depois de pressionados pelos vencedores da II Guerra Mundial — o Berzin-Sforza Plan.
Em Tripolitana, que passou a ser a zona mais cosmopolita da Libia, surgiram seis fagdes politicas
distintas, mas que tinham em comum a independéncia do pais como principal objetivo (Oyeniyi,
2019, p. 77). A divisdo proposta concedia a Reino Unido, Franca e Italia dominio sobre parte do
territorio libio. O contexto da Guerra Fria levou a que a Unido Soviética apoiasse a resisténcia
libia, que era contra a influéncia dos ocidentais no pais. “Fearing the Soviets’ interest, members
of the United Nations General Assembly, at its meeting of September 15, 1948, opposed the Bevin-
Sforza Plan” (Oyeniyi, 2019, p. 78). Os vencedores da II Guerra Mundial tinham todos interesses
estratégicos na Libia, fosse pelo acesso a rotas comerciais de grande importancia, fosse pelas
bases militares que detinham no territorio. O caminho para a independéncia fez-se, como seria de
esperar, com bastantes avangos e recuos por parte das varias fagdes politicas até se encontrar um
consenso em torno de uma constitui¢do. Representantes das trés provincias libias — Tripolitana,
Fezzan e Cirenaica —, bem como representantes das principais poténcias ocidentais e o enviado
especial das NU, o Comissario Adrian Pelt, ajudaram a que o pais forjasse uma constituigdo. A 24
de dezembro de 1951, o pais tornou-se independente com a ajuda das NU — a Libia foi a primeira
nacdo africana independente e a tnica estabelecida pela AGNU. O primeiro lider de uma Libia
independente foi o Rei Idris al-Sanussi, depois da declaracdo das NU que libertava o pais do jugo
ocidental, passando a denominar-se por Reino Unido da Libia (Oyeniyi, 2019, p. xxvi). O
Presidente da Assembleia Nacional da Libia era Mohamed Abulas’as El-Alem e o pais passava a
ser uma “hereditary and constitutional monarchy, with a representative system of government”
(Oyeniyi, 2019, p. 83). O periodo da libertagdo do pais esta intimamente ligado as contingéncias
provocadas pelo conflito mundial que acabara anos antes, tendo o pais ficado bastante debilitado
devido a destruicdo de grande parte das infraestruturas industriais que tinham sido construidas
pelos italianos, e também a divisdo do mundo entre o Leste/Oeste. Wright (1981, p. 48) refere que

“By the end of the Second World War, Libya was in a sorry state. The people were politically
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retarded, under-educated (illiteracy was estimated at 94 per cent), untrained and impoverished”.
O Comissario Pelt também reconhecia que a situagdo da Libia e dos libios era de grande

dificuldade e que as NU tinham a obriga¢ao moral de ajudar a ultrapassa-las.

O proprio lider autoritario Gaddafi conquistou o poder num golpe de estado contra o Rei Idris, a
1 de setembro de 1969, instalando o seu partido “Great Socialist Peoples Libyan Arab Jamahiriya
(state of the masses), com uma premissa governativa criada pelo proprio —uma espécie de terceira
via de poder, sendo as outras duas o socialismo e o capitalismo, ambas imperialistas, segundo
Gaddafi (Fraihat, 2016). Podemos assim considerar que a posi¢ao da Libia passou a ser de pais
ndo-alinhado com nenhum dos dois blocos ideoldgicos existentes, embora o seu novo lider se
revisse e fosse defensor do pan-arabismo, que era contra a criagdo do Estado de Israel e entendia
qualquer colonialismo em Africa como se na Libia se tratasse. Oyeniyi (2019, p. 147) refere vérios
casos onde Tripoli apoiou, das mais variadas formas, outros paises na sua luta contra a opressao
ocidental: Uganda, Eritreia, Palestina, Rodésia, Egipto ou Guiné. Gaddafi, juntamente com mais
cerca de 70 oficiais do exército, através do autodenominado Free Unionist Officers Movement,
pOs fim ao reinado de Idris al-Sanussi € o Coronel passou a ser o comandante das Forgas Armadas
da Libia e o principal responsavel politico do pais. O agora lider tinha sido um ativista politico
radical na sua juventude e um propagandista revolucionario que organizava reunides politicas
com outros seus companheiros de escola — chegou mesmo a ser expulso do ensino secundario
pela veeméncia com que defendia as suas posi¢des. Gaddafi estava convencido de que uma
mudanga politica e socioeconémica na Libia so seria possivel através da violéncia, mais ainda
depois da derrota do mundo arabe face a Israel, em 1952, da crise do Canal do Suez, em 1956, ¢
da alianca entre a Siria e o Egipto, em 1958 (Oyeniyi, 2019, pp. 103-104). O passado
socioeconomico e politico do movimento revolucionario liderado por Gaddafi contrastava com a

anterior lideranga monarquica a que agora punha fim (Vandewalle, 2012).

Esta terceira via de governacao aplicada por Gaddafi ndo constituia uma teoria nova, apenas um
conjunto de proclamagdes do revolucionario libio. Hinz considera que a promessa era de uma
nova Libia, onde “the people were to gain self-determination and were promised education and
reforms to promote Arabism. The slogan of the coup was “Freedom, Socialism and Unity” (apud
Schnelzner, 2016, p. 33). Mas a revolug¢ao permanente ¢ a falta de uma Constitui¢ao tornaram a
libertagdo prometida uma mera retorica. Era o “Livro Verde” de Gaddafi que ditava a lei e a ideia
proclamada de uma democracia direta nunca se viu concretizada. Aquilo a que se assistiu foi a
imposi¢do de um regime totalitario na Libia, caracterizado pelas decisdes politicas arbitrarias do
seu lider (Schnelzner, 2016, p. 33). O caminho seguido criou fissuras na sociedade, com as

divergéncias étnicas e setoriais a acentuarem-se (Oyeniyi, 2019, p. 191). Gaddafi estava acima de
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quaisquer leis que pudessem existir, sendo que elas tinham sido criadas pelo proprio no seu ja
referido “Livro Verde”. O ditador libio proibiu partidos politicos no ano de 1972 e a toleracia para
com a oposi¢do era nula. Nos anos de 1980, as execugdes em massa dos dissidentes eram
frequentes: “students were hanged from street lamps and mass executions were arranged in
stadiums and broadcast via TV. The Revolutionary Guard was the omnipresent Stasi-like secret
service in Libya” (Schnelzner, 2016, pp. 34-35). Outra das armas politicas utilizadas pelo regime
era o sexo, com a violacdo das esposas e filhas de opositores, ou o resgate em universidades de
jovens estudantes que serviam os interesses de Gaddafi. A sociedade civil era silenciada e
subjugada pelo regime através da policia secreta. A este propoésito, Habermas considera que
“totalitarian rule subjects precisely this communicative practice of the citizens to the control of
the secret services” (apud Schnelzner, 2016, p. 36). A economia passou a ser controlada pelo
Estado, as companhias petroliferas estrangeiras foram nacionalizadas e os colonos italianos
expulsos da Libia. Além disso, as bases militares britanicas e norte-americanas do periodo que
antecedeu a revolugdo de 1969 foram despejadas, com uma permissividade das poténcias
ocidentais que derivava da sua necessidade de abastecimento de petrdleo por parte da Libia

(Wright, 1981).

Dado o apoio prestado pelo regime de Gaddafi a alguns paises e organizagdes um pouco por todo
o mundo, com especial destaque para os casos da Palestina e do Libano na sua luta contra os
avancos de Israel, o pais foi considerado um Estado paria por parte das poténcias ocidentais em
meados dos anos de 1980. “On account of its provision of logistic, military, and economic aid to
liberation movements and groups, many, especially the United States and Britain, considered
Libya to be a state sponsor of terrorism” (Oyeniyi, 2019, p. 147). O pan-arabismo praticado por
Gaddafi, defensor da unido de toda a zona do MENA num grande Estado arabe*®, aliado as
enormes reservas de petroleo que a Libia possuia e da pratica de uma terceira via de governagao,

colocaram o pais no mapa de Estados a considerar influentes na comunidade internacional.

Progressivamente, o pais foi-se abrindo timidamente ao mundo. De acordo com Schnelzner
(2016, p. 37), Gaddafi “distanced himself from extralegal activities abroad, political prisoners

were released, and Libyans faced fewer restrictions on travelling abroad”. No plano interno, as

45 A ideia de unificagdo de todo o mundo 4rabe (pan-arabismo) provinha da Guerra dos Seis Dias contra
Israel, quando o Egipto, a Jordania e a Siria se uniram para combater contra os judeus e foram derrotados,
em junho de 1967. Na altura, o Rei Idris optou por ndo se juntar aos paises arabes contra Israel, isso acabou
por levar os jovens libios as ruas em protesto. Quando chegou ao poder Gaddafi mudou radicalmente a
posi¢do politica da Libia em relagdo ao combate ao Estado de Israel. Chegou a ser criada uma organizagéo
por parte dos paises arabes mencionados, em 1971, mas acabou por ser dissolvida cinco anos mais tarde
por desentendimentos entre eles (Oyeniyi, 2019).
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tribos eram controladas através do Codigo de Honra que previa a sua exclusdo do acesso a servigos
do Estado caso se mostrassem desfavoraveis as politicas de Gaddafi. Nao havia separacdo de
poderes entre o legislativo e o executivo e a revolugdo permanente defendida pelo lider libio

deixava-o livre para governar de acordo com as suas proprias regras.

Uma reforma econdmica rigida, em 1999, aproximou a Libia da comunidade internacional, tendo
0 pais passado de um sistema socialista para um sistema capitalista de mercado. “This attempt at
structurally adjusting Libya s economy was aimed at curbing inflation, reducing the balance of
payment deficit, and creating employment and growth” (Oyeniyi, 2019, p. 190). Os resultados
ndo foram os esperados. Em janeiro de 2002, “the country announced its intention to open up its
economy further and to attract foreign capital to the country. For that purpose, it unified its
Exchange rate” (Vandewalle, 2012, p. 183). A visdo que o mundo ocidental tinha da Libia
continuou a alterar-se depois de dezembro de 2003. O pais passou a ser visto como um importante
aliado no combate ao grupo terrorista da Al Qaeda e do seu lider Osama Bin Laden, o principal
inimigo do Ocidente depois do 11 de setembro, nos EUA. Em 2004, o primeiro-ministro britdnico
Tony Blair visitou a Libia, bem como o Presidente francés, Jacques Chirac. A UE concedeu a
Libia licengas de exportagdes de armas no valor de 834,5 milhdes de euros. Gaddafi parecia ter o
controlo de tudo a sua volta a nivel politico e diplomatico, depois de estar 40 anos no poder e de
ter passado a contar com o apoio, ou pelo menos a complacéncia, de poténcias ocidentais (Adams,
2021). A nivel interno e ao longo dos anos de governacao, o lider libio foi tendo o total dominio
do pais acabando com os partidos da oposi¢do, prendendo ou executando contestatarios
arbitrariamente, levando outros ao exilio e tornando-se no tinico com capacidade de decisdo sobre
todas as matérias. As instituicdes estavam ao servigo do seu regime e o exército passou a ser
controlado por si, com elementos da sua estreita confianca, como a poderosa “32nd Reinforced
Brigade of the Armed People” (Fraihat, 2016, p. 21). Como refere Vandewalle (2012, p. 203),
“the regime looked as invincible and unassailable as it had ever been.” Ao mesmo tempo que
assumia este total dominio ao longo da sua extensa governacdo, onde se incluiam, por exemplo,
os meios de comunicagdo social ou os livros permitidos, o ditador libio pouco se preocupou em
investir em melhores condigdes para o seu povo. A situa¢do econdmica do pais antes de eclodir a
Primavera Arabe era preocupante e nem a reforma introduzida por Gaddafi melhorou a situagéo,
retratada aqui por Oyeniyi (2019, p. 190) da seguinte forma: “impoverishment of the masses, mass
retrenchment, a staggering rise in food prices, high rates of unemployment, especially among
youth below the age of 25 (approximately 65 percent of the total population), a decreasing
economic base in the face of an increasing population, structural distortions in the economy,

official graft and corruption, and on and on”. Quando o seu regime foi derrubado o pais
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encontrava-se subdesenvolvido nas areas da satide, da educagdo, da industria, da agricultura e
com as instituicdes minadas por burocracia excessiva e com uma corrupcao estrutural alarmante

(Fraihat, 2016).

Com as preocupagdes de Gaddafi a mostrarem-se acertadas, a contestagdo popular iniciada com
a Primavera Arabe acabaria mesmo por chegar ao pais, a 15 de fevereiro de 2011 (Kul, 2022). De
acordo com Reichert, na Libia “the reasons for the Arab Spring-inspired uprising were not of an
economic nature, but rather it was fuelled by demands for democratization, freedom of opinion
and the press and an end to corruption” (apud Schnelzner, 2016, p. 39). Assistia-se, sobretudo, a
“depth of lingering resentment against the regime” (Vandewalle, 2012, p. 204). Ja Oyeniyi (2019,
p. 189) considera que aquilo que despoletou a Primavera Arabe na Libia foi “the unholy alliances
between economic depression and corruption, coupled with the suppression of individual liberties
and the violent nature of the government under Gaddafi”. Antes da revolucdo, o ditador libio
ainda tentou evitar a constestacdo ouvindo parte da populagdo: “he met with groups of students,
Journalists, lawyers, and other members of the civil society to learn of their complaints and
grievances, including among other things, shortage of housing and rampant corruption” (Abomo,
2019, p. 133). O regime chegou mesmo a prometer elei¢des livres e justas, apresentando um plano
de oito pontos onde se previa a elaboracdo de uma constituicdo para o pais, tendo o National
Transitional Council (NTC) rejeitado qualquer acordo (Oyeniyi, 2019, p. 184). Assim, os esfor¢os
de Gaddafi revelaram-se inconsequentes no amainar dos protestos. Em Bengasi, cerca de 200
manifestantes juntaram-se para exigir a libertacdo de um conhecido advogado de direitos
humanos, Fathi Terbil, ¢ as forcas de seguranga do regime reagiram com violéncia para os
silenciar. Terbil tinha sido advogado das familias dos mais de mil mortos as maos do regime na
prisdo de Abu Salim*, em 1996, e era agora um dos principais rostos das manifestagdes que se
preparavam para contestar Gaddafi. Quando, no dia seguinte, a contestagcdo alastrou a outras
cidades do pais, a ordem do governo era para que se usasse forga letal — morreram 14 pessoas
enquanto os revoltosos celebravam o “Dia de Raiva”, a 17 de fevereiro, em memoria as vitimas

de Abu Salim. Apesar dos sérios avisos de que seriam usadas munigdes reais, 0s protestantes

46 Os prisioneiros de Abu Salim, em Tripoli, revoltaram-se, em 1996, e revindicaram melhores condi¢des
na prisdo. O regime reagiu violentamente, os prisioneiros foram conduzidos ao patio da cadeia e as forgas
de seguranga terdo aberto fogo, matando cerca de 1200 dos 1700 reclusos. Oyeniyi (2019. pp. 178-179)
refere que as familias das vitimas ndo foram contactadas e que durante anos se deslocaram a prisdo, levando
brindes e mantimentos, ignorando a morte dos seus familiares. Quando as noticias sobre o que ocorrera
sairam a publico, o governo negou os acontecimentos e foi o advogado Fathi Terbil quem assumiu a defesa
dos familiares dos prisioneiros assassinados. A sua detencdo, a 15 de fevereiro de 2011, para impedir que
liderasse os protestos contra o regime de Gaddafi desencadearam a furia dos familiares das vitimas. Este
acontecimento teve um forte impacto naquilo que sucedeu nos meses seguintes e que culminou numa
sangrenta guerra civil na Libia.
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manifestaram-se na mesma em cidades por todo o pais. De acordo com relatos de populares,
alguns dos manifestantes “set fire to symbols of the regime, attacked police stations and stormed
government buildings” (Abomo, p. 31). Oyeniyi (2019, p. 179) refere que “protesters and
demonstrators threw stones, petrol bombs, and Molotov cocktails—damaging cars and blocking
roads”. Teriam ja morrido, a 20 de fevereiro de 2011, 173 (233, de acordo com a Human Rights
Watch (HRW, Human Rights Watch, 2011)) pessoas devido a repressdo do regime de Gaddafi.
Estes nimeros podem ter sido inflacionados como forma de se precipitar uma atua¢do militar na
Libia (Kersavage, 2014). Alguns afirmavam que ndo havia evidéncias de que o regime tivesse
provocado mortes entre os civis. Era o que defendia um congressista norte-americano do Texas,
além da revista Times ter solicitado a Administracdo que mostrasse as provas dos assassinatos

sem nunca obter resposta (Abomo, 2019, p. 135).

Havia muitas davidas sobre o que realmente se passava no terreno e os relatos eram bastante
ambiguos, em muitos casos tratava-se de rumores sem sustentacdo. Parecia certo, ainda assim,
que as for¢as governamentais ndo estariam a usar meios proporcionais ao que a situagdo pedia:
“it is agreed by both sides that government forces used disproportionate force, including the use
of firearms and other heavy weaponry against peaceful demonstrators in several locations in the
early days of the protest” (Abomo, p. 136). Tanto a HRW como alguns meios de comunicagao
social comecaram a relatar “large-scale use of lethal force on protesters, the disappearances of
hundreds of people, the mass killing of antigovernment demonstrators, and other atrocities”
(Oyeniyi, 2019, p. 180). O Tribunal Penal Internacional apontava para um nimero de civis mortos
de cerca de 755, entre 15 e 25 de fevereiro de 2011, provocados pela acdo do governo (Oyeniyi,
p. 181). Apoiantes do ditador estariam a ir casa a casa para atacar suspeitos de serem opositores
do governo e avides militares a ser utilizados para sobrevoar manifestagdes como forma de
coacdo. Os suspeitos de desafiarem o lider libio eram atacados desde carrinhas pick-up por fiéis
do regime e a medida que os protestos foram aumentando as forcas policiais viram-se obrigadas
a fugir de algumas cidades — por exemplo, Bengasi (18/02/2011) e Misrata (24/02/2011). Se no
inicio dos protestos a repressdo do regime tinha sido pouco violenta, a medida que os
manifestantes iam acrescentando reivindicagdes o governo passou a utilizar “/ive ammunition and
heavy weapons, including heavy machine guns and antitank guns, warplanes and helicopter
gunships” (Oyeniyi, 2019, p. 180). A parte leste do pais comegou a resvalar ao controlo do
governo central, a criar a sua propria lei e a armar-se. O lider libio e o seu filho terdo prometido
um banho de sangue se os ocidentais viessem a intervir militarmente na Libia.*’ Para Saif al-

Islam, filho do ditador, havia muita confusdo propositada em volta dos relatos do que estava a

47 Ver https://www.youtube.com/watch?v=Dw3LkiBOdQo
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acontecer no pais, embora reconhecesse que as mortes ocorridas se deviam a erros do exército
libio (Abomo, 2019, p. 139). Saif al-Islam avisava ainda os protestantes de que o regime iria lutar
até a ultima bala para manter a ordem e que ndo permitiria que a sua autoridade fosse posta em
causa. Ja Gaddafi culpava os EUA pelos protestos e denunciava a inten¢do dos norte-americanos
de o derrubar do poder. No dia seguinte aos acontecimentos em Misrata, que obrigaram a fuga
das for¢as da autoridade, dois cagas da Forca Aérea libia aterravam em Malta, os pilotos
afirmaram ter ordens para bombardear a cidade de Bengasi*®. Gaddafi usava termos semelhantes
aos que se tinham ouvido no Ruanda, em 1994, referindo-se aos seus opositores como “drug-
crazed ‘rats’, ‘cockroaches’, ‘cowards and traitors’” (Adams, 2021, p. 32). As suas intencdes
eram claras — a promessa que fazia era a de limpar o pais de opositores. Antes mesmo que a guerra
civil deflagrasse ja os relatos de mortos ultrapassavam as duas centenas, as ameacas de que
viessem a ocorrer praticas de mass atrocities eram muito sérias e para levar em consideracgdo pela
comunidade internacional. Depois de 20 de fevereiro, apenas trés dias depois do “Dia de Raiva”
pela morte dos prisioneiros de Abu Salim, o regime estava a utilizar meios militares pesados para
controlar e impedir novos protestos nas ruas de varias cidades do pais, como Tripoli, Bengasi,
Misrata, Derna ou Tobruk, “large numbers of civilians were killed while tens of thousands were

injured” (Oyeniyi, 2019, p. 181).
2.3 A resposta da comunidade internacional ao conflito na Libia

Como resposta aos acontecimentos na Libia, o SG das Nagdes Unidas, Ban Ki-moon, dirigiu-se
pessoalmente a Gaddafi, a 20 de fevereiro de 2011, avisando-o de que a violéncia contra civis
exercida pelo seu governo tinha de cessar no imediato. E condenou publicamente o lider libio,
exortando-o a rever a sua conduta. O ditador ignorou os avisos e a pressdo externa foi aumentando.
Navi Pillay, Alta-Comissaria para os Direitos Humanos das NU, descrevia os atos praticados por
Gaddafi como possiveis crimes contra a Humanidade. Na sede da ONU, o discurso do embaixador
da Libia nas NU#, Abdurrahman Mohamed Shalgham, dirigindo-se ao CSNU e denunciando os
crimes de Gaddafi, causaram um grande impacto nas opinides dos diplomatas presentes. Isso
deveu-se ndo so6 as lagrimas dos seus colegas libios presentes, mas também, e sobretudo, porque
Mohamed Shalgham era amigo de infancia de Gaddafi e esta denuincia era uma completa surpresa
e um tremendo choque para todos quantos ouviam as palavras do embaixador libio. Era um claro
sinal de que os acontecimentos no terreno eram bastante graves e que crimes contra civis inocentes

estavam a ser praticados pelo regime. Além de Mohamed Shalgham varios embaixadores libios

48 Ver https://www.youtube.com/watch?v=cJ39XKk710k
49 Consultar https://www.npr.org/sections/thetwo-way/2011/02/25/134069630/libyan-ambassador-
denounces-gadhafi-at-u-n
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em representagdo diplomatica nos mais variados paises e em Organizagdes Internacionais
renunciaram aos seus cargos em protesto com a forma como Gaddafi lidava com os manifestantes
da PA. O mesmo se passou com alguns membros do seu governo (Oyeniyi, 2019). A barbarie
praticada seria talvez superior a que era retratada nos meios de comunicagdo social internacionais
(Besheer, 2011). A AGNU suspendeu a Libia do Human Rights Council, em margo de 2011,

uma medida sem precedentes para nenhum outro pais até entao.

Um dia depois das palavras de Mohamed Shalgham era aprovada unanimemente pelo CSNU a
resolugdo 1970°! que proibia a venda ou doagdo de armas ao regime libio, a interdi¢do de viajar
de Gaddafi e de outros elementos do seu governo e familia, o congelamento de bens pertencentes
a pessoas ligadas ao regime e que estavam depositados em paises estrangeiros. E onde era, ainda,
atribuida ao governo libio a responsabilidade de proteger a sua populagdo de crimes que violassem
os seus direitos mais primarios. A veemente intengao da resolugao era a de demover o lider libio
de cometer crimes contra civis (Adams, 2021, p. 33). Em linha com o CSNU, também a Unido
Europeia e mais de 30 paises um pouco por todo o mundo aplicaram, individualmente, san¢des
econdmicas, diplomaticas e militares a Libia (Oyeniyi, 2019). Este tipo de medidas ja tinha sido
usado contra o regime libio nos anos anteriores a 1990, devido ao apoio que Gaddafi dava a
organizagdes consideradas terroristas um pouco por todo o mundo, sendo que vérias “United
Nations agencies reported incidences of hunger, poor and collapsing socioeconomic
infrastructure such as roads, bridges, hospitals, public utilities, housing, transportation, and

agriculture, as well as other issues” (Oyeniyi, 2019, p. 189).

Até que fosse aprovada uma nova resolucdo foram ainda tentadas, particularmente pela Unido
Africana e pelo CSNU, varias iniciativas para que a violéncia fosse contida. O resultado obtido
foi o oposto daquilo que se pretendia, a situacao foi-se agravando. Os meios de comunicacao do
pais iam transmitindo as ameagas de Gaddafi e do seu filho, as suas tropas aproximavam-se de
Bengasi e adivinhava-se um banho de sangue — o slogan do regime era “sem misericordia e sem
pena”. Entre fevereiro e agosto de 2011, o governo de Gaddafi prendeu varios cidadaos ligados
aos protestos, assim como funcionarios de ONG’s e jornalistas internacionais. Mais tarde
libertados apoés a queda do regime, estes prisioneiros, sem julgamento ou acusag¢do formal de
quaisquer crimes, relataram a pratica de tortura por parte do governo libio. A resposta das NU foi
pronta e com pulso. Se em outras situagdes a comunidade internacional se mostrou apatica ou

indiferente perante situagdoes semelhantes, contra o regime de Gaddafi ndo houve bloqueio no

30 Disponivel em https://press.un.org/en/2011/gal1050.doc.htm
31 Disponivel para consulta em
https://www.nato.int/nato_static_f12014/assets/pdf/pdf 2011 02/20110927 110226-UNSCR-1970.pdf
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CSNU e a decisdo foi tomada com bastante celeridade e aquiescéncia. Note-se que esta ndo ¢ uma
perspetiva sempre vista em casos similares, muitas vezes estes conflitos “usually reach the UNSC

only when others have tried, and failed, to resolve them” (Bellamy A. J., 2022, p. 23).

Com as tropas do regime a porta da cidade de Bengasi, apenas 19 dias depois de ter saido a
primeira resolugdo, o CSNU aprovou a resolugdo 197332 — Boésnia-Herzegovina, Colombia,
Franca, Gabao, Libano, Nigéria, Portugal, Africa do Sul, Reino Unido e EUA votaram a favor,
Brasil, China, Alemanha, India ¢ Russia abstiveram-se. Eram autorizados “todos os meios
necessarios” para que a situagdo se visse resolvida e para que ndo fossem cometidas mais
atrocidades contra a populagdo civil. Segundo Vandewalle (2012, p. 205), a resolugdo mostrou-
se problematica desde a sua aprovagdo porque deixava em aberto a possibilidade de uma
intervencao militar por parte da NATO. Estavam identificados dois cenarios: (i) impedir voos no
espaco aéreo libio que permitissem ataques a civis; e a (ii) protecdo de zonas onde estivessem
alvos civis a mercé de ataques. A posigdo inicial dos EUA em relacdo a Libia e o seu apoio ao
entdo criado National Transitional Council (NTC), a 27 de fevereiro de 2011, foi renitente, no
entanto, apos pressdo externa e de algumas Organizag¢des Internacionais, a Administragdo Obama
acabou por declarar estar ao lado do governo transitorio. O principal objetivo do NTC era “fo
coordinate the resistance and to consolidate efforts by rebel forces to change the government of
Libya. In addition, it sets itself up as an opposition to the Gaddafi-led government of Libya”
(Oyeniyi, 2019, p. 182). Nenhum dos 5 BRICS, todos no CSNU na altura, votou contra a
resolugdo 1973. A Russia, membro permanente, absteve-se, afirmando ser a favor da protecdo da
populagdo civil e a China também se referiu a protegdo da populacdo. No entanto, a abstengao
destes dois paises pode ter sido condicionada pelo apoio que tanto a UA como a Liga Arabe (LA)
deram a que a interven¢@o ocorresse, ou seja, ambos ndo queriam ter uma posi¢do contraria a
estas duas organizagdes com as quais queriam manter uma boa relacao (Kersavage, 2014). A
Boésnia-Herzegovina votou a favor, em parte, por causa do que sucedera em Srebrenica. A
resolugdo 1973 foi a solucdo encontrada pela comunidade internacional para resolver os
confrontos que se iam tornando cada vez mais intensos entre o governo e os rebeldes. Abomo
(2019) considera que se esgotaram quase todas as medidas preventivas que impedissem uma

intervencao mais musculada:

“[...] eleven out of the twelve preventive strategies dictated by the

Responsibility to Rebuild were applied including preventive diplomacy, threat

32 Disponivel para consulta em

https://www.nato.int/nato_static/assets/pdf/pdf 2011 03/20110927 110311-unscr-1973.pdf
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of political sanctions, withdrawal of this recognition, expulsion from
international organizations, public condemnation in international forums
(naming and shaming), travel bans for influential individuals, threat of
international prosecution, asset freeze, targeted calibrated economic sanctions,

preventive military deployment, and arms embargo” (Abomo, 2019, p. 163).

