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O ENVOLVIMENTO DO ACNUR COM AS MISSIOES INTEGRADAS DAONU E O
IMPACTO NO ESPACO HUMANITARIO: UMA ANALISE DO CASO DA LIBERIA

RESUMO

O presente trabalho se propGe a analisar os impactos da politica de integracdo da ONU sobre
0 espaco humanitario, tomando como base o Alto Comissariado das Nagdes Unidas para
Refugiados (ACNUR). Apresenta-se 0 desenvolvimento da politica, expondo-a como
resultado direto de um processo de reforma que buscou trazer mais coeréncia para as a¢oes do
Sistema ONU em beneficio da consolidacdo da paz, com o intuito de evitar-se a repeti¢do de
falhas como as de Ruanda e Srebrenica, ocorridas nas operacdes de paz dos 1990. Analisa-se,
ademais, a relacdo do mandato do ACNUR com o0 espago humanitario, expondo que o
conceito deste espaco utilizado pela agéncia, bem como por outros atores humanitarios,
privilegia um espaco destinado a acdo humanitaria prestada por atores humanitarios de forma
neutra, imparcial e sem influéncias politicas. No entanto, questionando-se a possibilidade de
se divorciar integralmente a acdo humanitaria da politica, propde-se que o espago humanitério
seja entendido como uma arena, na qual diversos atores negociam interesses, perspectivas de
mundo e objetivos operacionais. Este conceito permitiria conciliar a realidade heterogénea do
sistema humanitario e compreender melhor ndo apenas a realidade operacional da acao
humanitaria, mas também as ameacas ao espaco humanitario representadas pela politica de
integracdo. Para a explicacdo e analise destas ameacas, utilizam-se as cinco areas do espaco
humanitario - conforme identificadas pelo Grupo das Nac¢des Unidas de Direcdo da Integracédo
- para avaliar como a integracdo ameacaria 0 espaco humanitario: a seguranca dos atores
humanitarios; o acesso humanitario; a interacdo com atores armados ndo-estatais; as
percepcdes dos atores humanitérios por atores locais; e a advocacia humanitéria. Faz-se, ao
fim, um estudo da Missdo das Nacbes Unidas na Libéria (UNMIL), operacdo de paz
estruturada desde sua génese sob os preceitos da integracdo, com o propoésito de analisar o
impacto da integracdo no espaco humanitario dentro do contexto liberiano, utilizando as cinco
areas anteriormente identificadas. Intenta-se, deste modo, analisar se as miss@es integradas da
ONU permitem expandir o espaco humanitario para 0 ACNUR. Trata-se, portanto, de um
estudo de analise documental - em arquivos de autoria do ACNUR - e de um estudo de
campo, no qual se colheram dados por meio de entrevistas semi-dirigidas feitas com
funcionarios do ACNUR que atuaram na Libéria e que foram entrevistados em marco de
2015. Utilizaram-se, ainda, artigos cientificos, livros e dissertacfes académicas obtidas por
meio de fontes eletronicas e bibliograficas. Conclui-se que, na Libéria, a missdo integrada
teve um impacto positivo no espago humanitario e facilitou a acdo humanitaria. Propdem-se,
ao final, que o uso do conceito de espaco humanitario como arena e o engajamento estratégico
por parte dos atores humanitarios com atores politicos e militares permitiriam as agéncias
humanitarias oferecer maior protecdo aos beneficiarios de suas agdes, bem como melhor
defender os interesses humanitarios em face das ameacas percebidas que a integracdo
representaria ao espaco humanitario.

Palavras-chave: Missoes Integradas; ONU; ACNUR; Espa¢o Humanitario; Libéria.



UNHCR’S ENGAGEMENT WITH UN INTEGRATED MISSIONS AND THE
IMPACT ON HUMANITARIAN SPACE: AN ANALYSIS OF THE LIBERIAN CASE

ABSTRACT

This study aims to analyze the impacts of the UN’s integration policies over the humanitarian
space, based on the High Commissioner of the United Nations for Refugees (UNHCR). It
presents the development of such policies, exposing it as a direct result of a process of reform
that sought to bring more coherence to the UN system’s action in favor of peace-building,
intending to avoid the repetition of failures such as Rwanda and Srebrenica, which occurred
during the 1990s peace operations. It analyzes, furthermore, the relation between the
UNHCR’s mandate and the humanitarian space, exposing that the concept of the later, as used
by the agency and by other humanitarian actors, favors a space destined to humanitarian
action promoted by humanitarian actors in a neutral, impartial and absent form and with
political influence. Nevertheless, questioning the possibility of completely divorcing the
humanitarian action from politics, it is proposed that the humanitarian space be understood as
an arena in which several actors negotiate its interests, world perspectives and operational
objectives. This concept would allow to conciliate the heterogeneous nature of the
humanitarian system and better understand not only the operational reality of humanitarian
action, but also the threats to the humanitarian space represented by the integration policy. To
explain and analyze these threats, it is used the five areas of humanitarian space - as identified
by the United Nations Integration Steering Group - to assess how integration affects the
humanitarian space: humanitarian security; humanitarian access; engagement with non-state
armed actors; perceptions of humanitarian actors; and humanitarian advocacy. At the end, an
analyses is made of the United Nations Mission in Liberia (UNMIL), a mission that since its
genesis was structured under the precepts of integration, with the purpose of assess the
impacts of integration on the humanitarian space in the Liberian using the five areas
aforementioned. It attempts, therefore, to analyze if the UN integrated missions can expand
the humanitarian space for UNHCR. It is, therefore, a documentary analysis - from UNHCR
authored files - and a field study, in which data was collected through semi-structured
interviews conducted with six UNHCR officers who served in Liberia and were interviewed
at March 2015. It was used, moreover, scientific articles, books and academic dissertations
obtained through electronic and bibliographic sources. It was concluded that in Liberia the
integrated mission had a positive impact on the humanitarian space and that it facilitated the
humanitarian action. It is proposed, by the end, that the use of the concept of the humanitarian
space as an arena and the strategic engagement promoted by the humanitarian actors with
political and military actors would allow humanitarian agencies to offer a stronger protection
for those who benefit from their actions. Additionally, it would also better protect
humanitarian interests in face of perceived threats that integration may represent to the
humanitarian space.

Keywords: Integrated Missions; UN; UNHCR; Humanitarian Space; Liberia.
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INTRODUCAO

Conflitos internos e/ou internacionais costumam atrair a atencdo da comunidade
internacional, seja pelas repercussfes politicas que poderiam advir do conflito, seja pela
catastrofe humanitéria que necessariamente resulta daqueles. O sofrimento indizivel causado
pelas duas grandes guerras que afligiram o mundo no século passado mostrou que a
comunidade internacional deveria se unir em prol da paz e da seguranca mundial.

Com esse intuito foi criada a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), que tem
como uma de suas principais atribuicdes a manutencdo da paz e da seguranga internacional,
conforme disposto em seu tratado constitutivo. Nascida ao fim da 22 Grande Guerra para
substituir a falida Liga das Nacbes, a ONU traz em seu preambulo o desejo dos membros-
fundadores de “preservar as geragdes vindouras do flagelo da guerra” e de unir “forgas para
manter a paz ¢ a seguranga internacionais” (ONU, 1945, p. 3). Destina-se ainda a promover a
“cooperagdo internacional para resolver os problemas internacionais de carater econémico,
social, cultural ou humanitério, e para promover e estimular o respeito aos direitos humanos e
as liberdades fundamentais para todos, sem distin¢ao de raca, sexo, lingua ou religido” (ONU,
1945, p. 5).

Embora a Organizagdo tenha criado varias agéncias, departamentos, fundos e
programas especificos para buscar resolver os problemas de carater econdmico, social,
cultural e humanitario, as operacdes de paz tornaram-se 0 meio de exceléncia por meio do
qgual a ONU busca solucionar conflitos e minorar o sofrimento humano deles decorrente
(BELLAMY & WILLIAMS, 2010, p. 100). Em junho de 2014 havia mais de 118.000 pessoas
servindo em operacdes de paz lideradas pelo Departamento de Operages de Manutengéo da
Paz da ONU (DPKO) — 6rgao responsavel por gerir as operacdes de paz da ONU —, com um
orcamento total aprovado para o periodo de julho de 2013 a junho de 2014 de US$ 7.83
bilhdes (DPKO, 2014, p. 2).

Inicialmente n&o previstas na Carta Constitutiva da Organizacao, as Operacdes de
Paz surgiram como uma acdo instrumental da comunidade internacional para auxiliar paises
assolados por conflitos a estabelecer os pilares necessarios a alcangar uma paz permanente e
duradoura. Foi criada como uma resposta ad hoc a conflitos que, pouco apos a 22 Grande
Guerra, j& ameacavam a estabilidade internacional. Nesse sentido, em 1949, com a UN Truce
Supervision Organization (UNTSO), foi estabelecida a primeira operagdo de paz, tendo o

Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas (CSNU) autorizado o envio de militares para
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monitorar o armisticio entre o recém-criado Estado de Israel e seus vizinhos arabes
(BELLAMY & WILLIAMS, 2010, p. 83).

Em sua aurora, as operacgdes de paz possuiam um mandato muito circunscrito, e se
limitavam a manter acordos de paz ou de cessar-fogo previamente estabelecidos, além de criar
zonas-tampdes entre as partes no conflito. Pouco a pouco, entretanto, foram ganhando escopo
institucional, & medida que a ONU foi desenvolvendo novas diretrizes, politicas e manuais
para adaptar as operagdes de paz as novas necessidades operacionais que se desenvolveram
(BELLAMY & WILLIAMS, 2010, p. 84, 94-97, 101-102). Com o fim da Guerra Fria e dos
constrangimentos ideoldgicos que bloqueavam ac¢des mais fortes por parte da ONU, o CSNU
passou a atuar de forma cada vez mais assertiva, despachando um numero crescente de
operacdes de paz. Nesse norte, mais de dois tercos das operacbes de paz da ONU foram
criadas ap6s os anos 1990 (DPKO, 2015).

N&o apenas em ndmero, as missdes cresceram também em complexidade,
passando a abarcar objetivos cada vez mais intrincados e ambiciosos com o intuito de lidar
com o crescente nimero de emergéncias complexas, nas quais graves crises humanitarias
estdo frequentemente alinhadas a problemas politicos e a sérios e duradouros conflitos. As
novas operagdes criadas na década de 1990 continham objetivos que iam além da mera
contencdo do conflito e monitoramento de cessar-fogo, passaram a conter amplas tarefas e
objetivos nas &reas humanitéria, politica e de seguranga (RAMSBOTHAM, MIALL,
WOODHOUSE, 2011, p. 149).

Muitos daqueles objetivos das missbes, contudo, se sobrepdem e coincidem com
aqueles contidos nos mandados de outras agéncias e ndo podem ser atingidos unilateralmente
pelas operacBes de paz, uma vez que se estendem além das suas capacidades técnico-
executivas limitadas. Nesse sentido, a missdo tem que fazer uso das capacidades inatas de
outras entidades da ONU, de instituicdes financeiras internacionais, organizacdes regionais,
ONGs e autoridades locais, algumas das quais possuem mandados e responsabilidades
especificas com relacdo a determinados objetivos contidos nos mandados emanados do CSNU
e, portanto, melhores condi¢des de atingir e cumprir com éxito aquelas tarefas (EIDE et al,
2005, p. 10-14).

Atores humanitarios compdem parte deste grupo que operam lado a lado das
operacdes de paz, tendo em vista que essas organizagdes, em geral, buscam prestar assisténcia
e protecdo para grupos humanos afetados largamente durante as crises humanitarias
resultantes de emergéncias complexas. Contudo, esses atores humanitarios compdem um

sistema humanitario bastante diverso e heterogéneo.
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Uma das entidades que compdem esse sistema humanitario, e que podera atuar em
emergéncias complexas juntamente com as operacdes de paz, é o Alto Comissariado das
Nacdes Unidas para Refugiados (ACNUR), criado em 1950 para buscar uma solucdo para 0s
inimeros refugiados europeus gerados pela 22 Guerra Mundial, gradualmente teve seu
mandato expandido ao longo dos anos. Segundo seu Estatuto Constitutivo, o trabalho da
agéncia deve ser de natureza nao-politica e humanitéria (ACNUR, 1950, p. 8) termos estes
carregados de significados. Ndo obstante, desde ja estes termos podem ser compreendidos,
respectivamente, como a responsabilidade da agéncia de operar independente de qualquer
agenda politica; e a necessidade das atividades do Alto Comissariado serem prestadas de
forma imparcial e neutra, principios basicos da acdo humanitéria (FELLER, 2009, p. 1, 2).

Atualmente, o ACNUR possui em seu mandado responsabilidades especificas
guanto a protecdo e assisténcia a refugiados, apatridas, deslocados internos e outras pessoas
de interesse para a agéncia, podendo ainda atuar em outras situacdes humanitarias a pedido do
Secretéario-Geral da ONU. Suas atividades englobam desde a assisténcia humanitéria de curto
prazo, até medidas protetivas de mais longo prazo visando a integracdo local, repatriamento,
reintegracdo ou reassentamento das pessoas de interesse. O ACNUR ainda realiza atividades
de promocédo e protecdo dos direitos dos refugiados e dos deslocados internos, além de atuar
na busca da construgdo da capacidade estatal para melhor cuidar de refugiados e deslocados,
dentre outras responsabilidades (ACNUR, 2013, 1-10). Para a realizacdo de todas essas
atividades, o Alto Comissariado tem que engajar-se diretamente com varios atores militares e
politicos, dentre os quais se encontram as operacdes de paz da ONU, conforme sera mais a
frente esposado.

Assim, as operacdes de paz contam com a presenca de organizagdes e
trabalhadores de vérias partes do mundo — com formagdes, habitos e culturas organizacionais
distintas — tornando-se cada vez mais multiculturais, multinacionais e multidimensionais
(RAMSBOTHAM, MIALL, WOODHOUSE, 2011, p. 149).

