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m 2008, o Conselho de Seguranca das Nag¢6es Unidas
emitiu um conjunto de resolu¢des, chamando a aten-
¢do internacional para o aumento na incidéncia de ataques
de piratas ao largo da costa somali e autorizando o uso
da forca no combate a pirataria em alto mar, no mar ter-
ritorial da Somdlia e, posteriormente, dentro do préprio
territorio somali. Em resposta a essas resolucdes, diversos
estados e organizacdes regionais tém conduzido, desde
o final de 2008, operagdes navais de combate a pirataria
na regido do Corno de Africa. Com este enquadramento,
argumenta-se que as resolucdes do Conselho de Segu-
ranga e as operagOes navais por elas desencadeadas esta-
belecem um tipo de intervencdo que se aproxima, ao
mesmo tempo que se afasta, do modelo de operagdes de
paz da Organizacio das Nagoes Unidas (ONU). Com base
neste argumento, duas questdes importantes sdo levan-
tadas: em que medida a intervencio contra a pirataria nas
costas da Somdlia representa uma novidade no contexto
tradicional de emprego de forcas navais nas operacdes
estabelecidas pelas resolugdes da ONU? Até que ponto
essa intervencdo pode ser classificada como uma operagio
de paz no mar?
A busca de respostas a essas questdes estd organizada em
trés seccOes. Na primeira explora-se a bibliografia sobre
o uso de forcas navais nas operagGes estabelecidas pelas
resolucées da ONU. Nessa bibliografia, destaca-se um
debate ainda embriondrio, designado genericamente por
naval peacekeeping, que defende o emprego das forcas das
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RESUMO

ste artigo examina as implica¢Ges

da intervengdo internacional con-
tra a pirataria nas costas da Somadlia
que, desde 2008, tem sido apoiada por
diversas resolugdes do Conselho de
Seguranca. Com base num debate
académico ainda embriondrio, desig-
nado genericamente pelo termo naval
peacekeeping, o artigo argumenta que a
intervengdo contra a pirataria ¢ a rea-
lizagdo empirica de uma concepgdo
auténoma de peacekeeping no mar, des-
vinculada dos conceitos geralmente
aplicados ao modelo de operagdes de
paz, essencialmente, terrestre das
Nagoes Unidas.
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ABSTRACT

INTERNATIONAL
INTERVENTION AGAINST
PIRACY IN SOMALIA’S COAST:
NAVAL PEACEKEEPING?

This article examines the implications
of international intervention against
piracy off the coast of Somalia backed
by several Security Council resolutions
since 2008. Based on a seminal aca-
demic debate generically known as
naval peacekeeping, the article argues
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that the intervention against Somali marinhas num contexto de cooperagdo multilateral no
piracy is the empirical realization of
an autonomous concept of peacekeep-
ing at sea, disconnected from the con- peacekeeping seja amplamente utilizado nessa bibliograﬁa,

cepts usually applied to the land-based ¢ 51t res presentes nesse debate raramente se envolvem
UN peace operations framework. K . Rk
na conceptualiza¢io do termo naval peacekeeping propria-

mar sob o guarda-chuva da ONU. Ainda que o termo naval

Keywords: Somalia, naval peacekeep-

. ) ; mente dito. Dada essa lacuna, surge uma questio funda-
Ing, peace operations, piracy

mental: o mero uso de forgas navais no ambito das

operacdes estabelecidas pelas resolucdes da ONU justifica
um conceito de naval peacekeeping?
Esta questdo ¢ examinada na segunda seccdo, com base na andlise do registo histdrico
das operagGes navais realizadas em apoio as resolugdes da ONU, desde 1947, quando
se observa o primeiro caso de mobilizagio de forcas das marinhas no contexto de uma
missdo de peacekeeping da ONU. Comparando as actividades tipicas de peacekeeping com
as actividades desempenhadas pelas forcas navais no registo histdrico analisado, o
objectivo aqui € tracar uma tipologia das operagdes navais da ONU e, em seguida, dis-
cutir até que ponto essa tipologia justifica o uso do termo naval peacekeeping para desig-
nar um conceito distinto no 4mbito do modelo de operacdes de paz da ONU.
Constata-se, com base nessa andlise, que as operacdes navais tém sido realizadas, na
quase totalidade dos casos, como apéndices de grandes operacdes de peacekeeping base-
adas em terra e tém desempenhado, em geral, as mesmas funcoes de peacekeeping exe-
cutadas nas operagOes terrestres. Desse modo, o termo naval peacekeeping designa
meramente o ambiente aqudtico da operagio, sem acrescentar novas caracteristicas que
indiquem um tipo de operacio particularmente diferenciado e auténomo dentro do
quadro conceptual das operacdes de paz da ONU. Nesse contexto geral, observa-se que
a intervencio contra a pirataria somali se distingue por uma especificidade maritima e
uma autonomia em relacdo as operagbes em terra que nio sio verificadas no conjunto
dos demais casos de mobilizacio de forcas navais em apoio as resolugcdes da ONU.
Essas caracteristicas sugerem uma concepcio auténoma de peacekeeping no mar, fundada
em problemas e necessidades préprias do ambiente maritimo e ndo derivada do modelo
de peacekeeping essencialmente terrestre da ONU.
As implicacGes tedricas dessa concepgio auténoma de peacekeeping no mar sio discutidas
na terceira secgdo. Adoptando um ponto de vista critico, destaca-se que tal concepgio,
ao desvincular-se dos conceitos proprios do peacekeeping em terra e reclamar uma espe-
cificidade maritima, abre caminho para um novo estdgio na reflexdo sobre naval peaceke-
eping. Nesse sentido, sugere-se um salto de uma primeira geracdo de debates — marcada,
basicamente, pela projec¢do no mar do modelo de peacekeeping em terra e pela justifica-
cdo de novos papéis para as forcas das marinhas — para uma segunda geragdo compro-
metida com uma viso critica sobre a paz e a seguranga no mar, fundada na ideia de uso
pacifico dos oceanos e orientada para a transformacio das dinidmicas e factores estru-
turais que, em geral, estdo na base dos problemas que afectam o espaco oceénico.
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Antes de iniciar o trabalho proposto, destacam-se dois aspectos relativos a terminolo-
gia. Em primeiro lugar, os termos-chave utilizados no modelo de operacdes de paz da
ONU e na bibliografia referida neste artigo sdo mantidos na sua versio em inglés (por
exemplo, peacekeeping, peace enforcement, naval peacekeeping). Esta op¢do terminoldgica,
que evita as imprecisdes e as ambiguidades proprias da traducio, tem sido jd utilizada
em obras sobre a ONU e as operacOes de paz escritas em portugués'. Em segundo lugar,
seguindo a tendéncia geral observada na bibliografia de referéncia, o termo peacekeeping
¢ empregado, na maior parte deste artigo, num sentido genérico, de modo intercam-
bidvel com operagdes de paz. Portanto, esse termo refere-se mais ao conjunto das
formas de intervencio da ONU do que a uma das fases especificas do processo de
resolucdo de conflitos definida na doutrina de operacées de paz da ONU.