Com a autorizagdo de todas as medidas necessarias prevista na resolugdo 1973 a operacao militar
comecou, a 19 de margo de 2011. Era liderada por EUA, Reino Unido e Franca, embora com a
colaboracdo de 18 paises ao todo, dos quais 4 eram arabes — Catar, Jordania, Marrocos ¢ EAU.
As forcas ocidentais tinham operacionais e meios militares, além dos ja anteriormente
mencionados, do Canada, da Bélgica, da Dinamarca, da Noruega e de Espanha sendo que, os
paises que ndo participaram ativamente nos confrontos com as tropas leias a Gaddafi ajudavam
no controlo da no-fly zone. A Libia ndo dispunha propositadamente de um exército muito
poderoso, contando com cerca de 100 mil efetivos — com tanques e artilharia, mas com parca
capacidade aérea. Gaddafi mantinha as Forgas Armadas relativamente enfraquecidas e tinha 4
brigadas, essas sim, muito bem preparadas ¢ sob algada direta sua e do seu filho. Mesmo com a
NATO a combater o exército libio as portas de Bengasi, o regime mostrou resiliéncia e conseguiu,
ainda assim, reconquistar algumas cidades (com a excecao de Misrata) surpreendendo as forcas
da coligacdo. Além dessa resisténcia perante a Alianga Atlantica, continuava a ser uma perigosa
ameaga para os civis. Num so6 dia (20/04/2011) a NATO tera destruido 35 tanques de forgas de
seguranca fiéis a Gaddafi que estavam a bombardear zonas civis. Ja antes o ditador tinha recusado
acesso de veiculos com ajuda humanitaria as populacdes de Ajdabiya e de Misrata (Kersavage,

2014).

A campanha militar dos aliados continuou na esperanga de que Gaddafi cessasse com os atos
violentos contra a sua propria populagdo. Estava previsto na resolucdo 1973 que se seguiriam
negociagdes de paz e um cessar-fogo, algo importante para a india e a Africa do Sul (AdS). A
resolugdo era muito clara a propoésito desse ponto, o regime tinha de cessar com os ataques de
imediato (Kersavage, 2014). A Unido Africana (UA), a 10 de abril de 2011, afirmava ter
conseguido que o ditador libio aceitasse depor as armas e negociasse uma solugdo pacifica, através
de uma delegacao dos presidentes da AdS, Uganda, Congo, Mali e Mauritania. O autodenominado
National Transitional Council (NTC), em Bengasi, rejeitou o acordo. A UA era vista pelo NTC
como estando ao lado do regime pelos avultados apoios financeiros recebidos de Gaddafi ao longo
dos anos por parte da Organizagdo. E, também, porque os presidentes da AdS e do Uganda tinham
criticado abertamente a operagdo militar da NATO. As suspeitas do NTC de que Gaddafi era

favorecido pelos representantes da UA ndo eram de todo infundadas. Jacob Zuma, Presidente da
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AdS, soube-se mais tarde, tera levado consigo, depois da visita a Libia para tentar um acordo, 30
milhdes de dolares americanos em dinheiro caso o seu homdlogo libio viesse a necessitar de
defesa juridica no Tribunal Penal Internacional (TPI). Além disso, Zuma ndo foi a Bengasi falar
com os rebeldes para saber das suas reivindicagdes. O criticismo deste politico sul-africano
relativamente a uma mudanga de regime inquietava aqueles que se opunham ao ditador e que, por
certo, teriam a sua vida em risco se Gaddafi continuasse no poder depois de confrontado nas ruas.
Outro dos problemas que se apresentava era a suspeita de que o ditador libio estaria a contratar
mercenarios em paises da UA como o Chade, o Mali, o Quénia e o Niger3. Adams (2021, p. 41)
considera que apesar de Gaddafi poder ndo ter a intencdo real de negociar, essa possibilidade
deveria ter sido explorada até ao limite por todos quantos estavam envolvidos no processo
diplomatico. A delegagdo dos representantes da organizacao africana foi recebida em Tripoli por
Gaddafi e em Bengasi houve protestos e exigiu-se a mudanga de regime. Se a inten¢do de chegar
a um acordo de paz era séria por parte do governo isso nunca foi assumido publicamente. Os
rebeldes que combatiam o regime consideravam as palavras do lider autoritario do pais
unicamente como tendo o intuito de ganhar tempo e de desviar as atengdes da comunidade
internacional da Libia para continuar no poder. Isso permitia-lhe ter maior capacidade de se
preparar militarmente e, dessa forma, acabar com os protestos que surgiram apds a Primavera
Arabe. O facto de ndo terem cessado os ataques a Bengasi, mesmo quando a delegagio
internacional da UA estava na cidade, levam a acreditar no pouco comprometimento do regime

em alcanc¢ar um cessar-fogo (Adams, 2021).

Terdo sido efetuados pelas tropas da NATO mais de oito mil incursdes militares, com o Secretario-
geral da Organizagao, Anders Fogh Rasmussen, a afirmar que nenhuma outra campanha militar
tinha sido, simultaneamente, tdo intensa e precisa a evitar mortes de civis. No entanto, um
relatorio que mais tarde foi redigido pela International Comission of Enquiry>, das NU, referia
que cerca de 60 civis tinham sido acidentalmente mortos pelas forgas militares da NATO. Ainda
assim, o objetivo que a Alianca Atlantica tinha de ndo permitir que as for¢as de Gaddafi
cometessem um massacre em Bengasi foi facilmente alcancado, tal a superioridade militar da
Organizacao face ao exército libio. No final de abril o pais estava dividido, com a parte leste a ser

controlada pelos rebeldes e o lado oeste a estar sob dominio do regime. O NTC aparecia como

33 O recurso a mercenarios tinha dois objetivos por parte do governo libio. Por um lado, ultrapassar as
dificuldades morais que os militares libios tinham em abater indiscriminadamente os seus concidadaos, por
outro lado, contornar as desercdes dos soldados que se haviam passado para o lado rebelde (Oyeniyi, 2019,

p- 183).
>4 Disponivel para consulta em
https://www.ohchr.org/sites/default/files/Documents/HRBodies/HR Council/RegularSession/Session19/A.

HRC.19.68.pdf
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um governo alternativo e iam-se formando milicias armadas um pouco por todo o territério, uma
espécie de exército dos rebeldes. Sempre que as tropas leais a Gaddafi tentavam avangar a leste,
reconquistando cidades ou vilas importantes, a NATO fazia o papel de defensor dessas areas e
bombardeava as tropas do governo em coordenacdo com as milicias. Isto demonstra uma
inclinacdo da Organizagdo para apoiar um dos lados, havendo assim uma violagdo clara do
principio da R2P que diz que tal ndo deve acontecer. O objetivo de uma operagao militar levada
a cabo para a protecao de civis em cenario de guerra onde estejam ou possam Vir a ocorrer mass
atrocities nio é, nem deve ser, o de derrubar um regime. E certo que dificilmente se imaginaria
um cenario de paz e seguranga pos-Primavera Arabe em que Gaddafi continuasse no poder. No
entanto, de acordo com a R2P seriam os libios, em eleigdes livres, quem decidiria isso e ndo uma
for¢a militar comandada por paises estrangeiros. Estava a decorrer uma guerra civil na Libia e a

NATO tinha decido que lado apoiar.

A medida que se desenrolavam os confrontos, as forcas de Gaddafi ndo pararam de cometer mass
atrocities. Havia relatos de assassinatos, desaparecimentos, torturas em larga escala e contra a
populagdo civil. A cidade de Misrata, por exemplo, onde habitava cerca de meio milhdo de pessoas

era atacada indiscriminadamente por tropas do regime>>:

“A hospital in the city was attacked and cluster munitions were fired into the el-
Shawahda residential district. Loyalist snipers preyed upon civilians. In at least
one case, Qaddafi’s forces used civilians as a human shield to deter NATO attacks
on their positions. There was a deliberate attempt to starve the civilian population
and block humanitarian aid from reaching Misrata. There were also widespread
allegations that loyalist forces were guilty of the ‘murder, rape and sexual torture’
of Misrata s residents. Doctors testified to ‘military - sanctioned rape’ of women
and girls as young as fourteen. In all, more than 1,100 Misrata residents died as

Qaddafi’s forces besieged the city.” (Adams, 2021, p. 43)

Olhando ao relato destes acontecimentos a que se assistia no terreno, a resolugao 1973 do CSNU
tinha fundamento, ela foi alids aprovada sem nenhum voto contra. Se, como Bellamy & Dunne
(2016, p. 772) afirmam, mesmo apos serem afastadas de Bengasi as tropas de Khadafi
continuaram a praticar mass atrocities, podemos intuir que a operagdo militar ndo estava a ser
plenamente bem-sucedida de acordo com a R2P. Em Misrata, cidade sob controlo das forgas

rebeldes e que as tropas do regime cercavam, entre margo ¢ maio terdo morrido mais de 1100

35 Consultar https://www.bbc.com/news/magazine-16051349
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residentes vitimas de ataques indiscriminados & populacdo. Um pouco por todo o pais iam-se
repetindo estes crimes ¢ o TPI acabou por emitir um mandado de captura para o lider libio
Gaddafi, para o seu filho, Saif al-Islam, e para o chefe do servico de inteligéncia, Abdullah al-
Senussi, por alegados crimes contra a Humanidade. O colapso do regime deu-se aos 21 dias de
agosto, quando as tropas rebeldes entraram na capital Tripoli. Quando a derrota era ja inevitavel
para o Presidente libio e seus seguidores, as suas tropas continuaram a massacrar civis € a violar
os direitos humanos. Passados apenas dois dias sobre a entrada dos rebeldes na capital, a 32?
Brigada executou 50 prisioneiros num armazém e a Human Rights Watch (HRW) denunciava
semelhantes assassinatos em outras cidades como al-Qawalish, al-Khoms e Bani Walid. Oyeniyi
(2019, p. 193) faz referéncia a existéncia de valas comuns que foram descobertas apos a queda de
Gaddafi: “about 45 bodies were found in a warehouse in Tripoli, while 34 bodies were exhumed
from a mass grave in al-Qawalish. In al-Khoms, 18 bodies were found in a mass grave, while
evidence abounds to support an execution of about 10 antigovernment protesters and protesters
in Bani Walid”. Longe de serem atos isolados, estes crimes de guerra, como relatam Bellamy &
Dunne (2016), eram uma pratica normal das forgas militares do regime. Do lado dos rebeldes a
pratica de tortura a presumiveis apoiantes de Gaddafi era também comum, assim como o
assassinio de ex-oficiais do ditador libio. A propria NATO, como nos da conta Oyeniyi (2019, p.

194), também cometeu atos que violaram os direitos humanos na guerra civil da Libia.

Com o passar do tempo vislumbrava-se no horizonte um impasse entre a NATO e os rebeldes, por
um lado, e as tropas de Gaddafi por outro. Parecia que “a military solution to the Libya conflict
looked increasingly impossible”, mesmo tendo-se intensificado o poder de fogo da Alianga
Atlantica (Vandewalle, 2012, p. 205). A opinido publica internacional estava cada vez mais cética
em relagdo a intervengdo militar e diminuia o apoio que os paises nas Nagdes Unidas lhe davam.
Antes mesmo da queda do regime, em meados de julho de 2011, e apesar dos esforgos
diplomaticos do enviado especial das NU, Abdul Ilah Khatib, a situagdo na Libia tinha-se tornado
num caso verdadeiramente preocupante. Nenhum dos cenarios pos-guerra indicava uma solugéo
que permitisse a transi¢do ao povo libio para viver em paz: as divergéncias antigas entre duas das
provincias libias, Tripolitana e Cirenaica, pareciam insanaveis (vinham ja do tempo da
independéncia do pais); a separagdo de ambas em dois pequenos estados ndo reunia consenso na
comunidade internacional; esperar pacientemente que o lado dos apoiantes de Gaddafi se
extinguisse era demasiado arriscado porque a sua resiliéncia poderia fazé-lo perpetuar-se por
longos anos; s6 um acordo de paz entre as partes em conflito podia resolver o impasse, mas isso
parecia estar muito longe de ser possivel de alcangar (Vandewalle, 2012) . A intervengdo militar

continuou até a queda do regime e & morte do ditador libio, em outubro de 2011.
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2.3.1 As intengdes erradas — mudanca de regime

A mudanga de regime na Libia, resultante da queda de Gaddafi do poder em agosto e do seu
subsequente assassinio pelos rebeldes, em outubro, evidencia uma falha na aplicacdo dos
principios da Responsabilidade de Proteger. Abomo considera que devido a pressdo militar
exercida sobre o Exército libio “the Qaddafi regime closed all the possible avenues of a peaceful
and negotiated solution to the conflict (Abomo, 2019, p. 190). O aparente consenso em torno da
intervengdo militar, apesar do ceticismo inicial de alguns paises do CSNU, foi desvanecendo a
medida que o conflito se transformou numa guerra civil entre forgas governamentais e rebeldes.
Estes ultimos, sendo apoiados pela coligacdo de paises que fazia parte da operagdo militar da
NATO, levaram a um desvirtuamento do que inicialmente estava previsto pela comunidade
internacional — a protecao da populagao civil. O espirito das Na¢oes Unidas foi violado e podemos
apontar alguns exemplos disso como a venda de quantidades consideraveis de armas por parte de
alguns paises aos rebeldes, quando a resolugdo 1970 expressamente o proibia. A Franga, membro
permanente do CSNU, fé-lo, e o Catar tera vendido cerca de 20 mil toneladas de armamento
(Adams, 2021, p. 44). O apoio por parte deste pais aos rebeldes era explicito, algo confirmado
pelas autoridades catares aos meios de comunicagdo social internacional e pelos proprios rebeldes
ao The Wall Street Journal. Combatentes catares chegaram mesmo a acompanhar os rebeldes em
missdes no terreno, depois de lhes terem dado formagao e treino militar nos meses anteriores a
queda do regime (Oyeniyi, 2019, p. 183). Era-lhes também permitido que usassem o espago aéreo
do pais mesmo estando decretada uma no fly zone a pedido da UA (Kersavage, 2014). Foi também
prestada ajuda aos rebeldes com aconselhamento militar em Tripoli e Sirte, tendo sido depositadas
igualmente tropas de Reino Unido e Franca no terreno para dar treino aos opositores de Gaddafi.
Estes apoios apenas foram admitidos pelos seus autores depois de outubro quando o lider libio ja
tinha sido assassinado, mas os sinais de que eles existiam vinham ja de antes da queda do regime.
Foram adotadas 28 resolugdes, entre 2011-17, sobre a Libia sem que nenhuma conhecesse um
veto e raras foram as abstengdes dos P5 ou ndo P5. Inicialmente os objetivos da intervencao por
parte da comunidade internacional podem ter sido altruistas, mas ao longo de todo o processo
parece ter havido um distanciamento entre aquilo que saia das resolugdes e o que efetivamente se

passava no terreno.

Alguns paises comegaram assim a questionar se o objetivo da missao militar tinha mudado no seu
decurso ou se ele ndao tinha mesmo sido sempre o de derrubar Gaddafi escondido atras da
instrumentalizagdo politica da R2P. A India, um dos paises inicialmente mais renitentes em se
avancar para uma intervencao militar, indagava, através do seu embaixador nas Nacdes Unidas,
Singh Puri, se o verdadeiro proposito nao teria sido sempre o de fortalecer os rebeldes. Os acordos
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para a compra de petroleo por parte de paises ocidentais com o NTC levantaram ainda mais essa
suspeita (Kersavage, 2014). Juntaram-se a Puri muitos outros diplomatas, sobretudo dos paises a
sul do hemisfério, considerando que a coligagdo tinha atuado mais como forca aérea dos rebeldes,
do que propriamente como forga de prote¢io dos civis (Adams, 2016, p. 772). A Africa do Sul,
por exemplo, através do seu Presidente, Jacob Zuma, considerava a intervengdo militar uma
ocupagdo de um pais estrangeiro soberano (Abomo, 2019). A NATO tornara-se a for¢a militar dos
opositores do regime e deixava de ser o escudo protetor que as populagdes apanhadas no fogo
cruzado necessitavam. A propria lideranga da missdao era questionada, com os EUA a querer
entregar a condugdo operacional, mas sem que ninguém assumisse essa lideranga (Abomo, 2019,
p. 193). Os maiores defensores das Resolugdes 1970 e 1973 estavam agora perante a necessidade
de se justificarem face a todos quantos haviam defendido formas pacificas de entendimento entre
rebeldes e regime libio. E, se antes da operagdo militar os paises que a defendiam negavam a
intencao de depor Gaddafi, dizendo, como o Presidente Obama, que “we are not going to use
force to go beyond a well-defined goal, specifically the protection of civilians in Libya” (Abomo,
2019, p. 195), subliminarmente essa era uma mensagem — a de depor o lider libio — ja transmitida
pelos paises ocidentais numa fase inicial da operagdo militar. O Ministro da Defesa do Reino
Unido, por exemplo, numa entrevista antes da queda do regime manifestava o seu desejo de que
Gaddafi fosse derrubado do poder. A declaragao feita passados apenas trés dias de ter iniciado a
operacao militar pelos presidentes de EUA, Franga e Reino Unido também era bem explicita a

proposito do regime no poder:

“Our duty and mandate under UN Security Council Resolution 1973 is to protect
civilians, and we are doing that. It is not to remove Qaddafi by force. But it is
impossible to imagine a future for Libya with Qaddafi in power. ... It is
unthinkable that someone who has tried to massacre his own people can play a
part in their future government. [...] It would be an unconscionable betrayal.”

(Adams, 2021, p. 27)

Podemos tender a concordar com estas palavras dos lideres ocidentais e considerar que, com o
ditador libio no poder depois de ter praticado atos de extrema violéncia para com o seu povo,
dificilmente se alcancaria uma situagdo de paz e de seguranca. E que isso podia até ser uma traicao
para com os libios que enfrentaram e aguentaram estoicamente a ira das tropas de Gaddafi a custa
de muitas vidas. Mas essa decisdo teria de ser tomada pelos proprios cidaddos libios, em elei¢des
livres e democraticas, e ndo pela coligagdo que atuou no pais para, supostamente, evitar um
massacre em Bengasi, sobretudo, e no resto do pais. E isso, alids, que diz a R2P analisada no

anterior capitulo. Onde e quando ¢ o Estado, principal responsavel pela prote¢do do seu povo, a
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exercer pressdo sobre os civis e a cometer as atrocidades sobre eles, a mudanca de regime pode
ser uma medida essencial para que a situacdo rapidamente se resolva. No entanto, a forma como
foi conduzida essa mudanca na Libia e o desconforto por ela causado no seio da comunidade
internacional, conduziu a um desvirtuamento do proposito inicial da missdo, com o qual, alias,
tendemos a concordar. Os mais criticos da intervengéo militar referem que a NATO se virou contra
o regime porque a R2P continuaria a estar dependente de interesses, estratégias e aliangas dos
mais poderosos, nomeadamente os P5, e que a Libia seria apenas mais um precedente que
possibilitou que isso se manifestasse sob o designio da protecao de civis (Kersavage, 2014). Como
veremos de seguida, a incapacidade das Nagdes Unidas para executar um plano de reconstrugdo
que permitisse uma transicdo democratica na Libia deu ainda mais argumentos aos que se
mostraram céticos sobre a atuagdo militar no pais. A R2P prevé que se antecipe um cenario pds-

conflito onde se assegure a estabilidade politica e social, isso esteve longe de acontecer na Libia.

2.3.2 A responsabilidade de reconstruir na Libia — uma fase esquecida

O relatorio elaborado pela ICISS sobre a R2P prevé que, numa terceira fase, a comunidade
internacional se empenhe no reerguer do pais intervencionado. Na Libia, esta importante tarefa
da responsabilidade de reconstruir foi ignorada ou esquecida. Passados seis meses do fim da
guerra civil a grande maioria da populagdo aprovava a intervengdo da NATO e esperava que os
paises ocidentais enviassem personalidades diplomaticas com experiéncia comprovada que
ajudassem na reconstru¢do do pais. O CSNU ndo falhou na rapida resposta dada quando os
acontecimentos comegaram a ser alarmantes e a revelar-se possivel a pratica de mass atrocities,
falhou sim na pressa que teve em abandonar o pais deixando milhares de libios entregues a sua
sorte. Derrubado o regime, e com as milicias armadas e ansiosas por verem a partida da NATO, a
populagdo viu-se perante a dura realidade da auséncia de um plano tragado pelas Nagdes Unidas
para tirar o pais do caos politico e social (Adams, 2021). Depois da morte de Gaddafi, a 20 de
outubro de 2011, a Libia mergulhou num vazio politico. Se antes o objetivo comum de derrubar
o ditador libio do poder tinha unido os rebeldes, agora os interesses eram dispares ¢ as agendas
das varias fagdes eram inconciliaveis. As forgas rebeldes eram compostas por diferentes
movimentos politicos e religiosos, havendo mesmo relatos de que mercenarios estrangeiros
(africanos ou ndo) se haviam juntado na luta contra o ditador, aumentando assim a complexidade
da situagdo (Oyeniyi, 2019, p. 182). Abomo (2019, p. 228) refere que o NTC néo tinha o apoio
de grande parte da populagao e era forgado a impor-se de forma hostil. Meses depois da queda de
Gaddafi, o novo governo, reconhecido pela comunidade internacional, em setembro de 2011 —
passou a ser o representante da Libia nas NU nesta data —, continuava a lutar contra milicias
fortemente armadas ¢ determinadas a resistir & sua autoridade. Enquanto as disputas pelo poder

81



iam acontecendo por todo o territorio, o NTC achava-se incapaz de fazer frente a todos estes
confrontos armados. Um ano apo6s a libertag@o da autoridade do regime de Gaddafi “the country
was fractured, with tens of well-armed militia groups freely operating across the country. Each
region had formed an alliance to promote its regional interests. This was a revival of the country s

long history of division from before its independence” (Abomo, p. 229).

Fica assim a ideia de que a intervengdo da NATO nao foi pensada tendo em conta o que fazer
depois de cessarem as hostilidades. Na fase que se segue a interven¢ao mais musculada é essencial
que se garanta o desarmamento das partes envolvidas e que se integrem os ex-combatentes na
sociedade. Sem isso, € muito dificil que se consigam resultados positivos — aumenta o crime
organizado, os roubos e os assaltos. “Disarmament is not easy, but it is certainly crucial —
reconciliation cannot be achieved in an environment controlled by militias” (Fraihat, 2016, p. 26).
Outro fator que contribuiu para um clima de caos foi ter sido permitida a entrada de organizacdes
terroristas na Libia, como o Estado Isldmico. O pais mergulhou num tdo grande descontrolo que
se chegou mesmo ao ponto de o embaixador norte-americano ter sido assassinado, em setembro
de 2012. Entre 2014-16 os representantes das NU e de outros paises permaneceram fora da Libia

devido a este tipo de incidentes (Murthy, 2018).

A sede das Nagdes Unidas, em Nova lorque, chegavam os relatos e os testemunhos do que se
passava no pais. A situacdo cadtica ndo era, por isso, desconhecida da comunidade internacional.
Com o passar do tempo ela foi-se agravando e os esforcos (ténues) de negociagdo da ONU nao
surtiram grandes resultados. Um dos entraves foi o facto de no terreno as partes verem a
Organizagdo como tratando-se de um ator imparcial na mediago, ou seja, os apoiantes do antigo
regime estavam convencidos de que as grandes poténcias ocidentais tinham uma agenda que
favorecia os rebeldes. Nao se mostrara alheio a este facto a operagao militar ter conhecido um
lado protegido, o do NTC, e ter provocado a queda do regime. A presenca de multiplos
mediadores (UA, LA, EU) ajudou a complicar, ainda mais, a obten¢do de um acordo de paz. A
pequena missdo que permaneceu no pais, a UNSMIL, foi renovada e a sua permanéncia foi revista
em outubro de 2011, em margo de 2012 e de 2013. As resolugdes que foram sendo adotadas
atribuiam precipitadamente as autoridades libias a responsabilidade de assumir o controlo do pais.
As instituigdes politicas, econdmicas e juridicas, quando e se existiam, ndo estavam preparadas
para assumir esse compromisso. Depois de quatro décadas de um regime autoritario e corrupto,
onde a oposigdo politica era reprimida e silenciada, seria de esperar que apenas alguns anos de
preparagdo permitiriam avangar-se para uma transicdo democratica no pais. A guerra civil que,
entretanto, deflagrara na Siria e a insurrei¢do no Mali desviaram as atengdes do CSNU da Libia,

tratava-se agora de um problema marginal para as Nagdes Unidas (Adams, 2021).
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O primeiro Parlamento eleito em mais de quatro décadas, a 12 de julho de 2012, ndo travou o
caos politico, apesar dos varios quadrantes da sociedade representados no General National
Congress (GNC). Os partidos islamistas conseguiram, com alguma surpresa, apenas cerca de Y4
dos lugares, quando se esperava que conseguissem uma muito maior representacdo. O verdadeiro
poder continuou fora deste circulo politico, no terreno, onde as varias milicias, fortemente
armadas, impunham a sua vontade a medida da sua capacidade militar. Esta luta comecgou a
percecionar-se como uma disputa entre islamistas e moderados, os primeiros da zona de Misrata
e os segundos da tribo Zintan e seus aliados. A Libia tornou-se um pais onde a inseguranga, o
terrorismo e o banditismo se tornaram comuns. Era o falhanco pleno da comunidade internacional
na sua responsabilidade de reconstruir um pais vitima de um regime autoritario por mais de quatro

décadas, de uma sangrenta guerra civil e agora a beira de se tornar um Estado falhado.

Em maio de 2014, um ex-comandante militar libio, Khalifa Haftar, langou a “Operagao
Dignidade”. Inicialmente, a campanha era contra o terrorismo e as milicias islamistas em Bengasi,
mas foi mais um retrocesso no processo de transi¢do politica que se pretendia alcancar. Foram
realizadas novas eleigdes, a 25 de junho de 2014, para a Casa dos Representantes, embora a
participacdo popular tenha ficado muito aquém da que se havia registado nas elei¢des ocorridas
em 2012, para o GNC — nessas, 1,7 milhdes de votantes, agora apenas 630 mil eleitores (Adams,
2021). Sao dados que demonstram o claro desalento dos libios com o processo de reconstru¢ao
do pais e que se seguiu a interven¢do da NATO. Os partidos islamistas tiveram resultados ainda
mais fracos do que em 2012 e recusaram-se a aceitar o que saiu das urnas de voto. Foi lancada a
“Opera¢do Madrugada” para combater Khalifa Haftar e tomar o poder de todo o pais. O numero
de deslocados internos, em dezembro de 2014, era de 393 mil e de refugiados de 100 mil pessoas
(Adams, 2021). Os crimes contra civis continuaram como quando Gaddafi estava no poder e as
rivalidades vindas desse periodo de luta contra o regime serviram para que as milicias se
confrontassem entre si. Com o novo governo a tentar estabelecer a ordem, o pais manteve-se
dividido entre Este ¢ Oeste. Atores regionais ajudaram a dar maior complexidade a situacao:
“Egypt and the United Arab Emirates supported the Tobruk - based government, while Sudan,
Turkey and Qatar were allegedly backing the rump GNC in Tripoli” (Adams, 2021, p. 50). Foi
estabelecido um novo governo — o Government of National Accord (GNA) — com a ajuda da
UNSMIL, em 2016, em Tripoli. Isso foi possivel, em parte, devido ao surgimento nas zonas de
Sirte e Derna de um novo inimigo — o Estado Islamico (DAESH), que acabou por despertar a
ONU. Apesar de algum progresso politico, a Libia permaneceu dividida. Alias, ainda hoje o esta.
Khalifa Haftar atacou o governo reconhecido pela comunidade internacional e que em meados de

2020 continuava em fungdes, mas o conflito armado mantinha-se. A recente tragédia com as
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cheias (2023) no pais mostrou uma divisao politica e administrativa na Libia e o falhan¢o claro

da comunidade internacional no periodo que se seguiu a Primavera Arabe.%¢

O que resulta claro da Libia ¢ que a comunidade internacional necessita ter mecanismos juridicos
que garantam uma rea¢ao rapida e pronta perante casos onde sejam violados os direitos humanos,
que ndo seja permissiva com regimes autoritarios, mas onde sejam as populagdes a decidir o seu
futuro governativo e ndo que ele seja forcado ou imposto. Em relagdo a interven¢ao militar, decidir
avancar-se para um tipo de acdo musculada, como Adams refere (2021, p. 51), obriga a que se
atue com clareza, proporcionalidade e precisdo, mas que se tenha igualmente um plano que
preveja a fase seguinte ao seu término. E isso que diz a R2P. A comunidade internacional falhou
na resposta que deu apo6s a retirada das suas tropas € na sua responsabilidade de reconstruir a

Libia.
2.3.3 Breve conclusao sobre a atuacao das NU na Libia

Deixar um regime autoritario por tantas décadas perpetuar-se no poder € um perigoso jogo politico
a que comunidade internacional deve estar atenta. Antes de ocorrer a Primavera Arabe que
alastrou aos paises do MENA a violag@o de direitos humanos na Libia era ja uma realidade, mas
0s paises ocidentais ndo estavam muito despertos para esses atropelos porque lhes era conveniente
ter Gaddafi no poder — além de combater o terrorismo da Al-Qaeda ¢ do DAESH, a Libia é um
dos paises com mais reservas de petréleo no mundo. O longo periodo de governagdo de Gaddafi
que antecedeu os protestos populares na Libia mostrava evidéncias de atropelos constantes aos
direitos humanos e a guerra civil que lhe seguiu foi apenas, lamentavelmente, o desfecho
previsivel do acumular de décadas de autoritarismo e de opressao. Se a apreciagdo que foi feita
no CSNU sobre o perigo de ocorrerem atrocidades se mostrou acertada, e se a resposta dada foi
pronta e adequada, a forma como se conduziu a intervengdo militar acabou por desvirtuar e
descredibilizar toda a operagdo. As forgas da NATO ndo podiam ter tomado parte por um dos
lados, dando-lhe cobertura de fogo. A venda de armas aos rebeldes, proibida pelo CSNU, ndo
podia ter acontecido. A queda do regime, provocada e acelerada pela atuagdo da NATO, deixou
muito paises de pé atras e a contestarem as NU. A reconstrugdo nao foi pensada e isso mergulhou
0 pais num caos politico, econémico e social. A Libia demonstra que as NU nao estdo preparadas

para lidar com este tipo de casos e que ndo tém ao seu dispor mecanismos juridicos adequados

56 Ver https://www.aljazeera.com/news/2023/9/21/after-libya-flood-unexploded-weapons-pose-new-risk e
https://edition.cnn.com/2023/09/19/world/libya-floods-climate-change-impact/index.html
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para, na pratica, garantir a defesa dos principios e valores da Carta e de outras convengdes de

defesa dos direitos humanos.
2.4 A conjuntura politica do Iémen antes da Primavera Arabe

Num pais com muitas dificuldades econdmicas e bastantes contingéncias politicas, a Primavera
Arabe acabou por inevitavelmente chegar ao Iémen, em 2011. Com uma taxa de desemprego alta
¢ um PIB muito baixo, a situagdo era ja explosiva antes dos protestos na Tunisia ¢ no Egito.
Reconhecendo a posicdo de fragilidade do seu regime — “the combination of a collapsing
economy, deteriorating living standards and political tensions contributed to a widespread view
that the regime was ‘on its last legs’ and would soon fall” (Lackner, 2016, p. 20) —, Ali Abdullah
Saleh acedeu a deixar o poder, cessando fungdes como Presidente do Iémen, depois de décadas a
comandar de forma autoritaria os destinos politicos do pais (Serr, 2018). Em novembro de 2011,
foi assinado o Gulf Cooperation Council e Saleh entregava o poder ao seu vice-presidente, Abd
Rabbu Mansour al-Hadi, numa cerimoénia que ocorreu em Riade, na Arabia Saudita. Em fevereiro
do ano seguinte efetivou-se a passagem de testemunho e iniciava-se 0 penoso processo de
transi¢ao do Iémen para um regime que se pretendia mais livre e democratico (Lackner, 2017). A
dificuldade de que se fizessem grandes progressos eram ja expectaveis porque o pais estava numa
situagdo de pobreza, os periodos de seca prolongada faziam escassear os alimentos, as divisdes
étnicas entre a populagdo criavam um clima de tensdo e as divisdes no territdrio resultantes dos
confrontos civis entre governo e fagdes separatistas tinham deixado bastantes clivagens na
populagdo. Era assim que Lackner (2016, pp. 19-20) retratava a situagdo: “some 21 million people
are in need of some assistance, 13 million are food insecure; and over 1 million children are
malnourished”. Antes mesmo de analisarmos o que foi todo o processo que conduziu a guerra
civil depois da revolta de 2011 no pais, iremos tentar, ja a seguir, expor as especificidades
politicas, historicas e sociais que faziam ja antever que o processo de transi¢do seria um enorme

desafio para os iemenitas € para comunidade internacional.