Os éxitos iniciais que estimularam o crescimento e a maior complexidade das
operacOes de paz foram logo mascarados por fracassos funestos ocorridos na década de 1990,
0s quais abalaram a confianga do mundo na efetiva capacidade das operagdes de paz da ONU
de solucionar conflitos e evitar o sofrimento humano em larga escala (BELLAMY &
WILLIAMS, 2010, p. 104). Os casos desastrosos de Ruanda, Srebrenica e Somalia, para citar
alguns, representam a epitome das falhas e insucessos das operacgdes de paz, e desencadearam
um profundo processo de reflexdo na ONU, o qual apontou como uma das causas daqueles

fracassos a auséncia de coordenacdo e cooperacdo entre as varias partes da ONU nas
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operacOes de paz, entendimento que perpassa os relatorios Report of the Independent Inquiry
Into the Actions of the United Nations During the 1994 Genocide in Rwanda (CSNU, 1999,
passim) e Report of the Panel on United Nations Peace Operations (AGNU, 2000, passim).

Diante de cenarios tdo complicados como os de emergéncias complexas, 0
sucesso da comunidade internacional é constantemente desafiado pela prépria fragmentacao
dos atores que a representam, (CAMPBELL & KASPERSEN, 2008, p. 470). Essa
fragmentacdo, se ndo for bem administrada, pode levar a conflitos interagéncias, sobreposi¢édo
de funcdes e vacuos operacionais que ameacam tanto o efetivo cumprimento das obrigacdes
de cada entidade, quanto a vida de operadores e beneficidrios (BENNER,
MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p. 174-175), como ocorreu nos trés casos
anteriormente mencionados.

Em resposta, a ONU deu inicio a uma série de reformas que buscavam
“maximizar o impacto individual e coletivo da resposta da ONU, concentrando naquelas
atividades necessarias para consolidar a paz” (ONU, 2008, p. 1). Entendeu-se haver a
necessidade de integrar as atividades das operacfes de paz multidimensionais com os esfor¢os
mais amplos das demais agéncias que compdem a Organizacdo (ACNUR, 2009, p. 37), de
modo a ampliar a eficiéncia e a efetividade das ac¢bes pds-conflito por meio da maior
coordenacdo e coeréncia entre todos os envolvidos (CAMPBELL & KASPERSEN, 2008,
475).

Essas reformas foram inicialmente propostas em 1997 com o relatério Renewing
the United Nations: A Programme for Reforme (AGNU, 19973, p. 14-29), apresentado pelo
entdo Secretario-Geral Koffi Annan, e reforcadas pelo relatério do Painel sobre as OperacGes
de Paz da ONU (AGNU, 2000, p. 34-37), também conhecido como relatério Brahimi em
razdo do Presidente do Painel o Sr. Lakdar Brahimi.

No entanto, como toda politica ambiciosa, encontrou fortes resisténcias
organizacionais, tendo em vista que afeta o dia-a-dia operacional das entidades envolvidas e
exige destas adaptacOes nas politicas, nas diretrizes e nos manuais de operacdo, bem como
nos cronogramas de atividades e de financiamentos. Alguns atores humanitérios, dentre 0s
guais 0 ACNUR, se mostraram insatisfeitos com a forma que a politica tomou na pratica,
acreditando que a integracdo tenderia a favorecer decisdes politicas e de seguranga em
detrimento das prioridades humanitarias, subordinando estas aquelas, o0 que ameagaria 0
mandado independente dos atores humanitarios, comprometendo a imparcialidade e
neutralidade destes (ACNUR, 2009, p. 41).
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Desta forma, a integracdo afetaria principalmente o espago humanitério necessario
para que o0 ACNUR e outros atores humanitarios cumpram com seus mandatos, impondo
restricbes a acdo destes e aumentando 0s riscos a seguranca tanto dos trabalhadores de
agéncias humanitarias, quanto dos beneficiarios de suas a¢cdes (ACNUR, 2009, p. 41, 42).

Ademais, ao criar novas estruturas de coordenacdo e relacionamento entre 0s
atores da ONU, a politica interferiria na forma como aquelas entidades cumprem seus
mandados, 0 que ndo seria excecdo para 0 ACNUR, exigindo também deste uma
reestruturacdo na sua relacdo para com a operacdo de paz e demais entidades da ONU
atuantes em emergéncias complexas.

Apesar desses receios, em 2008 a integracdo foi definida pelo Secretério-Geral
das Nacdes Unidas (SGNU) como o principio orientador para todas as situacdes de conflito
ou pdés-conflito onde ha presente uma Equipe de Pais da ONU (UNCT) — que reune todas as
entidades do sistema ONU que realizam atividades de desenvolvimento, de emergéncia, de
recuperacdo e de transicdo nos paises intervindos - e uma operagdo de paz multidimensional
ou uma missdo politica (ONU, 2008, p. 1).

Diante dessas resisténcias a politica impostas pelo ACNUR e outros atores
humanitarios, e considerando que a ONU entende a integracdo como um principio orientador,
alguns questionamentos sdo possiveis: 0 que seria 0 espaco humanitario e porque alguns
atores veem a integracdo como uma ameaga ao espaco humanitario? A aproximacdo com o
ambito militar da missdo é fator preocupantes? De que forma a politica estaria ameacando o
espaco humanitario? Seria possivel utilizar as politicas de integracdo como uma ferramenta
para expandir esse espago? Qual a posi¢cdo do ACNUR acerca desse debate?

Diante do exposto, o presente trabalho se propde a analisar e responder aos
guestionamentos acima, focando, inter alia, em se, e como, 0 a politica de integracdo afetou o
espaco humanitario, tomando como base o ACNUR. Ademais, analisados os impactos
teoricos, investigar-se-a se a politica poderia servir como uma ferramenta para proteger e
expandir o espago humanitario, beneficiando o Alto Comissariado. No transcurso até o
cumprimento destes objetivos, intentar-se-a, ainda, apontar os desafios do desenvolvimento da
politica de integracdo, tanto do ponto de vista normativo, quanto do ponto de vista da
implantagéo préatica da politica, de modo a entender as contingéncias que influenciaram esta.

Neste aspecto, para atingir o fim descrito acima, além de fazer um estudo geral
sobre 0 ACNUR, seu mandato e sua percepg¢do do espago humanitario, objetiva-se fazer um
estudo de caso analisando os eventos da Libéria. Este foi um caso paradigméatico em que a

integracdo sofreu grandes contratempos e no qual a relacéo entre a operacdo de paz — Misséo
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das Nag6es Unidas na Libéria (UNMIL), criada em 2003 — e os atores humanitérios presentes
no pais foi por vezes conflituosa, diante de divergéncias destes em relacdo a integracdo e a
decisbes tomadas pela missao. Além disso, a operacédo de paz na Libéria foi criada pouco apds
0 surgimento da politica de integracdo, e os desenvolvimentos dos fatos naquele pais
refletiram o desenvolvimento da politica. Faz-se esse estudo de caso de modo a investigar se,
e de que modo, neste caso concreto, a integracdo afetou o espago humanitario e se a politica
possibilitaria a protecéo e expansédo deste espaco, com foco na atuacdo do ACNUR.

Para cumprir os objetivos acima, fez-se uma pesquisa de base bibliografica,
utilizando-se método exploratério e qualitativo, de modo a se proceder a estudo de analise
documental, em arquivos de autoria do ACNUR, além de utilizar-se de artigos cientificos,
livros e dissertacbes académicas obtidas por meio de fontes eletrnicas e bibliogréficas.
Dentre estes documentos, constam relatorios e politicas de diversas entidades da ONU —
principalmente do ACNUR e outras entidades do Secretariado da ONU — bem como relatérios
independentes sobre eventos que analisam o desempenho daquelas em ocasides especificas
relacionadas com operacdes integradas envolvendo o ACNUR, atores humanitarios e a
operacdo de paz.

Ademais, com o propoésito de obter reflexdes mais precisas sobre os eventos
analisados, fez-se um estudo de campo, no qual se colheram dados por meio de entrevistas
semi-dirigidas, tomando como base seis funcionarios do ACNUR que atuaram na Libéria em
periodos distintos ao longo da missdo. As entrevistas foram realizadas na sede do Alto
Comissariado em mar¢co de 2015, em Genebra, Suica, oportunidade em que foi possivel
colher informacfes e impressbes detalhadas sobre o contexto operacional na Libéria.
Contudo, se omitiu 0os nomes e cargos dos entrevistados, tendo em vista que foi assegurado o
completo sigilo das fontes por questdes de cunho ético, conforme exposto em Carta de
Credenciamento fornecida pela Coordenacdo do Programa de Pds-Graduacdo em RelacGes
Internacionais da Universidade Estadual da Paraiba, contida nos anexos deste trabalho.

Para se atingir aos objetivos acima identificados, em um primeiro capitulo, expor-
se-a4 uma perspectiva histérica acerca das contingéncias nas operacdes de paz que conduziram
a percepcdo, hoje bem difundida, da necessidade de integracdo das atividades desempenhadas
por todo o sistema ONU em emergéncias complexas nas quais estdo presentes operacdes de
paz e uma equipe de pais da ONU. Procurar-se-a, assim, expor as origens da politica de
integracdo, isto é, as andlises, documentos e conclusdes iniciais que impulsionaram a
Organizacao a buscar a integragéo das atividades das entidades que a compde nas situagdes de

conflito e pds-conflito em que ha presente uma Operacdo de Paz e um UNCT. Em seguida,
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procura-se tracar a evolucdo e o desenvolvimento da politica de integracdo, de modo a
compreender-se 0 que é e a que se propde atualmente essa politica. Por fim, busca-se
apresentar a estrutura de funcionamento e organizacdo de uma operacdo de paz, com o intuito
de compreender sob qual quadro estrutural as entidades da ONU e a operacdo de paz se
relacionam.

Posteriormente, no segundo capitulo, analisar-se-4 0 mandato e as competéncias
operacionais do ACNUR de forma ampla. Ato continuo, discutir-se-a a relacdo do mandato do
ACNUR com o0 espaco humanitario, expondo que o conceito deste espaco utilizado pela
agéncia, bem como por outros atores humanitarios, privilegia um espaco destinado a acéo
humanitaria prestada por atores humanitarios de forma neutra, imparcial e sem influéncias
politicas. Contudo, conforme demonstrado, a acdo humanitaria possui invariavelmente uma
dimensao politica, dela ndo podendo divorciar-se. Propde-se, assim, que 0 espaco humanitario
seja compreendido como uma arena, na qual atores humanitarios, politicos, militares, de
desenvolvimento, dentre outros, constantemente negociam interesses, perspectivas e objetivos
operacionais. Este conceito permitiria conciliar a realidade heterogénea do sistema
humanitario e compreender melhor ndo apenas a realidade operacional da acdo humanitaria,
mas também as ameacas ao espago humanitério representadas pela politica de integracao. Isto
posto, apresenta-se a relagdo entre o espaco humanitario e o0 mandato do ACNUR para, por
fim, analisar como as missdes integradas poderiam impactar no espaco humanitério
utilizando-se as cinco areas do espaco humanitario - conforme identificadas pelo Grupo das
Nacdes Unidas de Direcdo da Integracdo - para avaliar como a integracdo ameagcaria 0 espacgo
humanitario: a seguranca dos atores humanitarios; o acesso humanitario; a interacdo com
atores armados ndo-estatais; as percepcfes dos atores humanitarios por atores locais; e a
advocacia humanitaria.

No terceiro capitulo, far-se-4 um estudo de caso da Libéria, com o intuito de
investigar se, e como, a integracdo impactou o espaco humanitario neste pais. Optou-se pelo
caso da Liberia em razdo da UNMIL ter sido implementada pouco apos o inicio da politica de
integracdo, de modo que esta missdo enfrentou grande parte dos desafios criados pela politica,
0s quais serdo analisados detalhadamente no primeiro capitulo. Em um primeiro momento
expor-se-4 as circunstancias que conduziram a criacdo da UNMIL e como a politica de
integracdo foi aplicada na pratica. Neste interregno, escrutiniza-se a coordenagdo decorrente
da integracdo, apresentando interpretacdes da missdo, das agéncias da ONU — dentre elas 0

ACNUR —, e de ONGs humanitérias. Por fim, analisa-se os impactos da politica de integracdo
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no espaco humanitario da Libéria, tomando-se como base as cinco &reas anteriormente
mencionadas.

Tendo em mente a inegavel importancia das atividades desempenhadas pelo Alto
Comissariado para Refugiados e pelas operacbes de paz, bem como o fato da busca por
coeréncia e coordenagdo no sistema ONU ser uma realidade inexoravel, este trabalho tem por
intuito contribuir para a pesquisa na area, provendo um conhecimento mais detalhado acerca
de como o mandado do ACNUR relaciona-se com o mandado da missdo de paz, e vice e
versa.

Para efeitos de padronizacdo e simplificagdo, cumpre ressaltar que no uso de
abreviaturas foram mantidas as siglas originais em inglés, fazendo-se uma traducao livre do
nome por extenso vinculado a esta abreviatura. De forma semelhante foram feitas com as
citacBes diretas no corpo do trabalho, as quais se encontravam em inglés em suas redacdes

originais e correspondem, portanto, a tradugdes livres realizadas pelo autor.
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1 O SISTEMA ONU, AS OPERACOES DE PAZ E A INTEGRACAO

As operacdes de manutencdo da paz tornaram-se o principal meio pelo qual a
Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) atua para preservar a paz e a seguranca internacional.
Surgiram como um meio ad hoc para lidar com os conflitos que ja no imediato pos 22 Guerra
ameacavam a paz duramente obtida. Este capitulo busca expor o desenvolvimento historico-
normativo-operacional daquelas operacdes e como a busca pela integracdo das atividades
desempenhadas pelo Sistema ONU em Emergéncias Complexas relaciona-se com o proprio
desenvolvimento das operacdes de paz. Assim, entende-se ser possivel, ao fim, compreender
0 que é, a que se propdem e como se estruturam as missdes integradas. Entretanto, antes de
adentrar especificamente no objetivo central deste capitulo, mister se faz compreender o
fundamento tedrico e legal das operacdes de paz e como elas se relacionam com o mandato da
ONU.