0 DEBATE SOBRE NAVAL PEACEKEEPING

Embora embriondrio, existe j4 um debate académico sobre o emprego das forcas das
marinhas no contexto das operacdes de paz. Nesse debate, alguns autores empregam
o termo naval peacekeeping para designar as operacOes navais realizadas em apoio as
resolucdes do Conselho de Seguranca da ONU2 Outros autores empregam esse mesmo
termo para designar as operacdes navais que, mesmo sem estarem vinculadas a ONU,
desempenham funcdes normalmente associadas a manutencio da paz ou a ajuda huma-
nitdria®. Ainda que se deva reconhecer a pluralidade dessas andlises, dois fios condu-
tores sdo destacados na base desse debate: o tradicional papel diplomdtico das marinhas
e a habilidade que os navios de guerra tém para graduar o uso da forca. Essas caracte-
risticas — jd destacadas nos anos 1970 em duas importantes referéncias sobre o papel
das marinhas na politica externa* — levam os autores envolvidos no debate sobre naval
peacekeeping a considerarem as unidades das marinhas facilmente adaptdveis aos requi-
sitos de uma operacgdo de paz.

Das obras referidas, a de Pugh e a de Staley sdo as que mais se aproximam de uma
moldura conceptual para as operacdes navais da ONU, embora tenham focos distintos:
Pugh e seus colaboradores realizam uma andlise abrangente das funcdes tipicas de
peacekeeping e das habilidades dos navios para as desempenhar dentro de um contexto
maritimo de cooperacdo multilateral; Staley, por sua vez, esforca-se por justificar as
vantagens de uma agéncia maritima dentro da estrutura orginica da ONU, responsdvel
pela supervisdo e controlo de uma forca naval de peacekeeping a ser accionada mediante
resolugdes do Conselho de Seguranca.

Quanto a Wirtz e Larsen, embora os esfor¢os sejam igualmente dedicados a compati-
bilizar as actividades tipicas de peacekeeping e as habilidades das marinhas para as desem-
penhar, o seu objectivo € outro: o de encontrar novos papéis que justifiquem o emprego
da Marinha norte-americana na chamada «guerra contra o terrorismo». Portanto, ao
contrdrio do multilateralismo aplicado em operagdes de paz no mar defendido nos
trabalhos de Pugh e de Staley, o livro editado por Wirtz e Larsen reflecte o unilateralismo
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norte-americano e mantém o foco na seguranca nacional. Desse modo, o termo naval
peacekeeping é usado por esses autores sem uma relagdo estreita com o quadro concep-
tual de peacekeeping da ONU. McLaughlin, por sua vez, resgata o cardcter multilateral do
debate sobre naval peacekeeping proposto por Pugh e Staley nos anos 1990, mas concen-
tra-se numa questdo legal: a construcdo da autoridade legitima da ONU para o uso da
forca dentro do mar territorial de estados alvo de intervencdo.

Com base nessa bibliografia, deve destacar-se que, apesar do uso frequente do termo
naval peacekeeping nas suas obras, os autores raramente se envolvem na sua conceptua-
lizagdo propriamente dita. Assim, a questdo crucial que se levanta é: em que medida a
mera realizacdo de operaces no mar em apoio as resolucdes da ONU justifica um
conceito de naval peacekeeping? Embora os autores referidos ressaltem importantes aspec-
tos operacionais, organizacionais e legais sobre as actividades navais no Ambito das
operacoes de peacekeeping — e o valor dessas contribuicdes ndo deve ser negligenciado
—a questdo conceptual destacada acima nfo € enfatizada nos seus trabalhos, deixando
aberta uma lacuna a ser explorada nas préximas secc¢Ges deste artigo.

UMA TIPOLOGIA DAS OPERACOES NAVAIS DA ONU

Esta seccio explora a questdo conceptual levantada no final do tdpico anterior, partindo
de uma comparacio entre as actividades tipicas de peacekeeping e as actividades desem-
penhadas pelas forgas navais nos casos historicos de uso de forcas das marinhas em
apoio as resolucdes da ONU. O objectivo dessa andlise € tracar uma tipologia das ope-
racOes navais da ONU e, em seguida, discutir até que ponto essa tipologia justifica o
termo naval peacekeeping como um conceito distinto no ambito do modelo de operagdes
de paz daquela organizagio.

ACTIVIDADES TiPICAS DE PEACEKEEPING

A Forca de Emergéncia das Nagbes Unidas (Unef I), implantada na crise de Suez em
1956, serviu como um precedente para todas as missoes de paz da ONU e estabeleceu
os principios que definem o peacekeeping como uma forma nio violenta de intervencio®.
Essa conceptualiza¢do tradicional, que corresponde ao que tem sido chamado de «pri-
meira geracio» de peacekeeping®, define-se, basicamente, por trés principios fundamen-
tais: o consentimento das partes beligerantes; a neutralidade e imparcialidade das
forcas de paz; e o ndo uso da forga, excepto em autodefesa’. Dentro desta concepgio
ortodoxa, as cldssicas funcdes de peacekeeping sdo a «observacdo» (pequeno contingente
desarmado, mobilizado para monitorizar um cessar-fogo ou um acordo de paz) e o
«peacekeeping tradicional» (semelhante a «observagio», porém com um contingente maior,
dotado de armamento leve, destinado a executar uma fung¢io de interposicdo)®.