Ali Saleh tinha sido o Presidente do Iémen do Norte (ou Repuiblica Arabica do Iémen) desde 1978.
Foi na sua presidéncia que o Norte ¢ o Sul do Iémen se unificaram, em 1990, e Saleh passou a
governar todo o pais. Em 1994, houve uma tentativa de separacdo por parte do Sul, mas o
Presidente conseguiu ganhar a guerra civil e a desintegracdo politica do Iémen acabou por néo
acontecer. Isso provocou, no entanto, a ira do regime e levou a que o Sul do pais sofresse pesadas
sancoes e represalias com consequéncias econdmicas, politicas e sociais. Também no Norte Saleh
se confrontou com a revolta popular por parte dos Houthis tendo, por seis ocasides, travado

guerras contra esta tribo, entre os anos de 2004 e 2010, para manter o pais unificado e sob o seu
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controlo. A mado de ferro com que Saleh governou o Iémen ndo se fez sentir apenas no plano
militar. Politicamente, os seus opositores foram sempre sendo silenciados e multiplicaram-se os
relatos de abusos dos direitos humanos como raptos, torturas e desaparecimentos de opositores
do regime. Era assim que Hill (2017, p. 52) retratava a conducao politica de Saleh: “Influential
sheikhs were often selected as MPs because they carried the votes of their community, and their
social dominance enabled them to eliminate potential rivals. As a result, the electoral system
reinforced personality-based power politics, securing resources for sheikhs to distribute
throughout their constituencies and reinforcing their authority at the local level as agents of
Saleh s regime.” A sua habilidade politica, aliada a uma conduta bastante repressiva, mantiveram
Saleh no poder durante 33 ininterruptos anos. Governar o Iémen era dangar na cabega de duas
serpentes’’, reconhecia o proprio Presidente, aludindo a dificuldade que era ter o controlo das

varias fagdes existentes no pais (Whitaker, 2010).

Tal como nos outros paises do MENA onde a Primavera Arabe teve impacto, numa fase inicial o
regime iemenita tentou reprimir os manifestantes e fé-lo de forma violenta. Quando Saleh se deu
conta da intransigéncia dos que protestavam contra a sua presidéncia acabou por ceder em
algumas das reivindicagdes, mas isso mostrou-se insuficiente para acabar a contesta¢do. Antigos
aliados do Presidente estavam agora de costas voltadas para o seu governo reivindicando, também
eles, novos direitos. Percebendo que a situacdo estava a ficar fora do seu controlo, e apds garantir
imunidade sobre os crimes praticados enquanto governante (concedida pelo Gulf Cooperation
Council (GCC) e pelos EUA), Saleh acabou mesmo por abdicar do poder a favor do seu vice-
presidente Mansur al-Hadi. Esta passagem de testemunho acabou por garantir que o partido do
Presidente se mantinha como governo e isso despoletou ainda mais contestagdo na populacio.
Num dos mais pobres paises do mundo nao se afigurava facil alcangar-se a estabilizagao politica
e social. Ainda assim, ao contrario do que sucedera na Libia, onde os acontecimentos ndo
permitiram que se aguardasse muito tempo para uma negociagdo pacifica entre as varias fagdes
que impedisse o conflito armado, no Iémen, em agosto de 2013, o governo de transi¢do pediu
desculpa aos que tinham sido vitimas da repressio governamental apds a Primavera Arabe. E foi
mais além, apoiando na reconstru¢do dos edificios destruidos e indemnizando os que tinham
sofrido a repressao das forcas governamentais. Mas o pais enfrentava sérios problemas de
desigualdade e necessitava de grandes reformas politicas que se encontravam por cumprit.
Ninguém foi acusado de nenhum crime, Ali Saleh mantinha-se na lideranca do seu partido — o
General People’s Congress (GPC) — e, apesar de ja ndo ser o Presidente do pais, continuava a

deter muito poder e influéncia politica. A coligacdo entre Houthis e Saleh, que em setembro de

37 Ver https://www.reuters.com/article/us-yemen-saleh-idUSTRE78M20X20110923
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2014 tomou de assalto a capital do pais e teve um impacto significativo na guerra civil que acabou
por eclodir, nasceu, em grande parte, devido aos assuntos deixados pendentes na tentativa de uma

transi¢do pacifica para a democratizagdo falhada do Iémen. Disso daremos conta adiante.

2.4.1 O Sul do Iémen

De 1967, desde que terminado o dominio britanico em Aden, a 1990, altura em que se unificou
com o Norte, existiu a Reptblica Democratica Popular do Iémen (também conhecido como [émen
do Sul). Durante este periodo a RDPI manteve uma forte ligagdo com a Unido Soviética e outros
paises socialistas, tendo efetuado reformas que nacionalizaram a indlstria € promoveram a
igualdade social. Com a captura de Aden, em 1994, na guerra civil, os lideres da RDPI

abandonaram o pais, incluindo o ex-Presidente Ali Salim al-Beidh.

O sofrimento causado pelo regime de Ali Saleh ao longo dos anos aos sul-iemenitas ¢ um dado
praticamente consensual e extensivel a todo o resto do pais (Fraihat, 2016). As injusticas fizeram-
se sentir em termos sociais, econdomicos ¢ politicos, oprimindo os habitantes do Sul e fazendo-os
passar por graves dificuldades. Isso foi exacerbado em 2015, em Aden, quando a alianga entre os
Houthis e Saleh provocou danos em infraestruturas e um numero de mortos muito elevado entre
a populacdo. Se antes o regime tinha uma postura ja bastante austera para com os sul-iemenitas,
desde 1994, com a derrota na guerra civil, a situagdo agravou-se. Fraihat (2016, p. 42) refere como
exemplos “the sacking of twenty thousand military personnel immediately after the end of the
war, layoffs of large numbers of public-sector employees, and the subsequent marginalization of
southerners in state institutions.” Acrescenta ainda que o nimero de fabricas no Sul caiu de 75,
antes de 1994, para apenas 3, em 2016. Além disso, foram retiradas grandes propriedades aos seus
legitimos donos e, posteriormente, entregues a altas patentes militares que participaram na guerra
ao lado de Saleh. A politica discriminatéria seguida pelo regime causava, como se pode

compreender, revolta na populacdo do Sul do pais.

O Iémen ndo conhecera o desenvolvimento e a paz sem que se estabelega um acordo com a antiga
RDPI. Era esse o objetivo do partido que tinha governado no Sul até a unificagdo, o Partido
Socialista do Iémen (PSI), quando avangou com doze medidas no periodo apos a saida de Saleh
do poder que considerava essenciais nesse processo de estabilizacdo do pais. Entre as propostas
estava o reconhecimento de martires da guerra civil de 1994, a devolugdo das propriedades
confiscadas aos seus donos originais e a contratagdo de empregados e militares forgados a
reformarem-se antecipadamente ap6s o conflito civil. Mesmo entre os sul-iemenitas existe
discordia em dois grandes temas: o que € uma solucao justa para o Sul e quem os deve representar

a nivel nacional, no Parlamento. Quando Saleh saiu do poder eram trés as possiveis, ou mais
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provaveis, alternativas a estas questdes. A primeira seria a total independéncia face ao Norte e sob
o comando do antigo Presidente al-Beidh. A segunda alternativa passava por dois nomes,
antecessores do antigo Presidente — Ali Nasir Muhammad e Haidar Abu Bakr al-Attas — e
apoiantes da unificagdo com o Norte, mas com a possibilidade de realizagcdo de um referendo que
ditaria, uns anos adiante, se se continuaria nesse regime ou se s¢ avangava para a separagdo. Por
ultimo, sem grandes apoiantes de renome, a unificacdo com o Norte e a pouca influéncia politica
anivel nacional (Alim & Brehony, 2022). A PA trouxe a populagdo mais jovem do Sul do pais um

interesse pela politica que parecia ndo existir anteriormente (Augustin, 2018).

A National Dialogue Conference (NDC), apoiada pelas NU, defendeu, em 2014, que se devia
avancar para o federalismo no Iémen, numa divisdo em seis estados federais — 4 no Norte e 2 no
Sul. Os membros do Movimento do Sul, entre os quais al-Beidh, rejeitaram a divisdo em dois
distritos porque isso impediria a possivel formagdo de um Estado unificado no futuro. Este modelo
federalista nunca foi, diga-se, experimentado no Iémen apesar de muitos defenderem que se devia
avangar nesse sentido. Falhada a unificacdo e a separagdo que a antecedeu, o federalismo podia
ser uma alternativa que resultasse no pais. Os sul-iemenitas ndo podem depositar todas as suas
esperangas na separagdo do Norte porque isso ja se mostrou, nos anos anteriores a unidade
territorial com o Norte, insuficiente para o seu desenvolvimento. A unificacdo deveu-se, em
grande parte, ao colapso do Iémen do Sul, mas a Norte deve haver a consciéncia de que a
centralizagdo do poder em Sand provocou um sentimento de injusti¢a no Sul e que o federalismo
pode representar uma boa oportunidade para repor a igualdade em todo o territorio. A guerra civil
de 2015 acabou por trazer ainda mais revolta aos sul-iemenitas porque ela partiu do Norte € porque
foi desencadeada pelos Houthis e pelos apoiantes de Saleh, lider de um regime que tratara mal o
povo do Sul. As responsabilidades dos acontecimentos devem, no entanto, ser repartidas e ambos
os lados devem tentar relativizar o papel que cada um teve no desenrolar dos acontecimentos

(Hokayem & Roberts, 2016).

Nenhuma solugdo sera bem-sucedida sem que haja didlogo e vontade politica, seja qual for o
regime governativo que se venha a adotar. E importante ter em mente que a representagio politica
do pais deve estar distribuida equitativamente e ndo de forma desigual ¢ discriminatoria, como
parece ter sido o caso apds o fim da guerra civil de 1994. Por outro lado, os sul-iemenitas devem
considerar o federalismo nao como uma op¢ao forcada, mas sim como uma solugdo que respeita
os seus direitos civis, politicos € economicos. Em suma, ndo devem encarar o federalismo como
uma imposi¢do, mas sim como um caminho para atingirem uma maior autonomia € uma maior
liberdade. Havera, assim, unificagdo Sul-Norte, embora cada uma das partes tenha a sua

identidade assegurada num Iémen mais democratico e pluralista. Esta questdo foi um importante
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contributo para que a PA tivesse chegado ao pais e para que um par de anos mais tarde se desse

inicio a uma sangrenta guerra civil no Iémen.

2.4.2 Os Houthis

As origens da tribo Houthi remontam aos anos de 1980 e nascem em torno do lider religioso xiita
Hussein Badreddin al-Houthi. Dai, desenvolveram-se numa milicia e estabeleceram-se numa
provincia a norte do Iémen, em Saada, na fronteira com a Arabia Saudita. Na agenda deste grupo
estd o repudio pela hegemonia norte-americana no mundo. O antigo Presidente Ali Saleh foi
bastante duro para com os Houthis, langando varias ofensivas militares com o intuito de os
esmagar, acusando-os de quererem tomar o poder de assalto e instaurar um Estado teocratico xiita.
Os Houthis revelaram-se bastante resilientes face aos ataques do governo de Saleh e enfrentaram
estoicamente as seis campanhas militares que, entre 2004 e 2010, se lhes opuseram. Embora sem
dados oficiais, alguns relatos afirmam mesmo que houve crescimento e fortalecimento desta tribo

nesse periodo de confrontagdo militar (Fraihat, 2016).

Tal como a Sul, também os Houthis tém a sua lista de queixas do autoritdrio governo de San4 até
a queda de Saleh. Entre elas, a discriminagdo politica e religiosa de que diziam ser alvos. Mas
havia mais queixas, nomeadamente, a marginalizacdo econdmica, a exclusdo e reclusdo de imas
e lideres religiosos, a apropriagdo governamental de mesquitas Houthi, a supressdo de rituais
religiosos da tribo (em particular, a festa de al-Ghadear) e a prisdo de quem neles participasse, ¢
as guerras santas contra os Houthis designando-os de infiéis ¢ considerando essa luta como uma
Jihad. Enquanto no Sul havia trés saidas possiveis para a paz — federalismo, separacdo ou
unificagio —, no Norte a agenda politica dos Houthis depois da Primavera Arabe era muito pouco
clara. Escondida por detras desta pouca defini¢ao poderia estar a ambigao dos Houthis de governar
todo o pais e ndo em fazer parte da governagdo compartilhando a responsabilidade com outros
atores politicos nacionais. Fraihat (2016) considera mesmo que a tarefa mais dificil que teve na
sua investigagdo no terreno, em 2012, no Iémen, foi saber quais os objetivos que os Houthis
tinham para o seu futuro e do seu papel na governacao do pais. Foi elaborado pela tribo do norte
um documento com dez pontos considerados essenciais para a sua participagdo no diadlogo
nacional que ocorreu apos a queda de Ali Saleh. No entanto, no terreno quando questionados
sobre o0 que os movia, as respostas tendiam a ser pouco concretas e eram sobretudo, deste género:

“We want to be treated like other Yemenis” (Fraihat, 2016, p. 46).

A desconfianga por detras dos reais objetivos politicos dos Houthis foi um entrave para se alcangar
um consenso entre as varias partes no Iémen, ja& que havia o receio de que os rebeldes

pretendessem dominar todo o territdrio iemenita, impondo a sua vontade sobre os restantes
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habitantes de varias etnias e religides. O facto de serem apoiados pelo regime xiita do Irdo era
outro dos fatores que condicionava a imagem dos Houthis, ndo sendo segredo que nos ataques
aéreos do regime da Arabia Saudita, em 2015, houve um forte apoio do governo iraniano aos
elementos da tribo. Esta aproximag@o minava quaisquer intencdes de se estabelecer a
normalizagdo do regime, uma vez que, o resto do pais ndo via com bons olhos essa ligagdo com
o governo de Teerdo. Associa-se a tribo iemenita o apoio do regime de Teerdo, havendo uma forte

ligagdo religiosa, mas também econdmica e militar entre estes dois atores.

As suspeitas acerca do desejo de dominar a totalidade do territério por parte dos Houthis
confirmaram-se, a 21 de setembro de 2014, quando os rebeldes atacaram a capital Sana e tomaram
o poder de assalto. No processo, os Houthis ndo encontraram oposigéo significativa de quaisquer
forcas militares governamentais ou de outras forcas de seguranca. A maioria da populacdo acredita
que isso se deveu a ordens dadas pelo antigo Presidente Saleh, que mantinha relagcdes proximas
com as altas patentes militares, e que impediram que a resisténcia ao avango dos Houthis fosse
feita. Antigos inimigos durante a governagdo do ex-Presidente, tendo até sido vitimas de graves
discriminagdes e de intensos combates, a tribo do Norte aliava-se agora a Saleh na prossecugdo
de um objetivo comum — expulsar do poder Mansur al-Hadi. Na sequéncia deste golpe militar, o
governo de Mohamed Basendwa resignou e obrigou o Presidente al-Hadi a firmar um “Acordo
de Paz e Cooperacdo” com os revoltosos e com outros atores politicos do pais. Este documento
dava maior poder aos Houthis que acabaram por recusar retirar os seus combatentes da capital
Sana, indo contra aquilo que estava estabelecido no acordo. N&o s6 ndo recuaram, como foram
avancando para outros pontos do pais como Hodeidah, Ibb, Dhamar e Bayda, tomando-os pela
forca das armas. Este avango, como seria expectavel, tratando-se de uma agdo hostil, levou a
resisténcia de outras tribos e acabou por derramar mais sangue e sofrimento um pouco por todo o
territorio. o embate deu-se, inclusivamente, com afiliados da Al-Qaeda, grupo terrorista a quem
se atribuiu a responsabilidade pelos ataques do 11 de setembro de 2001, nos EUA, e que se havia
disseminado por varios paises arabes, entre os quais o [émen. Estes confrontos vieram complicar

uma situacdo ja de si de muito dificil resolugdo — politica, econémica e social.

A parte mais dificil para a resolucdo pacifica da situagéo atual, que mais a frente detalharemos, é
a de convencer a tribo Houthi a depor as armas e a cingir-se a ser uma forga politica participativa
no funcionamento pacifico da governagdo do Iémen. O receio da perda de poder e de apoio
popular fazem com que os Houthis optem por uma postura hostil, agressiva e combativa face aos
seus oponentes, ¢ leva-os a controlar partes do territorio — mais a norte e ao centro — utilizando a
forca e a violéncia. Por outro lado, os seus opositores e adversarios politicos, jamais aceitardo que

os Houthis mantenham as armas em sua posse € ndo encontrardo espago para um acordo de paz
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enquanto isso se verificar (Fraihat, 2016). Isto ndo significa que os seus adversarios politicos ndo
reconhegcam que os rebeldes tém razdo em muitas das suas reivindicagdes e das queixas
econdmicas, politicas e sociais que apresentam e que deva ser reabilitada a zona de guerra
devastada pelos confrontos no distrito de onde sao oriundos. E que podem, até, levar a um pedido
de desculpas por parte da restante populacdo envolvida nas discriminagdes que sofreram ao longo
dos anos. O que ndo ¢ reconhecido por nenhuma outra forga politica ¢ a de que os Houthis possam
utilizar a forca das armas para vingar os anos em que foram vitimas do regime de Saleh. A
sociedade iemenita coloca de parte, pelos traumas do passado, que a governagdo pertenga em

exclusivo a um so6 partido, seja dos Houthis ou outro diferente.

A tribo Houthi ¢ outra das particularidades do Iémen e que torna a situagdo no pais complexa.
Numa fase em que os protestos chegaram as ruas de Sana, no decorrer da Primavera Arabe, estava
aberta a oportunidade dos rebeldes do Norte de capitalizarem a revolta popular e afirmarem-se
como forca alternativa de poder. A comunidade internacional, na sua grande maioria, € 0 CSNU,
em particular, atribuiram-lhe grande parte das culpas no falhango para a transicdo democratica no
Iémen e que permitiria 0 desenvolvimento almejado pelos iemenitas que mais sofrem com a
pobreza e a desigualdade. Teria sido importante que Houthis, governo e Movimento do Sul (além
de outros atores regionais) tivessem sido tratados com equidistincia pela comunidade
internacional e que se tentasse alcangar um cessar-fogo que permitisse a estabilizacdo pacifica do
pais. A semelhanca da Libia, também no Iémen a comunidade internacional nio se mostrou
imparcial e isso teve consequéncias negativas a todos os niveis e que afetaram sobretudo a parte

mais fragilizada da populacao (Clausen, 2018).

2.4.3 Porque falhou a transi¢do democratica no Iémen — motins e o governo de
transi¢ao

Os motins provocados pela populacdo iemenita em 2011 levaram a desintegracdo do pacto que
vinha desde 2010 entre o governo e o Islah (partido da oposi¢ao), e que fora promovido pelo G-

10°8 e pelo “Friends of Yemen”, o qual previa reformas estruturais no pais. O GCC*° Iniciative®

38 Ver https://www.refworld.org/pdfid/55375d834.pdf para compreender o G-10 ¢ o Friends of Yemen

9°0 Conselho de Cooperagio do Golfo, ou CCG, é a organizagdo de integragdo econdmica que reune seis
Estados do Golfo Pérsico: Oma, Emirados Arabes Unidos, Arabia Saudita, Qatar, Bahrein e Kuwait. Cabe
destacar que nem todos os paises que rodeiam o Golfo Pérsico sdo membros do Conselho, especificamente
Irdo e Iraque. Wikipédia
60 Disponivel para consulta em
https://peacemaker.un.org/sites/peacemaker.un.org/files/'YE 111205 _Agreement%200n%20the%20imple
mentation%20mechanism%20for%20the%20transition.pdf

Disponivel em https://www.peaceagreements.org/viewmasterdocument/1401

Ver https://www.peaceagreements.org/view/1401
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langado pelos G-10 foi assinado, em abril de 2011, por todas as partes menos por Saleh. Do G-10
faziam parte paises membros da Unido Europeia e do GCC, mas nenhum deles era representante
das Nacdes Unidas o que demonstra que o pais ndo estava nas prioridades politicas da
Organizagdo. A resolugdo 2014 do CSNU, de 21 de outubro de 2011, pressionava Saleh para
que firmasse o GCC Initiative (que passou a ser o GCC Agreement depois de assinado) dizendo
expressamente que a melhor solugdo para o Iémen e para o seu povo era a assinatura do acordo e
uma transi¢ao que fosse ao encontro da vontade da populacdo de maior liberdade e igualdade. A
iniciativa, assinada aos 23 dias de novembro de 2011, pressupunha duas fases: numa primeira, era
dada a imunidade a Saleh e seria criado um governo de transi¢ao; na segunda fase, seria efetuada
uma reforma do setor da seguranca, a criacdo da National Dialogue Conference (NDC) e de uma
nova Constituicdo (referendada) e, por fim, da realizagdo de elei¢des livres no pais. Se a primeira
parte do acordo foi cumprida, a segunda ndo teve o mesmo sucesso — os dois anos para a sua
execucdo provaram-se irrealistas (Lackner, 2016). Nem a visita de Ban Ki-moon ao Iémen um
ano depois da assinatura do acordo, em novembro de 2012, nem a presenga do CSNU no pais, em
janeiro do ano seguinte, alteraram ou aceleraram o processo de transi¢do politica, o tornaram mais

eficaz ou mudaram a mentalidade dos atores politicos iemenitas ou do proprio povo.

Mesmo tendo membros de todos os espetros politicos e sociais do Iémen, a NDC foi alvo de
criticas pela forma como a selecdo da sua composi¢ao foi feita. Além dos seis meses previstos de
dura¢do em fungdes (comegou em margo de 2013), a conferéncia acabou por durar mais trés
meses e por ter comegado com um ano de atraso. A ligagdo entre este 6rgdo e o0 CSNU era feito
através de Jamal Benomar?, mas para o CSNU o Iémen representava apenas um dos muito
problemas que a comunidade internacional enfrentava na altura. Os 2 milhdes de dolares
americanos alocados para ajudar ao bom funcionamento da NDC ndo foram suficientes para que
isso de facto sucedesse, apesar dos avisos de Benomar ao CSNU de que se a NDC falhasse isso
representaria o falhanco da transicao politica no Iémen. Passados meses sobre a criagdo da NDC
era ja claro que os prazos previstos no GCC Agreement ndo iriam ser cumpridos. A excessiva
centralizacdo das preocupagdes na NDC e no seu funcionamento acabaram por relegar para um
plano secundario todos os outros temas que interessavam na questdo do Iémen. Depois de oito
meses de trabalho continuava por definir a estrutura do Estado, a constituicdo do novo governo,
as reformas na Justi¢a e os inquietantes conflitos com os Houthis e com o Movimento do Sul.
Para Lackner (2020, p. 19), a fraqueza e ineficiéncia da NDC devia-se, em parte, a falta de apoio

¢ de aconselhamento do Department of Political Affairs at the United Nations (DPA). O DPA

¢! Disponivel para consulta em http://unscr.com/en/resolutions/2014
62 Ver https://reliefweb.int/report/yemen/un-security-council-presidential-statement-yemen
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devia ter auxiliado a NDC na condugdo para a resolugdo dos problemas identificados no pais e
nao o fez, isso acabou por minar a atuagdo da NDC e comprometer o processo de transigao.
Aquém de cumprir as suas obrigacdes de fornecimento de eletricidade, de agua potavel, de
alimentos, de cuidados de saude ¢ de seguranga aos iemenitas, o governo de transicdo ndo
conseguiu afastar a corrupgdo do seu seio e de romper, assim, com uma das marcas mais negativas
do antigo regime presidido por Saleh (Fraihat, 2016). Inevitavelmente, instalou-se na sociedade
iemenita um clima de insatisfagdo que possibilitou, por sua vez, o crescimento da propaganda
populista dos Houthis. A tribo do Norte apostava em passar uma mensagem de incompeténcia do
governo de transi¢do, com promessas de baixar os precos dos bens materiais ¢ de melhorar as

condi¢des de vida dos iemenitas.

S6 em 26 de fevereiro de 2014 a primeira resolugdo (2140)% do CSNU referia o Cap. VII da Carta
e o uso coercivo da forca. Por esta altura tinham ja passado quase trés anos sobre o inicio da
revolta popular no Iémen e 11 meses da criacdo da NDC. Foram adotadas sang¢des contra quem
obstruisse o processo de transi¢dao no pais — nove meses depois, a 7 de novembro de 2014, o ex-
Presidente Saleh e dois oficiais Houthis (Abdulkhaliq al-Houthi e Abdullah Yahya al-Hakim)
foram proibidos de viajar para fora do Iémen e os seus bens foram congelados por decisdo do
CSNU. Lackner (2020) refere que nesta resolugdo, de fevereiro de 2014, nao ¢ feita qualquer
abordagem ao fim do mandato de al-Hadi que, supostamente, deveria terminar no més seguinte,
cumprindo com o estipulado no GCC Initiative. O ano de 2014 viu aumentar significativamente
os protestos e a inseguran¢a e levou o Presidente do CSNU a emitir um comunicado® onde
manifestava o seu agrado pelas reformas econdmicas no pais® (uma das razdes dos protestos se
terem acentuado foi o aumento do preco do petrdleo e de outros bens), mas também o seu
profundo desagrado e preocupagdo pela crescente inseguranga promovida muito por culpa das
acoes e do cerco Houthi a capital Sana. Depois de assinada a iniciativa e de Saleh ter abandonado
o poder, os cortes de energia na capital do Iémen eram uma constante. Fraihat, (2016, p. 51) que
visitara o pais em 2012, relatava uma realidade onde a ajuda internacional se mostrava essencial
para tirar o Iémen da miséria: “Yemen can’t do it alone”. Para Fraihat, era importante que a
populagdo visse recompensado o seu levantamento contra o regime de Saleh e lhe fosse
distribuida 4gua, eletricidade e bens de primeira necessidade. Em setembro de 2014 houve a

ultima tentativa da comunidade internacional para impedir a guerra, com o “The Peace and

3 Disponivel para consulta em http://unscr.com/en/resolutions/doc/2140

64

Disponivel para consulta em https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N14/522/40/PDF/N1452240.pdf?OpenElement
%5 Com o apoio do BM e FMI
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National Partnership Agreement”*® que Benomar levou ao lider Houthi e que nao surtiu o efeito

desejado de pacificagdo.