Diante da impossibilidade de se estabelecer um sistema de seguranga coletiva,
conforme pensado pelos criadores da ONU, em razdo dos constrangimentos da Guerra Fria
que logo sustaram qualquer cooperagao entre as superpoténcias, a Organizacao se viu forcada
a improvisar medidas para lidar com as crises que surgiam. Ja em 1948, a ONU despachou
um mediador e um grupo de observadores militares para obter um acordo de cessar fogo entre
0 recém-criado Estado de Israel e os palestinos, medida que em 1949 levou a criacdo da
United Nations Truce Supervision Organization (UNTSO), entidade que ficaria encarregada
de supervisionar o cessar fogo e monitorar as partes em conflito. Esta viria a ser conhecida
como a primeira operacdo de manutencdo da paz das Nagdes Unidas, e perdura até os dais
atuais (BELLAMY & WILLIAMS, 2010, p. 83).

Muito embora a Carta das Nacdes Unidas, o documento que constituiu e rege o
trabalho da Organizacdo, ndo preveja especificamente as operacdes de paz, ela estabelece ja

em seu artigo 1°, paragrafo 1°, que a ONU deve tomar medidas efetivas para manter a paz:

Artigo 1. Os propositos das Nagdes unidas séo:

1. Manter a paz e a seguranca internacionais e, para esse fim: tomar,
coletivamente, medidas efetivas para evitar ameacas a paz e reprimir os atos
de agressdo ou outra qualquer ruptura da paz e chegar, por meios pacificos e
de conformidade com os principios da justica e do direito internacional, a um
ajuste ou solucdo das controvérsias ou situacGes que possam levar a uma
perturbacéo da paz. (ONU, 1945)

O paragrafo acima é normalmente descrito como a base juridica para as operacdes

de paz. Ele deve ser entendido juntamente com outras provisdes da Carta relacionadas as



24

atividades da ONU para a paz e a seguranca. No Capitulo VI, estdo previstas as medidas
pacificas para solucdo de conflitos que podem ser tomadas pelo Conselho de Seguranca da
ONU (CSNU) com o consentimento das partes: negociacdo, mediacdo, conciliacdo,
arbitramento, dentre outros. Ja no Capitulo VII estdo contidas as acfes relativas as ameacas a
paz, rupturas da paz e atos de agressdo. Este capitulo prevé medidas de imposicao da paz que
podem ser tomadas a revelia do consentimento das partes, dentre elas, o uso de sancoes,
embargos e, em ultimo caso, medidas militares. Estas medidas coercitivas exigem que o
Conselho de Seguranca identifiqgue uma ameaca a paz e a seguranca internacional.

Assim, as operagdes de paz surgiram como uma resposta para as obrigacdes da
ONU em preservar a paz e a seguranga internacionais, sendo adaptadas para as realidades
especificas de cada conflito para o qual eram despachadas. Além disso, usam como base
medidas e acGes — mediacdo, conciliagdo, coercdo, operacdes militares, dentre outras - que
interceptam de modo transversal os Capitulos VI e VII da Carta, isto é, medidas que podem
ou ndo envolver o uso da forca. Desse modo, as opera¢des fundamentam-se nestes capitulos e
nas obrigacdes da ONU com relacdo a paz e seguranca, razdo pela qual o Secretario-Geral
(SG) Dag Hammarskjold as definiu como fruto do capitulo “seis e meio”, cunhando o termo
atualmente famoso (WEISS, FORSYTHE, COATE, PEASE, 2014, p. 55). Embora os
mandatos do Conselho de Seguranca que criam as operagdes ndo precisem fazer referéncias a
um capitulo ou dispositivo da Carta em especifico, atualmente o CSNU tem optado por
amparar algumas das operacdes no capitulo VI retrocitado (DPKO, 2009¢, p. 27).

Gradualmente a ONU comecou a definir de forma mais coerente o papel
desempenhado por meio das operacdes de paz sendo este fruto da ideia de “diplomacia
preventiva”, conceito apresentado pelo Secretario-Geral Dag Hammarskjold em relatorio
apresentado a Assembleia Geral em 1960 (BELLAMY & WILLIAMS, 2010, p. 84). Naquele
documento, as operacdes de paz ficaram no centro do papel da ONU para prevencao e
pacificacdo de conflitos, com a diplomacia preventiva sendo entendida como o conjunto de
medidas de intervencdo da Organizacdo para prevenir que conflitos locais evoluissem para
guerras regionais ou globais, medidas estas que iam além do mero uso de diplomacia para a
obtenc&o de acordos (BELLAMY & WILLIAMS, 2010, p 84).

As operacOes de paz e o papel que a ONU desenha para si propria na preservacdo
da paz e da seguranca internacional evoluiram ao longo dos anos. Aos poucos, as respostas da
Organizacao foram perdendo o carater ad hoc e foram ganhando escopo institucional, com
anos de experiéncia sendo incorporados em diretrizes e politicas desenvolvidas para guiar as

acOes das Nacdes Unidas em operacdes de paz; vide a Doutrina Capstone, publicada em 2008.
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Atualmente, a ONU compreende que existem quatro tipos basicos de operacbes de
manutencdo da paz: as Operacbes de Manutencdo da Paz Tradicionais; as Operagdes
Multidimensionais de Manutencdo da Paz; as Administracdes Transitérias’; e as Missdes
Politicas Especiais® (POTI, 2014, p. 40-44; ONU, 2009¢). Neste trabalho analisa-se as duas
primeiras operacdes. Neste norte, para entender o surgimento das Operagdes
Multidimensionais de Manutencdo da Paz e da politica de integracdo, foco central deste
trabalho, é necessario antes compreender o processo de mudanca das Operacfes Tradicionais
para as Operagdes Multidimensionais de Paz, tendo em vista que a busca pela integracdo esta
intimamente ligada a esta alteragdo no perfil das operacoes.

Nesse sentido, na primeira parte deste Capitulo analisam-se as Operagdes de
Manutencdo da Paz Tradicionais, sua estrutura, funcionamento e limites operacionais, de
modo a entender a transicdo para as operacdes multidimensionais, as quais ampliaram o
espectro de atividades em relacdo as missOes tradicionais. Em seguida, analisa-se 0
desenvolvimento das operacdes multidimensionais e os fracassos que levaram a ONU a
promover uma profunda reforma, repensando o seu papel nas operacdes de paz e buscando a
integracdo das atividades do Sistema ONU em emergéncias complexas. Na terceira parte
expbe-se 0 desenvolvimento normativo da politica de integracéo, definindo seus objetivos e
seu escopo institucional. Por fim, busca-se apresentar a estrutura e o funcionamento de uma
missdo integrada, apresentando sob quais estruturas organizacionais a politica de integracdo
busca promover a coordenacdo entre os varios componentes do Sistema ONU e a operacédo de

paz.

1.1 AS OPERACOES DE PAZ TRADICIONAIS E O LIMITADO ENVOLVIMENTO DA
ONU

! AdministracBes Transitérias sdo medidas raramente usadas e entendidas como uma operacdo de paz
multidimensional das Nagdes Unidas que temporariamente assume as capacidades legislativas e administrativas
de um Estado até que questdes de soberania sejam resolvidas ou que estruturas administrativas estatais sejam
estabelecidas, a exemplo da Missdo de Administra¢do Interina das Nag¢fes Unidas no Kosovo (UNMIK) (POTI,
2014, p. 43; ONU, 2009¢).

2 Missoes Politicas Especiais podem referir-se a Missdes Politicas de Campo, Enviados Especiais e Painéis de
Especialistas para Monitorar Sanc¢Bes do Conselho de Seguranca. Em geral, tendem a se envolver em prevengéo
de conflitos, operagdes de pacificagdo ou construgdo da paz, além de variarem bastante em mandato, tamanho e
duracdo. A maior diferenga entre as Missdes Politicas Especiais e as OperagOes de Manutencao da Paz reside no
fato daquelas terem poucos ou nenhum componente militar e/ou policial, e essas operacbes podem ser
despachadas paralelamente ou logo ap6s uma operagdo de manutengdo da paz. Como exemplo temos a United
Nations Assistance Mission in Irag (UNAMI) (POTI, 2014, p. 44; ONU, 2009e).
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A ideia dos fundadores da ONU era dotar a Organizacdo de uma forca militar
propria, capaz de atuar para prevenir conflitos e manter a paz. Previa-se que as Nagdes Unidas
seriam o bastido de um sistema de seguranca coletivo administrado pelo Conselho de
Seguranca e capaz de fazer cumprir as decisbes da organizacdo. Entretanto, 0s
constrangimentos da Guerra Fria no imediato pds-guerra enterraram essa ideia, e 0 sistema de
seguranca coletivo originalmente previsto fracassou (WEISS, FORSYTHE, COATE, PEASE,
2014, p. 37, 54).

Como mencionado, pouco apos sua criacdo, a ONU se viu obrigada a lidar com as
pressbes de conflitos que ja ameacavam a ordem recém-estabelecida, forcando-a a
desenvolver e testar meios de contribuir para a paz e a seguranca internacional. Ja em 1947,
0s propdsitos das Nacdes Unidas de promover a paz e a seguranca foram desafiados, quando a
Grécia reclamou junto a Assembleia Geral que a lugoslavia estava interferindo na Guerra
Civil que ocorria no pais ao ajudar os militantes comunistas. Em resposta, a Organizacdo
despachou a United Nations Special Committee on the Balkans (UNSCOB) para monitorar a
fronteira grega e reportar a Assembleia Geral quaisquer movimentos ilegais ou interferéncias
externas no pais (BELLAMY & WILLIAMS, 2010, p. 83).

OperagOes de observagdo semelhantes foram estabelecidas em sequéncia com
objetivos e estruturas similares as da UNCSOB, como, por exemplo, a ja mencionada
UNTSO, além da United Nations Military Observer Group in India and Pakistan
(UNMOGIP). Estas duas ultimas, iniciadas respectivamente em maio de 1948 e janeiro de
1949, permanecem em atuacao até o presente.

Essas trés operacdes, contudo, eram ad hoc em esséncia, desenvolvidas sem
qualquer fundamento tedrico-institucional e com func6es meramente de observacdo. Apenas
na crise seguinte a ONU buscou definir mais detalhadamente o seu papel nas operacdes de
paz e os principios que deviam guiar estas. Em 1956, Franca, Reino Unido e Israel atacaram o
Egito apos a nacionalizagdo e fechamento do Canal de Suez pelo governo nacionalista de
Gamal Abdel Nasser. A solucédo desta crise era de interesse das duas superpoténcias, e a ONU
viu nela a oportunidade de buscar um envolvimento maior, provando a sua capacidade de ter
um papel proeminente na solugéo de conflitos (BELLAMY &WILLIAMS, 2010, p. 84,85 -
176). A Assembleia Geral, entdo, exortou o Secretario Geral Dag Hammarskjold a planejar e
criar uma forca com mandato para: (i) supervisionar o cessar fogo entre as partes,
estabelecendo uma zona tampdo entre as forcas britanicas, francesas, israelenses e egipcias;
(i) supervisionar a retirada das forgas externas do territorio egipcio; (iv) supervisionar as

operacdes de compensacdo do canal; (v) patrulhar as fronteiras e dissuadir incursdes militares;
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(vi) garantir o cumprimento do armisticio entre Israel e Egito (BELLAMY &WILLIAMS,
2010, p. 178-182).

A operacgdo, que levou o nome de Primeira Forca de Emergéncia das NacOes
Unidas (UNEF 1), foi a primeira do tipo, tendo um mandato considerado ambicioso e a
envolver pela primeira vez um ndmero consideravel de pessoal civil e militar. A UNEF |
baseou-se em alguns principios basilares, criados para guiar o trabalho da operagdo e mitigar
resisténcias por parte das poténcias do periodo: (i) consentimento das partes em conflito; (ii)
neutralidade politica — a operacdo ndo deveria influenciar a balanca politico militar entre as
partes; (iii) imparcialidade — comprometimento com o mandato e com func¢bes militares
bastante restritas; (iv) ndo uso da forga exceto em autodefesa; (v) legitimidade — derivada pelo
fato da operacdo ter sido aprovada pela ONU, sob aconselhamento do Secretario-Geral
(RAMSBOTHAM, MIALL, WOODHOUSE, 2011, p. 149; BELLAMY & WILLIAMS,
2010, p. 177).

Entende-se atualmente que a UNEF | foi, em geral, bem sucedida, tendo cumprido
com os objetivos de seu mandato até 1967, quando o Egito exigiu sua retirada do Pais e teve
inicio a Guerra do Seis Dias entre arabes e israelenses. A UNEF | representou um
desenvolvimento no modo como a ONU abordava as operagdes de paz, e serviu de parametro
para o planejamento e criacdo de todas as 13 missdes da ONU até 1988 (BELLAMY &
WILLIAMS, 2010, p. 177-183).

Destarte, as operagdes tradicionais sdo frutos do periodo em que surgiram,
fortemente caracterizado pelo rigido contexto politico-ideolégico da Guerra Fria. Tem
propositos e limites rigidamente estabelecidos, sendo despachadas como uma medida interina
para gerenciar um conflito (DPKO, 2008, p. 21-22). Normalmente, logo ap6s seu
estabelecimento, um acordo de cessar fogo é obtido. Elas ndo interferem nas questdes
politico-militares relacionadas ao conflito, visando apenas congelar as tensdes e manter o
status quo, ajudando a criar condi¢Ges permissivas para que as partes solucionem por si
proprias o conflito, normalmente com o apoio da comunidade internacional (WEISS,
FORSYTHE, COATE, PEASE, 2014, p.55).

Suas principais funcGes sdo a de monitorar as fronteiras; monitorar e reportar
violagdes do acordo de cessar fogo; e estabelecer zonas-tampéo entre as partes em conflito.
Para tanto, sdo constituidas em sua maioria por contingentes militares desarmados ou
levemente armados, oriundos de paises considerados neutros e sem interesses no conflito
(RAMSBOTHAM, MIALL, WOODHOUSE, 2011, p. 149).
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Segundo Bellamy and Williams (2010, p. 174), essas missOes sdo baseadas em
trés pressupostos basicos: os beligerantes priméarios sdo Estados; as unidades combatentes sdo
hierarquicamente organizadas, militares no sentido Clausewitziano; e 0s protagonistas
desejam encerrar o conflito e buscar uma solucéo politica.