O fim da Guerra Fria e a onda de optimismo gerada em torno do envolvimento da ONU
nos assuntos de seguranca produziram, no inicio dos anos 199o, uma ampliagio das
tradicionais funcées de peacekeeping para um amplo leque de novas actividades, tais
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como monitorizagdo e fiscalizag¢do de elei¢Ges, ajuda humanitdria, controlo de armas,
desenvolvimento e uma série de outras actividades’. Essa expansdo, que alguns estu-
diosos chamam de «segunda geracdo» de peacekeeping®, produziu diversas taxonomias
de actividades de peacekeeping ao longo da primeira metade dos anos 19go™.

Como uma andlise comparativa destas taxo-

nomias foge ao propdsito deste artigo, O FIM DA GUERRA FRIA E A ONDA DE OPTIMISMO

adopta-se aqui a classificacdo proposta por GERADA EM TORNO DO ENVOLVIMENTO DA ONU
Ramsbotham e Woodhouse' que, em NOS ASSUNTOS DE SEGURANCA PRODUZIRAM, NO
grande medida, expressa a natureza multi- INICIO DOS ANQS 1990, UMA AMPLIACAO DAS
dimensional das operacGes de segunda  TRADICIONAIS FUNCOES DE PEACEKEEPING PARA
geracdo e resume as principais tipologias UM AMPLO LEQUE DE NQVAS ACTIVIDADES.

propostas na época por académicos e dou-

trinas militares: i) funcdes militares — interposicdo de forcas, observacio, controlo de
armas (desarmamento e desmobilizacdo), verificacdo dos acordos de seguranca, desmi-
nagem, formago e reforma das unidades militares; ii) fungdes politicas — manutencio
da lei e da ordem, estabelecimento de um governo vidvel, negociacdo com entidades ndo
governamentais, fiscaliza¢do das eleicGes, administra¢do e provisdo de autoridade tem-
pordria, restabelecimento da vida econdmica das populagGes locais, gestdo de disputas
locais, formacio da policia; iii) funces humanitdrias — proteccio de comboios de ajuda
humanitdria, prestacdo de assisténcia humanitdria, criagdo e proteccdo de safe heavens e
no fly zones, ajuda no repatriamento e no controlo do fluxo de refugiados, apoio logistico
a assisténcia humanitdria, verificacdo dos acordos de direitos humanos.

Na segunda metade da década de 1990, perante os problemas enfrentados durante a
guerra civil na ex-Jugosldvia, na Somadlia e no genocidio no Ruanda — quando as forgas
de paz foram confrontadas com situaces de «impoténcia para proteger os civis, 0s
trabalhadores humanitdrios e a si proprios»™ — os esforcos dedicados as operacGes de
peacekeeping foram reduzidos, devido, principalmente, a decisio das grandes poténcias,
em especial dos Estados Unidos, de nio mais contribuirem com os seus contingentes
nacionais nas operagGes de peacekeeping da ONU. Em consequéncia, no inicio dos anos
2000, a ONU acabou por reconhecer que as suas operacoes de paz dependiam de um
ambiente seguro e que o papel neutro, imparcial e mediador consagrado no seu modelo
de intervencio devia ser revisto.

O Painel sobre as Operacdes de Paz das NacOes Unidas — instaurado por decisdo do
secretdrio-geral, em 2000, com o propdsito de propor recomendacfes para superar as
principais fragilidades identificadas nas operacdes de paz da ONU — reflecte, no seu
relatdrio final (Relatério Bhraimi), a necessidade de uma postura mais robusta em tais
operacoes: «quando as Nacdes Unidas enviam as suas forcas para defender a paz, elas
devem estar preparadas para enfrentar as forcas remanescentes da guerra e da violéncia,
com capacidade e determinagio para as derrotar.»™ Em funcio dessa reorientagio,
novas alteracdes foram introduzidas no modelo de operacdes de paz da ONU, inaugu-
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rando o que tem sido chamado de «terceira geracdo» de peacekeeping, caracterizada por
missGes estabelecidas ao abrigo do capitulo VII da Carta da ONU". Em consequéncia,
ao incorporar o uso da forga, as operacOes de terceira geragdo caracterizam-se pela
utilizacdo das capacidades militares em todo o espectro de tensdo, desde o peacekeeping
tradicional até as operagGes de combate™.

OPERACOES NAVAIS REALIZADAS EM APOIO AS RESOLUCOES DA ONU
Tomando por referéncia a bibliografia referida na primeira sec¢do', alguns ensaios
sobre naval peacekeeping produzidos no dmbito académico, militar™ e recentes relatorios
e resolucdes da ONU, obtém-se um amplo panorama das operacdes navais realizadas
em apoio as resolucGes da ONU, desde 1947, quando se observa, pela primeira vez, o
emprego de forcas navais no contexto de uma missdo de paz da ONU (UN Mediation
Mission in Palestine). Devido a grande extensio desse registo historico e as limitacoes
de espaco inerentes a este artigo, apresenta-se, na tabela 1, uma sintese dos casos
observados e das principais tarefas desempenhadas pelas forgas navais. A fim de faci-
litar uma andlise comparativa, sdo apresentadas, na mesma tabela, as actividades tipi-
cas de peacekeeping identificadas no tdpico anterior.