Tinha falhado a prevencao na atuagdo da comunidade internacional, de acordo com a R2P, ¢ a
responsabilidade de reagir, com um enviado especial no terreno a tentar alcancar um acordo, a ser
igualmente fracassada. Era notdrio que o Estado iemenita, se é que o podemos considerar nas suas
varias vertentes, se mostrava incapaz de proteger os seus cidaddos e de lhes dar a seguranca que
o Estado deve garantir. Mesmo com outros conflitos a merecerem a atencdo do CSNU, o Iémen
era ja um enorme barril de polvora pronto a explodir, as agdes tomadas pelo CSNU ndo estavam
a resultar e era necessario outro tipo de medidas além dos apelos e das san¢des. Assim, quando o
avancgo para a capital do pais se verificou, os Houthis granjeavam de apoio popular e tinham do
seu lado o descontentamento que a populagdo sentia face a um governo de transi¢cdo incapaz de
cumprir a sua fun¢do. Mesmo aqueles que ndo nutriam inicialmente um grande aprego pelos
Houthis acabaram por se congratularem pela tomada da capital Sana. Festejariam mais o fim de
um governo transitorio incapaz de os governar e ao pais do que a vitoria dos rebeldes vindos da
fronteira a Norte, aliados ao antigo Presidente Saleh, de quem também ndo guardavam boas
memorias pelas décadas de ditadura. Parecia obvio, nesta fase, que os Houthis e o antigo
Presidente Saleh estavam a ser os principais entraves a transi¢do pacifica. Day & Brehony (2020)
consideram que deviam ser eles o principal foco do CSNU, com um discurso mais acutilante e
com medidas mais fortes — a intervengdo militar, por exemplo. No entanto, a Libia ja tinha
demonstrado que tomar partido por um dos lados é um caminho errado para se atingir um acordo
de paz so6lido e duradouro. Os Houthis, aliados ao ex-Presidente, for¢garam al-Hadi e o seu governo

a prisdo domiciliaria e a resposta da comunidade internacional foi bastante “suave”.

Outro dos fatores que terd contribuido para o falhango da transicdo democratica foi o facto de a
Arabia Saudita ter tratado o Iémen como se fosse parte do seu territério ao longo de décadas,
interferindo nas suas politicas, nas suas tradi¢oes e com as suas diferentes tribos. Esta intromissao
no pais levou a que muitos iemenitas hostilizassem o seu vizinho arabe e a rejeitarem o
protecionismo saudita em relacdo ao governo do Iémen. O crescimento dos Houthis era visto
pelos sauditas como um enfraquecimento da sua posi¢do no destino politico do pais vizinho e,
por isso, um desafio a sua autoridade. Dai a vontade de os combater e de os anular antes que os
Houthis ganhassem mais poder e tomassem o controlo politico sobre o territorio na sua quase

totalidade. Os ataques aéreos levados a cabo pelos militares sauditas depois do inicio da guerra

66 Disponivel para consulta em

https://peacemaker.un.org/sites/peacemaker.un.org/files/YE 140921 PeaceNationalPartnershipAgreemen
t en.pdf
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civil, ao invés de ajudarem a resolver a questdo, agravaram-na ainda mais ao bipolarizar a
sociedade iemenita entre aqueles que os defendiam e os que os repudiavam. A intervengao militar,
tal como foi conduzida, ndo se mostrou uma solugdo para a crise que o pais atravessava nem a

solug@o que o Iémen necessitava (Fraihat, 2016).

De setembro de 2014 a janeiro do ano seguinte as tensdes entre as varias fagOes foram
aumentando. Em fevereiro de 2015, o CSNU aprovava a resolu¢do 220197 onde, apesar de
reconhecer os acontecimentos como graves, mantinha o foco na implementagdo do GCC
Agreement, por mais improvavel que isso parecesse atendendo a real situagdo que se vivia no
terreno. Mesmo com a ameaga de acdes unilaterais que comegavam a surgir, a resolucdo apelava
a que ndo houvesse intervengdo externa que pudesse “fomentar o conflito e instabilidade” e que
se apoiasse antes a transicdo politica (Lackner, 2020, p. 20). O Presidente al-Hadi acabou por
conseguir escapar a sua detengio e refugiou-se na cidade portuaria de Aden, no sul do pais. A 20
de marco, o Presidente em fungdes pedia que fossem tomadas medidas urgentes para reverter o
golpe em marcha. Passados dois dias saia uma declaracdo do Presidente do CSNU que dava conta
do apoio das Nagdes Unidas ao governo de transi¢do, condenando a violéncia exercida pelos
rebeldes Houthis e avisando que a solug@o teria de passar por uma transi¢ao politica pacifica, com
reformas que se ajustassem as necessidades e expectativas do povo do Iémen. Quatro dias mais
tarde, e ignorando este apelo do Presidente do CSNU, a Arabia Saudita langava a operagdo

“Decisive Storm” com bombardeamentos aéreos sobre os rebeldes.

Seguiu-se a resolugio 2216, aprovada a 14 de abril de 2015, que condenava as agdes dos Houthis
e ndo as da AS por ter decidido, aliada a outros paises, avangar para uma intervengdo militar. Ou
seja, apesar da catastrofe humanitaria a que se estava a assistir, o [émen continuava a nao parecer
apresentar-se para o CSNU como uma prioridade politica. Um dia passado sobre a resolucdo do
CSNU, Benomar demitia-se do seu cargo de enviado especial, ele que havia sido o elo entre as
NU e a NDC. Na sua tltima declaragio Benomar mostrou-se critico da atuagdo das NU®,
sobretudo, pela demora em dar resposta ao crescente poder e influéncia que os Houthis foram
adquirindo, logo desde 2011, e para os quais ele avisou em 2012. Lackner (2020, p. 21) concorda
com esta posicdo de Benomar e considera que as sangdes na altura em que foram impostas
resultaram num maior dano do que num beneficio para a transi¢do politica que se pretendia

alcancgar. Na visdo da autora, a excessiva preocupagdo com o funcionamento da NDC e a auséncia

7 Disponivel em http://unscr.com/en/resolutions/doc/2201
%8 Disponivel em http://unscr.com/en/resolutions/doc/2216
% Ver https://dppa.un.org/en/statement-security-council-briefing-after-closed-consultations-situation-

yemen-special-adviser-jamal

95


http://unscr.com/en/resolutions/doc/2201
http://unscr.com/en/resolutions/doc/2216
https://dppa.un.org/en/statement-security-council-briefing-after-closed-consultations-situation-yemen-special-adviser-jamal
https://dppa.un.org/en/statement-security-council-briefing-after-closed-consultations-situation-yemen-special-adviser-jamal

de medidas concretas para lidar com os rebeldes do Norte contribuiram bastante para que, entre
2011 e 2015, a situag@o no Iémen se tenha deteriorado significativamente, ao ponto de se ter
tornado quase irreversivel. Os Houthis aumentaram a sua influéncia politica e militar, tendo para
isso contribuido a inércia da comunidade internacional e o apoio do Irdo, um dos atores regionais
com interferéncia no decorrer dos acontecimentos pos-Primavera Arabe. Para tornar ainda mais
complexa a situacdo, os Houthis caminhavam, como ja referido, apoiados pelo ex-Presidente
Saleh. A isto, juntou-se o mau funcionamento da NDC que se mostrou incapaz de realizar a
reforma do setor da seguranga que o Iémen precisava — o prazo para a execugdo desse objetivo
securitario minou, a partida, o seu sucesso. A NDC podia/devia ter dado mais importancia a
aplicagdo do federalismo como nova forma de governagdo no pais, no inicio da transi¢do esta
iniciativa podia ter sido bem-sucedida. A divisdo em seis zonas de influéncia que al-Hadi propos
pouco depois de ter assumido o poder criou mais problemas do que solugdes para o futuro do
Iémen. A propria composi¢do da NDC foi criticada por ter uma representacdo excessiva de
“sulistas” e nenhuma, ou quase nenhuma, de outras tribos e regides. A reforma econémica que se
fez nesse periodo deu primazia aquilo que pretendiam o Banco Mundial (BM) e o Fundo
Monetario Internacional (FMI) quando se devia ter centrado na recuperacéo de infraestruturas e
na melhoria das condi¢gdes de vida da populacdo — ndo havia eletricidade, escolas, hospitais,

alimentos, dgua potavel, entre outros.

A atuagdo de Benomar e da sua equipa foi positiva e a prioridade que deu a politica interna do
Iémen em detrimento das influéncias externas mostrou-se acertada para alguns. No entanto,
falhou em outros aspetos: ndo considerou alguns atores internos importantes ¢ nao teve atengdo
ao desenrolar da situagdo politica e militar, sobretudo. Concentrou a sua atuagdo demasiado em
Sana, pouco no resto do pais (Lackner, 2020, p. 22). Na nossa opinido, o facto de serem ignorados
alguns atores regionais como AS e Irdo foi uma falha de Benomar que contribuiu para que o pais
mergulhasse numa guerra civil. O facto de se ter tomado posi¢do por um dos lados também nao
assentou bem a comunidade internacional, fosse qual deles fosse. Mancini & Vericat (2016)
reconhecem esta dificuldade relativamente a Libia e ao [émen. Em ambos, parte da comunidade
internacional (principalmente os paises ocidentais) tiveram inclinag@o por um dos lados. Na Libia,
o interesse politico de derrubar Gaddafi do poder levou a que se apoiassem os rebeldes, no Iémen
os Houthis foram marginalizados e acusados de principais responsaveis pela situagdo caotica.
Gerou-se um sentimento de desconfianca que minou as negociacdes e as possibilidades de se

alcangar um acordo de paz.
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2.4.4 A guerra civil no [émen

Tornou-se relativamente claro que ap6s a tomada da capital do pais pela alianga entre os rebeldes
Houthis e o ex-Presidente Saleh que o objetivo desta coligagdo improvavel era o de controlar todo
o territorio do Iémen. Assim, fossem quais fossem os obstaculos que se lhes apresentassem, a
coligagdo estaria pronta a retaliar e a combaté-los. Se duvidas existissem sobre a capacidade da
alianca de tomar a capital, elas dissiparam-se quando, a 21 de setembro de 2014, essa agdo se
efetivou ao serem dominadas as forgas governamentais ¢ esmagada qualquer tentativa de
resisténcia ao seu avango. Este ato hostil acabou por langar o pais numa guerra civil, tendo o
Presidente al-Hadi tentado reunir apoio externo para fazer frente aos rebeldes, nomeadamente, no
seu aliado vizinho, a Arabia Saudita. Apds este apelo, os sauditas formaram uma alian¢a com
alguns paises da regido e intervieram militarmente para que al-Hadi retomasse o poder. Por detras
deste apoio saudita estava escondido o interesse historico de Riade de controlar o territdrio
iemenita’. A proximidade dos Houthis ao regime iraniano tornava a tomada de poder por parte
da tribo um revés politico inaceitavel para o regime saudita, sabidas que sdo as disputas
geopoliticas entre Riade e Teerdo. A comunidade internacional ndo devia ter permitido que o
destino do Iémen estivesse dependente desta guerra fria entre Irdo e AS, mais ainda quando estava
em causa uma das mais devastadoras catastrofes humanitarias em todo o mundo. As populacdes
indefesas e que sofrem violagdes dos seus direitos humanos ndo devem estar dependentes dos
interesses das grandes poténcias ou de atores regionais, como no caso do Iémen. A comunidade
internacional deve ter a capacidade de ultrapassar esta insuficiéncia juridica que se apresenta

sempre que estd em causa a responsabilidade de proteger as populagdes.

A medida que o tempo foi avangando, os rebeldes foram tomando o controlo de cada vez mais
instituigdes governamentais € acabaram por colocar de parte qualquer solugdo que passasse pelo
federalismo. Esta medida de dividir o pais em federacdes era uma das principais sugestoes da
NDC para se encontrar uma solug@o pacifica no caminho para a democratizagdo do pais. A sua
jornada de controlo de todo o Iémen prosseguiu rumo ao Sul, em dire¢do a cidade de Taiz. Quando
janeiro de 2015 se aproximava do seu fim, os Houthis obrigaram a que al-Hadi se mantivesse em
prisdo domicilidria, a que o Parlamento fosse dissolvido (a 6 de fevereiro de 2015), e a que fosse
criada uma comissdo de seguranga que seria quem governaria num periodo de transi¢cdo politica.
Este ato foi considerado um golpe de estado por outras tribos iemenitas, pela Liga Arabe e pelo

GCC. Tornando a situagdo ainda mais complexa, o Presidente al-Hadi escapou da prisdo

70 A guerra civil ndo foi imediata, s6 aconteceu no ano seguinte. Ainda assim, a AS foi chamada a ajudar
(ou propos-se ajudar) a favor do Presidente al-Hadi com a intengdo de travar a influéncia do Irdo na regido
e de ter controlo sobre o territorio iemenita do ponto de vista politico através do regime de Hadi.
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domiciliaria e fugiu para Aden, a 21 fevereiro de 2015, tendo revertido a sua resignagdo do cargo,
alegando ter tomado essa decisdo sob coacdo dos rebeldes Houthis e declarando a cidade portuéria
como a nova capital politica do pais. A comunidade internacional continuou os seus esfor¢os na
tentativa de conter a crise € manteve o seu apoio, através do CSNU, ao Presidente al-Hadi e a
soberania e integridade territorial do Iémen. A 14 de abril de 2015, o CSNU redigiu a resolugdo
2216 onde apelava aos rebeldes para que depusessem as armas ¢ se retirassem das areas que
controlavam, reforcando que deviam entregar todo o armamento capturado durante o seu avango
no territorio, incluindo os sistemas de misseis. O enviado especial para o [émen, Jamal Benomar,
apelou as varias partes que retomassem o dialogo e que se concentrassem em encontrar uma
solugdo pacifica para a situagdo que se tornara extremamente complicada do ponto de vista
politico, econémico e social. Do lado dos rebeldes Houthis foram recusadas todas as propostas de

dialogo e nenhum dos encontros promovidos por Benomar foi aceite.

A alianga entre Houthis e o ex-Presidente Saleh ndo s6 ndo depds as armas e ndo aceitou negociar
de forma pacifica, como continuou o seu avango para Sul de forma agressiva. No final de margo,
capturou Taiz e cercou a maior cidade do Sul do pais, Aden, onde o governo reconhecido pela
comunidade internacional se encontrava. Além disso, promoveu um acordo com o Irdo que
permitia 38 voos entre as capitais dos dois paises em troca da constru¢cdo de uma central elétrica
no Iémen por parte de Teerdo, que ajudaria a suprir as necessidades energéticas do pais. Em
resposta a esta intransigéncia da alianga entre os rebeldes e Saleh para negociar, a Arabia Saudita
anunciou, a 25 margo, a operacao “Decisive Storm” onde participaram membros do GCC como a
Jordania e Marrocos, tendo langado ataques aéreos sobre forgas militares da aliangca Houthi/Saleh
e bombardeado infraestruturas controladas por estes. Para Wan Rosli ndo estavam comprovados,
por relatorios crediveis e idoneos, a veracidade de atos perpetrados pelos rebeldes que
justificassem uma intervencao militar (apud Bellamy A. J., 2022, p. 183). Esta operagdo revelou-
se mal preparada e mal concebida. Além disso, o CSNU néo a autorizou expressamente € nao
havia um mandato que a suportasse — foi uma Intervation by Invitation. Wan Rosli considera que
o pedido feito pelo Presidente al-Hadi para que a comunidade internacional interviesse em defesa
da populagdo iemenita face aos crimes praticados pelos Houthis se deveu mais a uma tentativa de
se manter no poder do que na defesa da sua populagdo. Isto porque, ndo estando comprovada a
pratica de mass atrocities, ndo haveria justificagdo para uma operagdo militar — “the primary
purpose was to reinstate Hadi's sovereignty” (apud Bellamy A. J., 2022, p. 185). Se a parte da
prevengao da R2P tinha falhado, a parte da reagéo (primeiro soff, depois militar) também foi tudo
menos aquilo que a R2P pretende ser. O desinteresse das principais poténcias no Iémen, a bragos

com uma crise humanitaria e politica de proporgdes enormes, tera minado, logo a partida, maior
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sucesso. Depois, a Arabia Saudita, que liderava a coligagdo, ¢ um regime autoritario e cujo
desrespeito pelos direitos humanos se manifesta nas mais variadas areas — desde a discriminagao
religiosa, da desigualdade de género, da ostracizagdo a populagdo estrangeira que reside no pais,
entre outros. Seria, pois, de esperar que, atuando militarmente num pais vizinho e
reconhecidamente numa situacdo de pobreza e de enorme fragilidade, a sua conduta ndo fosse
condizente com o Direito Internacional e com os principios da Carta ¢ demais convengdes e
protocolos de defesa dos direitos humanos. Eis, de seguida, como Day (2020) nos descreve o

decorrer da guerra:

“One month of continuous attacks shattered the city of Sanaa, destroyed the
home of Houthi in Saada, knocked out key national infrastructure, while killing
and injuring thousands of civilians, yet because Houthi and Saleh forces

managed to fight on, the war continued year after year.” (Day, 2020, p. 4)

No terreno, o confronto entre forcas rebeldes da nova alianca, grupos de resisténcia popular e
alguns grupos tribais foram sendo cada vez mais constantes e intensos em varias cidades que
tinham sido tomadas de assalto pelos combatentes rebeldes. Estes atos de violéncia e de
confrontagdo atrasaram a transi¢do que se desejava (talvez ndo se esperasse que viesse mesmo a
acontecer) para o Iémen apds a Primavera Arabe e a consequente queda do regime autoritério.
Esta realidade condicionou de forma bastante impactante o futuro do pais e a vida dos iemenitas
e parece ndo ter uma solucdo a vista. Dada a complexidade da situacdo e a sua gravidade no
terreno, o representante das Nagdes Unidas, Jamal Benomar, resignou ao cargo, a 15 de abril de

2015, sem conseguir resultados prometedores para uma resolucao pacifica.
2.5 A resposta da comunidade internacional ao conflito no [émen

Tal como em tantas outras situagdes, a ONU parece ter pouco ou limitado poder para exercer a
vontade politica da comunidade internacional — os acontecimentos tendem a ultrapassa-la e os
interesses dos mais poderosos parecem sempre prevalecer. O Iémen, sendo uma tragédia
humanitaria, ¢ um bom exemplo da incapacidade e das dificuldades que a ONU enfrenta quando
estas catastrofes se lhe deparam. Segundo Lackner, isso deve-se, sobretudo, a dois fatores: (i) os
Estados mais poderosos, os Permanent Five (supostamente, porque ha outros que também o sdo
e ndo estdo no CSNU), priorizam os seus proprios interesses em detrimento da Humanidade,
olhando ao seu bem-estar; e (ii) as limitacdes materiais e legais das NU impedem-na de ter um
papel mais efetivo nas resolugdes destes conflitos apos as tomadas das decisdes. A autora refere

que as resolucdes podem ser vetadas por qualquer um dos P5, mas que para que sejam aprovadas,
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até as declaracgdes presidenciais ou de imprensa, tém de estar os 15 membros do CSNU de acordo,
o que ¢ “even more difficult to draft, despite not having the authority of resolutions” (Day, 2020,
p. 16). E nas dificuldades legais que procuraremos debrugar-nos, apresentando uma alternativa ao
atual quadro juridico internacional que permita ultrapassar estas ineficiéncias identificadas na

Organizacao.

Naquilo que ao Iémen diz respeito, o falhangco no acompanhamento e no apoio a transi¢ao para a
democratizagao do pais contribuiu sobremaneira para o caos que se seguiu a saida de cena do ex-
Presidente Ali Saleh (Fraihat, 2016). O colapso do governo provisério acabou por conduzir o
Iémen para uma situacao onde a Unica alternativa que se apresentou como possivel foi de violéncia
¢ de guerra. Para essa falha da comunidade internacional em alcangar uma pacificagdo do Iémen
muito tera contribuido a priorizagdo dada pelos EUA no combate & Al-Qaeda da Peninsula Arabica
(AQPA), feita de forma musculada e usando de meios militares, esquecendo que o verdadeiro
problema era muito mais complexo do que apenas a organizagao terrorista. O proprio governo de
transi¢ao acabou por gastar recursos no combate a AQPA, quando a situag@o no pais impunha que
se desse prioridade a questdes como o abastecimento de eletricidade, de agua potavel, de
medicamentos ¢ comida as populagdes carenciadas e de combate ao desemprego e ndo em
esforgos militares. As vitérias de Pirro do governo frente aos terroristas da AQPA apenas
provocaram deslocamentos geograficos da organizagao terrorista, nunca conseguiram afastar por
completo a ameaga que o grupo representava — alias, o terrorismo tende a instalar-se e até a ganhar
seguidores em regides do globo onde a situagdo econdmica, politica e social permite que isso
aconteca, havendo, em alguns casos, o apoio da populagdo que encontra nessas organizacdes

terroristas alguma ordem que o governo central ndo lhes assegura (Edwards, 2019).

Desde o inicio da contestacdo ao regime de Saleh apds a Primavera Arabe, todas as resolucdes do
CSNU e as declaragdes do SGNU apontavam alguns pontos comuns: condenagdo dos atos e das
organizagOes terroristas no pais (por exemplo, AQPA), preocupagdo com a deterioragdo das
condi¢des de seguranca e humanitarias, apelos a uma transigao politica pacifica, a que o papel da
mulher na sociedade fosse respeitado, investigacdo as violagdes dos direitos humanos, ao fim da
utilizacdo das criangas na guerra como soldados, salvas ao papel do GCC na condugdo do
processo € lembrando a importancia de financiamentos externos para, sobretudo, ajuda
humanitaria. Lackner (2020) lembra que as relagdes entre o Iémen e as NU, particularmente o
CSNU, nao eram as melhores desde que, em 1990, agosto desse ano e ap6s a unifica¢do do pais,

o Iémen votara contra a resolugdo 678! que autorizava a intervengdo militar no Iraque depois da

! Disponivel para consulta em http://unscr.com/en/resolutions/doc/678
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invasdo do Kuwait. Foi uma espécie de bilhete para o atraso economico do Iémen comprado por
Saleh, que influenciou a visdo dos lideres iemenitas no periodo pés-Primavera Arabe em relagio
ao papel nas NU. Esta represalia da Organizagdo é condenavel, se considerada, porque esta a
utilizar o seu poder politico para exercer um castigo num regime quando as principais vitimas vao
ser os que menos culpa tém — Saleh ndo representava o povo iemenita porque ndo tinha sido eleito

livre e democraticamente por ele.

A propria iniciativa levada a cabo pela GCC se mostrou insuficiente para que o processo de
transicao alcancgasse a paz e fosse feita justica pelos crimes contra os direitos humanos praticados
pelo antigo Presidente Saleh. A possibilidade que lhe foi dada de abandonar o poder de forma
normal, ndo tendo de responder perante um tribunal pelos desrespeitos pelos direitos humanos
praticados durante o seu longo “reinado” de 33 anos, prejudicou a transicdo. E, se no caso da
Libia o Presidente Gaddafi foi assassinado pelos revoltosos, Saleh péde ndo so6 sair impunemente
do governo do Iémen como teve ainda a possibilidade de se aliar aos seus antigos inimigos
Houthis para sabotar a transi¢ao pacifica do regime. Fraihat (2016) diz-nos que daqui tem de ser
retirada uma importante licdo — ndo basta retirar o poder a um lider autoritario como o foi Saleh,
¢ preciso garantir que as mudancas vdo desde o topo a base do regime e assegurar que se corta,
efetivamente, com quem detinha o poder se for essa a vontade do povo. A lealdade que muitas
altas patentes mantiveram para com Saleh, alguns em cargos importantes, permitiram que a
insurreigdo politica acontecesse, alicer¢ada no poder das armas. As mudangas no regime devem
ser estruturais € ndo podem atuar superficialmente nas instituicdes do Estado. Convém aqui
lembrar que a prioridade da comunidade internacional devia ser, mais do que a mudanca de
regime, a protecdo das populagdes que estavam a viver uma catastrofe humanitaria. No Iémen

foram promovidas elei¢des, mas elas ndo resolveram o impasse politico.

Day (2020, p. 2) consideram que o impacto da Primavera Arabe no Iémen néo se compara ao que
teve em outros paises como a Libia, a Tunisia, o Egito ou o Bahrain, e justificam-no pela forte
contestacdo que Saleh enfrentava a sua governagdo e também pela ajuda externa que o ex-
Presidente pedira em 201072, Era assim mais previsivel, de acordo com os autores, que mal os
protestos nas ruas do Iémen tivessem comecado em consequéncia da revolta arabe, a Arabia
Saudita e outros paises do Gulf Cooperation Council interviessem diplomaticamente no pais.
EUA e Reino Unido deixaram que os paises arabes tomassem a iniciativa do acompanhamento da

situacdo ¢ ndo foram tdo participativos como no caso da Libia. Se é verdade que o pais se

72 Saleh tinha ajuda de um grupo de paises (Friends of Yemen), dos quais faziam parte o RU, EUA e a
Arabia Saudita, entre outros, e que se prestaram a auxiliar o [émen para que o pais conseguisse superar as
graves deficiéncias financeiras e socias que atravessava.
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encontrava numa situagao fragil, talvez dos que sentiram o impacto da Primavera Arabe aquele
em condi¢des mais debilitadas, também ndo deixa de ser verdade que, como fazem notar Day &

Brehony (2020) talvez fosse o que tinha a resisténcia interna mais feroz e mais disposta a ripostar.

2.5.1 A resolugdo 2216 do CSNU, a coligacao liderada pela Arabia Saudita e o
processo de paz 2015-2019

De abril de 2015 em diante as NU empenharam-se (moderadamente) em conseguir uma solugéo
pacifica para o Iémen, tentando conter o conflito que estava a ganhar propor¢des regionais e ndo
apenas ja locais. A resolugdo 22167* do CSNU tera sido a decisio politica mais substancial que a
comunidade internacional tomou para ajudar a resolver a situag@o cadtica no Iémen no espago de
uma década. O seu texto resultava claro sobre o que o CSNU pretendia e apresentava-se bastante
duro para com um dos lados do conflito — o dos rebeldes Houthi. Era-lhes exigido que parassem
a violéncia, que retirassem todas as suas tropas das zonas ocupadas, que entregassem todas as
armas de que se tinham apropriado indevidamente das instituicdes governamentais, incluindo os
sistemas de misseis, que ndo tomassem decisdes em nome do governo legitimo reconhecido pela
comunidade internacional, que ndo ameagassem ou provocassem Estados vizinhos colocando
armas perto das suas fronteiras (numa evidente alusdo a AS), que libertassem em seguranga o
Major-general Mahmoud al Subaihi, Ministro da Defesa do Iémen, e todos os prisioneiros detidos
sem julgamento e que parassem de recrutar criangas ¢ de as usar como soldados, libertando
aquelas que tinham consigo (UNSC Resolution 2216, p.3). Foi, igualmente, decretado um
embargo de armas e aplicadas sang¢des a individuos ligados aos rebeldes, como o filho de Saleh,

por exemplo.

Mas o consenso sobre o futuro politico do [émen nas NU n@o estava alcangado. As primeiras
divergéncias no CSNU ocorreram ainda em 2014, nos meses de outono, mas sé se confirmaram
quando saiu a resolucdo 2216, em abril de 2015, que tinha sido proposta pela Jorddnia em nome
do GCC. A Russia apresentou as suas ideias sobre como agir, tinha uma posi¢ao mais central, ndo
culpava apenas o lado rebelde pela situagdo de crispagdo que se vivia no Iémen e apelava ao fim
da violéncia. Passada mais de uma década sobre a resolugdo, a visdo russa pode ser vista como a
mais equilibrada e capaz de ter iniciado um processo de transicdo bem-sucedido. Alheio a esta
posi¢do do Kremlin ndo estard a boa relacdo diplomatica que o pais mantém com o Irdo, aliado
dos Houthis. O documento acabou por ser aprovado com a abstengdo de Moscovo, tendo sido
feitas apenas pequenas emendas ao que inicialmente fora proposto pelo GCC. Este episodio

marcou o inicio do fim do consenso sobre o dossier Iémen no CSNU. A resolu¢do demonstrou ser

73 Disponivel em http://unscr.com/en/resolutions/doc/2216
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demasiadamente tendenciosa e ficou conhecida dentro das Na¢des Unidas como uma resolucdo
de guerra mais do que de paz — no fundo, era o contrario do que se pretendia (Lackner, 2020, p.
23). As populagdes continuavam no meio deste impasse politico e esquecia-se o sofrimento que
passavam e as violagdes de que eram vitimas, agravados pelo aumentar das tensdes entre os varios
atores em confronto. As resolugdes, mesmo se adotadas com relativo consenso pelo CSNU, ndo
bastam para por si s6 travar a violéncia. De que vale continuar a apelar a paz, a ndo violéncia,
proibir a venda de armas, instar a libertagdo de prisioneiros sem julgamento, apelar a nao
utilizacdo de criangas na guerra, a ndo viola¢ao dos direitos humanos, se essas (nobres) intengdes
ndo passam do papel? Se as partes envolvidas se acham acima do Direito Internacional, se nada
as faz recuar nos seus intentos de conquista e de poder, se o que as move ¢ a vinganca e o 6dio, o
que adianta ter uma resolugéio que condene tudo isso? A falta de garantias juridicas que imponham
limites ao Estado e a outros atores da vida internacional, este tipo de violagdes do Direito
Internacional e de crimes que violam os direitos fundamentais irdo praticar-se eternamente.
Quantos mais casos humanitarios de dimensdes tragicas terdo de ocorrer, quantas mais vitimas
teremos de contar, para que as Na¢des Unidas avancem para uma solugdo que garanta, de facto,
os valores e principios da Carta ¢ de todas as convengdes internacionais de defesa dos direitos

humanos? No I[émen foi a isto que assistimos com a resolugao 2216.