Os principios da UN Emergency Force (consentimento, ndo-uso da forca a menos
que fosse em legitima defesa, imparcialidade, legitimidade e neutralidade) foram
incorporados pela ONU e guiaram todas as suas operacdes de paz até meados dos anos de
1990, quando foram adaptados para se adequar as novas exigéncias do periodo
(RAMSBOTHAM, MIALL, WOODHOUSE, 2011, p. 149).

Paralelamente, na segunda metade dos anos de 1980 o contexto em que a ONU
atuava por meio das operacdes de paz comeca a mudar. Novas contingéncias exigem um
envolvimento das missdes em novas atividades; enquanto novas oportunidades permitem que
a ONU comece gradualmente a inovar nos mandatos das operacdes de paz. Aos poucos, vai
sendo moldado o que viria a ser conhecido como operacdes de manutencdo da paz
multidimensionais, as quais podem ser entendidas como uma evolucdo do papel da
Organizacdo na preservacdo da paz e da seguranca internacional e na resolucdo de conflitos.

Sdo essas “novas” operagdes que serdo abordadas no tdpico seguinte.

1.2 AS OPERACOES DE PAZ MULTIDIMENSIONAIS E OS FRACASSOS DOS ANOS
1990

Apb6s um periodo de mais de uma década sem autorizar quaisquer novas
operacbes de paz — ap6s a UNIFIL, criada em 1973, acirramentos entre as duas
superpoténcias paralisara 0 CSNU —, o fim da década de 1980 testemunhou um novo
engajamento da ONU com as operacdes de paz. Mais do que isso, gradualmente se observou
uma mudanca no perfil das operacgdes, com a ONU atribuindo aos poucos novas atividades
aos mandatos das missoes.

Vérias raz6es coincidem e se reforcam mutuamente para esse renovado interesse,
bem como para a mudanca do perfil das operagdes. Entretanto, o foco central deste trabalho
ndo é nas causas dessas mudancas, mas sim na natureza da transformagao®,

Em verdade, algumas das novas operacOes criadas entre os anos de 1988 e 1991

se assemelhavam muito as operacOes tradicionais. De fato, as primeiras operagdes desse

® para mais detalhada analise sobre as causas da transformagao, ver Bellamy and Williams, 2010.
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periodo possuiam um tipico mandato de monitoramento, observacéo e supervisdo de acordo
de paz previamente estabelecido. Foram os casos, por exemplo, das missées: UN Good
Offices Mission in Afghanistan and Pakistan (UNGOMAP); UN Iran-lraq Military Observer
Group (UNIIMOG); a primeira UN Angola Verification Mission (UNAVEM 1); e a UN
Transition Assistance Group in Namibia (UNTAG) (BELLAMY & WILLIAMS, 2010, p. 97,
99; WEISS, FORSYTHE, COATE, PEASE, 2014, p. 68, 69).

Entretanto, outras operacfes inovaram e improvisaram, fazendo uso de grandes
componentes civis e incorporando atribui¢6es antes inexistentes (BELLAMY & WILLIAMS,
2010, p. 100). Nesse norte, a United Nations Observer Mission in Central America
(ONUCA), criada em 1989, ilustra bem essa mudanga. A ONUCA, embora fosse oficialmente
uma missdo de observacao e tivesse em seu mandato a obrigacdo central de assegurar que
toda assisténcia militar a insurgentes cessasse, prevenindo que Estados vizinhos
patrocinassem as atividades daqueles, foi a primeira operacdo de paz da ONU a envolver-se
diretamente com o desarmamento e a desmobilizacdo de forcas rebeldes, bem como com o
monitoramento e observacdo de eleicGes em um Estado regularmente constituido (WEISS,
FORSYTHE, COATE, PEASE, 2014, p. 70, 71)).

Igualmente, a United Nations Observer Mission in El Salvador (ONUSAL),
criada em 1991, também inovou. Além de coletar e destruir armas, e supervisionar a criacao
de uma nova escola de formacdo de pessoal do exército, a ONUSAL estabeleceu um
intrincado sistema de monitoramento e observacdo de direitos humanos, no qual as violacdes
de todas as partes deveriam ser documentadas e reportadas. Estes achados foram
posteriormente usados por Comissdes da Verdade estabelecidas de forma subsequente a
operacdo de paz e usadas para esclarecer os abusos cometidos durante o conflito civil
(WEISS, FORSYTHE, COATE, PEASE, 2014, p. 71, 72).

Essas operacdes foram consideradas um sucesso pela comunidade internacional, e
contribuiram para transformar as operacGes de paz na principal ferramenta para solucéo de
conflitos internacionais. Houve um crescimento no nimero de paises contribuintes de tropas
e, ndo apenas a participacdo das principais poténcias tornou-se maior, mas também um
namero crescente de paises mostrou-se disposto a contribuir para as operagdes de paz - entre
1988 e 1993 41 paises contribuiram pela primeira vez para as operagdes de paz (BELLAMY
& WILLIAMS, 2010, p 100).

Essa mudanca no perfil e na natureza das operagdes de paz foi abragcada pela ONU
no relatério An Agenda for Peace, proferido pelo Secretario-Geral Boutros Boutros-Ghali em

1992. No relatdrio, 0 SG estabelece a necessidade da ONU de ligar esforcos maiores de
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manutencdo da paz, com esfor¢os de constru¢do da paz e reconstrucdo pos-conflito. Para o

Secretario-Geral, uma vez atingida a paz, as causas subjacentes do conflito devem ser

atacadas, para evitar o retorno ao conflito. Se ndo, vejamos:
“(...). When conflict breaks out, mutually reinforcing efforts at
peacemaking and peace-keeping come into play. Once these have
achieved their objectives, only sustained, cooperative work to deal
with underlying economic, social, cultural and humanitarian problems
can place an achieved peace on a durable foundation. Preventive
diplomacy is to avoid a crisis; post-conflict peace-building is to
prevent a recurrence.” (ONU, 1992, p. 12).

A ONU passou a atentar, assim, a ligacdo intrinseca entre seguranca,
desenvolvimento e direitos humanos nas causas de um conflito e buscou para si um papel
mais incisivo na solucéo destes. Aliado ao fim da Guerra Fria e a maior disposi¢do dos paises-
membros em contribuir e participar em operacdes de paz, estes fatores ilustraram uma
profunda mudanca nos mandatos das operacdes de paz. Estas passaram a buscar a
transformac&o das estruturas que levaram a emergéncia do conflito.

Em resposta, as operagdes de paz gradualmente comecaram a incluir objetivos
amplos e complexos, como apoiar a transi¢cbes politicas, a pacificacdo do conflito, a
recuperacdo econémica, a reforma do setor de seguranca, a busca pela construcdo de um
Estado de Direito, protecdo de civis, dentre outras atividades. Contando com a presenca de
organizacOes e trabalhadores de vérias partes do mundo, com diferentes culturas e diferentes
percepcOes, as operagcdes passaram a ser cada vez mais multiculturais, multinacionais e
multidimensionais (RAMSBOTHAM, MIALL, WOODHOUSE, 2011, p. 149).

Essa mudanca nas operacdes de paz acompanhou um grande crescimento no
namero de atores de fora da ONU, governamentais e ndo-governamentais, envolvidos em
ajuda humanitéria e de desenvolvimento. Os anos de guerra-fria presenciaram um aumento no
nimero desses atores, que passaram a atuar de forma independente em paises afetados por
graves desastres ambientais e emergéncias complexas (DAVEY, BORTON, FOLEY, 2013, p.
10-11) — estas Gltimas entendidas como uma crise humanitaria multifacetada em um pais, em
uma regido ou em uma sociedade onde existe um colapso total ou consideravel da autoridade
do Estado como resultado de conflito interno ou externo, as vezes agravada por calamidades
naturais, e que exige uma resposta internacional que vai além do mandato ou capacidade de
qualquer Unica agéncia e/ou programa da ONU em curso no pais (OCHA, 2004, p. 9;
ACNUR, 2007a, p. 103-104). Em emergéncias complexas, muitas vezes esses atores

humanitarios e de desenvolvimento operam paralelamente a uma operacao de paz.
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Todavia, em uma rapida sucessao de fatos, a crenca do mundo na capacidade da
ONU em resolver conflitos e aliviar o sofrimento humano foi brutalmente abalada. Mesmo
tendo a ampliacdo dos mandatos representado também um aumento no numero de pessoal e
no volume de recursos destinados as operacgdes de paz — depois de ter permanecido estavel em
torno de dez mil ao longo do periodo anterior, 0 nimero de tropas engajadas em operacdes de
paz aumentou para mais de 70 mil, e o orgamento saltou da casa dos milhGes para perto dos
quatro bilhdes de ddlares em 1995 (WEISS, FORSYTHE, COATE, PEASE, 2014, p. 78) -,
estas medidas foram insuficientes para implementar as agdes necessarias para cumprir com 0s
mandatos ambiciosos em situa¢bes onde a paz era fragil e os acordos de cessar fogo precérios
(BELLAMY & WILLIAMS, 2010, p. 104).

Os casos da Bdsnia, da Somalia e de Ruanda representaram os mais completos e
flagrantes fracassos das operacdes de paz da ONU. Nestes, ndo apenas a Organizacdo falhou
em cumprir o que era minimamente esperado das missdes, mas também 0s capacetes-azuis
foram caracterizados como impotentes em proteger civis, trabalhadores humanitarios e
mesmos eles préprios (RAMSBOTHAM, MIALL, WOODHOUSE, 2011, p. 150-151).

A Somalia, em 1992, mergulhou no caos apos a derrubada do ditador Siad Barre,
em 1991, pelo Congresso Somali Unido, uma coalizdo de senhores da guerra. O Estado
praticamente deixou de existir e armas estavam em grande medida dispersas por todo o pais,
onde varios senhores da guerra controlavam milicias independentes e combatiam entre si.
Além disso, a situacdo humanitaria era grave, na qual uma grande fome afligia a populacéo e
comboios humanitarios eram constantemente atacados e saqueados (BELLAMY
&WILLIAMS, 2010, p. 107). Em resposta, a ONU despachou a United Nations Operation in
Somalia | (UNOSOM 1), levemente armada e fiel aos principios das operagdes tradicionais,
mas com mandato para tentar manter a paz, além de escoltar os comboios de ajuda
humanitaria. Entretanto, diante da falta de avancos rapidos no processo negociador e da
deterioracdo da situacdo de seguranca e humanitaria, 0 CSNU autorizou a cria¢do da Unified
Task Force (UNTAF) para impor o controle e garantir o espaco humanitario, composta em sua
maioria por contingentes estadunidenses e sob o comando operacional deste pais. Pouco apés,
0 CSNU determinou uma nova operagdo de paz sob comando da ONU para substituir a
UNTAF, a UNOSOM 11, desta vez com um contingente maior de 28 mil homens, ante os
menos de quatro mil homens da UNOSOM | (WEISS, FORSYTHE, COATE, PEASE, 2014,
p. 84).

Entretanto, varios problemas prejudicaram a eficiéncia da operacdo. Observou-se

de inicio uma clara auséncia de coordenagdo entre 0s varios componentes que formavam a
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missdo, com muitos contingentes militares recebendo ordens de seus respectivos Estados-
Nacionais e operando de forma autbnoma ao comando da operagdo. Igualmente, havia a
presenca de contingentes de Estados-membros da ONU que ndo pertenciam formalmente a
operacdo de paz, também operando de forma autbnoma no pais. Somado a ja cadtica situacéo,
a descoordenacéo culminou no incidente de outubro de 1993, quando militares estadunidenses
foram atacados, um helicoptero black hawk abatido e 18 soldados foram mortos e tiveram
seus corpos desfilados pela capital do pais (BELLAMY & WILLIAMS, 2010, p. 107).

Este incidente da Somalia, ocorrido ap6s os EUA passarem meses realizando
operacOes autbnomas em busca da apreensdo de um comandante de milicia responsavel pela
morte de militares paquistaneses, culminou com a retirada das forgas norte-americanas
daquele pais e deu inicio ao ocaso das operagdes de paz da ONU nos anos 1990 (BELLAMY
& WILLIAMS, 2010, p. 107-108; RAMSBOTHAM, MIALL, WOODHOUSE, 2011, p. 168).

Em Ruanda, por outro lado, ocorreu o maior genocidio da historia recente desde o
holocausto, no qual mais de 800 mil tutsis e hutus moderados foram mortos enquanto a
operacdo de paz presente no pais quedava impotente e inerte, sem oferecer qualquer ajuda. A
United Nations Assistance Mission for Rwanda (UNAMIR) estava presente no pais desde oito
meses antes do inicio do genocidio, com mandato para facilitar o Acordo de Paz de Arusha.
Entretanto, o caso da Somalia teve grande influéncia no massacre ocorrido em Ruanda. Os
Estados-membros da ONU hesitavam em comprometer tropas ou ter qualquer outro
envolvimento maior na complicada e conflituosa situacdo, concordando apenas em despachar
um pequeno contingente que foi logo reduzido uma vez iniciada as hostilidades e capacetes-
azuis belgas cairam vitimas das milicias. (BELLAMY & WILLIAMS, 2010, p. 108). O
comandante da forga da missdo enviou Varios avisos ao quartel-general em Nova lorque
informando sobre a deterioracdo da situacdo de seguranca e o risco iminente de genocidio,
pedindo autorizacdo para tomar medidas preventivas e cobrando reforcos. Entretanto, o
CSNU respondeu em sentido contrario, reduzindo ainda mais a presenga da ONU no pais
(BELLAMY & WILLIAMS, 2010, p. 108). Assim, o genocidio ocorreu & sombra da presenca
da UNAMIR, marcando para sempre a ONU. Contribuiu, ainda, para esse resultado,
deficiéncias na comunicagdo e a confusdo e sobreposicdo de ordens entre o0 Comandante da
Forca da Missdo no quartel-general do pais e os comandantes dos contingentes nacionais
espalhados pelo territorio; além da falta de comunicacdo e coordenacdo entre as agéncias da
ONU presentes e o comando da operagao (CSNU, 1999, passim).