Tabela 1 > Actividades de peacekeeping e actividades desempenhadas nas operacdes navais da ONU,

desde 1947
Actividades tipicas Actividades desempenhadas pelas forcas navais nas operacdes navais da ONU
de peacekeeping Actividades Casos observados

Interposicao — —

Observacao Observacao Palestina (1947-1948), Nova Guiné Oci-
dental (1962-1963], golfo de Fonseca
(1990-1992), Adriatico (1992-1996), Cam-
boja (1992-1994), Timor Leste (1999-
-2002], Libano (2006-presente)

Apoio logistico Sealift Palestina (1947-1948), Coreia (1950-1953),
Egipto (1956-1957), Congo (1960-1964]),
Nova Guiné Ocidental (1962-1963), Chipre
(1964), Adriatico (1992-1996), Camboja
[1992-1994), Somalia (1992-1995), Haiti
[1993-1994), Albania (1997), Timor Leste
(1999-2002), Haiti (2004-presente), e
Libano (2006-presente)

Desminagem Desminagem Coreia (1950-1953), Egipto (1956-1957),
golfo Pérsico (1990-1991)
Controlo de armas Controlo de armas Coreia (1950-1953), golfo de Fonseca

(1990-1993), golfo Pérsico (1990-1991),
Camboja (1992-1994)

Assisténcia humanitaria Assisténcia humanitaria Golfo Pérsico (1990-1991), Adriatico
(1992-1996)
Apoio a refugiados Apoio a refugiados Golfo Pérsico (1990-1991)

RELAGOES INTERNACIONAIS SETEMBRO : 2011 31 104



Actividades tipicas
de peacekeeping

Actividades desempenhadas pelas forcas navais nas operacées navais da ONU

Actividades

Casos observados

Proteccao de comboios

Escolta

Coreia (1950-1953), Corno de Africa
(2008-presente)

Proteccao de areas

Infra-estrutura/
/restabelecimento da vida
econdmica local

Proteccdo de areas [safe
heaven/no fly zone)

Infra-estrutura de
comunicacoes

Golfo Pérsico (1990-1), Adriatico (1992-
-1996)

Timor Leste (1999-2002)

Formacao e reforma de
unidades militares

Formacao da policia

Imposicao da lei e da ordem

Desempenho da guarda
costeira

Camboja (1992-1994), Timor Leste (1999-
-2002)

Supervisao de eleicoes

Assisténcia aos governos/
administracdo/ autoridade
temporaria

Autoridade portuéria

Camboja (1992-1994)

Negociacao com entidades
ndo governamentais

Prevencao de guerra civil

Verificacdo dos acordos de
direitos humanos

Gestao de disputas locais

Operacoes de combate

Operacoes de combate

Coreia (1950-1953), Golfo Pérsico (1990-
-1991), Adriatico (1992-1996)

Imposicao de sancoes

Interdicao, bloqueio

Coreia (1950-1953), Rodésia (1965-1975),
golfo Pérsico (1990-1991]), Adriatico
(1992-1996), Haiti (1993-1994], Libano
(2006-presente)

Diplomacia naval [presenca
e mostrar a bandeira)

Egipto (1956-1957), Golfo Pérsico (1990-
-1991), Adridtico (1992-1996), Timor Leste
(1999-2002)

Repressao a pirataria

Corno de Africa (2008-presente)

O primeiro aspecto a destacar na tabela 1 € o facto de ndo haver nenhum caso de ope-
racdo naval da ONU enquadrado como sendo de interposicdo. A esse respeito, deve-se
notar que a nog¢do tradicional de peacekeeping, baseada na interposi¢io de forcas neutras
entre partes beligerantes, ndo € facilmente aplicdvel ao ambiente maritimo. Ao contrd-
rio das operagBes em terra, onde a interposi¢do é geralmente facilitada pelo contacto
visual e verbal entre os soldados, as for¢as navais normalmente operam a longas dis-
tincias, sem contacto visual e em alto grau de mobilidade, o que torna dificil o estabe-
lecimento de posicOes estdticas no mar?. Além disso, navios de guerra so vistos como
sfmbolos tradicionais do poder politico nacional e a sua mera presencga em determinada
drea envia sinais de diplomacia naval, que podem ser interpretados como uma forma
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de dissuasio ou prenuncio de acg¢des coercivas?'. Acrescenta-se, ainda, que os sistemas
de armas navais sdo projectados para um amplo espectro de niveis de forga e sdo,
geralmente, rigidamente fixados 2 estrutura dos navios. Esses aspectos dificultam a
reconfiguracio dos navios de guerra de tal forma que eles deixem de emitir sinais de
ameaca®. Por essas razoes, a interposicdo de uma forca naval de paz entre marinhas
em combate parece problemdtica no contexto tradicional de peacekeeping, o que explica
o facto de essa op¢do nunca ter sido usada pela ONUZ.

Isso nido significa que forcas navais ndo tenham sido utilizadas noutras funcées dentro
do contexto tradicional de peacekeeping. Como se pode notar na tabela 1, as tarefas de
observagdo foram desempenhadas em diversas operagdes, devendo-se destacar o caso
da missio de observagio no golfo de Fonseca por quatro barcos de patrulha rdpidos
da Armada argentina. Essa missio € particularmente notdvel, considerando as medidas
tomadas para colocar os barcos dentro de uma configuracio neutra. Este é o Gnico caso
de operacdo naval da ONU em que os navios foram totalmente caracterizados de acordo
com o codigo de sinais da ONU, o que significa que os meios navais foram configura-
dos com simbolos, cores e marcas tradicionalmente utilizados nas unidades de terra.
Além disso, todas as armas foram retiradas dos barcos, a fim de eliminar qualquer sinal
de ameaca®.

A tabela 1 mostra, também, que outras actividades, tais como desminagem e sealift®®,
foram desempenhadas no contexto da Guerra Fria sem colocar em causa os principios
tradicionais de peacekeeping. Especificamente no que se refere ao sealift, deve-se notar a
sua ocorréncia em quase todos os casos de operacOes navais da ONU. NZo ¢é de estra-
nhar, portanto, que este tipo de operacio constitua uma das raras referéncias nos
documentos de alto nivel da ONU sobre a importincia das tarefas desempenhadas pelas
forcas das marinhas: no pardgrafo 54 da «Agenda para a Paz», o secretdrio-geral Bou-
tros Boutros-Ghali incentiva os estados a contribuirem com os meios navais para a
realizacdo de operacGes de sealift em apoio as missdes de peacekeeping da ONUZ.