O novo enviado especial das NU, Ismail Ould Cheikh Ahmed, entrou em func¢des em 2015,
substituindo Benomar numa altura em que a Organizagdo era marginalizada nas negociagdes em
detrimento dos paises que faziam parte da coligagdo liderada pela AS. So6 no final desse ano a
preocupacdo com a grave crise humanitaria que o Iémen atravessava comegou a ser vista a sério
no CSNU’4, No terreno assistia-se a uma atuagdo desprovida de qualquer respeito para com os
direitos humanos por parte da AS e que ndo era coincidente com a retorica utilizada por Riade de
que estaria a prestar ajuda humanitaria a populagdo do Iémen. Se na sede das NU aumentava a
consciéncia de que a situacdo no terreno era incomportavel do ponto de vista do sofrimento
humano causado as populagdes, devia ter crescido proporcionalmente o grau de
comprometimento no auxilio prestado. A situagdo humanitaria era desesperante, mas isso ja vinha
desde ha décadas e pouco havia sido feito para inverter essa situacdo. A AS devia ter sido
condenada pela forma desproporcional como conduziu a operagdo militar, como veremos mais

adiante.

% Tal ¢é demostrado pela declaragio do Presidente do CSNU em https:/documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N17/173/16/PDF/N1717316.pdf?OpenElement
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Durante o mandato de Ahmed como enviado especial houve trés tentativas de negociag@o para se
chegar a um acordo de paz: Genebra, de 15 a 19 de junho de 2015; Bienna, de 15 a 20 de dezembro
de 2015; e Kuwait, a mais longa, de 21 de abril a 6 de agosto de 2016. Esta tiltima comportava
cinco temas principais ¢ que eram (i) a retirada das milicias e dos grupos armados; (ii) a entrega
do armamento pesado ao Estado; (iii) reformas provisorias na seguranga interna do pais; (iv) o
retomar do dialogo politico ¢ o recomeco do funcionamento das institui¢des estatais; e, por ultimo,
(v) a criagdo de um comité que tratasse dos prisioneiros e dos detidos. Estas negociagdes acabaram
por colapsar/falhar devido a falta de empenho das partes envolvidas para que se conseguisse
alcangar um acordo. Lackner (2020, p. 24) refere que se parecia que os sauditas estavam dispostos
a fazer bastantes cedéncias, as restantes partes envolvidas, principalmente al-Hadi, ndo estavam
tao abertas a concegdes. O Presidente do Iémen teria de abrir mao do poder em detrimento do seu
vice Khaled Bahah, figura aceite pelas partes ¢ pela comunidade internacional. Al-Hadi nao s6
ndo o fez, como Bahah foi substituido no cargo pelo General Ali Muhsin al-Ahmar, um ato
politico que complicou bastante as negociagoes de paz. As divisdes no CSNU eram, mais uma
vez, tao profundas que nem foi possivel fazer uma declaragdo presidencial — a Russia pedia que
se reconhecessem as posigdes ganhas pela coligagdo Houthi-Saleh e que elas fossem respeitadas,
o Egito e o Senegal, membros do CSNU e simultaneamente apoiantes da coligacdo, ndo estavam
de acordo entre si. A resolucdo 2216 e as suas imposi¢oes também ndo ajudavam a sanar o conflito
porque era tendenciosa e inquinada. Encontradvamo-nos perante mais uma encruzilhada que fazia

antever a continuacdo da guerra civil e da catastrofe humanitaria.

Paralelamente as negociagdes conduzidas pelas Nagoes Unidas, tentaram-se encontros mediados
por outros paises, com grupos mais restritos. No inicio de 2016, por exemplo, EUA, Reino Unido,
AS e EAU almejaram a que fosse alcangado um acordo de paz. O mais que conseguiram foi um
cessar-fogo temporario, o Unico até setembro de 2019. Esta coligagdo de paises parecia ser, tal
como a resolugdo 2216, tendenciosa, talvez tivesse sido mais produtivo juntar outros paises as
negociagdes como, por exemplo, o Irdo. O acordo que fosse alcangcado sem mais participantes
resultaria numa paz fragil se parte dos interessados ndo fossem chamados a sentarem-se a mesa
para discutir uma solucdo pacifica. O enviado especial passou a ser o0 mensageiro destes paises
que tentaram um entendimento a margem das NU e nas reunides futuras o negociador em seu

nome (reuniram em Nova lorque 21/09/2016 e em Londres 16/10/2016).

Ahmed acabou por apresentar um road map ao CSNU, em outubro de 2016, onde incluia a
nomeac¢ao de um vice-presidente que fosse consensual entre todos os envolvidos, que viesse a
assumir o poder, ¢ onde estabelecia os termos nos quais os Houthis ¢ 0 GPC deviam resignar ¢

depor as armas, devendo ficar estabelecida uma unidade governamental. Previsivelmente, o
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governo de transi¢ao reprovou a proposta do enviado especial e nem o massacre de 150 pessoas
num funeral em Sand levou a que o CSNU emitisse uma declaracdo. Os acontecimentos por esta
altura justificavam outro tipo de abordagem da comunidade internacional. O Estado iemenita, se
o podemos considerar, falhava em proteger a populagdo, as NU nao chegavam a um consenso
nem conseguiam que as partes se entendessem sobre que rumo seguir. Falhavam, igualmente, em
substituir o Estado de acordo com a doutrina da R2P. A comunidade internacional tinha/tem os
meios politicos, caso queira, para acabar com as violagdes dos direitos humanos (deixando de
vender armas, sendo imparcial, abandonado o cinismo, etc.) mas ndo o faz. Situagdes como as
vividas no Iémen, igual que na Libia, ndo podem estar dependentes da vontade politica do CSNU
(frequentemente bloqueado), nem a mercé€ do interesse e do cinismo das grandes poténcias. Dai
resulta a necessidade de garantir que juridicamente tais casos ndo possam acontecer em algum
lugar do mundo. As resolugdes seguintes serviram apenas para condenar € manter as sangdes que
ja existiam, passou uma proposta da Rissia que nada alterava, a resolugdo 240275, e outra do
Reino Unido que condenava a atuagdo do Irfio na ajuda que prestava aos rebeldes e que acabou

por ser reprovada.

Em 2017, a medida que o conflito se desenrolava e eram cometidos crimes de guerra por parte de
todos os lados envolvidos, a pressdo para que saisse uma nova resolugdo mais dura era muita
(Suécia e Paises Baixos), mas do outro lado a pressdo da AS e de outros paises do Golfo Pérsico
era no sentido de que tudo continuasse na mesma e condicionavam a tomada de decisdo de outros
membros do CSNU, como o Reino Unido. Em junho desse ano foi langada uma declaragdo
presidencial’® que defendia a posi¢do de Ahmed de ser a ONU a controlar o porto de al-Hodeida,
onde violentos confrontos tinham destruido grande parte da cidade com o mesmo nome, € a
reparagao/substituicdo das infraestruturas portudrias que estavam danificadas. Mas ndo havia
nenhuma resolugdo que desse a forga e o impulso para uma atuacdo internacional concertada,
eram apenas declaragdes. Nesse mesmo més de junho, os Houthis retiraram a confianga no
enviado especial e deixaram de colaborar com ele acusando-o de ser pro-governo. Ahmed acabou
por resignar ao cargo, em fevereiro de 2018, e na sua ultima comunicagido’’ referiu que havia um

plano para o Iémen, dificil era levar ao comprometimento das varias partes na sua execugao.

75 Disponivel em http://unscr.com/en/resolutions/doc/2402
76 Ver https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N17/173/16/PDF/N1717316.pdf?OpenElement
77 Ver https://press.un.org/en/2018/sc13227.doc.htm
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2.5.2 As negociagdes de paz promovidas pelas Na¢des Unidas

A primeira reunido patrocinada pelas Nagdes Unidas em Genebra para negociar a paz no Iémen,
em setembro de 2018, acabou por ndo acontecer porque ndo se conseguiu garantir a seguranga
dos representantes Houthi. Sem agenda previsivel para uma nova reunido, um acontecimento
inesperado acabou por precipitar o Iémen nos holofotes internacionais. A morte de um jornalista
saudita, Jamal Khashoggi, numa embaixada do pais em Istambul, sob ordens do Principe
Muhammad bin Salman (MBS), for¢aram os apoiantes ocidentais do regime saudita a repensar o
processo de transicdo no Iémen, acelerando-o e fazendo dessa transigdo para a democracia uma
boa forma de desviar as atengdes ndo sé do assassinato do jornalista, como das acusacdes de
graves violagdes e atropelos dos direitos humanos praticados pelo regime saudita internamente e
também dos ataques aos rebeldes Houthis no [émen. Foi por isso que os Secretarios da Defesa e
de Estado dos EUA, depois de 2 de outubro de 2018, no seguimento do que ocorrera em Istambul
na embaixada saudita, exigiram um imediato cessar-fogo e o retomar das negociagdes entre as

partes litigantes no [émen.

Acreditando na relagdo entre estes acontecimentos, a negociacdo seguinte, que juntou os
opositores, foi o primeiro encontro realizado em 28 meses e teve lugar em Estocolmo, na Suécia,
entre 6 ¢ 13 de dezembro desse mesmo ano de 2018. A pressa em reunir os envolvidos acabou por
resultar num vazio de solugdes, sem que nada de significativo tenha ficado decidido. Nem mesmo
a presenca do SGNU, Antonio Guterres, ajudou a que se chegassem a conclusdes importantes e
que se desbloqueasse a situacdo. Nova reunido devia ter acontecido no espaco de um més, mas,
tal como em Genebra, em 2015, isso acabou por ndo acontecer. O acordo de Estocolmo resultou
em trés documentos, sendo o mais relevante o que dizia respeito a al-Hodeida. Dai saiu que as
Nagdes Unidas iriam acompanhar com uma missdo politica especial a situagdo de perto em
Hodeida, Salif e Ras Issa, com o intuito de parar a catastrofe humanitaria, estando isso previsto
nas mais relevantes resolu¢des das Nacgdes Unidas desde 2015 — a resolugdo 245178 e a resolugio
24527°. Embora bastante vagas, estas duas resolugdes do CSNU eram um pequeno avango que
podia significar uma melhoria na situagdo cadtica do pais e, consequentemente, nas vidas dos
iemenitas que eram vitimas indefesas e que viam os seus direitos fundamentais serem
constantemente  violados. Embora os confrontos em Hodeida tenham diminuido

significativamente, em 2018, alguns dos objetivos propostos ndo foram alcangados.

78 Disponivel em http://unscr.com/en/resolutions/doc/2451
7 Disponivel em http://unscr.com/en/resolutions/doc/2452
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O Presidente al-Hadi queria que a comunidade internacional endurecesse a sua posi¢ao para com
os Houthis e ndo aceitava que houvesse troca de posi¢des militares em Hodeida — acreditava que
seriam apenas trocados uniformes e que os rebeldes continuariam a controlar a regido. O
Presidente do Iémen, reconhecido pelas Nagdes Unidas, chegou mesmo a dirigir-se por carta ao
SGNU, Guterres, para que este depusesse o enviado especial do cargo por ele ter ido contra as
pretensdes do seu governo, mas o0 SGNU manteve a sua confianca no diplomata Martin Griffiths,
que tinha sido nomeado em fevereiro de 2018. Embora as reunides entre al-Hadi e Griffiths se
mantivessem, o lider iemenita aproveitava-as para colocar ainda mais pressdao no enviado
especial. Foi assim até agosto de 2019, depois das forcas governamentais se terem confrontado
com os separatistas do Sul, em Aden, e de terem dai saido bastante fragilizadas. A capital do Sul
do pais depois da fuga de al-Hadi de Sana estava agora nas maos dos separatistas apoiados pelos
EAU e para a recuperar o Presidente solicitou ajuda ao CSNU. O pais estava em chamas — os
Houthis controlavam grande parte do territorio a Norte e Oeste, os separatistas tinham
conquistado Aden, a coligacio continuava a bombardear indiscriminadamente os rebeldes, estes
contra-atacavam atingindo territorio saudita a partir do Norte do pais, a situagdo em Hodeida era
complicada e o enviado especial concentrava a sua atengdo nessa cidade portuaria. Esta excessiva
preocupacao com Hodeida fez com que as Nagdes Unidas ignorassem outros assuntos igualmente
importantes como o controlo do Banco Central, por exemplo, que garantia os ordenados de muitos
iemenitas e que tinha sido acordado em Estocolmo. Também os confrontos de Taiz, sobretudo
com fagdes anti-Houthi, estavam esquecidos e as trocas de prisioneiros ndo existiam. As
organizagdes humanitarias da ONU®® comegaram também, cada vez mais, a apresentar queixas
sobre a falta de cooperacdo dos ocupantes nos varios pontos do pais. Entre as queixas estavam
“obstruction of travel, difficulties in obtaining visas and permits, diversion of aid and attempts to
influence the selection of beneficiaries” (Lackner, 2020, p. 29). Estas criticas vieram
acompanhadas de suspeitas de aproveitamento econdémico com a guerra por parte de elementos
do staff das Nagoes Unidas, tendo isso acabado por manchar a reputagdo das organizagdes e por

tirar forca as queixas que tinham sido feitas por elas.

A primeira metade de 2019 permitiu tirar algumas conclusdes sobre o desenrolar dos
acontecimentos. Primeiro, a tentativa de trazer os Houthis para as negociagdes provocaram mal-
estar no governo de al-Hadi, havendo um sentimento de alguma desconfianca em relagdo ao
enviado especial. O mesmo se passou com a coligagdo que combatia os rebeldes liderada pela AS,
com a mesma opinido em relagdo a Griffiths. Segundo, o facto de o enviado especial ter

praticamente ignorado tudo o que se havia alcangado em periodos anteriores (2015-2019) atrasou

80 Ver press release em https://press.un.org/en/2019/sc13785.doc.htm
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todo o processo de transi¢do que se pretendia. Terceiro, o Acordo de Estocolmo acabou por ndo
ser o ponto de viragem que se pensava poder acontecer no [émen, as negociagdes ndo conheceram
avancos depois dai e muitos temas importantes continuavam por resolver. Quarto, a intransigéncia
da Administragdo de Donald Trump, nos EUA, face ao regime iraniano deu mais poder a um dos
lados — 0 do governo e da coligacdo saudita —, e deixou menos espago para negociacdes. O proprio
efeito Khashoggi, anteriormente abordado, perdeu fulgor a medida que outros acontecimentos na
vida internacional foram ocorrendo. Algo que é, alias, bastante comum. Por tltimo, se a resposta
das NU com a criagdo da UNMHA®!' se mostrou eficaz na obten¢do de um cessar-fogo em
Hodeida®?, pouco mais fez do que isso e todos os problemas associados ao controlo da cidade e
do porto se mantiveram. Continuava a faltar conseguir mostrar-se as partes envolvidas que tinham
muito mais a ganhar com a paz do que com a guerra. O conflito arrastava o pais para o
subdesenvolvimento e o sofrimento humano das populagdes estava classificado como a pior
tragédia humanitaria do mundo. Com a saida dos EAU, em julho de 2019, da coligagdo saudita e
com as lutas entre separatistas do Sul e o governo um més depois, Hodeida era apenas um dos

muitos e graves problemas que o Iémen enfrentava.

2.6 Principais atores regionais que influenciaram os acontecimentos no Iémen — AS e

Irao

De acordo com o que esta escrito no relatorio do ICISS, a intervenc¢ao militar em casos onde estdo
a decorrer ou se considera serem provaveis que ocorram violagdes dos direitos humanos ¢
possivel, mas tem de obedecer a alguns critérios que nao se verificaram no caso do Iémen. Desde
logo, nenhuma resolu¢do do CSNU suportava legalmente que se interviesse. Este ponto ¢
essencial para a doutrina da R2P — o CSNU mantém-se como o principal 6rgao de decisao da
comunidade internacional e € a ele que compete autorizar este tipo de intervengdes, tal como
definido no Cap. VII da Carta. Depois, a preparagdo, a condugdo e as intengdes da intervengdo
ndo foram a pensar no povo iemenita e nas violagdes dos seus direitos humanos, a operagdo militar
teve contornos de bastante crueldade, foi mal preparada e mal-executada, piorou a situagdo ao
invés de a solucionar. A coligacdo que bombardeou indiscriminadamente alvos rebeldes militares
e civis servia mais os interesses dos seus executantes do que do povo do Iémen. Riedel (2020, p.

115) considera mesmo que a intervengdo se deveu mais a disputa AS/Irdo do que a qualquer

81 Missdo das NU para Apoiar o Acordo de Hodeida em https://unmha.unmissions.org/
Acordo de Estocolmo em https://unmha.unmissions.org/sites/default/files/stockholm agreement.pdf
82 Acordo de Hodeida, Salif e Ras Isa em

https://osesgy.unmissions.org/sites/default/files/hodeidah _agreement 0.pdf
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sentimento de dever de ajuda a um povo vizinho. E os problemas no [émen era ja antigos: “Even
though the Saudi-led intervention couched in the language of R2P took place under Hadi's
administration, the key events precipitating the intervention need to be traced back to the acts
and omissions of the previous government under President Salleh” (Rosli, 2022, p. 176). E o0 mais
grave talvez seja que a impreparagdo com que a operacao foi pensada e a condugdo aleatéria dos
ataques revelou que a fase de reconstrugdo foi completamente ignorada pelos sauditas. Até se
pode concordar com aqueles que viam nos Houthis os principais responsaveis pela violéncia e
pelas violagdes dos direitos humanos, devido a uma provavel ambicdo de controlar a totalidade
do pais e vingar os anos de maus-tratos do regime autoritario de Saleh. Mas, mesmo sendo assim,
para que se resolvesse o conflito havia muito mais a fazer do que bombardear posi¢des dos
rebeldes sem pensar nos civis que estavam no caminho e ignorando que depois de cessarem os
ataques tinha de se obrigatoriamente pensar naquilo que fazer para que a transicdo democratica

fosse efetivada.

Muito do que se passou depois do avanco dos rebeldes sobre a capital deveu-se aos interesses
politicos da Arabia Saudita. A decisdo sobre a intervengdo militar estava nas maos de Mohammad
bin Salman. A 26 de marco de 2015, a Forca Aérea saudita, sob as suas ordens, iniciava a operacao
“Decisive Strom” tendo como alvo os Houthis do Iémen. MBS era o estratega por detras da acdo,
sendo ele quem aparecia na televisdo saudita a instruir os generais sobre como proceder. Apesar
de outros paises presentes na coligacdo — Bahrain, Catar, Jordania, Suddo, Marrocos, EAU,
Kuwait e Egito —, a sua participagdo era quase residual e o seu grau de envolvimento muito
limitado. O Egito, por exemplo, que tinha participado militarmente no [émen nos anos de 1960,
agora apenas enviara uns navios para controlar os portos e recusou-se a enviar tropas para o
terreno. A propria RSAF ndo estava devidamente preparada para a intervengdo — ndo tinha
experiéncia além da participacdo na campanha do Iraque, em 1991 (ha mais de 20 anos) e apenas
a proteger o espacgo aéreo saudita, nunca a efetuar ataques. As forgas terrestres da AS, quer o
Exército quer a Guarda Nacional, também eram pouco experimentadas em situagdes de combate.
E os confrontos na fronteira, em 2011, com os Houthis ndo tinham sido nada entusiasmantes sobre
a sua capacidade militar. As forcas sauditas estavam mais bem preparadas para lidar com as
ameagas internas, através de uma repressao apoiada pelo regime de Riade, do que para atuar no
ambito das fronteiras de um Estado soberano em defesa dos direitos humanos. O CSNU devia ter
condenado e proibido esta operagdo militar mal preparada e mal-executada. Ndo obedecia aos seis
critérios definidos pelo relatorio da ICISS e era contra o Direito Internacional. Assim, avangou-

se para uma campanha militar que acabou por agravar uma situacao ja de si complicada, e ndo se
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solucionou o enorme problema que atormentava o [émen desde a Primavera Arabe. Os principais

prejudicados, mais uma vez, foram os civis iemenitas.

A intervencdo militar mostrou ser um desastre para a populacdo iemenita, com milhares a
passarem fome e a faltar-lhes outras condic¢Ges basicas de vida como agua potavel ou assisténcia
médica. Para as criangas foi particularmente devastador ¢ amputou-lhes as perspetivas de futuro,
tudo aquilo que seria desejavel que ndo acontecesse num pais que procurava a paz. Nas zonas
controladas pelos rebeldes a lei era feita por eles e ndo havia instituigdes do Estado a funcionar.
As minas colocadas no terreno pelos combatentes provocarao vitimas por longos anos. O papel
dos EUA foi cinico — apoiar a AS a custo de muito sofrimento daquele que ja era, antes da guerra,
0 mais pobre pais do Médio Oriente. A entrada de uma nova Administragdo norte-americana,
liderada pelo republicano Donald Trump, veio alterar alguns pontos: a intencdo em abandonar o
acordo nuclear com o Irdo, o endurecimento de posi¢do face a este pais arabe e consequente
aproximar a Riade, a promessa de continuar a apoiar a intervengao militar no Iémen, ajuda na
defesa do espago territorial saudita dos ataques com drones e rockets dos Houthis e uma postura
mais dura para os aliados do Irdo. O Iémen era um assunto deixado cada vez mais para segundo
plano — isso era favoravel a AS, mas ndo interessava nada ao povo do [émen e a que se encontrasse
uma solucdo politica e pacifica para o conflito. A primeira visita oficial de Trump a um pais
estrangeiro foi precisamente a AS, num claro sinal de maior aproximacao entre os dois paises —
EUA e AS. Depois disso, MBS tentou aumentar a sua influéncia e o seu poder passando a ser
visto fora da AS como um reformador. A guerra no [émen continuava a custar uma fortuna a Riade
e o impasse mantinha-se (Riedel, 2020, p. 128). A tentativa de fazer Saleh passar de lado ndo
resultou e o ex-Presidente acabou por ser morto, a 4 de dezembro de 2017, por um atirador Houthi.
A coligacdo ndo soube tirar partido desta quebra da alianca entre Houthis e Saleh. Os territorios
dominados pelos sauditas no Iémen sao estratégicos para o acesso ao Mar Vermelho e mesmo que

a guerra acabe € pouco provavel que Riade queira abdicar de os controlar.

No Ocidente aumentou, ao longo da guerra, o sentimento de que a responsabilidade pelo desastre
humanitario no Iémen era provocada, em grande parte, pela AS e a opinido publica virou-se contra
Riade. O Senado americano comegou a limitar a venda de armas ao regime saudita para minimizar
os danos que a coligagdo causava no territorio. O apoio incondicional de Trump ao regime de
MBS era contestado pelo Congresso e pelos media norte-americanos. O assassinato de Khashoggi
na embaixada saudita em Istambul, em outubro de 2018, aumentou a impopularidade do Reino

saudita e virou as aten¢des da comunidade internacional para si ¢ para as suas praticas desumanas.

110



O jornalista tinha escrito num dos seus Gltimos artigos para o Washignton Post®’ uma critica a
condugdo da guerra no Iémen por parte do regime e de MBS, isso ter-lhe-4 custado a vida. A
dentincia de Khashoggi da pratica de crimes de guerra e de violagdes dos direitos humanos por
parte da AS tera provocado a ira de MBS e o jornalista acabou por ser brutalmente assassinado.
O reformismo de MBS era exposto como uma farsa ndo s6 pelo que se passava no Iémen, mas
também pela crueldade e dureza com que os seus opositores internos eram eliminados. O principal
aliado saudita na coligagdo militar, os EAU, deixaram de ser tdo participativos na guerra do [émen
depois de meados de 2019. Retiraram tropas do Norte do pais que combatiam os Houthis e
diminuiram o seu efetivo no Sul. Esta agfo teve repercussdes no controlo de Aden, tendo os
separatistas do Sul tomado a cidade e entrado em confronto com forgas de al-Hadi em mais pontos

do territorio. Os separatistas foram posteriormente apoiados pelos EAU.

A decisdo de intervir militarmente no Iémen mostrou-se errada como se foi comprovando ao longo
dos anos de guerra. A situa¢do ndo s6 ndo se resolveu como acabou por piorar: Houthis, Governo,
separatistas ¢ AQPA continuaram a luta entre si pelo poder (regional ou nacional); a coligacao
iniciou uma campanha militar para a qual n2o estava preparada ¢ na qual ndo tinha a intengéo de
ajudar o Iémen; o povo iemenita continuou a sofrer e a passar por uma situagdo de catastrofe
humanitaria; a comunidade internacional foi incapaz de prever o que acabou por acontecer, de
reagir adequadamente e em unissono aos acontecimentos. A reconstru¢do do Iémen permanece

adiada (Brehony, 2020).

2.6.1 Conclusao da atuacao das Nagdes Unidas no Iémen

Nao sendo aqui abordado de forma exaustiva o periodo que antecedeu a Primavera Arabe, as
hipoteses para que a comunidade internacional tivesse tido uma atuagdo de sucesso no Iémen
deviam ter levado a que medidas preventivas tivessem sido aplicadas nessa altura. O pais
enfrentava enormes dificuldades economicas, politicas e sociais, era governado de forma bastante
austera por um ditador, o povo iemenita estava esquecido pelas NU e por parte dos seus vizinhos
no Médio Oriente, € o que aconteceu desde 2011 até hoje foi o reflexo de décadas de ma
governagao, de pobreza, de corrupcdo, de violéncia, de violagdes dos direitos humanos, dos
direitos das mulheres e das criangas, da insegurancga, da falta de cuidados de saude, de educacdo
e de justica, entre outros. Ou seja, no Iémen a comunidade internacional falhou estrondosamente
na prevencao do que viria a acontecer, de acordo com o que esta estipulado na R2P, apos os

protestos no pais € um pouco por todo o mundo arabe. Lackner (2020, p. 30) refere ainda que a

8 Disponivel em https://www.washingtonpost.com/news/global-opinions/wp/2018/09/11/saudi-arabias-
crown-prince-must-restore-dignity-to-his-country-by-ending-yemens-cruel-war/
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atuacdo das NU (United Nations Department of Political Affairs (UNDPA)) devia ter sido muito
mais eficaz antes de 2015, altura em que as tensdes existentes resultaram numa sangrenta guerra
civil. Teria sido no periodo 2011-14 que a comunidade internacional podia ter obtido resultados
praticos positivos e ndo depois de a escalada da violéncia se ter tornado, ao que parece, irresoltivel.
A mesma autora acredita que a excessiva atencdo dada a NDC e as elites iemenitas acabou por
contribuir igualmente para que os problemas aumentassem, ignorados que foram muitos dos
principais traumas que assolavam o pais e a sua populagdo. Uma demonstracdo da pouca

preocupacao com as especificidades culturais e sociais do [émen.

A juntar a este delay na resposta preventiva da comunidade internacional, houve que contar ainda
com a influéncia que alguns atores regionais tiveram nas decisdes do CSNU, que partiam da
presenca dos paises arabes no principal 6rgdo das NU e que tornaram o processo tendencioso para
o lado do governo de al-Hadi — como o relatado na analise feita a resolugdo 2216. Lackner
considera esta decisdo do CSNU um entrave ao trabalho dos enviados especiais, deixando-os de
maos atadas nas negociagdes com todos os outros atores envolvidos. Os EAU e a AS, sobretudo
esta, com as ameagas de agitar os mercados financeiros, influenciaram as posi¢des dos paises com
assento no CSNU e, em especial, dos mais poderosos — os P5. Estes, a semelhanca do que ja tinha
acontecido noutros casos (Libia, Siria e anteriores) olharam mais aos seus proprios interesses do
que a situcdo desesperante de milhdes de iemenitas. Ou seja, mais uma vez a comunidade
internacional falhou ao ndo intervir, ou por fazé-lo delegando a responsabilidade na AS
(conhecida por ndo respeitar os direitos humanos) e por se deixar influenciar (o CSNU) por estes
paises ricos em petroleo. A ONU foi um instrumento ao servi¢o do interesse politico e econdémico
dos mais poderosos e daqueles que tomam as decisdes, 0 povo iemenita sofreu as consequéncias
desse egoismo, ndo existiram garantias juridicas que permitissem a aplicagdo pratica dos valores
da Carta e da R2P. A situagdo idéntica tinhamos assistido na Libia, embora com contornos
diferentes dos verificados no Iémen. Certo € que, novamente, em mais um Estado fragil, a
comunidade internacional ndo se mostrou efetiva na resposta institucional que deu que permitisse

evitar a pratica de crimes que violam os direitos humanos.