Por fim, completando a série de fracassos das operacdes de paz da ONU na
década de 1990, tem-se o caso da United Nations Protection Force (UNPROFOR), criada
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para lidar com o conflito envolvendo Sérvia, Croécia e Bosnia apos a fragmentacao da antiga
Iugoslavia. Na Bosnia, onde a operagdo estabelecera “zonas seguras” em varias cidades, a
UNPROFOR mostrou-se impotente em fazer as partes cumprirem com as resolucdes do
CSNU demandando o fim das hostilidades e a facilitacdo da entrega de ajuda humanitaria.
Mais importante, a operacdo quedou inerte em impedir o genocidio de quase oito mil homens,
mulheres e criangas bosnio-mulgumanas quando forgas sérvias invadiram a chamada “zona
segura” de Srebrenica e dizimaram a cidade (AGNU, 1999, 57-85). Previamente ao ataque, 0s
capacetes-azuis holandeses encarregados da protecdo de Srebrenica enviaram constantes
avisos sobre a deterioragdo da situacdo, requisitando suporte aéreo, reforgos e autorizagao
para tomar medidas preventivas, pedidos que foram constantemente negados, o que feriu a
credibilidade da missdo e encorajou as milicias sérvias a agirem (BELLAMY & WILLIAMS,
2010, p. 109; AGNU, 1999, p. 57-70).

Esses incidentes trouxeram descrédito as operacdes de paz da ONU, resultando
em uma diminuicdo do numero de pessoal engajado em operagdes de paz — entre 1996 e 1998
0 numero de tropas e o0 or¢camento das operacdes cairam para dois tercos do que fora antes
(WEISS, FORSYTHE, COATE, PEASE, 2014, p. 78). Estados-membros tornaram-se
hesitantes em comprometer tropas e dinheiro para operacOes de paz, temerosos que as
catéstrofes anteriores se repetissem.

Em resposta, a ONU deu inicio a um profundo processo de reflexdo e uma série
de relatdrios foram proferidos, buscando analisar as causas dos fracassos e repensar a maneira
como a Organizacdo planejava e executava as operacdes de paz. Nestes relatérios, concluiu-se
que, quando confrontados com cenérios de grande violéncia direcionada a civis, em meio aos
quais a operacao de paz enfrenta grande resisténcia, o carater neutro, imparcial e mediador da
ONU era inadequado (RAMSBOTHAM, MIALL, WOODHOUSE, 2011, p. 151). Outrossim,
destacou-se a existéncia de deficiéncias organizacionais nas operacfes de paz, tanto a nivel de
quartel-general, quanto a nivel de campo (AGNU, 1999, p. 102-103, 105; AGNU, 2000,
passim). Mais ainda, percebeu-se uma quase inexisténcia de coordenacao entre a operagédo de
paz e as varias entidades que compdem o Sistema ONU e que constantemente operam nas
mesmas regides onde esta presente uma operagédo de paz (EIDE ET ALL, 2005, p. 5-8).

Nesse sentido, como notou o relatorio independente sobre Ruanda, a falha da
ONU em prevenir e, em seguida, parar o genocidio em Ruanda, foi uma falha das NacGes
Unidas como um todo (ONU, 1999, p. 3). Como exposto, a ONU passou a entender que uma
paz duradoura e permanente apenas poderia ser obtida se as causas econémicas, sociais,

culturais, politicas e humanitarias que influenciaram o conflito fossem tratadas. Desse modo,
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0s mandatos das operagdes de paz foram expandidos para incluir dentre seus objetivos a¢des
de construcdo da paz necessérias para ajudar o Estado afetado na transi¢do do conflito para a
paz (ONU, 2008, p. 22-23). Essas agdes, no entanto, vdo além do que uma Unica entidade
pode cumprir e exigem uma resposta sisttmica da ONU, por meio da subsuncao de todos 0s
atores que a compdem em um quadro geral politico-estratégico comum de gestdo de crise
(EIDE et al, 2005, p. 10).

Assim, devido aos variados objetivos de peacekeeping e peacebuilding que
podem compreender atualmente, as operacGes de paz da ONU praticamente tornaram turvas
as linhas que separam as atividades desempenhadas pela missdo daquelas praticadas pelas
mais de trinta outras agéncias das NagOes Unidas que desempenham atividades civis de
peacebuilding (BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p. 5).

Em verdade, em quaisquer situac6es de conflito ou de emergéncias humanitarias,
varias organizac@es internacionais e organizagfes ndo-governamentais (ONGs) se mobilizam
e passam a atuar de modo a buscar minorar o sofrimento humano (FAST, 2010a). O pessoal
subordinado a essas organizac@es atuara cada qual sob um mandato especifico, com objetivos
operacionais distintos. O ACNUR, por exemplo, durante a crise de Ruanda, atuava
intensamente na regido dos Grandes Lagos buscando prover suporte para os refugiados
oriundos do conflito (CUELLAR, 2006, p. 5-6).

Destarte, em cendrios tdo complexos, com instabilidade politica e com maior ou
menor grau de violéncia presente, a atuacdo descoordenada e independente de varios atores
pode gerar vacuos operacionais, conflitos interagéncias e/ou sobreposicdo de fungdes, os
quais prejudicam sobremaneira ndo apenas o trabalho de cada entidade, como também a vida
dos envolvidos (BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p. 174-175). Como nota
Campbell e Kaspersen (2008, p. 470), “o sucesso dos esfor¢os internacionais pos-conflitos
sdo constantemente desafiados pela fragmentacdo da ‘comunidade internacional’ em
implementa-los”.

Com o intuito de evitar a repeticdo dos fracassos anteriores, gradualmente passou-
se a entender que o Sistema ONU deveria agir de modo coerente e coordenado. Para tanto,
dever-se-ia somar aos esforcos da operagdo de paz a expertise e 0 conhecimento pratico das
varias agéncias, fundos, departamentos e programas que compdem a ONU, de modo que
todos pudessem melhor cumprir com seus mandatos.

Essa percepg¢do levou a Organizagdo a iniciar uma série de reformas que
buscavam a atuacdo coerente e coordenada de todo o Sistema ONU, com o objetivo de

aumentar a eficacia e a eficiéncia de suas respostas pds-conflito por meio da criacdo de
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mecanismos de coordenagdo entre todas as entidades que a compdem (CAMPBELL &
KASPERSEN, 2008, p. 470). Essas reformas passariam a ser conhecidas como reformas de
integracdo e procuraram remodelar a forma como as Nac¢des Unidas planejavam, conduziam e
avaliavam as operacGes de paz. Mais ainda, como se verd no capitulo 2, as reformas de
integracdo, pelos objetivos a que se propuseram, tiveram também reflexo no trabalho de
outros atores, dentro e de fora do sistema ONU.

1.3 AS REFORMAS DE INTEGRACAO E A BUSCA POR COERENCIA E
COORDENAGCAO - DESENVOLVIMENTO NORMATIVO

A integracdo é atualmente entendida como o principio orientador para todas as
situacOes de conflito e pds-conflito nas quais uma Equipe de Pais das Nagdes Unidas (UNCT)
e uma operacdo multidimensional de manutencdo da paz ou uma missdo politica estdo
presentes de forma concomitante (ONU, 2008, p. 1). Como asseverou o Secretario-Geral, uma
recuperacdo bem sucedida de uma situacdo de conflito exige o engajamento de uma ampla
gama de atores em um esforco de construcdo da paz de longo prazo (SGNU, 2006). Nesse
sentido, a integragdo busca maximizar o impacto individual e coletivo da resposta da ONU,
ligando as diferentes dimensGes de suas atividades (politica, desenvolvimento, humanitaria,
direitos humanos, Estado de Direito, aspectos sociais e de seguranca) e concentrando naquelas
necessarias para consolidar a paz (SGNU, 2006; ONU, 2008, p 1). Nesse sentido, uma
operacdo de paz integrada é uma parceria estratégica entre uma operacdo multidimensional de
manutencdo da paz e 0 UNCT, sob a lideranca do Representante Especial do Secretario-Geral
(SRSG) designado e do Vice Representante Especial do Secretario-Geral (DSRSG), que pode
acumular as funcbes de Coordenador Residente (RC) e de Coordenador Humanitario (HC)
(CAMPBELL & KASPERSEN, 2008, p. 471).

A busca por maior coeréncia e coordenacdo das atividades desempenhadas pelo
Sistema ONU, apareceu formalmente pela primeira vez em 1997, com a publicacdo do
relatério Renewing the United Nations — A programme for Reform (AGNU, 1997a). Neste
documento, o entdo Secretario-Geral Kofi Annan deu inicio a um amplo processo de reforma
das Nacgdes Unidas, pelo qual buscou dar maior unidade de propdsito e maior coeréncia as
atividades desempenhadas pela ONU e por todas as entidades que a compde, notando que
uma abordagem integrada no campo é particularmente importante, onde a falta de coesdo ou a
existéncia de diferencas entre as entidades das Nag¢bes Unidas pode ser explorada pelas partes
em conflito (AGNU, 1997a).
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Pelos objetivos ambiciosos e a multiplicidade de atores e de atividades que a
politica busca abarcar, as reformas de integracdo tém se arrastado lentamente desde entdo,
procurando lidar com certos desafios identificados como prejudiciais a uma atuagdo coerente
e coordenada da ONU. Nesse norte, utilizando uma abordagem similar & de outros autores®,
na qual se toma como base os efeitos praticos das reformas, é possivel identificar trés grandes
desafios que a integracdo buscou superar em trés grandes ciclos de reformas: (a) deficiéncias
nas estruturas de comando a nivel local; (b) a necessidade de um planejamento estratégico
integrado; (c) dificuldades na coleta e disseminacao de informacdes e de inteligéncia no nivel

da misséo.

1.3.1 A Busca pela Otimizacéo das Estruturas de Comando a Nivel Local

O primeiro ciclo de reformas buscou atacar deficiéncias na cadeia de comando a
nivel da missdo, de modo a evitar que a fragmentacdo dos atores levasse a conflitos que
pudessem ser explorados pelas partes. Esse primeiro processo de reforma é fruto direto do
relatorio A Programme for Reform, por meio do qual Kofi Annan buscou uma ONU mais
integrada e unida e, para tanto, propds o estabelecimento de um modelo de integracéo
estrutural e hierarquizante. Nesse sentido, o relatdrio atribuiu maior responsabilidade ao
SRSG, que deveria garantir que os esforgcos dos diferentes componentes do Sistema ONU se
reforcassem mutuamente (AGNU, 1997a). Para tanto, o Secretario-Geral conferiu maior
autoridade ao SRSG, subordinando a este o Comandante do Componente Militar, o
Comissario de Policia da ONU, o HC e 0 RC (AGNU, 1997a). O ideal, neste caso, era manter
e reforcar a natureza distinta das diversas entidades da ONU - cuja especializacdo e
diversidades de funcbes sdo algumas das forcas da Organizacdo - enquanto se buscava
facilitar o funcionamento daquelas de uma maneira mais unificada, cooperativa e coerente
(AGNU, 1997a).

Em 2000, a escolha por esse modelo se confirmou com a publicagdo de uma
diretriz pelo Secretario-Geral por meio da qual atribuia ao SRSG a autoridade e a
responsabilidade de estabelecer o quadro politico para, e exercer lideranca global sobre, o
UNCT (IASC, 2000). Igualmente, a diretriz afirmava que o SRSG era responsavel por dar
lideranca politica para toda a presenca da ONU no pais, fornecendo o impeto para

* Abordagem semelhante & usada por CAMPBELL & KASPERSEN, 2008 e BENNER, MERGENTHALER,
ROTMANN, 2011.
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coordenacdo e para uma abordagem coerente (IASC, 2000). Indo além, o SG afirmou que,
sempre que possivel, 0 RC, 0 HC e o DSRSG serdo a mesma pessoa (IASC, 2000).

Em 2006, reforcando a busca por uma integracéo estrutural, o SG publicou nova
diretriz, por meio da qual restou estabelecido que o0 SRSG seria o oficial sénior da ONU em
campo, e teria autoridade global sobre as atividades da Organizacdo em determinado pais e
neste representava e falava em nome de toda a ONU (SGNU, 2006, p. 2). Mais ainda, afirmou
que o0 SRSG ¢ responsavel por estabelecer o quadro que nortearia as atividades da
Organizacdo no pais e garantir que todas as entidades da ONU busquem uma abordagem
coordenada e coerente (SGNU, 2006, p. 2). O SRSG deveria ainda assegurar o uso otimizado
das capacidades da ONU na implementacdo dos objetivos do mandato, encorajando a
implementacdo destes de forma conjunta pelo UNCT e a missdo, quando recomendado,
prevenindo efeitos adversos de atividades que possam impactar negativamente nos mandatos
humanitarios e de desenvolvimento (SGNU, 2006, p. 2-3).

Por outro lado, a diretriz manteve a preferéncia pelo modelo em que o DSRSG
acumula as funcdes de RC e HC, em um tripartite DSRSG/RC/HC. Como Coordenador
Residente, 0 DSRSG/RC/HC seria responsavel pela coordenacdo do UNCT e o planejamento
e coordenacao das atividades de desenvolvimento da ONU (SGNU, 2006, p. 4). Além disso, a
diretriz estabelecia que o RC manteria duas linhas de subordinacéo, reportando ao SRSG e ao
administrador do Programa das NacGes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) (SGNU,
2006, p. 4).

Como HC, por sua vez, 0 DSRSG/RC/HC seria responsavel pelo planejamento e
coordenacdo das atividades humanitérias no pais. Nesse sentido, deveria manter liga¢cdes com
governos, doadores e a comunidade humanitaria mais ampla, isto é, tanto as agéncias
humanitarias da ONU, quanto outras organizacdes internacionais (Ols) e ONGs néo
pertencentes ao Sistema ONU, mas também partes do campo humanitario (SGNU, 2006, p.
4). O HC coordenaria a Equipe Humanitaria de Pais (HCT), mantendo igualmente uma linha
secundaria de subordinacdo, reportando ao Coordenador de Ajuda Emergencial (ERC) da
ONU (SGNU, 20086, p. 4).