E no contexto das segunda e terceira geragdes de peacekeeping, no entanto, que a tabela
I apresenta uma maior variedade de actividades navais, especialmente aquelas relacio-
nadas com fungdes tipicamente militares, tais como desminagem, escolta, controlo de
armas, proteccdo de safe heavens e no fly zones, formacio e reforma de unidades navais
e interdi¢do. Em menor quantidade, observam-se, também, fungGes politicas e huma-
nitdrias, tais como assisténcia humanitdria, apoio a refugiados, fornecimento de infra-
-estrutura de comunicagdo e formagdo de guarda costeira. Embora a bibliografia sobre
naval peacekeeping sugira possiveis usos das forcas navais em situacdes de reconstrucdo
pés-conflito, catdstrofes naturais e em actividades especificas de peacebuilding (desen-
volvimento, elei¢cGes, governo provisorio, etc.)?, o desempenho de tais actividades ndo
foi observado nos casos histéricos considerados.

O segundo aspecto a ser examinado, com base na andlise do registo histdrico das
operagdes navais da ONU, ¢ o tipo de gestio adoptado. A tabela 2 apresenta uma sintese
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das operacdes navais, classificadas em dois tipos de gestio: «mandatado pela ONU» e
«controlado pela ONU»%. Essa classificacdo distingue a situacdo em que a ONU apenas
emite as resolucgdes, deixando o controlo das operagdes por conta dos estados ou orga-
nizacgdes regionais envolvidos(as) (mandatado pela ONU) e a situagdo em que a ONU
assume o controlo directo das operacdes navais (controlado pela ONU).

Tabela 2 > Tipos de gestao da ONU

Tipo de gestao Operacodes navais da ONU
Controlado pela ONU  Golfo de Fonseca (1990-1993) e Camboja (1992-1994)

Mandatado pela ONU  Palestina (1947-1948), Coreia (1950-1953), Egipto (1956-1957), Congo (1960-1964),
Nova Guiné Ocidental (1962-1963), Chipre (1964), Rodésia (1965-1975), golfo
Pérsico (1990-1991), Adriatico (1992-6), Somalia (1992-5), Haiti (1993-1994]),
Albania (1997), Timor Leste (1999-2002), Haiti (2004-presente), Libano (2006-
-presente) e Corno de Africa (2008-presente)

Como mostra a tabela 2, a ONU tem evitado a responsabilidade directa sobre as ope-
racOes navais, transferindo esta responsabilidade para os estados, organizacdes regio-
nais ou coligacOes (operacGes mandatadas pela ONU). Essa constatagdo coloca as
operacgOes navais numa situacdo oposta aos casos de operagdes em terra, cuja tendén-
cia tem sido o envolvimento directo do secretdrio-geral (operacGes controladas pela
ONU). Sé recentemente, no contexto da regionalizacio do peacekeeping, especialmente
no continente africano, onde diversas operagdes de peacekeeping tém sido desenvolvidas
sob o controlo das organizaces regionais, comecam a ser observadas operagcdes man-
datadas pela ONU também nas operacGes terrestres?.

E importante notar, porém, que as razdes que levam a adopgo do tipo de gestio «man-
datado pela ONU» nas operagGes navais nio sdo as mesmas que levam a adopgio do
mesmo tipo de gestdo nas operagOes de peacekeeping regionalizadas. No caso das ope-
ragOes navais, a adopg¢io dessa forma de gestdo tem sido explicada por alguns analistas
com base na negligéncia historica da ONU quanto as questSes de seguranga no mar,
devido a uma série de razdes. Em primeiro lugar, a maioria dos conflitos ocorre em
terra, o que naturalmente desloca o foco de atencio da ONU para o ambiente terrestre®.
Além disso, o elemento da contribui¢do naval (o navio de guerra) é mais complexo do
que o elemento da contribui¢do de terra (o soldado), uma vez que a «necessidade de
sustentabilidade e de interoperabilidade tecnoldgica», no caso da marinha, apresenta
dificuldades muito maiores do que no caso das forcas de terra®’. Desse modo, «a natu-
reza especializada das forgas navais e a concentragio de meios navais em um pequeno
nimero de estados» obrigam a ONU a ter que deixar a actividade naval sob encargo de
terceiros®. Deve-se destacar, ainda, que a falta de um 6rgdo na estrutura da ONU,
especialmente dedicado as operacdes navais, é um factor adicional que favorece o pre-
dominio da modalidade de gestio «mandatada pela ONU» nas operacfes navais®.
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O terceiro ponto a discutir com base no histdrico das operagdes navais da ONU diz
respeito a relacdo entre as operacdes navais e as operagdes de peacekeeping estabelecidas
em terra. A tabela 3 classifica as operac¢Ges navais da ONU em duas categorias: «autd-
nomas» (casos em que as operacdes navais sdo independentes das operacgdes terrestres)
e «de apoio» (casos em que as operagdes navais sio um apéndice de missdes estabele-
cidas em terra ou apoiam os objectivos de comandos estabelecidos em terra).

Tabela 3 > Operacdes navais autonomas vs operacdes navais de apoio

Classificacao Operacdes navais da ONU

De apoio Palestina (Untso), Coreia (uso da forca autorizado pelo Conselho de Seguranca contra a
Coreia do Norte), Egipto (Unef 1], Congo (Onuc), Nova Guiné Ocidental (Untea), Chipre
(Unficyp), Beirute [Unifil), golfo de Fonseca (Onucal, golfo Pérsico (uso da forca autorizado
pelo Conselho de Seguranca contra o Iraque), Adriatico (uso da forca autorizado pelo
Conselho de Seguranca contra a ex-Jugoslavia, Croacia, Bésnia, Sérvia e Montenegro, e
em apoio a Unprofor), Camboja (Untac), Somaélia (Unosom | e Il), Haiti (Unmih), Albania
(Multinational Protection Force), Timor Leste (Interfet, Untaet], Haiti (Minustah), Libano
(Unifil)

Auténomas Rodésia (Beira Patrol), Corno de Africa (repressao & pirataria)

Ao observar a tabela 3, o aspecto essencial a destacar € o Unico caso de operagdo naval
auténoma da ONU: a interdi¢do contra a Rodésia pela Royal Navy ao largo da costa de
Mogambique (Beira Patrol), durante o periodo de 1965-1975. As demais acc¢Ges navais
foram realizadas em apoio a operacGes de peacekeeping estabelecidas em terra (indicadas
na tabela através das siglas das missdes da ONU colocadas entre parénteses). Mesmo
nos casos em que se observam fungdes de peacekeeping tipicamente navais — presenga
(Egipto, golfo Pérsico, mar Adridtico, Timor Leste) — as marinhas operaram como um
braco de operacdes de peacekeeping em terra. Essa caracteristica, j4 observada por alguns
autores referidos na bibliografia sintetizada na primeira sec¢io®, continua a predomi-
nar nas operacdes navais contemporaneas.