3. Aporias da R2P a luz das teses de Ferrajoli

No segundo capitulo, a analise feita aos casos da Libia ¢ do Iémen permitiu compreender que a
comunidade internacional se mostrou incapaz de aplicar o conceito da R2P e, desse modo, de
impedir que fossem cometidos crimes que violam os direitos humanos. As NU continuaram a ndo
conseguir ultrapassar o cinismo e o interesse politico dos paises mais poderosos, houve

discricionariedade, pela leitura feita aos acontecimentos no mundo arabe depois dos protestos da
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revolta popular de 2011, e permitiu-se que em ambos os casos analisados voltassemos a assistir a
pratica de mass atrocities ¢ a miséria humana de dimensdes catastroficas, tal como tinhamos

assistido nos anos de 1990, depois de terminada a Guerra Fria.

A R2P nio se viu aplicada em ambos os casos, que € o mesmo que dizer que a comunidade
internacional falhou em encontrar uma solugdo politico-diplomatica que permitisse a transi¢do
democratica em paises que, até entdo, tinham vivido sob a governacao de liderangas autoritarias
e se encontravam em situagdo de enorme fragilidade. O Direito Internacional ndo se viu, mais
uma vez, nem respeitado nem cumprido. A continuarmos com esta pratica de desrespeito pelos
valores da Carta e das demais convengdes dos direitos humanos arriscamo-nos a assistir a muitos
mais casos como os que, na Libia e no Iémen, ceifaram a vida a muitos milhares de pessoas e
hipotecaram, e continuam a fazé-lo, o futuro de muitos mais milhares de homens, mulheres e

criancgas.

Ao longo deste capitulo veremos o que propde Luigi Ferrajoli para ultrapassar esta cruzada
desenfreada da Humanidade para o abismo e que, segundo este autor, nos podera conduzir para a
extingdo da raca humana. E tentaremos, de igual forma, explicar como pode a R2P encaixar
juridicamente nas teses do jurista italiano, permitindo assim assegurar que nao existirdo mais
casos como os que na Libia e no Iémen, e um pouco por todo o mundo, tém ceifado a vida a
milhares de civis inocentes que deviam estar protegidos nos seus direitos mais basicos, sendo o

mais importante o direito a vida.

Luigi Ferrajoli (1940) ¢ um jurista italiano nascido em Florenca e foi Professor Catedratico de
Filosofia do Direito na Universidade Roma Tre. E um dos principais defensores do Garantismo
juridico e autor de varias obras e artigos onde defende, além do garantismo juridico, os direitos
humanos e a justica penal®. Ferrajoli ndo contempla nas suas teorias o conceito da R2P. No
entanto, estamos em crer que a concetualizacdo juridica proposta pelo autor para ultrapassar o
impasse da comunidade internacional na resolucdo das emergéncias globais que identifica
permite-nos considerar que podera haver uma forma de encontrar um quadro juridico

internacional, & luz das suas teorias, onde seja possivel que a R2P passe do quadro tedrico para a

84 Além das obras referidas neste trabalho, Ferrajoli publicou: lura paria (2020); Manifesto por la igualdad
(2019); Derechos y garantias. La ley del mas debil (2019); La democracia a través de los derechos. El
constitucionalismo garantista como modelo teorico y como proyecto politico (2019); El paradigma
garantista. Filosofia critica del derecho penal (2018); La logica del derecho. Diez aporias en la obra de
Hans Kelsen (2018); Derecho y razon. Teoria del garantismo penal (2018); Principia iuris. Teoria del
derecho y de la democracia (vols. 1y I1, 2016; vol. 111, 2011); Garantismo. Una discusion sobre derecho y
democracia (2014); Democracia y garantismo (2013); Los fundamentos de los derechos fundamentales
(2013); Poderes salvajes. La crisis de la democracia constitucional (2013); Razones juridicas del pacifismo
(2010)
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aplicacdo pratica. Por outras palavras, usando das solu¢des que Ferrajoli propde para que se
alcance um quadro juridico internacional adequado a mitigar as emergéncias globais e a punir os
crimes de sistema, é possivel a introdug¢do da R2P no Direito Internacional onde se garanta que o

conceito se faga cumprir.

3.1 A contemporaneidade segundo Ferrajoli
3.1.1 As emergéncias e catastrofes globais

Ferrajoli identifica cinco emergéncias globais que requerem, segundo ele, um tipo de solucao que
passa pela introducdo no Direito Internacional de uma constitui¢do rigida: (i) as ambientais; (ii)
as armas nucleares e a produgdo e posse de armas convencionais; (iii) as violagdes dos direitos
sociais ¢ das liberdades fundamentais, das doengas trataveis e ndo tratadas e da fome; (iv) a

exploracdo ilimitada do trabalho; e (v) as migragdes massivas.

A primeira delas ¢, em grande parte, provocada pelos paises ricos e afeta todo o globo. O autor
considera que envenenamos 0 mar, contaminamos o ar ¢ a agua, desflorestdmos e desertificamos
milhares de hectares de terra, provocamos a extingdo de milhares de espécies, e tantos outros
crimes ambientais. Ferrajoli diz-nos que o dominio exercido sobre a natureza ¢ destrutivo e levara
a inevitavel extingdo da Humanidade. E urgente que se trave esta depredagdo da Terra colocando
os interesses individuais abaixo dos coletivos. E preciso preservar os bens fundamentais como a
agua potavel, o ar, o clima, os glaciares e a floresta, “sustrayéndolos al mercado y a la politica
mediante la introduccion de garantias objetivas como, por ejemplo, la institucion de un demanio

planetario, capaz de asegurar su intangibilidad” (Ferrajoli, 2022, p. 30).

A segunda emergéncia global identificada, mais diretamente ligada com a R2P, sdo as guerras e
as armas que vao proliferando. Consideradas crime pelo TPI, depois da queda do Muro o Ocidente
desencadeou, ainda assim, algumas guerras: Iraque (1991 e 2003), Jugoslavia (1999), Afeganistdo
(2001), e Libia (2011). A proliferacao de armas pdoe também em causa o Estado e a sua capacidade
de manter o monopolio da violéncia. Assim, Ferrajoli defende que todas as armas deviam ser
consideradas ilegais, comegando pelas nucleares, para assegurar constitucionalmente a paz, a vida
¢ a seguranga. Existem, atualmente, 13440 ogivas nucleares distribuidas por 9 paises: Russia
(6375), EUA (5800), China (320), Franga (290), Reino Unido (215), Paquistéo (160), India (150),
Israel (90) e Coreia do Norte (13) (Ferrajoli, 2022, p. 26). Elas representam um perigo para a
Humanidade, caindo nas maos erradas, a sua utilizagdo significara uma devastacao tal que as
consequéncias sdo inimagindveis. O autor vai mais longe ¢ propde mesmo que se proibam todas

as armas convencionais constitucionalmente, elas representam milhares de homicidios, suicidios,
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acidentes e provocam outros milhares de vitimas em conflitos. Isso deve-se, em grande parte, a
facil circulacdo de armas pelo planeta. A sua posse e respetiva utilizagdo devera pertencer apenas
as forcas de seguranca internacionais e serdo elas que terdo a responsabilidade de assegurar a

nossa protegao.

A terceira emergéncia €, de acordo com o jurista italiano, aquela que diz respeito as violagdes
massivas de direitos humanos e que sdo provocadas, na sua maioria, pelos regimes despoéticos que
suprimem as liberdades fundamentais. S3o também causadas pela falta de alimentos e de
medicamentos a uma parte consideravel da populagdo mundial. Esta ¢ a emergéncia identificada
por Ferrajoli que mais diretamente ligada estd a R2P, norma surgida, precisamente, para dar
resposta a pratica de crimes que violam os direitos humanos. Ferrajoli refere que, em 2020, foram
executados, depois de condenados a penas de morte, 1477 pessoas na China, Coreia do Norte,
Siria e Vietname. A pratica da tortura tera existido em pelo menos 130 paises. Serdo muitos mais
0s casos que nao sdo conhecidos e que fazem aumentar estes nimeros. A juntar a isto, estdo umas
impressionantes 2,3 milhdes de pessoas que ndo tém acesso a alimentacdo adequada, quando uma
em cada quatro tem excesso de peso. Morrem, por dia, milhares de pessoas por falta de assisténcia
médica e a economia de mercado provoca a subtragdo de terras a familias que perdem assim o seu
sustento. A resolucdo de estes e de outros problemas, que provocam, entre outras maleitas, guerras
civis, podiam ser resolvidos e isso beneficiaria a todos. Ferrajoli afirma que combater a pobreza
mundial significaria a aplicagdo de 1% do PIB global, percebemos que a solucdo pode estar ao

alcance — € menos do que gastam os EUA no seu setor de Defesa por ano.

A quarta emergéncia global tem a ver com a desvalorizagdo do trabalho, fator que se tem
acentuado nas ultimas décadas. Isto deve-se, sobretudo a deslocalizagao das unidades de produgao
para paises como a India, 0 Vietname, a Tailandia, etc., onde se praticam salarios muito baixos e
se trabalha 60 horas por semana, em alguns casos. Ha uma subalternizagdo atual dos governos ao
poder econdmico, defende Ferrajoli. Serdo pelo menos 45 milhdes os trabalhadores em todo o
mundo que operam em condi¢des de escravatura (Ferrajoli, 2022, p. 33). O liberalismo econémico
¢ 0 populismo criaram ndo uma luta de classes entre os que estdo acima e os que se encontram
abaixo, mas sim uma “lucha de clases de quien estd abajo contra quien esta mdas abajo todavia:
de los pobres contra los pobrissimos, de los ciudadanos contra los migrantes, [...] de los débiles
contra los que son aun mds” (Ferrajoli, 2022, p. 35). A pandemia da Covid-19 terd provocado nos
paises ocidentais a percecdo de que ndo devem estar tdo dependentes em termos produtivos de
terceiros, sendo que, as cadeias globais de producao atuais sdo tdo complexas ¢ a escassez de

matérias-primas ¢ tdo grande que torna dificil contornar esta realidade. Isso ndo deve significar,
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no entanto, que se possam explorar os trabalhadores, tornando-os escravos em beneficio daqueles

cujo poder econdémico lhes permite ter uma vida digna.

A quinta emergéncia que Ferrajoli destaca ¢ a fuga de pessoas em direcdo a outros paises em
busca de melhores condic¢des. Arriscando as suas vidas nas travessias, o racismo no seu destino e
a discriminag@o religiosa e cultural, os migrantes fogem a miséria que os rodeia nos seus lares.
Antes, devido a colonizagdo, agora pela depredagdo de recursos por parte dos paises mais ricos
(embora a culpa desta situagcdo nao seja exclusiva destes paises, a situagao de pobreza em que
vivem algumas na¢des menos desenvolvidos deve-se a problemas estruturais), as populacdes
veem-se obrigadas a procurar outros destinos. As politicas seguidas pelos governos e instituicdes
internacionais, ignorando este fenomeno migratorio, que ndo se resolve com cercas ou muros,
estdo a minar as democracias e a dar impulso aos populismos. Excluir pessoas e adotar medidas
que vao contra o salvamento dos milhares de migrantes que procuram as nossas fronteiras
europeias € ir contra os valores proclamados da igualdade, da dignidade do individuo e dos
direitos fundamentais. E ndo serve dizer que ndo se conhecem os casos dos milhares de mortos
que estas travessias provocam — na era da informagdo tudo se sabe (Ferrajoli fala nos sequestros
nos campos de refugiados libios). As migracdes ndo se podem dissociar das guerras que assolam
alguns paises como os aqui anteriormente analisados, dos quais as populagdes sdo forcadas a fugir.
Embora tenham o estatuto de refugiados, concedido pelo Direito Internacional, na realidade esse
facto € ignorado pelos paises que recebem vagas de migrantes e que promovem politicas de
exclusdo face a quem vem de fora. Até por isto, ¢ do interesse de toda a comunidade internacional
que as guerras ndo sejam um meio de resolugdo de conflitos e, desse modo, um motivo que force
populagdes desesperadas a procurar abrigo em outros paises. Os litigios internos, se resolvidos a
nascenca, permitem que alguns dos problemas globais que se enfrentam, e aqui identificados por

Ferrajoli, ndo cheguem a acontecer.

3.1.2 Os crimes de sistema identificados por Ferrajoli

Ferrajoli considera que as emergéncias globais acima referidas ndo sdo imputaveis a individuos
especificos ou a personalidades em concreto. Trata-se de crimes de sistema e, por vezes, € toda a
Humanidade que os comete. Essas emergéncias sdo responsabilidade dos sistemas econdémico e
politico e seus mecanismos e ndo sdo atribuiveis a um determinado sujeito. Por outro lado, estes
fenomenos globais de emergéncia ndo sdo naturais. Sdo, isso sim, derivados da acdo humana e
constituem graves violagcdes dos direitos humanos e dos direitos fundamentais — nacionais e
supranacionais. Os crimes de sistema sdo, pelos seus “elementos constitutivos”, de dois tipos: os

de carater indeterminado e indeterminavel tanto da acdo como do resultado, este normalmente
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catastrofico; e os de carater indeterminado tanto dos seus autores como das suas vitimas por serem

povos inteiros ou a Humanidade na sua totalidade a cometé-los.

As cinco emergéncias globais retratadas sdo, por ndo estarem previstas no Direito Penal, vistas
com indiferenca e resignacdo, quando elas sdo muito mais graves do que os crimes julgados ao
abrigo do Direito Penal. De tdo habituados estamos de assistir a estes crimes de sistema, deixamos
de os questionar e, em certos casos, mais grave ainda, teremos deixado inclusivamente de os
considerar como crimes. Como bem faz notar Ferrajoli, estas emergéncias globais colocam hoje
sobre a Humanidade o perigo da sua exting¢do, estes crimes de sistema tém de necessariamente
ser olhados com atengdo juridica redobrada face a outro tipo de crimes que, sendo graves, ndo
prejudicam a todos. Ndo se podem ndo considerar crimes “las diversas agresiones a la
convivencia y a la supervivencia de las personas, hasta aqui ilustradas” (Ferrajoli, 2022, p. 41).
E necessario que se estenda a definicdo de crime também a estas emergéncias, algumas até ha
pouco desconhecidas, e que pelo seu carater estrutural e sistémico se apelidam de crimes de
sistema. Ferrajoli defende, por isso, que deve haver uma qualificagdo normativa destes crimes de
sistema e, por conseguinte, a instituicdo de uma ou mais jurisdigdes internacionais com poder
para os investigar e¢ estabelecer as culpas politicas de quem pratique tais crimes. Esta
institucionalizagdo global ndo serviria para julgar individuos, estas jurisdigdes seriam aplicadas
para redigir juizos de verdade e podiam ser consagradas numa constitui¢do internacional. “[...]
Seria, no solo la estigmatizacion de los crimenes de sistema enjuiciados, sino también el andlisis
de las responsabilidades politicas y sociales correspondientes y la identificacion de las medidas
idoneas para afrontarlos” (Ferrajoli, 2022, p. 44). Isto resultaria em que se descobrisse que um
determinado individuo ou grupo de individuos fossem considerados responsaveis por
determinado crime de sistema. Podiam assim ser julgados de acordo com o TPIL, desde que
ratificado pelos paises. Seriam juizos de verdade para fazer emergir responsabilidades, aqui
penais, dos seus autores e, a0 mesmo tempo, “el culpable e injustificable rechazo de sus gobiernos

a someter sus crimenes a la jurisdiccion penal internacional” (Ferrajoli, 2022, p. 44).
3.2 Analise aos limites do constitucionalismo atual

Identificadas as emergéncias globais que nos afetam e considerados os crimes de sistema, como
combater esta realidade contemporanea? O atual constitucionalismo ndo representa uma solug¢ao
adequada para os problemas globais que enfrentamos. Ferrajoli, tal como Habermas (2014),
defende, por isso, que so através de uma Constituicdo global seremos capazes de ultrapassar os

limites impostos pelo atual constitucionalismo estatal (Ferrajoli, 2018).
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3.2.1 A impoténcia do constitucionalismo do Estado perante as emergéncias
globais

As razdes para a criacdo de uma Constituigdo global ndo sdo apenas juridicas ou politicas. Mais
que tudo, ¢é pelo fim possivel da Humanidade que Ferrajoli defende a sua criagdo. Entende-se que
o Estado nfo saiba ou ndo queria lidar com os crimes globais e com os de sistema. Em parte, as
politicas nacionais sdo subalternas da corrup¢do gerada na economia, dos 10bis criados e do
conflito de interesses. Mas Ferrajoli identifica trés razdes estruturais, todas ligadas aos multiplos
aspetos da atual relagdo da politica com o espaco, que explicam porque as politicas internas nao

respondem aos atuais problemas globais (Ferrajoli, 2018).

Existem duas grandes aporias que afetam o regime democratico. As politicas internas estdo presas
aos limites geograficos das suas fronteiras e ambicionam o curto prazo, o tempo que demora entre
eleigdes. Ora, esta preocupacdo com a manutencdo do poder através do voto impede que os
governos estatais tenham uma visdo que seja abrangente ¢ que inclua as emergéncias globais na
sua agenda politica. Os mais graves problemas que a Humanidade enfrenta — entre os quais, as
guerras e o nuclear —, sdo ignorados pelos governos, que se preocupam com a sua sobrevivéncia
politica. Pela falta de vis@o estratégica e pela amnésia, as politicas nacionais estdo a descurar o
que é verdadeiramente importante e a esquecer-se das guerras mundiais que ocorreram, dos
fascismos que se apoderaram do poder, e do desejo de ndo voltar a repetir tamanhos horrores (a
semelhanca, alids, do que sucedeu com a pratica de mass atrocities no Ruanda e em Srebrenica,
no Iémen e na Libia mais recentemente), ¢ de onde nasceram as constituigdes e as cartas dos
direitos humanos atuais. Também pela miopia e pela irresponsabilidade pelo futuro centrado no
imediato e ndo nos problemas globais que nos afetam. S6 assim se explicam as guerras (atuais e
passadas), a destruicdo selvagem e irresponsavel do meio ambiente, entre outros crimes de
sistema. Ferrajoli diz-nos que “la democracia actual esta aquejada de localismo y de
presentismo” (Ferrajoli, 2022, p. 58). Isso entra em conflito com o interesse de todos e de cada
um no futuro — o nao querer olhar além dos ciclos eleitorais e das proprias fronteiras. Nao estara
com isto o autor a defender que os regimes democraticos sdo piores que os autoritarios. Apenas
que os politicos devem ter os olhos postos num futuro mais além e nao apenas no imediato, para

a passagem a um quadro juridico supranacional que limite os poderes politicos nacionais.

Podemos considerar que os Estados, enquanto unidades politicas soberanas, ndo podem, per si,
resolver estas emergéncias globais. E se outros paises ndo abrem as suas fronteiras, entdo ninguém
na comunidade internacional as vai abrir deixando que quem esta de fora possa interferir nas suas

politicas domésticas. Alguém imagina que uma nag@o tome a iniciativa de se desarmar do seu
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material militar nuclear? S6 um constitucionalismo global rigido podera travar esta espiral suicida
em que nos encontramos e dara as garantias de que precisamos para acabar com ela e para termos
os direitos humanos respeitados em todo o planeta. Depois, pela for¢a que os mercados tém
atualmente, inverteu-se a relagdo de poder entre o Estado e o mercado. Hoje, as multinacionais
tém a capacidade de colocar as nagdes em competi¢ao para que se fixem no seu territorio. E estas
usam, muitas vezes, taticas e armas que sdo criadoras de crimes de sistema como a degradacao
do meio ambiente e a exploragdo do trabalho. Em vez de as garantias institucionais terem

aumentado com maior coordenacgdo e legislacdo, o que se tem assistido € ao seu contrario.

Nestas condigdes o constitucionalismo nacional é impotente — ndo s6 ndo se consegue impor aos
grandes grupos econdémicos, como sdo as grandes poténcias mundiais que continuam a ter o
dominio no plano politico. A industria do armamento ¢ disso exemplo. As emergéncias globais
ficam assim por resolver a as democracias existentes acham-se em crise. A globaliza¢do fez com
que o destino dos pequenos paises, destes sobretudo, esteja cada vez mais dependente da
conjuntura externa do que das suas decisdes politicas domésticas, mesmo que as lutas pelo poder
internamente sejam muitas vezes causadoras de guerras civis, como o demostram o Iémen ¢ a
Libia. O poder que tém as grandes poténcias politicas e os grandes grupos econdmicos, aliados as
instituigdes de controlo financeiro (BM, FMI, OMC, G7, G20 e G4) sdao determinantes para o
futuro dos paises mais pobres e para o futuro da Humanidade. O mundo encontra-se preso a
soberanias desiguais e, curiosamente, sdo aqueles que mais frageis sdo os que, aparentemente,
mais se agarram a soberania estatal para se afirmarem independentes. O CSNU ¢ exemplo
paradigmatico dessa desigualdade. O poder politico que lhe é conferido pelo direito ao veto
permite que sejam as grandes poténcias, os PS5 e os seus interesses estratégicos e geopoliticos, a
decidir o futuro da Humanidade em muitas matérias. Ora estas decisdes politicas devem ser
contrabalangadas por um poder juridico, com instituicdes de garantia idonea, que impegam esta
lei do mais forte. O atual paradigma constitucional nao permite a criagdo dessas instituigdes, nem
garante uma resposta adequada aos desafios que a Humanidade enfrenta. No entanto, esse peso
politico permanece sempre que se aborda o Direito Internacional. N3o se conseguiu ainda uma
“introduccion de limites y vinculos en garantia de la paz y de los derechos humanos frente a los
poderes transnacionales, tanto publicos como privados, que han desposeido a los viejos poderes
estatales o se han sustraido a su papel de gobierno y de control” (Ferrajoli, 2022, p. 57). A Carta,
a DUDH, as Convengoes de 1966 e tudo o mais que foi produzido para garantir a paz e seguranga
internacionais e os direitos humanos falham em assegurar aquilo que defendem. Como se no
Estado apenas existisse a Constituigdo ¢ faltasse tudo o resto para a por em pratica: os codigos

penais, os tribunais, as escolas, os hospitais, etc.
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Sem a garantia de que funcionem, todos os instrumentos legais criados para a promogao da paz e
da seguranca internacionais ndo passam de ideais e de promessas. Grande parte do mundo atual
continua a violar esses principios amiude, fragilizando os direitos humanos. E as discriminagdes,
desigualdades e violagdes dos direitos fundamentais irdo sempre ser praticados se nada for
alterado. As emergéncias globais estdo interligadas, combaté-las tem de ser feito numa agao global
concertada. Dizer que isto ¢ irrealizavel porque ndo existe uma sociedade mundial ¢ falso. Ela
existe, a globalizagdo faz com que exista uma sociedade global e os problemas que enfrentamos
sdo globais e ndo se resolvem isoladamente (Habermas, 2013). Anne Peters considera mesmo que
“the current discrepancy between the de facto influence of those actors and their formal

incapacity is in a constitutionalist perspective problematic” (2012, p. 132).

3.2.2 As Nagdes Unidas — grandeza e fracasso da Organizagdo. O Federalismo
global

Um constitucionalismo global ¢ a resposta racional e realista para ultrapassar o vazio do Direito
Internacional Publico e que resulta do poderio dos mercados e das grandes poténcias. Ferrajoli
faz um paralelismo entre a sociedade selvagem a que Hobbes tentava impor limites e o panorama
internacional atual, com 196 Estados selvagens que se encontram em disputa na arena
internacional e onde os mais fortes t€ém prevaléncia sobre os mais fracos. “La actual sociedad
salvaje de los poderes globales es una sociedad poblada no por lobos naturales, sino por lobos
artificiales — los estados y los mercados — sustancialmente sustraidos al control de sus
creadores y dotados de una fiterza destructiva incomparablemente mayor que cualquier
armamento del pasado” (Ferrajoli, 2022, p. 65). O grande desafio atual das nossas sociedades,
até mesmo olhando para as devastadoras guerras mundiais da primeira metade do século XX, ¢é
que quando tentarmos reverter a situagdo possa ja ser demasiado tarde. Este serd o projeto

kantiano por concretizar (ver Kant, 2008).

Por outro lado, a gravidade das varias emergéncias globais anteriormente identificadas pode ser
a razdo que leve a comunidade internacional a uma mudancga profunda de rumo, de politica e de
mentalidade, sob pena da extingdo da Humanidade. Este pacto ja foi celebrado depois da Il Guerra
Mundial com o fim dos fascismos, as constituigdes rigidas e a Carta ¢ as convengdes. Tudo isto é
uma espécie de embrido de uma constitui¢ao global, defende Ferrajoli. Estes avangos sofreram,
no entanto, crimes de sistema que ndo lhes permitiram afirmar-se plenamente. Faltaram as
garantias para que se alcancgasse, de facto, a paz e a seguranca internacionais e outros direitos
fundamentais. Ndo basta, sabemos isso passados trés quartos de século da segunda Grande

Guerra, estabelecer as normas que definem o direito a saude ¢ a educacdo, por exemplo. A isso
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acresce a necessidade de que se construam as escolas e os hospitais porque a norma nao vai fazer

com que apare¢am por milagre.

As Nagoes Unidas sdo, portanto, um projeto falhado ou, se preferirmos, adiado. Ferrajoli aponta

duas causas para que isso assim se considere:

1. O incumprimento das suas cartas de direitos fundamentais, pela falta de garantias. Além
do TPI, pouco mais foi feito e as maiores poténcias (EUA, Russia e China) nem sequer
ratificaram a sua adesdo ao Tribunal.

2. A centralidade, que contraria o principio da igualdade entre todos os seus membros, e que
estd, logo a partida, condicionada pela supremacia atribuida as poténcias vencedoras da
II GM. Tudo estd modelado em torno da soberania do Estado — seja o Direito
Internacional, as institui¢des e as Organizagdes Internacionais. O Estado ¢ o ator central
do Direito Internacional. Dai resulta uma contradicao entre os direitos fundamentais e a
préatica dos vérios Estados quando exercem o seu direito a serem soberanos. E ai que

nascem os crimes de sistema.

A Carta ¢ as convengdes dos direitos humanos que se seguiram ao periodo 1939-45 foram o
reconhecimento, por parte da comunidade internacional, de que precisava de regras estabelecidas
para que nao se praticassem mais crimes. Nenhuma razao podera levar os povos do mundo a ndo
reconhecer isso e a abragar o projeto da paz e seguranga mundiais como um bom feito através de
uma Constitui¢do global. Ferrajoli entende que o caminho deve ser o federalismo, redefinido
como um constitucionalismo multinivel baseado “en el cardcter prevalentemente federado de las
instituciones de gobierno y en el cardacter prevalentemente federal de las instituciones de
garantia, asi como en la clara separacion de las unas y las otras” (Ferrajoli, 2022, p. 72). Com
uma Constitui¢do da Terra, as fun¢des de governo, legitimadas pela representacao politica, serdo
tanto mais representativas e responsaveis quanto mais permanecam como da competéncia dos
Estados federados ou de institui¢des politicas intraestatais. O que deve ser criado, a escala
mundial, sdo as garantias e as institui¢des na prossecucao dos principios de igualdade de todos os
seres humanos, de paz, ¢ de todos os direitos fundamentais que sejam constitucionalmente
estabelecidos. O constitucionalismo atual ndo tem os mecanismos nem as instituigoes de garantia
que lhe permitam resolver uma nova realidade, onde o Estado deixou de conseguir ser a solu¢ao
ideal para a punicdo dos crimes de sistema. Analisaremos, de acordo com Ferrajoli, como pode

isso ser ultrapassado.
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3.3 A Constituigao da Terra na defesa da universalidade dos direitos humanos

Os macrocrimes praticados s6 podem ser prevenidos se lhes forem impostos controlos
constitucionais e regras rigidas, limitando os poderes selvagens da politica e da economia atuais.
Pode parecer uma utopia, uma mera miragem no panorama caodtico atual das relagdes
internacionais — como levar a que 196 Estados adiram a ele? Pois bem, ja o era a criagdo das

Nagdes Unidas.

“The notion that all states would be treated equally in terms of their sovereign
rights, that the use of force would be definitively outlawed, that a diverse array
of functional international agencies in the economic and social fields would be
established, and that their efforts would be coordinated in a systematic and
meaningful way by an Economic and Social Council, and the plan to establish a
Military Staff Committee consisting of the Chiefs of Staff of each of the Security
Council s permanent members which would be able to coordinate, mobilize, and
oversee the use of armed force: all this was utopian” (Philip Alston em Cassese

(ed), 2012, p. 39).

Ferrajoli defende que € precisamente por vivermos hoje num mundo cadtico que devemos ter uma
Constitui¢do global rigida — pelos processos que corroem as atuais democracias, pela inexisténcia
de uma comunidade internacional coesa —, comprovado pela auséncia de respostas adequadas aos
acontecimentos atuais, e pela existéncia de Estados e mercados soberanos. No fundo, seria a
evolucdo natural do conceito de Nagdes Unidas na busca do projeto kantiano por cumprir. O atual
paradigma, onde a soberania do Estado esta acima de qualquer outro poder, daria lugar a “uma

federagdo de povos que, no entanto, nao deveria ser um Estado de povos” (Kant, 2008, p. 16).