No entanto, o modelo estrutural recebeu duras criticas dos demais atores do
Sistema ONU, principalmente da comunidade humanitaria. Destaca-se que o Secretario-Geral
tem controle politico direto apenas sobre o Secretariado da ONU, exercendo limitada
influéncia, e ndo poder hierarquico sobre as agéncias especializadas, fundos e programas das
Nacbes Unidas, os quais possuem mandatos independentes e respondem diretamente a
Assembleia Geral (BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p. 177). Assim, ao
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buscar estabelecer uma proeminéncia hierarquica do SRSG sobre as entidades do Sistema
ONU, as diretrizes acima apontadas exacerbaram alguns dilemas imanentes a integracao.

O primeiro desses dilemas, e relacionado ao foco central deste trabalho, é o
dilema humanitario. Este envolve a inescusavel parcialidade inerente ao apoio dado pela
missdo as transi¢des politicas - o que envolve necessariamente favorecer determinado grupo
politico nos termos constantes no mandato do CSNU ou no acordo de paz firmado entre as
partes em conflito - e a imparcialidade, neutralidade e humanidade que norteia a acéo
humanitaria (EIDE et al, 2005, p. 3, 6). Estes principios sdo tidos como fundamentais para
preservar 0 espago humanitario necessario para garantir uma entrega de ajuda humanitéria a
todos aqueles que a necessitem, independente do contexto politico ou conflituoso, protegendo
a vida tanto dos atores quanto as dos beneficiarios de suas acdes (METCALFE, GIFFEN,
ELHAWARY, 2011, passim). No entanto, atores humanitarios, dentro e fora da ONU, temem
que a integracdo estrutural, com um DSRSG — um ator politico ligado a misséo - servindo
como Coordenador Humanitario, leve a priorizacdo de decisdes politicas em detrimento dos
principios humanitarios. Isso poderia prejudicar ndo apenas o cumprimento do mandato
humanitario, mas também colocar em risco a vida daqueles atores, uma vez que alguns
estudos apontam que uma aproximagdo muito intensa dos atores humanitarios com a operacao
de paz poderia fazer as partes em conflitos perceberem a ajuda humanitaria como parte da
agenda politica e de seguranca da ONU, e, portanto, parcial e passivel de retaliacdo (FAST,
2010b; METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 2, 26-27).

Um segundo dilema diz respeito aos direitos humanos e opde a contradicdo
inerente a necessidade de julgar e condenar violagdes de direitos humanos para um efetivo
processo de reconciliagdo nacional vis a vis a necessidade de, algumas vezes e em beneficio
da estabilizacdo politica necessaria para a 0 processo de transicdo, a missao ter que dialogar e
favorecer determinados grupos politicos com historico de desrespeitos e abusos aos direitos
humanos (EIDE et al, 2005, p. 3, 7). A ONU, de forma ampla, tem um sistema de promocéo e
protecdo dos direitos humanos que a coloca na obrigacdo de denunciar e criticar violagdes
praticadas por Estados-Nacionais ou grupos politico-militares ndo-estatais. Para esse fim,
operagdes multidimensionais de paz terdo um componente de direitos humanos, e o Alto
Comissariado das Nacgfes Unidas para os Direitos Humanos (ACNUDH) atuard de forma
independente nesse sentido. No entanto, o sistema de direitos humanos da ONU sera
constantemente chamado tanto para prover suporte direto ao processo de transi¢do politica —
por exemplo, para incorporar a dimensdo de direitos humanos na reforma do setor de

seguranca e de justica -, quanto para atuar como critico externo do processo, papeéis que
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podem ser dificeis de conciliar (EIDE et al, 2005, p. 7). Conciliar esses dois papéis pode
implicar em um trade off complicado, no qual seja necessario sopesar interesses politicos
imediatos com os esforcos mais amplos de reconciliagdo nacional. A integracdo e
subordinacdo do sistema ONU a operacdo de paz, em um modelo de integracdo estrutural,
poderia levar a prevaléncia de interesses politicos sobre o papel critico e independente que a
protecdo e promocao dos direitos humanos necessita.

De fato, a integracdo estrutural acabou por levar a sérios conflitos entre os atores
da ONU, nos quais por vezes os dilemas acima foram a causa central. Talvez os maiores
conflitos tenham ocorrido com os atores humanitarios, que de fato impuseram serias
resisténcias a integracdo estrutural (EIDE et al, 2005, passim; METCALFE, GIFFEN,
ELHAWARY, 2011, p. 9-12).

A Libéria é um caso paradigmatico neste sentido, no qual a integracdo estrutural
foi duramente criticada. A missdo na Libéria foi desde o inicio projetada para uma rigida e
completa integracdo estrutural, com o DSRSG acumulando as fungbes de RC e HC
(BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p. 181). Diferencas logo se assomaram
entre atores humanitarios e o0 SRSG e seu DSRSG/RC/HC, onde aqueles acusavam 0 UsO
politico da ajuda humanitéria e o desrespeito aos principios que guiam a acdo humanitéria
(BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p. 181). Caso sui generis ocorreu
quando o SRSG tentou cortar o fornecimento de ajuda humanitaria a determinados grupos
considerados ndo cooperativos com relacdo ao mandato da misséo, ferindo, segundo muitos,
principios humanitarios relacionados a fornecer ajuda com base unicamente no critério da
necessidade (BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p. 181). Diante deste e de
outros problemas surgidos em operagdes de paz, percebeu-se que a integracdo estrutural com
um Unico DSRSG/RC/HC per se ndo garantiam uma atuacdo coerente e coordenada, e que
essa estrutura nem sempre era viavel e recomendavel (EIDE et al, 2005, p. 9; BENNER,
MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p. 181-182; METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY,
2011, p. 9-12).

Destarte, um segundo modelo de integracdo aflorou em resposta aos debates
acima apresentados. Em 2008, o SG editou nova diretriz, na qual determinou que para se
conseguir atingir o proposito da integragdo — maximizar o impacto individual e coletivo da
resposta da ONU, concentrando nas atividades necessarias para a consolidacdo da paz — deve
haver uma efetiva parceria estratégica entre a missdo e o UNCT, sob a lideranca do SRSG, o
qual deve assegurar que todos operem de maneira coerente e solidaria (ONU, 2008, p. 1).

Indo além, esta diretriz assegurou que 0s arranjos estruturais devem refletir as necessidades e
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as circunstancias locais, assumindo diferentes formas estruturais (ONU, 2008, p. 1). Este atual
modelo propGe uma abordagem flexivel, no qual a integracdo estrutural é apenas uma das
véarias facetas que um esforco integrado pode assumir (ACNUR, 2009, p. 5-6). E a
materializacdo do diagndstico obtido anos antes por relatorio independente sobre as operacdes
de paz, no qual se diagnosticou que a forma dos arranjos no nivel da missdo deve obedecer as
necessidades locais e as fungdes que se pretendem que a missdo e 0 UNCT desempenhem
(EIDE et al, 2005, p. 17-19).

Nesse norte, a integracdo deve ser fruto de um processo de dialogo e negociacao
entre os atores envolvidos (ONU, 2008, p. 1), com flexibilidade nos arranjos estruturais. Em
todos os casos, segundo a diretriz de 2008 do SG sobre integracdo, 0s arranjos estruturais
devem incluir: (a) uma visdo compartilhada dos objetivos estratégicos da ONU no pais; (b)
um planejamento estreitamente alinhado ou integrado; (c) um conjunto de resultados, prazos e
responsabilidades compartilhadas previamente acordadas para a realizagdo de tarefas criticas
a consolidacdo da paz; (d) mecanismos acordados para monitoramento e avaliacdo (ONU,
2008, p. 1). Acima de tudo, determinou o Secretario-Geral que os arranjos de integracao
devem sempre levar em conta os principios humanitarios reconhecidos, permitindo a protecédo
do espaco humanitario e facilitando uma efetiva coordenacdo entre todos os atores
humanitarios (ONU, 2008, p. 1).

Com o modelo atual acima apresentado, buscou-se aplacar algumas das criticas e
dos dilemas retro citados, permitindo arranjos flexiveis e que correspondessem as realidades
locais. Tendo em vista que os conflitos ndo sdo sempre idénticos em sua origem, evolugédo ou
duracgdo, a resposta institucional a eles ndo pode ser replicada nunca (DOSS, 2008, p. 570).
No entanto, este modelo, para ser plenamente funcional, necessita de um planejamento
estratégico integrado, sem o qual os quatro itens no qual os arranjos estruturais devem se
basear, apresentados no paragrafo anterior, ndo podem ser cumpridos. A busca por esse

planejamento estratégico compde o segundo desafio que a integragdo buscou superar.

1.3.2 A Busca Por um Planejamento Estratégico Integrado em Nivel Central

O segundo desafio identificado era a auséncia de um planejamento estratégico
unificado para as missdes em nivel central, o que, tendo em mente o grande nimero de
agéncias envolvidas, aumentava custos e criava dificuldades operacionais. Assim, o desafio
era desenvolver um modelo que incorporasse todos os atores relevantes no planejamento

conjunto da operacao de paz, permitindo que o mandato do CSNU fosse construido levando
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em consideracao as necessidades de todas as agéncias envolvidas. O planejamento estratégico
é condicdo sine qua non para que arranjos estruturais da missao possam obedecer a diretriz do
SG sobre integracdo (ONU, 2008, p. 1).

A primeira proposta por um modelo de planejamento estratégico unificado foi
exposta no Report of the Panel on United Nations Peace Operations, mais conhecido como
Relatorio Brahimi, em alusdo ao nome do presidente do painel que elaborou o relatério —
Lakhdar Brahimi. O relatorio notou que nao havia no Secretariado, até aquele momento,
nenhuma célula responsavel pelo planejamento ou apoio integrado que reunisse os diversos
atores do Sistema ONU responsaveis pela execucdo dos esforgos da ONU em determinado
pais, isto é, os responsaveis pela analise politica; operacdes militares; policia civil; assisténcia
eleitoral; direitos humanos; desenvolvimento; assisténcia humanitaria; refugiados e
deslocados internos; informacdo publica; logistica; financa; e recrutamento (AGNU, 2000, p.
34). Atento a isso, o relatério propds a criagdo de uma Forca-Tarefa Integrada da Missao
(IMTF), que seria formada por pessoal oriundo de todas as entidades do Sistema ONU
interessadas e seria responsavel por planejar novas missdes, com o objetivo de aumentar o
apoio que o quartel-general poderia dar ao pessoal de campo (AGNU, 2000, p. 34-37). O
IMTF deveria servir como ponto focal para todas as fases criticas de planejamento e
implementacdo de uma operacdo multidimensional de paz (CAMPBELL & KASPERSEN,
2008, p. 472-473).

Entretanto, uma vez criado, o IMTF falhou em cumprir seu objetivo,
principalmente por desconfianca e falta de apoio do alto escaldo, além da inexisténcia de
diretrizes sobre como conduzir o processo (BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN,
2011, p. 190; EIDE et al, 2005, p. 21). A proposta do IMTF surgiu paralelamente ao impulso
dado pelo SG ao modelo de integracdo estrutural hierarquizante, ja exposto, e as
desconfiangas para com este modelo explicam a razdo da falha do IMTF e de propostas
subsequentes semelhantes. Receios de perda de autonomia, comprometimento dos objetivos
do mandato em detrimento de op¢des politicas e desconfiangas quanto a importancia que seria
dada as consideracgdes das demais entidades da ONU pelo DPKO, a semelhanca do ocorrido
em campo em razdo da busca pela subordinagdo hierarquica ante o SRSG, fez com que o
pessoal daquelas entidades, em especial as humanitarias, ndo se comprometessem com a
proposta de planejamento estrategico integrado (BENNER, MERGENTHALER,
ROTMANN, 2011, p. 190-191).

Em seguida, foi proposta uma nova ferramenta que deveria ser capaz de permitir o

planejamento estratégico, a implementagdo e o0 monitoramento de forma integrada da misséo
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pelo quartel-general. Para tal fim se prop0s a criacdo do Processo de Planejamento da Misséo
Integrada (IMPP). Ap6s uma primeira tentativa em 2004 de langamento de uma doutrina para
o IMPP, a qual falhou novamente por falta de cooperacdo entre as varias entidades
envolvidas, que o consideravam custoso ante os beneficios oferecidos (BENNER,
MERGENTHALER, ROTMANN, 2011 p. 189-190), uma nova doutrina para o IMPP foi
redigida e publicada em 2006 (ONU, 2006b), tendo sido encampada pela publicacdo do
DPKO Operagdes de Manutencdo da Paz das Nagdes Unidas — Principios e Diretrizes,
também chamada de Doutrina Capstone (ONU, 2008). O IMPP passa a ser visto como uma
ferramenta a ajudar as agéncias da ONU a atingirem um planejamento estratégico e
operacional comum e que responda aos objetivos de todos os atores e do mandato do
Conselho de Seguranca da ONU (ONU, 2006b, p. 2-5).

O IMPP de 2006 buscava ser a ferramenta capaz de fornecer 0s meios pelos quais
todos os atores da ONU pudessem construir uma visdao compartilhada dos objetivos
estratégicos da presenca da Organizagdo em determinado pais (ONU, 2006b, p. 2-5).
Procurava estabelecer um processo de planejamento que engajasse todas as partes do Sistema
ONU relevantes para se atingir o impacto desejado em um determinado pais (ONU, 2006b, p.
2-5). Mais ainda, o IMPP visava:

“ajudar os atores da ONU a obter um plano estratégico e operacional comum
gue atendesse aos objetivos do Sistema ONU e aos objetivos do mandato do
Conselho de Seguranga por meio de uma compreensdo compartilhada das
prioridades, intervencbes dos programas e principios organizadores;
definicdo clara das responsabilidades; e uma estrutura organizacional que
corresponda as prioridades identificadas (forma deve seguir a funcdo),
baseado nos mandatos das agéncias” (ONU, 2006b, p. 4).