De acordo com as andlises até aqui realizadas, pode, finalmente, formular-se uma
tipologia das operacGes navais da ONU. Conforme a sintese apresentada no quadro T,
observa-se, primeiro, que, a excepcdo da diplomacia naval e da repressdo a pirataria,
as actividades desempenhadas nas operacdes navais da ONU coincidem, de forma geral,
com as actividades desenvolvidas pelas forgas terrestres. Em segundo lugar, a forma
predominante de arranjo de gestdo € do tipo «mandatado pela ONU», o que significa
que a ONU tem evitado o envolvimento directo na administracdo das operacfes no mar.
Em terceiro lugar, o tipo de relacdo predominante entre as operages navais e as ope-
racOes de peacekeeping em terra é de apoio, ou seja, as operacOes no mar tém sido, de
modo geral, um apéndice das operacdes estabelecidas em terra e tém actuado em suporte
a essas operacOes principais. Constata-se, portanto, tal como Ginifer observara no
inicio dos anos 1990, que existe uma tendéncia da ONU «em tratar o naval peacekeeping
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como uma extensao do peacekeeping terrestre»®®, o que ndo produz insights relevantes que
levem a um conceito de naval peacekeeping com caracteristicas distintas e autdnomas
dentro do modelo de operagdes de paz da ONU. Nesse contexto, o termo naval peaceke-
eping designa meramente o ambiente aqudtico da operacio e, ainda que essa diferenca
de ambiente implique, obviamente, desafios operacionais distintos para as forgas envol-
vidas, ndo se pode dizer que mudangas conceptuais substantivas sejam introduzidas
no modelo de operacées de paz da ONU.

Tabela 4 > Uma tipologia das operacoes navais da ONU

Actividades desempenhadas pelas forcas navais Tipo de gestao Tipo de relacionamento
predominante predominante entre as
operacoées no mar e as

operacées em terra

Actividades comuns - Observacao Mandatado pela  Apoio a operacoes de
as operacdes navais - Apoio logistico (sealift) ONU peacekeeping baseadas
e terrestres - Desminagem em terra
- Escolta
- Proteccao de areas (safe heavens,
no fly zone)

- Provisao de infra-estrutura inicial
(comunicacdes)

- Formacao/reforma de unidades
militares

- Formacao de policia (guarda
costeira)

- Imposicao da lei e da ordem
(desempenho de guarda costeira)

- Assisténcia humanitaria

- Suporte a refugiados

- Imposicao de sancdes [interdicao,
bloqueio)

- Operacoes de combate

Actividades tipicas - Diplomacia naval [presenca,
das forcas navais mostrar a bandeira)
- Repressao a pirataria

Dentro desse quadro geral, a intervencdo contra a pirataria ao largo da costa somali
distingue-se por algumas peculiaridades. Do ponto de vista do arranjo de gestio,
observa-se que as operacdes contra a pirataria, embora conduzidas sob o comando de
diversos estados e organizagdes regionais, sdo legitimadas pela autoridade da ONU
através de um conjunto de resolu¢des do Conselho de Seguranga®. Trata-se, portanto,
de um arranjo de gestdo do tipo «mandatado pela ONU», o que mantém a tendéncia
predominante no registo histdrico das operagdes navais realizadas em apoio as reso-
lugdes daquela organizagdo. Porém, do ponto de vista dos dois outros critérios previs-
tos na tipologia formulada, a intervengdo contra a pirataria apresenta diferencas
marcantes na direccdo de uma nocdo distinta de naval peacekeeping.
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Em primeiro lugar, essa intervencio introduz uma nova funcio peculiar ao ambiente
maritimo — a repressdo a pirataria — que n3o corresponde a nenhuma das actividades
j4 desempenhadas no registo histdrico de operagdes navais da ONU, nem se enquadra
nas taxonomias de funcdes de peacekeeping em terra.

Em segundo lugar, a intervencio contra a pirataria tem uma racionalidade tipicamente
maritima: as operagdes sdo integralmente concebidas, executadas e geridas como uma
intervengdo auténoma no mar, sem qualquer vinculo de subordinagio ou relagdo de
apoio com operacdes de peacekeeping estabelecidas em terra. Com tais caracteristicas, a
interven¢do contra a pirataria somali representa uma inovagio empirica no conjunto
das operagOes navais realizadas em apoio as resolugdes da ONU e sugere uma nogao
de naval peacekeeping distinta, fundada em problemas e necessidades proprias do ambiente
maritimo e ndo derivada do modelo de peacekeeping essencialmente territorial daquela
organizacdo.

INTERVEN(}AO CONTRA A PIRATARIA SOMALI:

IMPLICACOES CONCEPTUAIS NO MODELO DE OPERACOES DE PAZ DA ONU

E NO DEBATE SOBRE NAVAL PEACEKEEPING

A concepgido auténoma de peacekeeping no mar, desvinculada do modelo de peacekeeping
em terra, foi vislumbrada nos primordios do debate sobre naval peacekeeping mais como
uma possibilidade prevista no horizonte do que como uma realidade empirica daquela
época.