3.3.1 As institui¢des e funcdes globais de garantia primarias e secundarias

A distingdo entre fungdes e instituigdes de governo e de garantia reflete uma esfera publica que €
a das democracias constitucionais. Estas assentam na diversidade das fontes de legitimacao das
duas classes de fungdes e de institui¢des: a representatividade politica das primeiras e a sujeicdo
a lei das segundas, na garantia do direito de todos. Nesta base, todas as instituicdes investidas de
fungdes politicas de escolha e de inovagdo discriciondria, naquilo a que se pode chamar a esfera
da decisdo, podem ser identificadas como institui¢cdes de governagdo. Neste sentido, fungdes de
governo ndo apenas as propriamente de gestao politica e administrativa, mas também as fungdes
legislativas enquanto unidas ambas pela representatividade politica como fonte da sua
legitimidade.
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Podem identificar-se como fungdes de garantia as que sdao vinculadas a aplicacdo da lei e da
Constitui¢do, em particular, o principio da paz e dos direitos fundamentais, obedecendo a
subsidiariedade. De um lado, as proibigdes correlativas aos direitos de liberdade e de autonomia,
que proibem decisdes que os possam violar. Do outro lado, as obrigagdes correlativas aos direitos
sociais, que impdem decisdes destinadas a satisfazer-lhes. Neste sentido, fungdes de garantia ndo
sdo apenas as funcgdes jurisdicionais de garantia secundéria, sdo igualmente as fungdes
administrativas de garantia primaria dos direitos estabelecidos — em particular, dos direitos
sociais, onde se englobam as instituigdes educativas, as sanitarias, as de assisténcia, entre outras
— unidas pela sua sujeicdo ao Direito, mais concretamente, aos principios constitucionalmente
estabelecidos. Da introdug@o destas instituigdes ¢ fun¢des de garantia primarias, separadas das
fungdes de governo, sendo que também elas se encontram legitimadas pela sujeicdo ao Direito e
aos direitos estabelecidos, depende a transformagao do atual Estado social burocratico, que esta

dentro da administragcdo ptiblica, dependente do poder executivo, num Estado social de direito.

E, sobretudo, em relagdo ao Direito Internacional que a distingdo entre fungdes de governo e de
garantia se revela bastante fértil. A nivel global, o que importa edificar sdo as instituigdes ¢ as
fun¢des de garantia, que se devem submeter a universalidade dos direitos estipulados e a
igualdade supranacional, e ndo ao consenso eleitoral. Sao elas que estdo em falta na comunidade
internacional para que o sistema funcione sem entropias. Obedecendo a um principio de
subsidiariedade, as fungdes e institui¢cdes de governo (executivas e legislativas), desde que em
regimes democraticos legitimados por eleicdes, devem permanecer na esfera dos Estados
nacionais federados que melhor representam os seus cidaddos. O que se pretende, reforca
Ferrajoli, ndo ¢ a replicagdo do Estado soberano no plano internacional — isso iria apenas reforgar
as institui¢oes de governo das Nacdes Unidas, mesmo que politicamente democratizadas. O que
se almeja € sim a introdugdo de funcdes e de institui¢des adequadas que garantam a paz e os
direitos humanos que estardo constitucionalmente estipulados, sendo que estas devem estar
identificadas e separadas das fung¢des ¢ instituicdes globais de governo, devido a diversidade das

suas fontes de legitimagdo.

A uma Constituicdo da Terra, numa era de globalizagdo, ha que reclamar-se duas inovacdes

estruturais face as atuais cartas e convengoes:

1. A primeira, ¢ a introdugdo de garantias primarias idoneas, asseguradas pelas
correspondentes fungdes e institui¢des de garantia primaria, consistentes nas proibicdes

de dano e nas obrigagdes de prestagdo relativas aos direitos estipulados nelas;
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2. Na introdu¢do, em segundo lugar, de garantias secundarias idoneas, asseguradas pelas
correspondentes fungdes e instituigdes de garantia secundaria encarregadas da reparagao

jurisdicional dos danos das garantias primarias.

A primeira inovagao estrutural consiste em prever e depois aperfeicoar as garantias primarias dos
direitos fundamentais e, em seguida, o desenvolvimento das garantias primarias dos direitos
fundamentais (politicos ou de autonomia politica, civis ou de autonomia negocial, de liberdade e
sociais) correspondentes a outras tantas dimensodes — politica, civil, liberal e social —, articuladas
com a democracia constitucional. Uma Constitui¢do global deve prever e impor ndo so as trés
tradicionais fungdes legislativa, executiva e judicial, como também as func¢des globais de garantia
primaria de tais direitos, para satisfazer essa sua inovagdo de introduzir as institui¢des que lhes
correspondem. Ferrajoli d4 como exemplo a criagdo de um servigo sanitdrio mundial, uma
organizagdo mundial da educa¢do ou de um sistema fiscal global. Igualmente conveniente,
acrescentamos nos, seria uma organizacdo mundial que incorporasse o espirito da prevencdo de
genocidios, crimes de guerra, crimes contra a Humanidade e limpeza étnica. Grande parte destas
fungdes e instituicdes contra maioritarias (onde se englobam o meio ambiente, a paz e a
criminalidade) estdo relacionadas com as emergéncias globais. A grande lacuna do atual Direito
Internacional, responsavel por todos os crimes de sistema ¢ a uma consequente violagdo dos
principios e direitos internacionalmente estabelecidos, ¢ a falta de estas fungdes e institui¢cdes de
garantia primaria. E sdo elas que devem constar na Constituicdo da Terra para salvaguardar a

Humanidade e as suas politicas irresponsaveis.

Nesta perspetiva, ¢ sobretudo necessario prever a introducao de rigidas garantias dos direitos de
liberdade e de imunidade, através da tutela de todas as diferengas pessoais — sexo, etnia, lingua,
religido, opinides politicas, condigdes sociais —, bem como a proibicdo de qualquer opressdo e
discriminag¢do. Em segundo lugar, ha que reforcar as instituigdes ja existentes de garantia dos
direitos sociais — como a OMS e a FAO —, e introduzir outras em matéria de trabalho, meio
ambiente, seguranga, paz ¢ educagdo, por exemplo. A comunidade internacional tera de ser a
financiadora das prestacdes que dai resultarem, com quotas minimas de gasto destinadas. Em
terceiro lugar, é preciso assegurar um compromisso planetario para a tutela de bens vitais como a
agua potavel, o ar, os grandes glaciares e as florestas. Mais dificil sera, talvez até utdpico, a
proibicdo de bens mortiferos como as armas para que se alcance a paz e a seguranca. Por fim,
Ferrajoli defende que ¢ necessario reformular as instituicdes financeiras e econémicas mundiais
(BM, FMI, OMC) e torna-las institui¢des independentes do controlo dos paises mais ricos para

que cumpram aquilo para o qual foram criadas estatutariamente: a promogdo do desenvolvimento
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de paises pobres, o crescimento do emprego e a reducao dos desequilibrios e das desigualdades

excessivas.

A segunda inovagdo estrutural a que uma Constitui¢ao da Terra obriga consiste na previsao e no
desenvolvimento, através da criagdo de fungdes e instituigdes idoneas de garantia secundaria, das
garantias juridicas dos principios e dos direitos estabelecidos por elas. A fim de conferir rigidez a
essa Constituigdo, fazendo um conjunto de normas a que todas as outras se subordinem (nacionais
¢ internacionais), ¢ necessaria a criagdo de um Tribunal Constitucional global, que seja
competente para declarar como invalidas todas as normas que a contradigam. Seria sobre uma
nova hierarquia de fontes que se refundaria uma tendencial unidade do Direito apta para, entre
outras coisas, superar, ou ao menos, reduzir a desordem atual. Desta forma podiam ser resolvidos
alguns conflitos que resultam em violéncia, como os casos aqui analisados do Iémen e da Libia,
e que parecem a partida de dificil solu¢do. S6 um Tribunal Internacional supranacional podia fazer
cumprir os principios e direitos estabelecidos pelas varias cartas internacionais que até aos nossos

dias permanecem apenas no papel.

Por ultimo, uma questdo que suscita sempre bastante polémica, a do financiamento. Como
suportar financeiramente estas novas institui¢des? Ferrajoli defende que isso seria feito através
de uma fiscalidade mundial. A taxa Tobin sobre as transagdes internacionais, de que se fala ha trés
décadas, uma taxa de carbono pelos recursos energéticos que sao extraidos e utilizados, previstos
que acabem em 2050, bem como outros impostos sobre recursos que sdo usados e de que os paises
mais desenvolvidos beneficiam para enriquecer. Atualmente, alguns destes bens sdo utilizados
como se ndo tivessem um valor/custo e como se nio se tratasse de “patriménio comum da
Humanidade”, como estd previsto nas convengdes internacionais. Os paises pobres deveriam
poder beneficiar de uma compensacao pelo uso que os paises mais ricos fazem destes bens “por
enriquecimiento indebido y por resarcimiento de darios, capaz de compensar ampliamente sus
deudas exteriores” (Ferrajoli, 2022, p. 80). A estes impostos deviam ser acrescentados outros de
carater global e progressivo. Isso permitiria acabar com as acumulagdes ilimitadas de riqueza e
promover uma melhor distribuicdo de recursos a nivel global. Assenta nesta desigualdade de
acesso aos recursos totais grande parte dos conflitos que grassam um pouco por todo o mundo. A

Constitui¢do da Terra tem de expandir o atual paradigma constitucional em quatro dire¢des:

1. Primeiro, na de um constitucionalismo supranacional, agregado ao atual
constitucionalismo estatal, com a introdugdo de novas fungbes e instituigdes

supranacionais de garantia a altura dos poderes politicos € econémicos globais;
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2. Segundo, num constitucionalismo de direito privado agregado ao atual
constitucionalismo de direito publico, através da introdugdo de um sistema adequado de
regras e de garantias face aos atuais poderes selvagens dos mercados;

3. Terceiro, na dire¢do de um constitucionalismo dos bens fundamentais, agregado aos
direitos fundamentais, com a introdugdo de garantias dirigidas a assegurar a conservagao
e o acesso de todos a bens vitais (comuns, farmacos, alimentacao, etc.);

4. Por tltimo, na dire¢do de um constitucionalismo de bens ilicitos, pela proibi¢ao de bens
mortais como as armas, os materiais radioativos, as emissdes de gases com efeito de

estufa, residuos toxicos ou perigosos.

As duas primeiras diregdes apontam a dois tipos de poder globais — o politico ¢ 0o econéomico.
Estes poderes, sem controlo, ddo azo a violagdes dos direitos de liberdade, de paz e de direitos
sociais, também a agressdes a Natureza ¢ a exploragao do trabalho. As duas ultimas apontam as
garantias, nao s6 dos direitos fundamentais como dos bens fundamentais (vitais), e a proibicdo
dos bens ilicitos que se tornam mortiferos como o s@o as armas e os residuos toxicos. A segunda
expansdo da a federagdo da terra o monopdlio publico da for¢a militar, acabando os exércitos
nacionais ¢ havendo a proibigdo das armas (permitidas apenas para a policia local e global). Esta
visao era ja defendida por Hans Kelsen no século passado: “Uma for¢a policial internacional so
¢ eficiente se for baseada na obrigacdo dos Estados-membros de se desarmarem ou de limitar
radicalmente os seus armamentos, de modo que somente a liga [federacdo de Estados] tenha
permissdo de manter um efetivo militar com poderio apreciavel. Esse tipo de for¢a policial so é
“internacional” no que diz respeito a sua base juridica, o tratado internacional. Mas é
“nacional” no que se refere ao seu grau de centraliza¢do, pois uma liga com um poder executivo

centralizado ndo mais é uma confederagdo internacional de Estados, e sim um Estado em si”

(Kelsen, 2011, p. 18).

O constitucionalismo supranacional opde o principio da paz ao da soberania armada e violenta
dos Estados. Mas, para isso, a soberania do Estado tem de ser redefinida, algo que ja K. Annan
reclamava a proposito da introdugdo de dois conceitos de soberania e que permitiu a introdugéo
da R2P no debate politico internacional. Ndo se trata de fazer desaparecer por completo, como
Kelsen ha um século defendia, a soberania do Estado, mas sim de criar os mecanismos juridicos
adequados que permitam que a sua soberania absoluta e arbitraria, essa sim, desapareca. O Estado
passaria a agir dentro dos limites constitucionalmente definidos por uma Constitui¢do da Terra.
Ferrajoli reconhece a proposito da ideia de acabar com os exércitos nacionais que ela ¢ radical,
mas afirma que se isso ndo acontecer e se a soberania do Estado se mantiver tal qual como esta

(consagrada no artigo 2 (7) da Carta), entdo ir-se-4 sempre recorrer a guerra € a opressao interna
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das populagdes como até agora tem acontecido. Se ndo se avancar no sentido da desmilitarizagdo,
a Humanidade estd em risco de se extinguir porque as armas sdo cada vez mais mortiferas e
destruidoras. Kant ja defendia este desaparecimento dos exércitos nacionais porque eles
“ameagam incessantemente os outros Estados com a guerra, devido a sua prontiddo para

aparecerem sempre preparados para ela [a guerra]” (Kant, 2008, p. 6).

Um outro caminho devera ser o de garantir os direitos a vida, as liberdades fundamentais, aos
direitos politicos e aos direitos civis nos regimes autoritirios como AS, Turquia, Irdo, China,
Russia, entre outros. Também aqui, o principal entrave a essas garantias ¢ a soberania do Estado.
Se ndo se permite que haja interferéncia em assuntos que se passam dentro de um Estado
soberano, os direitos fundamentais estdo condenados a ficar apenas no papel. Tem de se garantir
que eles sdo respeitados, criando as garantias secundarias ou juridicas j& indicadas anteriormente.
A primeira ordem de garantias face a atos ilicitos ou criminosos consiste na extensdo da
competéncia do TPI as violagdes das imunidades e liberdades fundamentais, nas formas
estabelecidas no seu Estatuto para os Estados que o aprovaram, mas também para os que nio o
fizeram, sob a forma de julgamentos de verdade, como crimes de sistema. O segundo conjunto de
garantias consiste em submeter todas as fontes, nacionais e internacionais, sob o controlo da
constitucionalidade, ou seja, a sua anulagdo jurisdicional quando ndo sejam de acordo com as
normas da Constitui¢do da Terra. Este ponto reveste-se de extrema importincia. O mesmo se
aplica aos principios da igualdade e da dignidade das pessoas (dos migrantes, das mulheres, das
minorias, etc.). Sem isso, sem que os regimes iliberais se submetam ao direito supranacional, as
viola¢des dos direitos humanos irdo continuar e nunca terdo, lamentavelmente, fim. Podemos
esperar casos semelhantes a Libia e ao Iémen se nada for feito para que o Direito Internacional se

faca cumprir.

Na questdo dos direitos sociais, Ferrajoli defende que o constitucionalismo global deve
obrigatoriamente satisfazg-los, tendo a comunidade internacional que comprometer-se com os
custos que isso implica através de um regime fiscal que tribute o patrimonio e os lucros que os
mais ricos usam e tém. Assim, se o primeiro tipo de garantismo ¢é para tutelar sobre as diferengas
entre as pessoas, o segundo serve para reduzir as desigualdades econdmicas e materiais. Se contra
as violagdes por a¢ao sdo necessarias as garantias globais secundarias, “la extension a estas de la
Jurisdiccion penal internacional y la introduccion de una jurisdiccion supranacional de
constitucionalidad contra las normas liberticidas” (Ferrajoli, 2022, p. 88), as violagdes por
omissao dos direitos sociais (a saude, a educagao, a subsisténcia) necessitam das garantias globais

primarias, ou seja, que estejam a cargo de institui¢des globais de garantia primaria idoneas que
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atuem sempre que necessario. Deve sempre ser seguido o principio da subsidiariedade na

aplicacdo deste garantismo juridico.

3.4 Por um constitucionalismo dos bens
3.4.1 Em garantia dos bens vitais

Embora nas Gltimas décadas a preocupagdo com estas questdes relacionadas com os bens vitais
tenha vindo a aumentar, as pessoas tendem a nao ver as agressées ao meio ambiente como uma
les@o aos seus bens fundamentais. Nem que o aquecimento global seja uma ameaga direta a sua
vida ou a das geragoes futuras. Tal como o armamento, que € visto como uma fonte de seguranca
perante possiveis agressoes por parte de outros Estados e ndo como uma ameaga a sua propria
seguranga. Talvez isto se deva ao que Anne Peters se refere como sendo bens de defini¢do
“extremely vague” (Peters, 2012, p. 125) e por dessa forma o entendimento acerca da sua
universalidade ser mal compreendida. Ao contrario da percecdo comum, hoje todas as
emergéncias globais (ecologica, nuclear, pandémica e humanitaria) estdo ligadas aos bens e
manifestam-se, sobretudo, como: (i) devastagdes ou apropriacdes incontroladas de bens vitais
naturais como o clima, o ar contaminado, a agua potavel e a falta de distribuicao de bens vitais
artificiais (vacinas, alimentagdo basica); (ii) como ameaga para a sobrevivéncia e a saude devido
a bens artificiais mortiferos (armas nucleares, armas convencionais, emissdes de GEE e residuos
toxicos). Resulta daqui a necessidade de ampliar o paradigma constitucional também aos bens
fundamentais e a protecdo contra os bens ilicitos, e ndo s6 aos direitos fundamentais como até
agora. A tutela dos primeiros e a protecdo contra os segundos requer um sistema de garantias
diretas, objetivas e independentes da vontade e da iniciativa individuais, como dimensdo nova e

cada vez mais vital do garantismo constitucional.

Assim, perante a depredacdo dos bens vitais naturais por parte do capitalismo selvagem e da
mercantilizagdo dos bens vitais artificiais, Ferrajoli defende que ¢é necessario que seja
desenvolvido um constitucionalismo dos bens fundamentais que os subtraia ao mercado e que
garanta o seu acesso a todos. Os bens vitais artificiais, enquanto bens fundamentais, devem ser de
acesso gratuito para todos. No entanto, sempre que produzidos por particulares a devida
compensacdo financeira deve ser paga. Os bens naturais, por ndo serem vistos como bens
fundamentais, estdao sujeitos a destrui¢do e a apropriacdo. Mas, ou esta visdo muda e eles passam
a estar ao cuidado de toda a Humanidade, constitucionalmente protegidos, ou em breve
deixaremos de os poder usar e assistiremos a sua destruicao. Ferrajoli diz-nos que alguns recursos
se tornaram escassos € por isso passaram a ser mercadoria, ndo estando assim acessiveis
universalmente. Falamos de bens fundamentais naturais que deviam ser afastados da logica do
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mercado, como a agua potavel que primeiro tornou-se escassa devido a acdo humana, depois
passou a ser tratada como mercadoria e por isso acessivel a quem a pode adquirir. Nao deve ser
esta a conduta que deve prevalecer, segundo Ferrajoli. Por serem vitais, estes tipos de bens nio
podem ser mercantilizados e devem ser protegidos constitucionalmente dessa l6gica de mercado.
E devem ser protegidos para que ndo se esgotem, além de serem considerados “patriménio comum

da Humanidade”.

3.4.2 Para a protecdo face a bens mortiferos

Para os bens mortiferos e ilicitos que Ferrajoli identifica deve ser criado um sistema oposto aos
dos bens vitais, ou seja, um sistema que os proiba constitucionalmente a nivel supraestatal.
Dependendo do bem de que se trata, assim deve ser a legislagdo que o proibe ou o amenize:
penalizar quem os produza, comercialize e/ou possua, em alguns casos; acabar com a corrupgao
que o lobi das armas promove junto dos governos. As armas, tal como as drogas ja o sdo, devem
ser proibidas dado o mal que causam. Da mesma forma, produzir € consumir esses bens mortiferos
seria outra das proibi¢des, limites e controlos que a Constituicdo da Terra deveria impor. As
violagdes deviam ser encaradas como crimes de sistrema dada a sua enorme proliferagdao (os
residuos que cada um produz, por exemplo). Devem ser feitas reformas estruturais dos modos de

producgdo que permitam mitigar o seu impacto ambiental.

Outro paradoxo dos tempos atuais € que os responsaveis pelos GEE sejam os paises ricos (embora
estes ndo se mostrem muito preocupados com as alteragdes climaticas), mas quem acaba por
sofrer mais com inundagdes, secas, calor extremo, etc., s3o 0s paises mais pobres. As agdes dos
paises ricos e das suas industrias merecem certamente, do ponto de vista do Direito Privado, o
ressarcimento dos prejuizos causados. Tratando-se de bens comuns, que ndo sdo tratados como
patriménio comum da Humanidade, justifica-se a previsdo de uma taxa supranacional a ser usada
pela Constitui¢do da Terra. Obter-se-iam somas enormes de fundos, capazes de garantir o
financiamento das garantias de todos os direitos sociais a escala estatal e internacional, bem como

o pagamento de grande parte das dividas externas dos paises mais pobres.

O combate as emergéncias globais ¢ hoje uma luta contra o tempo. Ferrajoli considera que a atual
situagdo ecologica e ambiental ¢ bem mais grave do que todos os acontecimentos traumaticos
conhecidos no passado. Estamos mesmo perante a iminéncia de podermos chegar ao fim da
Humanidade. Para travar o descalabro atual, as medidas tomadas tém de ser duras: proibir os
combustiveis fosseis, proibir o abate de arvores, plantar florestas de forma massiva. As proibi¢des
e obrigacdes juridicas ndo chegam porque o comportamento irresponsavel das pessoas (consumo

excessivo de carne, poluicdo com pléstico e o uso escasso de energias renovaveis) requer uma
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aplicagdo pratica ativa, consciente e responsavel de todos os seres humanos. Impde-se uma
mudanga drastica do nosso estilo de vida (ocidental, sobretudo) e uma educagdo para a
preservacdao do meio ambiente desde a escola primaria. O consumo obsessivo e compulsivo de

bens naturais ¢ artificiais deve ser, inevitavelmente, controlado.
3.5 O verdadeiro realismo

S6 a introducdo de uma Constituicdo da Terra no Direito Internacional, defende Ferrajoli, pode
ultrapassar o nexo entre o pacifismo institucional e a supera¢do da soberania externa dos Estados,
entre a universalidade dos direitos fundamentais ¢ a sua indivisibilidade, como direitos
pertencentes a todos os habitantes do mundo. S¢ ela consegue garantir a paz, a igualdade e a

universalidade dos direitos fundamentais.
Ha quatro pontos que Ferrajoli destaca como realidade:

1. A primeira teoria que Ferrajoli da como certa é a de que uma constituigdo rigida mais
além do Estado ¢ possivel. Trata-se, de facto, de um paradigma formal, que nada nos diz
sobre os poderes que ¢ chamado a limitar e a vincular, nem quais sdo os direitos e
principios substantivos de justica que deve garantir. A sua estrutura em graus equivale a
uma sintaxe, o que implica que as expectativas, negativas ou positivas, em que consistem
os direitos fundamentais € os outros principios constitucionalmente consagrados,
implicam e impdem ao exercicio de qualquer poder a proibicdo de os contrariar ¢ a
obrigacdo de os cumprir. A primeira condigdo para que se implemente uma CT ¢ acabar
com a retérica muito apregoada de que ndo ha alternativas ao atual ordenamento politico
e juridico. Existe uma alternativa: a introdugdo, possivel e obrigatoria, enquanto
implicada e imposta pelos direitos estabelecidos, de fungdes idoneas e instituicdes de
garantia em apoio ao projeto de um Direito Internacional vinculado com os principios da
paz e dos direitos humanos (ja previstos na Carta e em outras convengdes internacionais).
Para que esses direitos sejam garantidos falta que sejam aplicadas as garantias e as
fungdes primarias, deixando assim que o conteudo dos documentos que defendem
igualdade e paz sejam mera ideologia. S6 o carater politico coloca entraves a este
constitucionalismo global, ndo os de carater tedrico ou técnico. Os mais poderosos nao
querem submeter-se ao direito a ter direitos porque isso os limita.

2. A segunda tese ¢ a de que, num mundo globalizado, a constru¢do de uma esfera publica
internacional garante a paz, os direitos humanos, ¢ os bens comuns. E, alias, a Gnica

alternativa realista e racional para acabar com as emergéncias globais. Ou se impdem
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limites ao capitalismo selvagem para o bem de todos ou o futuro da Humanidade estd em
risco.

3. Em terceiro, a absurda contradi¢do entre a consciéncia cada vez mais difusa destas
dramaticas alternativas e a auséncia de uma politica capaz de as enfrentar. Conhecem-se
as causas politicas ¢ econémicas das emergéncias globais. Mas ndo bastam lamentos ¢
denuincias sobre estes crimes de sistema, ¢ preciso dar-lhes uma resposta politica: a CT
torna isso possivel. Garante a paz, a igualdade de direitos e os direitos e bens
fundamentais a todos.

4. E a tese mais importante: a globalizagio das comunicag¢des e das conexdes transformou
o mundo numa aldeia global. Todas as emergéncias globais estdo a unificar o planeta ¢
isso torna sem sentido que se mantenham as fronteiras, os limites, os conflitos ¢ os
egoismos nacionais. Parece que a pandemia (que veio demonstrar as fragilidades das
instituigdes e do que esta escrito nos seus estatutos) ajudou a desenvolver um sentimento
de criacao de uma sociedade global nos mais jovens. Apesar disso, s6 uma Constituicdo
global rigida consegue garantir que as promessas dos atores politicos das grandes

poténcias passam, efetivamente, das palavras aos atos.

O que falta “sobre todo en los medios gubernamentales— es la energia politica necesaria para
promover el salto de civilidad representado por el constitucionalismo global” (Ferrajoli, 2022, p.
121). O egoismo das politicas estatais deve ser abandonado, tal como Kant j& defendia. Foi isso
que levou ao fim dos fascismos do século passado e a construgdo das atuais democracias. Hoje
ha um certo descrédito com a politica e os eleitores também ndo se interessam muito por aquilo
que se passa a sua volta. Nao ¢, pois, de estranhar que os populismos e 0s extremismos que se
pensava terem sido erradicados em meados do século passado, com o fim dos totalitarismos, esteja

de novo e surgir nas nossas sociedades.

Os grandes grupos econdmicos e financeiros mundiais opdem-se a uma Constitui¢do global
porque ndo querem submeter-se a ela (ao direito e aos direitos). Também as classes politicas
nacionais se opdem a uma CT, isso representaria abdicar de grande parte do seu poder. Mais uma
vez se nota que os problemas para a construgdo de uma CT sio politicos e ndo tedricos. Nem se
deve considerar utopico aquilo que simplesmente ndo se quer fazer embora possa ser realizado.
Nao se pode cair na teoria do realismo que diz que a supremacia das leis do mercado e o falhango
das institui¢Oes sdo inevitaveis, muito mais do que a Carta ou qualquer outro tratado. Ferrajoli diz
que o mais utdpico € pensar que nao se pode mudar nada e continuar em dire¢do ao abismo como
até agora. Nas suas palabras, “de que podremos seguir largamente basando nuestras ricas

democracias y nuestros despreocupados tenores de vida en el hambre y la miseria del resto del
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mundo, en la fuerza de las armas y en el desarrollo ecologicamente insostenible de nuestras
economias” (Ferrajoli, 2022, pp. 123-124). Racional e realista ¢ a criagdo de uma sociedade global
que tome conta do planeta, levando em conta as emergéncias da Terra e o que ela enfrenta, com

medidas politicas adequadas e que garantam a sobrevivéncia da Humanidade.

O processo de criagdo de uma CT deve ser gradual e ndo se pode ignorar que esse caminho ¢é
complicado. E necessario que se reformule a forga normativa das atuais cartas e se dé garantia do
seu cumprimento. Talvez s6 com a consciencializacdo da gravidade da situacdo os olhares
politicos das nossas democracias vao além do periodo entre eleigdes e elas possam representar o
progresso que precisamos para combater as emergéncias globais. Com uma nova democracia
cosmopolita formada pela Humanidade inteira. Nao podemos embarcar no pessimismo “derrotista
e paralisante”, destinado a converter-se na aceitagdo resignada daquilo que existe. S6 com a
esperanca em tempos melhores, como defendia Kant, pode o homem querer fazer algo de
proveitoso para o bem universal. A esperanca no futuro tem de se basear nao no otimismo, mas
sim na convicgdo de que os problemas globais se resolvem com a expansido do paradigma do
garantismo constitucional a escala supranacional, e da unificagdo das energias ¢ das paixdes de
todos os seres humanos, em torno de batalhas que sdo comuns, de ameagas que afetam a todos,

pela salvacdo de toda a Humanidade.
3.6 Conclusao — a R2P a luz da Constitui¢do da Terra, de Ferrajoli

A pratica de atos desumanos contra populagdes indefesas ndo ¢ um tema novo nas relacdes
internacionais. Como vimos na primeira parte deste trabalho, este tipo de crimes vem desde ha
séculos e ultrapassa-los constitui um dos grandes desafios que ainda hoje se coloca a Humanidade.
O surgimento, em meados do século XVII, do conceito de Estado soberano, que veio dar origem
a uma unidade politica e cultural até entdo inexistente no panorama internacional, trouxe consigo
um desafio — neste novo paradigma, onde, no plano doméstico, o Estado passou a ser
imperturbavel por parte dos seus semelhantes, quem protegeria as populagdes em caso de existir
a violagdo dos seus direitos dentro das fronteiras nacionais? Apontaram-se alguns exemplos onde
se assistiu, sem grandes abalos de consciéncia e sem um Direito Internacional que a data o
impedisse, a pratica de atos por parte do Estado que violaram os direitos mais basicos de
populagoes desprotegidas ¢ indefesas. Foi assim ao longo dos séculos XVIII, XIX e até ao
primeiro quarto do século XX, altura em que um primeiro conflito a escala global comegou a
suscitar nos meios politicos internacionais a necessidade de se criar um quadro juridico que

impedisse semelhantes crimes. A criagdo da Sociedade das Nagdes, fragilizada pela ndo entrada
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dos EUA na Organizacdo, terd sido um primeiro esbogo da criacdo de uma ideia de sociedade

global onde prevalecessem o Direito Internacional e o respeito pelos direitos humanos.