O IMPP previa a realizacdo de uma avaliacdo estratégica, por meio da qual todos
os atores fariam uma analise conjunta da situacdo em terra e definiriam os objetivos
estrategicos da ONU como um todo; seguida por uma avaliagdo técnica, que possibilitaria
determinar as necessidades praticas em termos operacionais para que a missdo e todas as
agéncias cumpram seus mandatos (BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p.
188). Um projeto da missdo acompanharia o relatério do Secretario-Geral ao CSNU, que
aprovaria 0 mandato da missdo, seu orcamento e o destacamento de pessoal (BENNER,
MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p. 188). O pessoal da missdo em campo seguiria 0
plano e realizaria revisdes periddicas (BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p.
188).
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Entretanto, apesar de bem estruturado em teoria, na pratica o IMPP deixou a
desejar (BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p. 188). Mostrou-se um
obstaculo o grande numero de atores envolvidos, cada qual com rigidos procedimentos
internos, além de sofrerem pressdes dos Estados-membros e doadores para que agissem de
determinada forma (BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p. 191-192).
Igualmente, constatou-se que o IMPP n&o era plenamente aceito pelo alto-escaldo das
agéncias envolvidas — em parte em razdo das desconfiancas explicadas acima quando do
IMTF; recebia insuficiente analise e participacdo do pessoal de campo; e ndo possuia uma
entidade Unica definida como responsavel pela supervisdo da operacionalizagdo e avaliacdo
do IMPP (CAMPBELL & KASPERSEN, 2008, p. 473).

Apesar dos problemas identificados, o IMPP era comumente entendido como uma
ferramenta importante para reunir todas as entidades da ONU relevantes para o
desenvolvimento de uma analise comum do contexto do pais e de prioridades acordadas
(CAMPBELL & KASPERSEN, 2008, p. 473). Permitia ao pessoal humanitario e de
desenvolvimento participar ativamente no planejamento de uma missdo e influenciar seu
mandato, garantindo que interesses e prioridades daquelas agéncias fossem preservados
(ACNUR, 2009, p. 11-13).

Visando corrigir alguns problemas identificados e facilitar o planejamento
estratégico, a ONU produziu em 2010 duas novas diretrizes para o IMPP, uma focando nas
estruturas de planejamento em nivel de quartel-general, e outra focando nas estruturas da
presenca de campo da ONU em um dado pais. A relativa ao quartel-general, intitulada IMPP
Guidelines: Role of the Headquarters (ONU, 2010a), focava nos mecanismos conjuntos, e
nos produtos que devem ser obtidos destes mecanismos, necessarios para o planejamento de
uma operacdo de manutencdo da paz ou uma missdo politica que opere lado a lado a um
UNCT (ONU, 2010a, p. 2). Essa diretriz visava detalhar os procedimentos que deveriam
orientar 0 planejamento de uma missdo integrada, atualizando o IMPP para novas
necessidades e adequando-o a diretriz sobre missdes integradas expedida pelo SG em 2008
(ONU, 20104, p. 2-3).

A segunda nova diretriz sobre o IMPP, nomeadamente IMPP Guidelines: Role of
the Field (ONU, 2010b), buscava auxiliar as missdes em campo na criagdo das estruturas de
coordenacdo locais e no desenvolvimento de um Quadro Estratégico Integrado (ISF) que
refletisse prioridades comuns para a consolidagéo da paz (ONU, 2010b, p. 2-3). Esta diretriz
também visava adequar o IMPP as determinagBes e principios contidos na diretriz sobre
missOes integradas expedida pelo SG em 2008 (ONU, 2010b, p. 2-3).
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Embora as novas diretrizes procurassem atualizar o IMPP e fornecer maiores
subsidios para a sua operacionalizacdo tanto no quartel-general, quanto a nivel de campo na
missao, alguns relatérios continuaram a encontrar problemas para um efetivo planejamento
estratégico que envolvesse todos os atores (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p.
16). Segundo relatério recente analisando o impacto das miss@es integradas sobre o espacgo
humanitario — nomeadamente UN Integration and Humanitarian Space -, em razdo do
processo ser liderado pelo Departamento de OperacGes de Paz das NacGes Unidas (DPKO) ou
pelo Departamento de Assuntos Politicos (DPA), atores humanitarios frequentemente
acreditavam ser dificil para suas preocupacfes serem levadas em consideracdo durante a
realizacdo do IMPP, tanto no quartel-general, quanto na misséo (METCALFE, GIFFEN,
ELHAWARY, 2011, p. 16). Igualmente, 0 mesmo estudo apontou que em varias ocasides
acordos fechados durante a realizacdo do IMPP eram posteriormente alterados
unilateralmente pelo departamento que liderou o processo (METCALFE, GIFFEN,
ELHAWARY, 2011, p. 16).

Recentemente, com o intuito de aprimorar mais ainda o processo de planejamento
estratégico, em 2013 a ONU lancou uma nova politica chamada de Integrated Assessment and
Planning (IAP), ou Avaliacdo e Planejamento Integrado, em uma traducdo livre. Esta nova
norma veio acompanhada por um amplo e detalhado manual, o qual buscou dar subsidios para
um melhor planejamento e operacionaliza¢do da atuacdo integrada da ONU em uma missao
de paz (ONU, 2013b). Visando superar os problemas anteriormente citados, o IAP substituiu
o IMPP como diretiva para o planejamento estratégico de uma missdo, sendo mandatdria e
estabelecendo os requerimentos minimos e obrigatérios para a conducdo de processo de
avaliacdo e planejamento integrado em cenarios de conflito ou pds-conflito onde ha uma
operacdo de paz multidimensional ou uma missdo politica operando lado a lado do UNCT
(ONU, 2013a, p. 2-3). Igualmente, ela foca no planejamento de uma resposta global da ONU
a situagdes de conflito ou pos-conflito.

Segundo a diretriz sobre o IAP, uma avaliacdo integrada (integrated assessment) é
definida como qualquer processo analitico da ONU no nivel estratégico, programatico ou
operacional que traz implica¢fes para multiplas entidades da ONU, e que, portanto, requer a
participacao das entidades das Nac¢des Unidas competentes (ONU, 2013a, p. 4).

Por sua vez, uma avaliagdo estratégica (strategic assessment) e definida como o
processo analitico usado para realizar uma avaliagdo integrada de todo o sistema da ONU, e
tem o proposito de reunir as entidades politicas, de seguranca, de desenvolvimento,

humanitarias e de direitos humanos da ONU para desenvolver um entendimento comum da
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situacdo de conflito ou pos-conflito; do papel das partes interessadas e as prioridades centrais
para a consolidacdo da paz; e para propor opc¢des para o envolvimento das Nagdes Unidas,
tudo com base em uma avaliacdo dos riscos e das oportunidades (ONU, 2013a, p. 4). Mais
ainda, a avaliacdo estratégica forneceria uma base para o desenvolvimento de recomendacdes
sobre a natureza e a configuragdo do envolvimento da ONU para consideracdo do Secretario-
Geral e, quando necessério, posteriormente, para o Conselho de Seguranga (ONU, 2013a, p.
4).

Em outro ponto importante da nova politica, foi destacado que a maior parte das
atividades humanitérias deve permanecer fora do escopo da integracdo, reconhecendo que a
integracdo pode, as vezes, desafiar a habilidade dos atores humanitarios da ONU de atuar em
respeito aos principios humanitarios (ONU, 2013a, p. 3). Assim, buscou responder
diretamente a alguns dos receios da comunidade humanitaria, ao lembrar que, ainda que a
acdo humanitaria possa auxiliar na consolidacdo da paz, o seu proposito principal permanece
em fornecer ajuda para salvar vidas e aliviar o sofrimento humano (ONU, 2013a, p. 3). Esse
reconhecimento pode ser entendido como uma tentativa de atingir um compromisso com as
organizac6es humanitaria, reforcando o carater apolitico, independente e imparcial que a acao
humanitaria deve ter.

Desta forma, o IAP visa permitir o design de intervengdes que melhorem a
qualidade da analise da situacéo e sejam adequadas para as necessidades in loco; suportem de
forma coerente a presenca integrada da ONU, de uma maneira que preserve 0s mandatos de
cada entidade e a visdo estratégica da organizacdo como um todo; evite lacunas e/ou
sobreposicdo de funcgdes e atividades; identifiguem oportunidades para maior cooperagédo
entre os varios atores envolvidos; tudo isso com o intuito de tornar a atuacdo da ONU mais
eficaz, coerente e coordenada com as entidades que a compdem e 0s demais atores externos
(ONU, 20133, p. 5-6).

Tendo em mente que a politica € muito recente, é impossivel avaliar se o IAP
cumpre com seus propositos de forma eficiente e eficaz. No entanto, se pode dessumir que a
mensagem subjacente ao langcamento desta nova politica, apds tantas outras, € que a ONU
permanece na busca por um uma intervengdo coerente e coordenada que una as capacidades
inatas das organizacgdes que compdem o seu sistema, aumentando a eficacia e a eficiéncia de

suas ag0es para a paz e para o alivio do sofrimento humano.

1.3.3 A Busca por um Mecanismo Integrado para Monitoramento e Coleta, Analise e

Partilha de Informacéo
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Um terceiro desafio identificado na atuacdo das varias entidades da ONU
juntamente com a missdo de paz € a falta de um processo integrado para 0 monitoramento da
situacdo e para a coleta, analise e partilha de informacdo colhida no campo, de modo a
auxiliar no processo de tomada de decisdes. E o que mostra o ocorrido em 2004, no Congo,
quando a forga da ONU que ocupava a cidade de Bukavu foi obrigada a evacuar a cidade em
razdo do avanco de forcas rebeldes, o que levou a mortes, estupro e saques sofridos pela
populacéo local (BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p. 197-198). Entretanto,
a equipe local da missdo de paz mandara varios relatorios informando da deterioracdo da
situacdo e da iminéncia de uma crise como a ocorrida, relatorios que foram largamente
ignorados pelo quartel-general da missdo (BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN,
2011, p. 197-198). Um ano antes, a necessidade de uma melhor coleta de informacdes e
analise de riscos ficou patente quando do atentado a bomba em Bagda, o qual ceifou a vida de
Sérgio Vieira de Mello, entdo Representante Especial do Secretario Geral, e de outros
funcionarios da ONU (BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p. 199-202)

Nesse sentido, o propdsito era de que todas as missfes de paz possuissem centros
de operagdes integrados para 0 monitoramento, disseminagdo e andlise de informagfes no
quartel-general da missdo, com o intuito de apoiar de forma mais eficaz a analise da situagéo
de segurancga para auxiliar no processo de tomada de decisdo (ONU, 2006c¢, p. 2). Buscava-se
evitar novas falhas como a de Bukavu e facilitar o processamento da informacéo pela misséo
e pelas entidades do Sistema ONU no pais (BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN,
2011, p. 198-204). Criou-se entdo o Centro de Andlise Conjunta da Missdo (JMAC) e o
Centro de Conjunto de Operacdes (JOC), os quais tinham por objetivo incluir organizacoes
militares, politicas e humanitarias na coleta, analise e partilha de informac6es colhidas,
melhorando a comunicacao entre os diversos atores e a analise da situacdo das operacfes de
toda a missdo (BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p. 198-204; ONU, 2006c,
p. 2-3). Os JOC, ademais, deveriam funcionar como um centro de coordenagdo em tempos de
crises, facilitando a gestao destas (DPKO, 2008, p. 70).

Entretanto, os JMAC, ao menos, ndo atingiram plenamente o objetivo proposto.
Segundo Benner, Mergenthaler e Rotmann (2011, p. 198-209) devido a falta de pessoal civil
qualificado; ao baixo envolvimento inicial das organizacbes humanitarias e de
desenvolvimento com a ideia; e & prevaléncia inicial do DPKO na promocdo e formatagdo do
centro, este se transformou em um recurso politico-militar similar aos centros de inteligéncia

militares j& montados outrora por aquela entidade em missdes de paz. Deste modo, os JIMAC
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serviram apenas aos propositos da missdo, sem envolver as demais entidades da ONU e
disseminar informac6es como esperado, ndo cumprindo com os fins esperados pelos criadores
da politica (BENNER, MERGENTHALER, ROTMANN, 2011, p. 207).

Até o presente momento foi relatado o processo de desenvolvimento da politica de
integracdo, subdividindo-o, para efeitos metodoldgicos, em trés grandes desafios tematicos
que as reformas integracionais buscaram superar. Como visto, os desafios sdo complexos e
numerosos, e apesar dos entraves encontrados, a integracdo permanece como 0 principio
orientador das intervengdes da ONU em situacdes de conflito e pos-conflito em que hd uma
operacdo multidimensional de paz e um UNCT (ONU, 2008, p. 1; ONU, 20134, p. 7).

Embora se tenha tocado transversalmente nos desafios, nos entraves e nas
ineficiéncias da politica de integracdo - por entender que 0s estes permeiam 0 modo como a
politica impacta no espaco humanitario para 0 ACNUR conforme se abordara mais a frente -,
este trabalho ndo tece maiores consideragdes sobre o tema, tendo em mente que o objetivo
central é o de analisar se a integragdo constitui uma boa ferramenta para proteger e expandir 0
espaco humanitario, considerando, para este fim, se, e como, a integracdo impactou no espaco
humanitario. A intencdo prima facie, é entender os ideais que orientam a politica de
integracao, para compreender sob qual paradigma se da a relagdo entre 0 ACNUR, e de certo
modo os demais atores humanitarios, e a operacao de paz em um dado pais.

Nesse sentido, agora que 0s objetivos e 0s propdsitos da integracdo foram
expostos, resta entender como esses arranjos funcionam na pratica. Assim, analisar-se-a em
seguida a estrutura organizacional de uma missdo integrada, expondo seu funcionamento e 0s
mecanismos pelos quais a missdo e as demais entidades da ONU se relacionam, buscando
coordenar esforgos.