Conforme destacava Pugh, na primeira metade dos anos 1990, «ndo houve até hoje
nenhum exemplo claro de peacekeeping auténomo no dominio maritimo per se». Isso ndo
significa, continuava ele, que «forcas maritimas internacionais desarmadas ou levemente
armadas ndo possam ser requisitadas no futuro para desempenhar funcgdes policiais
(constabulary roles)», tais como «reprimir o contrabando e a pirataria, assegurar a liber-
dade de navegacio ou combater a poluigdo»*. Outros autores tém juntado as suas vozes
a essa reivindicacdo de autonomia conceptual, argumentando que a nocdo de naval
peacekeeping «funciona melhor em questdes essencialmente maritimas»*® e que «o res-
surgimento chocante da pirataria»® ¢ um exemplo do tipo de problema a ser tratado
por forcas navais operando num ambiente de baixa intensidade. Dessa perspectiva, a
interferéncia inédita do Conselho de Seguranca na gestdo da violéncia privada no mar,
através das resolucGes contra a pirataria somali emitidas em 2008, e as operagdes
internacionais de repressdo a pirataria desencadeadas desde entdo representam a rea-
lizagdo empirica dessa nogido auténoma de peacekeeping no mar, apresentando impor-
tantes implicacdes conceptuais do ponto de vista do modelo de operagdes de paz da
ONU e do debate sobre naval peacekeeping.

Ao observar a intervencio contra a pirataria somali a luz da doutrina de operagGes de
paz da ONU (Capstone Doctrine)*°, nota-se que a caracteristica coerciva da intervencio
aponta para o quadro de peace enforcement definido na doutrina:
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«O peace enforcement envolve a aplicacdo, com a autorizacdo do Conselho de Seguranca, de
uma série de medidas coercivas, incluindo o uso da forca militar. Tais acgGes sdo auto-
rizadas para o restabelecimento da paz e da seguranca internacionais, em situagdes em
que o Conselho de Seguranca identifique a existéncia de ameaca a paz, ruptura da paz
ou acto de agressdo. O Conselho de Seguranca poderd utilizar, quando julgar apropriado
e sob sua autoridade, organizacfes regionais e agéncias para a condugdo das acgbes

coercivas.»*!

Comparando essa definicdo com as principais caracteristicas da intervencio contra a
pirataria na Somalia, nota-se, em primeiro lugar, que o Conselho de Seguranca autoriza
medidas coercivas contra os piratas, incluindo o uso da forca. Em segundo lugar, as
medidas de coercio sdo autorizadas para restaurar a paz e a seguranga internacionais
que, segundo as resolucdes, sdo ameacadas pelos ataques de pirataria na regido“?. Em
terceiro lugar, o Conselho de Seguranca utiliza diversos estados e organizacdes regio-
nais para a execugdo, sob sua autoridade, das ac¢Ges coercivas autorizadas contra a
pirataria. Em principio, portanto, a intervencio contra a pirataria na Somadlia ajusta-se
ao quadro de peace enforcement da doutrina de operacdes de paz da ONU. Vista como peace
enforcement, a intervencdo contra a pirataria deixa de exigir o consentimento dos «sabo-
tadores da paz»* (ou seja, os piratas), e pode envolver o uso da forca, o que significa
que o cardcter militar das resolugdes do Conselho de Seguranca e das medidas coerci-
vas adoptadas estd em plena harmonia com a Capstone Doctrine®,

Nio obstante essa proximidade conceptual, alguns pontos de afastamento fundamen-
tais devem ser considerados, principalmente no que se refere ao contexto geral da
doutrina de operagbes de paz da ONU.

A Capstone Doctrine € construida, basicamente, sobre as categorias de conflito politico
e de facgGes politicas em disputa pelo poder politico. Nesse modelo, as actividades de
conflict prevention (implementadas antes do conflito), peacemaking (durante o conflito),
peacekeeping (apds o cessar-fogo) e peace building (pds-conflito) constituem as fases
sequenciais de um processo linear de resolucido de conflitos que, se implementadas,
supostamente conseguem «manter a paz e a seguranga no mundo»*. O problema dessa
narrativa, conforme enfatizam Lopes e Freire, ¢ que o quadro de ac¢do por ela instau-
rado € «limitado e enraizado no conflito» e, como tal, «<ndo responde adequadamente
aos desafios colocados pela violéncia armada organizada»*. Por outras palavras, ao
orientar-se para a resolucio do conflito, o modelo de operacbes de paz da ONU define
«a paz» por oposicdo ao conflito e ndo por oposi¢do a violéncia®’.

Neste sentido, actos de violéncia como os praticados pela pirataria, que reflectem um
contexto de motivacGes econdmicas privadas profundamente enraizado em factores e
dinamicas estruturais, ndo se enquadram na narrativa orientada para o processo de
paz/acordo de paz ou para a situacdo pds-conflito que constitui a base conceptual da
Capstone Doctrine. Desse ponto de vista critico, constata-se que a doutrina de operagoes
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de paz da ONU é um quadro de referéncia limitado para reflectir o tipo de violéncia
armada praticada pela pirataria, pois os seus mecanismos de paz s6 conseguem per-
ceber esse problema como um mero foco de desordem periférica a ser pacificado por
medidas de coercdo. Dentro desses limites, o peace enforcement surge como unica opgio
oferecida pela doutrina como resposta adequada ao problema.
A Capstone Doctrine ¢ igualmente limitada como quadro de referéncia para reflectir a
nocio auténoma de naval peacekeeping aqui destacada, a qual, obviamente, no pode ser
enquadrada no modelo essencialmente territorial e orientado para «as fases do conflito»
previsto na doutrina de operagées de paz da ONU. E crucial que se perceba, neste ponto,
que a nogdo autonoma de peacekeeping no mar, ao desvincular-se do modelo de peaceke-
eping em terra e reclamar uma especificidade maritima, abre espago para um amplo
horizonte de abordagem das formas de violéncia capazes de afectar a paz dentro do
espaco oceinico. Para além do problema da pirataria, as disputas territoriais no mar,
os focos de tensdo nas comunidades costeiras, a pesca predatdria, a exploracdo dos
recursos marinhos, a polui¢io e o despejo de lixo toxico no mar, o terrorismo maritimo,
o movimento clandestino de pessoas e mercadorias, o congestionamento das rotas
maritimas comerciais, etc., sio questdes que demonstram o cardcter multifacetado e
complexo dos problemas existentes no dominio maritimo e apontam para a necessidade
de uma concepgio de paz abrangente que ndo se restrinja a mera auséncia de violéncia
directa e as respostas do tipo peace enforcement normalmente prescritas para a imposicdo
da ordem no mar.
De acordo com a perspectiva critica apresentada por Lopes e Freire, o conceito de paz
deve ser o alicerce sobre o qual se definem os objectivos, os instrumentos e as politi-
cas voltadas para o tratamento de quaisquer formas de violéncia. Desse modo, as
autoras sugerem que a paz seja conceptualizada «como um processo holistico que
implica a existéncia de condig¢Oes estrutu-
0 CONCEITO DE PAZ DEVE SER O ALICERCE SOBRE rais bdsicas», tais como «a auséncia de