A Segunda Guerra Mundial, de consequéncias tragicas, trouxe novo desafio a Humanidade.
Tomando a consciéncia, pela primeira vez na sua Historia, da capacidade de autodestruicao de
toda a vida na Terra, o Homem encontrava-se perante o dilema de encontrar uma solugao politica
que impedisse que de novo, ¢ pelo bem das geragdes futuras, a guerra deixasse de ser forma de
resolver conflitos entre Estados. O mundo ndo se podia permitir que um conflito das dimensdes
da Segunda Guerra Mundial ocorresse outra vez — Hiroshima e Nagasaki foram o alarme que
despertou essa consciéncia. O Holocausto, pelos horrores praticados e pelos traumas provocados,
tera consciencializado a classe politica mundial de que algo teria de mudar nas relagdes entre
Estados e na protecdo da vida humana. Surgiu entdo, desse dramatico episodio da Historia
mundial, a Organizacdo das Nagoes Unidas ¢ a sua Carta fundadora, onde se definiam em tragos
gerais aquilo que devia reger a conduta dos Estados na arena internacional. Cumpridos os seus
designios, o Direito Internacional prevaleceria, a guerra ndo seria praticada como resolugdo de
conflitos, os direitos humanos ver-se-iam respeitados cabendo ao CSNU, onde foi consagrado o
poder de veto a cinco dos paises vencedores da Segunda Guerra Mundial, ser o mais importante
orgdo da Organizagdo. Foi existindo, é certo, uma crescente preocupagao com os direitos humanos
nos anos seguintes. Além da Carta e da DUDH houve ainda os Estatutos do Tribunal de
Nuremberga, as Convencdes de Genebra, a Convengdo para a Prevencdo e Repressdo do Crime
de Genocidio, os Pactos dos Direitos civis e politicos e dos Direitos econdomicos, sociais ¢
culturais, o Protocolo da Convencao sobre os direitos dos refugiados, os Protocolos adicionais a
Convencgdo de Genebra ou ainda o estatuto do TPI. Certo ¢, também, que em termos praticos, a
criagdo de todos estes 6rgdos e documentos nao impediu que a guerra acontecesse e que a violagao
dos direitos humanos fosse uma realidade um pouco por todo o mundo. As divergéncias
ideologicas pos-Segunda Guerra entre os EUA e a URSS criaram uma cortina de ferro e
impediram que os designios presentes na Carta se fizessem cumprir, 0 mesmo acontecendo as
demais convengdes e protocolos de defesa dos direitos humanos. A Carta, quando lancada em
1945, enunciava os principios de uma futura constitui¢do da Terra, mas ficou 6rfa das garantias
juridicas primadrias e secundarias que impedissem a violacdo do que nela estd escrito. Imperou o
cinismo e a instrumentalizacdo politica dos designios entdo criados para a protecdo da vida
humana. Nem mesmo com a queda do Muro de Berlim, em 1989, e o consequente desmoronar
do bloco soviético, 0 mundo se viu livre da arbitrariedade na leitura aos acontecimentos da vida

internacional por parte da comunidade de Estados, ao falhango das NU em assegurar a paz no
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mundo, a que o Direito Internacional ndo fosse desrespeitado e que, finalmente, os direitos

humanos pudessem ser um designio alcangado em todo o planeta.

Os anos de 1990, como ficou demonstrado neste trabalho, representaram uma oportunidade
perdida da comunidade internacional para finalmente promover os valores da Carta e das demais
convengdes. Prova disso, os muitos conflitos que um pouco por todo o mundo foram fazendo
vitimas entre os civis inocentes ¢ que foram alvo de “intervencdes humanitarias™ por parte das
NU: na Libéria, no Iraque, no Haiti, na Serra Leoa ou em Timor-Leste. Houve quatro casos neste
periodo que, pelo impacto que tiveram, mereceram a nossa aten¢do mais especial. Primeiro, a
Somalia, onde 18 soldados norte-americanos foram assassinados, o que provocou o abandono do
pais a sua sorte antes de se consolidar a paz. Em segundo, o Ruanda — onde a inagdo das NU
resultou num genocidio que provocou a morte a mais de 800 mil ruandeses. Em terceiro,
analisdmos a Bosnia e o massacre de Srebrenica e fizemos referéncia a que a missdo de paz das
NU no terreno foi insuficiente, em nlimero e em meios, para travar o assassinato de 8 mil pessoas
as maos das tropas bosnio-sérvias. Finalizando este périplo pelas interven¢des humanitarias
falhadas dos anos de 1990, analisamos a operagdo militar da NATO no Kosovo para impedir,
presumivelmente, um novo genocidio igual ao do Ruanda — apdés o massacre de Racak a
comunidade internacional, através de uma coligacdo de Estados e com um bloqueio no CSNU

que feriu de ilegalidade a operacao, decidiu defender a populagdo de origem albanesa do Kosovo.

Depois de timidos avangos para se tentar contornar a questdo da soberania do Estado estando em
causa a pratica de crimes de guerra e contra a Humanidade, genocidios e limpezas étnicas, como
aqueles a que se assistiram nos casos mencionados, no virar do milénio a R2P surgiu para dar uma
resposta a esse dilema. Passou-se do direito de intervir para a responsabilidade de proteger, ou
seja, a mudanca da terminologia pressupunha que o Estado, com a soberania que lhe é conferida
pelo artigo 2 (7) da Carta, tem igualmente a responsabilidade de proteger os seus cidaddos. Mas,
mais do que isso, o principio da R2P previa que em caso de falhango ou colapso do Estado recairia
na comunidade internacional a obrigag¢do de impedir que fossem cometidas mass atrocities. Em
2005, na UN World Summit, a nova doutrina ficou consagrada nos paragrafos 138 ¢ 139 do 2005
UN Outcome Document e, ao sé-lo, introduzia-se uma nova norma no quadro juridico
internacional. Seguindo as teorias de Ferrajoli, o problema que a R2P enfrentou para se ver
aplicada na pratica foi o mesmo que a Carta das NU e outros protocolos e convengdes de defesa
dos direitos humanos nas décadas anteriores. Faltou-lhe, como a outros principios adotados, as
garantias primarias e secundarias que possibilitassem ultrapassar as aporias que o Direito
Internacional conhece sempre que sdo violados os seus pressupostos legais. Assim sendo, a R2P

¢, por enquanto, apenas € s6 um projeto embrionario de “principio, mas sem garantias”’, nao
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alcancando a profundidade pratica que seria desejavel para impedir a constante violacdo dos
direitos humanos a que vamos assistindo. Na falta de um quadro juridico adequado e sem que se
estabelecam as garantias primarias e secundarias que levem ao seu cumprimento, a R2P néo se
vera aplicada a ndo ser num contexto de instrumentalizagdo politica das grandes poténcias, tal

com o haviam sido as “interven¢des humanitarias” dos anos de 1990.

Pode este cinismo ser ultrapassado? Terd a R2P condigdes para ultrapassar a ambiguidade a que
estd sujeita entre a teoria e a pratica sempre que a comunidade internacional se vé na iminéncia

de ter de intervir?

De acordo com Ferrajoli, implementando uma constituigdo global rigida, uma Constituicdo da
Terra, € possivel que as trés dimensdes da R2P — prevenir, reagir e reconstruir — se possam efetivar

no cumprimento do seu principal designio dogmatico de impedir mass atrocities.

O principal entrave que o relatdrio onde se delimitou a R2P, elaborado pela ICISS, enfrentou foi,
sem duvida, a parte que diz respeito a intervencdo militar. Esse ponto ficou, alids, fora dos
pardgrafos 138 e 139 da UN World Summit, de 2005, tendo representado um retrocesso na
afirmacao da norma. Para os seus opositores e detratores, a R2P ¢ simplisticamente um termo
disfarcado de “interven¢do humanitaria” e uma instrumentalizagdo inaceitavel que conduzira,
inevitavelmente, a novos imperialismos e colonialismos. Ora, como se demonstrou
exaustivamente no primeiro capitulo deste trabalho, uma interven¢do militar em nome da R2P
deve obedecer a apertados critérios de verificacdo e ndo ¢é, longe disso, uma inevitabilidade
sempre que a comunidade internacional seja chamada a intervir. Dai que, a mais importante fase
prevista no relatorio da ICISS seja a da prevencao, numa perspetiva o0 menos invasiva possivel
nos assuntos domésticos de um pais que € soberano, e de acordo com as necessidades prementes
das populacdes e na ajuda aos Estados em situacdo de fragilidade. Funcionando as medidas
preventivas aplicadas ao abrigo da R2P e aqui expostas, as duas outras fases anulam-se e a
situacdo acha-se resolvida sem a necessidade de recorrer quer a fase reativa, quer a reconstrutiva.
Mais ainda, as populagdes sdo poupadas ao sofrimento que representa a violagdo dos seus direitos
mais basicos e em termos econdmicos podem alocar-se recursos que se iriam gastar a reparar
danos materiais. Sendo a mais importante das trés, ¢ também nela que mais falha a comunidade
internacional. Como ficou demonstrado ao longo de todo o segundo capitulo pelos casos
analisados, tanto na Libia como no Iémen, mais do que qualquer outra dimensdo, a inagdo e a
indiferenca na fase preventiva quase que tornou inevitaveis as duas guerras civis que sucederam

apos as revoltas populares da Primavera Arabe na Libia e no Iémen.
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No caso da Libia assistiu-se, por mais de 40 anos, a um regime totalitario no poder com constantes
relatos de violagdes grosseiras dos direitos humanos a que se foram fechando os olhos por cinismo
e interesse politico das grandes poténcias. Além de todas as divergéncias culturais existentes entre
as varias etnias, aquilo que mais tera contribuido para que a revolta popular tivesse chegado a
Libia, em 2011, tera sido os constantes abusos de autoridade por parte do regime, a total
intolerancia para com a oposicdo politica, o desrespeito pelo papel da mulher na sociedade, a
corrupc¢ao estrutural nas instituigdes governamentais, o excesso de burocracia, a auséncia de uma
constituicdo e de um sistema judicial imparcial, a ndo separagdo entre os poderes legislativo e
executivo, a centralizagdo do poder numa figura e nas elites, a falta de investimento em
infraestruturas para melhorar a condigdo de vida da populag@o, o desprezo pelas minorias étnicas

ou uma situagdo econémica de pobreza a favor de grupos de interesse instalados.

No Iémen, depois de mais de trés décadas de um regime autoritario e onde os direitos humanos
eram uma miragem, a guerra civil que acabou por resultar do periodo pos-Primavera Arabe foi
apenas o seguimento normal de uma situacdo ja anteriormente explosiva. Recuando a meados do
século passado e analisando a conjuntura politica e social do Iémen, como o fizemos no segundo
capitulo, percebe-se que ela sempre foi de enorme complexidade. S6 numa fase preventiva teria
a comunidade internacional tido a oportunidade de ter uma atuagdo de sucesso no pais. Com
separagao entre norte e sul, unificagdo do pais nos anos de 1990, uma guerra civil para conseguir
de novo uma separa¢ao que acabou por falhar, com a populagdo do sul a ser discriminada pelo
governo central como represalia pelos confrontos provocados depois da unificagdo, com uma tribo
a norte a confrontar o poder instalado, com atores regionais a tentar influenciar a politica interna
do Iémen, com a instalagdo de grupos terroristas no territorio como a AQPA, com a saida de cena
de um Presidente corrupto e despotico sem consequéncias do ponto de vista penal pelos crimes
que havia cometido, com a populacdo a passar por enormes dificuldades, a comunidade
internacional tinha a obrigag@o de olhar para o Iémen e ativar medidas preventivas urgentes que
impedissem o que se tornou inevitavel. Este caso foi exemplo daquilo que resulta de anos de ma
governa¢ao, de corrupgdo, inseguranca, violéncia contra civis, discriminagdo étnica e religiosa,
da falta de cuidados de satide, de educagdo, de justiga, de infraestruturas basicas como hospitais,
escolas ou habitagdes. O mesmo se passou na Libia nos anos de governo de Gaddafi.
Adivinhando-se uma catastrofe humanitaria no Iémen, a comunidade internacional devia ter
tomado as medidas preventivas adequadas para que o povo iemenita (bem como o libio) ndo se
visse exposto e desprotegido, evitando-se assim uma sangrenta guerra civil e uma situacdo de

dimensdes desumanas incalculaveis, sem um fim aparente a vista.
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O que mudaria entdo na dimensdo preventiva se, porventura, a Constitui¢do da Terra postulada

por Ferrajoli existisse?

Com ela, através de um sistema de garantias primarias, seria possivel tecer um quadro juridico
internacional onde a prevengdo da pratica de mass atrocities se tornasse ndao ja um tema
importante, mas sim um elemento estrutural da suposta comunidade internacional. Assistiriamos,
por um lado, a aplicacdo de uma fiscalidade global que tornasse as atuais Organizagdes
Internacionais independentes face aos interesses e ao financiamento por parte das grandes
poténcias e, por outro, a criagdo de novas instituigdes que garantissem a aplicagdo pratica dos
elementos preventivos previstos na R2P, nomeadamente, os que versam sobre as questoes do
desenvolvimento e do bem-estar das populacdes. Além disso, uma Constituigdo da Terra seria o
garante do reforgo do papel das Organizacdes Internacionais, bem como da propria comunidade
internacional, estabelecendo-se um verdadeiro sistema de subsidiariedade global. As Nagdes
Unidas cumpririam assim o seu designio original, tornando-se no garante da paz e da seguranca
internacionais in facto, no respeito pelos direitos humanos universalmente consagrados nas

demais convengdes e protocolos.

Nem s6 na fase da prevencdo o quadro juridico proposto por Ferrajoli permitiria a inclusdo da
R2P e o seu efetivo cumprimento. A dimensao mais polémica e igualmente aquela que se pretende
evitar — a da reag@o —, ¢ também ela suscetivel de se enquadrar num sistema com uma constituicdo
global rigida no cumprimento da defesa dos valores do Direito Internacional Humanitario. A fase
da reacdo é a mais controversa porque ¢ nela que se prevé a possibilidade de ocorrer uma
intervengdo militar. No entanto, convém lembrar que essa intervengdo s6 deve ocorrer em casos
extremos, embora nem todos os casos extremos pressuponham a obrigatoriedade de se avangar
para uma operacao militar. Disso demos conta ao longo desta dissertagdo, ficando claro que
podem ser utilizadas varias estratégias de reagdo que ajudem a evitar a pratica de mass atrocities.
A diplomacia, as sangdes, a negociacdo, os incentivos, a ajuda no plano securitario, o deployment
de tropas no terreno, as no fly zones, as estratégias juridicas através do TPI ou de tribunais ad hoc,
sd0 muitas as medidas que a R2P prevé numa fase mais intrusiva e que nao pressupdem que,
necessariamente, se utilize a forga. A R2P ¢, desse modo, uma doutrina que pretende estabelecer
um conjunto de regras que impossibilitem uma interven¢ao militar decidida arbitrariamente e
onde sejam criados os limites e as condi¢des para que o dilema da soberania estatal e do dever de
proteger sejam ultrapassados na defesa dos direitos humanos. A fase da reag@o deve ser o menos
intrusiva possivel e a intervencdo militar, a ocorrer, deve respeitar um conjunto apertado de
critérios, retratados no relatorio da ICISS, ainda para mais se autorizada pelo CSNU: last resort;

Jjust cause; right authority; right intention, proportional means e reasonable prospects.
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Da analise que foi feita dos dois casos podemos concluir que tanto na Libia como no Iémen
assistimos a duas interveng¢des militares que desvirtuaram o principio da R2P e, simultaneamente,

mancharam a reputagdo das NU.

Na Libia, mesmo autorizada pelo CSNU, a miss@o da NATO escondia interesses politicos por
parte das grandes poténcias e a tomada de posigdo pelo lado dos rebeldes, atacando posigdes do
governo quando ndo estava em causa a protecdo de civis, foi errada. Ja antes, podemos ver que
nem todas as medidas menos intrusivas foram tentadas, ndo se tendo esgotado todos os canais
possiveis de entendimento entre as partes. E certo que, estando em causa a protecido de civis e
adivinhando-se um banho de sangue, prometido, alias, por Gaddafi e seu filho, ainda que sem a
possibilidade de prolongar as tentativas de negocia¢do por muito mais tempo, talvez tivesse sido
possivel retardar um pouco mais a operacao militar. A rdpida queda do regime, precipitada pelos
ataques da NATO as posi¢des do exército libio, mostraram que a comunidade internacional nao
teve uma prestagdo condizente com as suas obrigacdes legais, ainda para mais quando as
resolugdes 1970 e 1973 apelavam a protecdo dos civis e a Libia foi a primeira situacdo onde a
R2P serviu de argumento para uma interveng¢ao militar num pais soberano. Terminada a campanha
militar e deposto o regime de Gaddafi, a comunidade internacional dividiu-se nas opinides sobre
a forma como decorreram as operagdes e sobre as reais inten¢des dos principais intervenientes no

processo.

No Iémen, numa interveng¢do militar que ocorreu por convite por parte do governo reconhecido
pela comunidade internacional de al-Hadi, que assumiu o poder sem nunca ter conseguido ter o
controlo do pais, os bombardeamentos indiscriminados por parte da coligacdo liderada pela AS
causaram muitos mais danos materiais ¢ humanos do que a ndo intervencao teria causado. Por
completo desinteresse das principais poténcias, personalizadas pelo CSNU, a responsabilidade de
proteger os civis iemenitas ficou entregue a um pais que reconhecidamente ndo tem preocupacdes
com os direitos humanos. A disputa geopolitica entre o Irio ¢ a AS foi mais um fator de
desestabilizagdo que contribuiu para agravar a situacdo. O papel de Teerdo neste processo,
apoiando os rebeldes Houthis, que foram responsabilizados pelas NU como sendo o elemento
mais desestabilizador dentro do Iémen, deu mais for¢a aos confrontos e perpetuou a resisténcia
da tribo iemenita e o seu avango hostil no territorio. Aos EUA parecia apenas interessar, sobretudo,
o combate a AQPA, para a Russia e para a China o objetivo passava por ndo ostracizar o Irdo e a
AS devido aos interesses estratégicos nestes dois paises, dando mais importancia ao seu proprio
bem-estar do que ao respeito pelos direitos humanos. A juntar a tudo isto, as posigdes extremadas

e inconciliaveis dos varios grupos étnicos dentro do Iémen tornaram um acordo de paz
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praticamente impossivel (mesmo com os timidos esforcos de mediacdo das NU) sendo que tudo

junto criou aquela que ¢ reconhecidamente uma das piores tragédias humanitarias do mundo.

Em ambos os casos os interesses politicos acabaram por se sobrepor ao respeito pelo Direito
Internacional. Em ambos ficou demonstrado, pela analise que foi feita, que a violagdo dos direitos
humanos aconteceu de todos os lados da contenda e que as populagdes, ao invés de se verem
protegidas, foram sujeitas ainda a mais sofrimento do que inicialmente estavam expostas.
Imaginando um quadro juridico como o que Ferrajoli defende, teriamos a impossibilidade de
serem exércitos nacionais a combater nestes cenarios e, mais ainda, de serem as proprias forcas
armadas da Libia e do Iémen, neste caso, a provocarem nas suas populagdes uma opressdo e um
sofrimento de dimensdes dramaticas. Sem a existéncia de exércitos nacionais € com a proibi¢do
da produgdo, posse e utilizagdo das armas por parte dos Estados, a comunidade internacional veria
assegurada a neutralidade face aos interesses privados dos mais poderosos. A reforma das NU,
onde tanto a R2P como a Constitui¢do da Terra preveem a aboli¢ao do veto do CSNU, permitiria
igualmente um reforco da neutralidade da Organizag@o quando estivessem em causa a pratica de
mass atrocities. Passando a haver uma melhor articulacdo entre a AGNU e o CSNU, uma maior
conjugacdo de esfor¢os e vontades entre estes organismos ¢ com o refor¢o dos poderes das
instituicdes juridicas como o TPI e o T1J, ou de um Tribunal Constitucional global, haveria a
possibilidade de resolver muitos dos atuais conflitos e guerras sem ter de se recorrer a uma
intervencao de cariz militar. Ha aqui uma clara intersec¢do entre a R2P e a Constituicdo da Terra
defendida por Ferrajoli. Acabaria a dependéncia da comunidade internacional da disponibilidade
politica das grandes poténcias para as intervengdes ao abrigo do capitulo VII da Carta, e passaria
a haver um sistema onde o cinismo e os interesses dos mais poderosos seria desmontado. Além
disso, de acordo com o que defende Ferrajoli, as forcas de seguranca — militares e policiais —
passariam a estar ao servigo das Nagdes Unidas e a atuar em seu nome, ao abrigo dos capitulos
VI e VII da Carta, deixando de ser os Estados a ter o controlo dos exércitos e a disponibilizarem,
mediante a sua vontade politica, os efetivos e os meios militares para atuar em situagdes onde
estejam em causa a paz € a seguranga internacionais. Esta ¢ uma mudanga drastica para aquilo a
que hoje se assiste em termos operacionais e que podia ter evitado muitas das violagdes dos
direitos humanos que ocorreram por inagdo da comunidade internacional numa fase precoce dos
conflitos. E, at¢é mesmo, na forma desastrada como algumas intervencdes militares se

desenrolaram, sendo exemplos disso a Libia e o [émen.

Por ultimo, importa fazer a analise a terceira dimensdo da R2P que pressupoe a reconstrugdo do
pais intervencionado. Sempre que exista a necessidade de se tomarem medidas reativas mais

intrusivas e mesmo depois de elas cessaram, recorrendo ou ndo a forga, o trabalho da comunidade
139



internacional ndo estd, longe disso, terminado. A fase da reconstrucao, se descurada, deita por
terra todos os esforcos feitos até entdo e € uma séria ameaca a que de novo a ocorréncia de mass

atrocities seja uma realidade.

Como pode entdo esta terceira dimensao enquadrar-se numa Constitui¢do da Terra?

Vamos, de novo, dar os exemplos dos casos que aqui analisamos para demonstrar que a
reconstrugdo pode ser introduzida no quadro de uma constituicdo global rigida. Quando os
regimes de Gaddafi, na Libia, e de Saleh, no Iémen, colapsaram, teria sido a altura ideal para
promover a reconstrugdo em ambos os paises. O que se pretendia que acontecesse era uma
transicao democratica que permitisse as populagdes escolherem quem as iria representar no
governo, através de elei¢des livres e justas, ¢ de se avangar para uma maior prosperidade
econdmica e social e um consequente desenvolvimento em ambos os paises. Essa era, alids, a
premissa indicada pela ONU depois de terminada a Guerra Fria, tendo esse principio ficado
consagrado no paragrafo 135 do 2005 UN Outcome Document, como referimos. Ou seja, para a
comunidade internacional as liberdades individuais — etnia, religido, politica, género —, sO se
garantem através do regime democratico. A pressa em arranjar uma solucdo politica condenou o
processo de transigdo a partida. A instrumentalizagdo que foi feita do Direito Internacional em
ambos os casos analisados, aliada a enorme complexidade politica e cultural a que se assistiu,
impossibilitou que essa transicdo fosse positivamente alcangada. O mesmo ¢ dizer que nos dois
casos a reconstrucao ficou adiada. E se a responsabilidade aqui ndo recai somente na comunidade
internacional — depende sempre, em grande parte, também da vontade dos cidaddos do pais —, ela
tem o dever de promover todas as medidas consideradas essenciais (previstas ou ndo na R2P) para
que as populagdes se possam reconciliar e para que os conflitos sejam sanados. Aquilo a que
assistimos na Libia e no Iémen, na dimensao da reconstrugdo dos paises, foi tudo menos aceitavel.
No primeiro caso, depois de uma intervengao militar que provocou um numero consideravel de
vitimas e a destruicdo de parte do pais, a divisdo politica a que se assistia era o prentincio de que
ndo estavam, minimamente, reunidas as condigdes para que se alcangasse uma paz duradoura e
assente na defesa dos direitos humanos. Como vimos, a maioria da populacdo libia mostrou-se
reconhecidamente agradada com a operacdo levada a cabo pela NATO por a entender como um
sinal de libertacdo dos anos de autoritarismo, mas passados alguns meses assistia-se a uma enorme
desilusdo pelo abandono a que a foi vetada pela comunidade internacional. Num pais com uma
historia recente de enorme complexidade e opressdo, onde as instituigdes do Estado ndo existiam
ou eram corruptas, as eleigdes promovidas a pressa para se encontrar um governo que assumisse
o poder mostraram-se um desastre. As divisdes que a intervencdo militar provocou no seio da

comunidade internacional pela forma como foi conduzida e o rapido derrube do governo de
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Gaddafi, aliadas a proliferacdo de armamento pelos diversos grupos étnicos, levaram a que a fase

de reconstrucdo representasse um falhango por parte da ONU.

No Iémen, depois da saida de Saleh do poder estariam, pensou-se, reunidas as condi¢des para uma
transi¢ao pacifica que permitisse a paz ¢ o desenvolvimento no pais. No primeiro par de anos
passados da Primavera Arabe parecia que se estava a caminhar para isso. Mas, mais uma vez, ¢ a
semelhanga do que aconteceu na Libia, o plano tragado para entregar o poder aos iemenitas
revelou-se um fiasco. A composicao e a demasiada concentracdo de poder na National Dialogue
Conference, a convocagao de eleigdes ndo respeitando um periodo de adaptacdo politica a uma
nova realidade, a influéncia que o antigo Presidente manteve nos principais 6rgaos governativos,
o ignorar dos sinais que apontavam para a crispacdo entre os varios grupos étnicos, a intromissao
de paises vizinhos, em particular da AS e do Irdo, nos assuntos domésticos do Iémen e o
desinteresse de grande parte da comunidade internacional pelo pais, com especial enfoque no
CSNU, constituiu um falhanco, em toda a linha, da fase de reconstrucdo do Iémen. Em ambos os
casos convém destacar que sendo onerosa esta fase, se pensarmos naquilo que ja se gastou em
tantos anos de guerra talvez a reconstrugdo destes dois paises ndo tivesse tido um custo tdo
significativo assim. Portanto, mais do que uma questdo econdmico-financeira ou até mesmo de
uma questdo de vontade politica, aquilo que esta fase deve representar para a comunidade
internacional ¢ uma obriga¢do moral, mas sobretudo juridica que impega que se abandone um
Estado em situagdo de fragilidade a sua sorte sem que se assegure que nao havera um retrocesso

no processo de reerguer sse pais.

Pois bem, avangando a Constituicdo da Terra, de Ferrajoli, podemos intuir que esta fase de
reconstrugdo se torne, na sua grande maioria das vezes, desnecessaria porque ja antes se
impediram os crimes de guerra e contra a Humanidade, os genocidios e as limpezas étnicas. Mais
do que prever esta terceira dimensdo da R2P dogmaticamente (ou terminantemente) numa
constituicdo global rigida, aquilo que hé a fazer ¢ assegurar que todas as situagdes como aquelas
vividas atualmente na Libia, no Iémen e em tantos outros Estados em situagdo de fragilidade néo
mais terdo lugar. Ainda assim, e considerando as atuais situagdes dramaticas que ambos os paises
vivem, sobretudo, do ponto de vista humanitario, a terceira dimensao dogmatica da R2P seria ela
mesma o quadro juridico preconizado por Ferrajoli. A reconstrugdo ¢ ja uma necessidade da atual
Humanidade, que se encontra numa encruzilhada, e da qual so6 saird através das garantias
primarias e secundarias asseguradas por uma Constituicdo da Terra. Este projeto ¢, tal como o
afirma Ferrajoli (2022, p.119), para “unificar las muchas batallas en las que estan comprometidas
millares de asociaciones en todo el mundo: de las defensoras del medio ambiente a los

movimientos pacifistas por el desarme nuclear, de las movilizaciones por la igual garantia del
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derecho a la salud de todos los seres humanos a las que luchan contra la pobreza y el hambre en
el mundo, hasta las que lo hacen en apoyo de los derechos al socorro y la supervivencia hoy
negados a los migrantes”. A Constituicdo da Terra pode assim ser o instrumento juridico
adequado, a luz do postulado por Ferrajoli, para que a R2P se veja, finalmente, posta em pratica
no Direito Internacional e para que, dessa forma, se ultrapassem as aporias que impedem que

sejam respeitados os direitos humanos nos Estados em situacao de fragilidade.
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