0 QUAL SE DEFINEM 0S OBJECTIVOS, 0S violéncia organizada fisica e psicoldgica,
INSTRUMENTOS E AS POLITICAS VOLTADAS a satisfacdo das necessidades humanas
PARA O TRATAMENTO DE QUAISQUER FORMAS bdsicas e, ao nivel institucional, a existén-
DE VIOLENCIA. cia de estruturas de partilha de poder

representativas e proporcionais, bem
como a promocdo e a proteccdo dos direitos humanos»*. Desse ponto de vista, a
violéncia pode ser evitada ou superada «se as condi¢Ges estruturais bdsicas para a paz
forem satisfeitas»*’.
Tomando por base essa concepgio holistica da paz, o proprio debate sobre naval
peacekeeping torna-se alvo de critica por manter o foco de preocupacio direccionado,
basicamente, para a questdo da ordem no mar e para a mobilizacdo de forcas das mari-
nhas para a manutencio dessa ordem. Em funcio desse condicionamento, algumas
fragilidades podem ser identificadas.
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O debate sobre naval peacekeeping ndo € reflexivo. Ele ndo pde em causa a ordem no mar
e a forma como tal ordem organiza as relagGes sociais e de poder no contexto maritimo.
Na verdade, o debate sobre naval peacekeeping produz um corte que reduz os problemas
maritimos as suas manifestacoes directas, o que leva a uma preocupacio central com
a mobilizagdo de capacidades materiais e estruturas institucionais para lidar com os
efeitos visiveis dos problemas. Permanecendo nessa superficie, o debate sobre naval
peacekeeping deixa de considerar aspectos mais profundos, localizados nas raizes dos
problemas no mar, tais como as origens e ligacdes em terra, os factores e dindmicas
estruturais locais, regionais e globais, bem como as condi¢Ges histdricas subjacentes
aos problemas.

A maior fragilidade dessa abordagem, do ponto de vista critico®, é que ela funciona
condicionada por um quadro fixo de ac¢io. Dentro deste quadro, os problemas mari-
timos sdo reduzidos a uma tnica dimensio — a ordem no mar — e as operagoes de naval
peacekeeping destinam-se a executar um conjunto de funcdes policiais destinadas a «paci-
ficar» os focos de desordem no mar. Dentro deste limite, ndo hd margem para a trans-
formacio, pois a «grande fotografia», que inclui as complexas dinidmicas sociais,
politicas e econdmicas subjacentes aos problemas maritimos nio s3o levadas em con-
sideracdo®. Em funcio de todos esses aspectos, considera-se que a nocio de naval
peacekeeping daria um salto qualitativo se fosse integrada num quadro de transformacio
de conflitos, ao invés da abordagem de resoluco de conflitos que tem condicionado o
debate até a0 momento®2.

CONCLUSOES

As andlises realizadas neste artigo conduzem a duas concepgdes de naval peacekeeping.
A primeira, sustentada empiricamente pela quase totalidade dos casos de mobilizacdo
internacional de forcas navais em suporte as resolu¢des da ONU desde 1947, leva a uma
nog¢io de naval peacekeeping derivada do modelo de peacekeeping predominantemente
terrestre da ONU. Dentro dessa concepg¢io, o naval peacekeeping é a mera projec¢do no
mar dos mesmos conceitos aplicados ao peacekeeping em terra. Nesse sentido, o termo
naval peacekeeping € apenas um qualificativo para o ambiente aqudtico da operacio e ndo
traduz mudancas substantivas dentro do modelo de peacekeeping da ONU.

A segunda, sustentada empiricamente pela interven¢do contra a pirataria actualmente
em curso nas dguas do Corno de Africa, leva a uma nogio de naval peacekeeping distinta,
caracterizada pelo desempenho de uma funcio peculiar a0 ambiente maritimo — a
gestdo da violéncia privada no mar — e por uma autonomia em relacdo ao modelo de
peacekeeping terrestre até entdo nio observada nos casos histdricos de operacGes navais
realizadas em apoio as resolu¢des da ONU.

Essa inovagdo empirica, fundada na interferéncia inédita do Conselho de Seguranga na
gestio da violéncia privada no mar, abre espaco para que a ideia de peacekeeping no mar
seja repensada dentro de novas bases empiricas e conceptuais. Tal como a pirataria,
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uma série de outras questdes (como tensdes estruturais nas comunidades costeiras,
poluicio, pesca predatoria, tréfico, etc.) podem resultar em formas de violéncia, demons-

trando o cardcter multifacetado e complexo dos problemas relacionados ao espago
ocednico e apontando para a necessidade de uma concepcdo de paz abrangente que
ndo se restrinja a mera auséncia de violéncia directa no mar.

Dentro desse contexto, a nogdo de peacekeeping no mar ganha um novo folego e abre-se
para novas vias de reflexdo que vdo além dos actuais limites do debate sobre naval
peacekeeping, marcados, basicamente, pela mera projeccdo no mar do modelo de peace-
keeping em terra e pela justificacdo de novos papéis para as forcas das marinhas no
contexto pos-Guerra Fria. Desse modo, o desafio que se lanca como perspectiva de
investigacdo futura é o redireccionamento da reflexdo sobre peacekeeping no mar para

uma agenda critica, fundada na ideia de uso pacifico dos oceanos e orientada para a
transformacio das dinamicas e factores estruturais que, em geral, estdo nas raizes dos
problemas que afectam o espago oceinico.
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