1.4 AS OPERACOES DE PAZ MULTIDIMENSIONAIS, OS PARCEIROS DA MISSAO E
A INTEGRACAO: ESTRUTURA E FUNCIONAMENTO

A politica de integracdo afeta 0 modo como todas as entidades da ONU ligadas a
atividades de paz, seguranga, ajuda humanitaria e reconstrugdo pods-conflito se organizam e
operam, seja em nivel de quartel-general da ONU, seja em nivel de comando no pais, seja em
nivel de operadores de campo. Para os fins deste trabalho, é salutar compreender como
aquelas entidades se estruturam e operam no pais, isto €, como a missdo de paz e as entidades

da ONU estédo organizadas.
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Uma vez autorizada pelo CSNU e planejada, operacionalizada e mobilizada pelo
DPKO em determinado pais, a operacdo de paz da ONU tera estruturas e componentes
adequados as peculiaridades do mandato emanado do Conselho de Seguranca, razdo pela qual
ndo ha uma estrutura ou um organograma padrdo para uma operacdo de paz (ONU, 2009d, p.
35). No entanto, independente da estrutura, toda operacdo de paz terd um componente de
apoio e um componente substantivo (ONU, 2009d, p. 35). O componente de apoio fornecera
servigcos para o componente substantivo — civil, militar e policial -, o qual, por sua vez,
provera servicos para os beneficiarios locais de acordo com o mandato do CSNU (ONU,
2009d, p. 36). Abaixo é possivel ver como esses componentes se organizam em uma operacao

de paz:

Figura 1: Organizacéo geral de uma operacéo de paz e a respectiva cadeia de comando.

Director of Mission Support / Special Representative of the
Chief of Mission Support Secretary-General or Head of Mission
(DMS/CMS) (SRSG/HOM)
Admin Chief of Staff || Deputy SRSG/ Deputy SRSG/ M‘ <

o (cos) Deputy HOM Resident 1Ssion
Services Coordinator

Mandate

Integrated Beneficiaries

Support

Services
Substantive Components

Safety and
Security

Support

Substantive

Provide Services To _1 I_ Provide ServicesTo |

Fonte: DEPARTAMENTO DE OPERACOES DE MANUTENCAO DA PAZ, 2009d, p.35

Na imagem € possivel observar a composic¢ao genérica e a cadeia de comando da
operacdo de paz. Podera haver varias unidades ou escritorios diferentes lidando com questdes
especificas dentro de cada componente, a depender do mandato da missdo, conforme
mencionado. Nesse sentido, abaixo é possivel ver um exemplo de algumas unidades que
podem compor cada um desses componentes, a depender apenas das atividades constantes no

mandato da operacao:
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Figura 2: Organizagéo geral de uma operacao de paz e exemplos de componentes que podem compd-la.
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Fonte: DEPARTAMENTO DE OPERACOES DE MANUTENCAO DA PAZ, 2009d, p.37

As funcBes e responsabilidades do SRSG ja foram acima explicadas. Note-se,
contudo, que, conforme exposto na figura acima, poderd haver um ou mais DSRSG
representando e coordenando determinados componentes civis da operagdo de paz, e outro
que podera acumular eventualmente a funcdo de RC e HC e sera responsavel pela
coordenacdo da missdo com as demais entidades da ONU (ONU, 2009d, p. 45-46). Para os
fins deste trabalho, neste momento ndo é necessario analisar em detalhes cada um dos
componentes, nem entender as funcdes das demais posi¢cdes de comando e supervisdo, mas
apenas entender como se organiza e 0 que pode compor uma operacao de paz.

E imperioso notar que, como anteriormente mencionado, nenhuma organizacao
pode conduzir sozinha todas as tarefas necessarias para apoiar e consolidar processos de paz
(DPKO, 2008, p. 85; ONU, 2009d, p. 12). Assim, a missdo de paz trabalha com alguns
parceiros — governo local, ONGs internacionais e locais, OrganizagGes Internacionais e

entidades da ONU - que a ajudam a implementar as a¢des necessarias para cumprir com 0
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mandato do CSNU (DPKO, 2008, passim). Da mesma forma, muitos desses parceiros
também utilizam das capacidades da missdo para poder cumprir com seus mandatos, como é 0
caso de agéncias da ONU, que utilizam recursos logisticos da missdo (METCALFE, GIFFEN,
ELHAWARY, 2011, p. 23). No caso em comento, mister se faz entender como dois desses
parceiros se relacionam e se estruturam com relacdo a missdao: a UNCT e a HCT.

E muito provavel que quando uma nova missdo comece a atuar ja existam varias
entidades da ONU operando no pais e realizando atividades de reconstrucao pds-conflito e/ou
desenvolvimento. Estas entidades estardo organizadas em uma UNCT, estrutura coordenada
por um Coordenador Residente (RC) e que retne todos os fundos, programas e agéncias da
ONU em um determinado pais, com o objetivo de ser o meio pelo qual aqueles atores
coordenam atividades e o processo de tomada de decisBes, de modo a trabalhar juntos, como
parte do sistema do Coordenador Residente, para garantir a entrega de resultados concretos
em apoio a agenda de desenvolvimento do governo do pais onde operam (ONU, 2009b, p. 2-
4; ONU, 2009f, p. 89-96).

Como mencionado, atualmente se compreende que a relacdo entre 0 UNCT e a
missao ndo é de subordinacdo, mas sim de coordenacao, realizada por meio do DSRSG/RC,
de modo que o UNCT ndo integra estruturalmente a missao, ainda que faca parte do sistema
ONU no pais. Em 2013, existiam 136 UNCTs ao redor do mundo, cobrindo com suas
operacOes todos os 180 paises onde h& programas da ONU em operacdo (DPKO/DFS, 2014,
p. 54-55) e sua composicdo varia de acordo com as necessidades locais. Abaixo é possivel
observar algumas agéncias que podem compor o0 UNCT, com destaque para as cinco maiores
entidades da ONU:
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Figura 3: Exemplo de composi¢do de um UNCT
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Fonte: DEPARTAMENTO DE OPERAGOES DE MANUTENCAO DE PAZ; DEPARTAMENTO DE APOIO
DE CAMPO, 2014, P. 55

Por outro lado, haverd ainda inUmeras organiza¢fes humanitarias também em
operacdo em um pais durante uma emergéncia complexa. Estas organizacdes, por sua vez, se
organizam em outra estrutura chamada de Equipe Humanitéria de Pais (HCT), que opera sob
a lideranca e coordenacdo do Coordenador Humanitario (HC) e relne organizaces que
realizam acdes humanitarias no pais e que se comprometem a participar de arranjos de
coordenacdo, sejam essas organizacbes parte da ONU ou ndo (ONU, 2009c, p. 1-3). O
objetivo do HCT é garantir que as atividades destas organizacbes humanitarias sejam
coordenadas, e que a acdo humanitaria no pais seja oportuna, eficaz, eficiente e fundada nos
principios humanitarios, contribuindo, assim, para a recuperacdo de longo prazo, com o
objetivo geral de aliviar o sofrimento humano e proteger a vida, a subsisténcia e a dignidade
de populacGes carentes (ONU, 2009c, p. 1-3).

E importante notar que o UNCT e o HCT coexistem e devem buscar
complementariedade em suas a¢fes (ONU, 2009c, p. 3). Entidades da ONU que também

possuem mandatos humanitarios, como o0 ACNUR e o Programa Mundial de Alimentos
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(PMA), compdem tanto o UNCT quanto o HCT. Desse modo, o0 HCT é composto pelas
entidades do UNCT, mais as demais organizacdes, pertencentes ou ndo ao sistema ONU,
trabalhando com agdo humanitaria, desde que estas se comprometam a participar dos arranjos
de coordenacdo (ONU, 2009c, p. 2-3; DPKO/DFS, 2014, p. 69-70). Cabe ao HC e ao RC
coordenarem os esforgos de ambos, juntamente com a missao, independentemente do arranjo
estrutural, isto é, seja 0 HC, 0 RC e 0 DSRSG a mesma pessoa, ou nao.

Abaixo € possivel ver um exemplo de organograma no qual aparecem o UNCT, o

HCT e suas respectivas cadeias hierarquicas:

Figura 4: Cadeia de comando e composicdo genérica de um UNCT e um HCT.
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Fonte: DEPARTAMENTO DE OPERAGOES DE MANUTENCAO DE PAZ; DEPARTAMENTO DE APOIO
DE CAMPO, 2014, p. 69.

Analisadas de forma independente a estrutura organizacional da operacgdo de paz,
do UNCT e HCT, 6rgéos de coordenacéao dos quais 0o ACNUR — agéncia da ONU cuja relagédo
com a misséo é o ponto central do trabalho — faz parte, resta visualizar a estrutura completa,
isto é, o quadro-geral por meio do qual a missdo, 0 UNCT e o HCT se relacionam. Neste

sentido:
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Figura 5: Organograma genérico de uma operacdo de paz e da relagdo do UNCT e HCT com a missao.
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Fonte: ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2014, p. 71

Com o exposto acima, é possivel visualizar e compreender como se organiza e

funciona uma operacdo de paz multidimensional, e por meio de quais mecanismos esta

coordena esforgos com as demais entidades da ONU presentes no pais. Esses mecanismos sao

importantes para se entender, mais a frente, a relacdo que o ACNUR desenvolve com a

operacdo de paz.

No préximo capitulo analisa-se o Alto Comissariado das Nag¢bes Unidas para

Refugiados e seu mandato para, ato continuo, discutir o que se entende por espago

humanitario e analisar de que forma a politica de integracdo poderia impacta-lo. Para tanto, as

informacdes até o momento expostas serdo importantes, tendo em mente que qualquer as

missOes integradas sdo a consubstanciacédo da politica.
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2 O ACNUR EM EMERGENCIAS COMPLEXAS

O presente capitulo tem por objetivo analisar como a politica de integracéo afetou
as atividades do ACNUR, com foco, em especial, no impacto da integracdo sobre o espaco
humanitario, este analisado sob a perspectiva do ACNUR.

Para efeitos deste trabalho, o Alto Comissariado das Nagbes Unidas para
Refugiados é compreendido como uma agéncia humanitaria que opera independentemente de
qualquer agenda politica (FELLER, 2009, p. 01). Nesse sentido, segundo as palavras de Feller
(2009, p. 01-02), isso implica que os direitos e as necessidades dos individuos de interesse
estdo no centro do mandato da agéncia e que seus empregados trabalham de acordo com os
principios basicos da acdo humanitaria — imparcialidade e independéncia.

A fim de atender aos objetivos deste capitulo, primeiramente se faz mister
entender quais sdo os individuos de interesse e qual o mandato atual do ACNUR. E
necessario, para tanto, discorrer sobre o surgimento do Alto Comissariado e a expansao de seu
mandato. Objetiva-se, assim, compreender plenamente o rol de atividades atualmente

desempenhado por aquele e a base juridica que fornece legitimidade a sua atuacéo.

2.1 A CRIACAO DO ACNUR E A AMPLIACAO DE SEU MANDATO

Refugiados e migrantes forcados sempre existiram, mas a percepcdo de que a
comunidade internacional teria uma responsabilidade de prover protecdo® e encontrar
solucBes para os refugiados é recente, e tem suas origens na Liga das Nacdes e na busca por
uma solucdo para os refugiados em razdo dos eventos ocorridos no periodo imediatamente
anterior (FELLER, 2001, p. 130). Neste periodo, a busca por uma resposta para o problema
dos refugiados estava relacionada a grupos nacionais e étnicos especificos, ndo existindo uma
definicdo universal de refugiados (LOESCHER, BETS, MILNER, 2008, p. 8).

Apos a Il Guerra Mundial e a criagdo da ONU, inicialmente tentou-se adotar
solugdes semelhantes aquelas tentadas pela Liga das Nacgdes no periodo entre guerras
(LOESCHER, BETS, MILNER, 2008, p. 9). Até 1950, varias instituicbes internacionais
voltadas para ao cuidado dos refugiados na Europa foram criadas e desmanteladas (FELLER,
2001, p. 130).

® Para os fins deste trabalho, entende-se protecdo como uma fungdo que compreende todas as atividades
destinadas a obter o completo respeito pelos direitos de um individuo, em conformidade com a letra da lei e 0
espirito das normas, incluindo direitos humanos, o direito humanitario e o direito dos refugiados, sem qualquer
discriminacéo de qualquer tipo (ACNUR, 2007b, p. 6).
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Finalmente, em 1949, diante do fracasso da Organizagdo Internacional para
Refugiados (IRO), criada em 1947 (FELLER, 2001, p. 130), a Assembleia Geral das Nagdes
Unidas (AGNU) decidiu instituir o Alto Comissariado das Na¢des Unidas para Refugiados,
como um orgdo subsidiario da AGNU (ACNUR, 2013, p. 1), por meio da Resolugdo 319 A
(ONU, 1949, p.1). A competéncia para a criagdo de um o6rgdo subsidiario por parte da
Assembleia Geral encontra-se prevista no Artigo 22 da Carta das Nagdes Unidas. Por sua vez,
esta Carta, em seus Artigos 1, 13, 55 e 60, fornece a competéncia ante o Direito Internacional
para que a ONU atue na busca por uma solucdo para o problema dos refugiados e dos
apatridas (ONU, 1947; ACNUR, 2013), ambos relegados como parte integrante do mandato
do ACNUR, juntamente com os retornados, como se verd mais a frente.

No ano seguinte, em 1950, por meio da Resolucdo 428 (V), a AGNU criou o
Estatuto do Alto Comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados. O Estatuto, juntamente
com a Convencdo Relativa ao Status dos Refugiados de 1951 e o Protocolo Relativo ao Status
dos Refugiados de 1967, é peca fundamental para se entender o ACNUR ndo apenas por ser
uma das bases legais para o funcionamento desta entidade, mas porque define algumas de
suas principais caracteristicas e competéncias. Assim, ha alguns pontos presentes naguela
Resolucdo que merecem serem detalhados.

O Estatuto estabelece que 0 ACNUR tem sua autoridade emanada da Assembleia
Geral e deve atuar para prover protecdo internacional e buscar solugdes permanentes para o
problema dos refugiados, por meio da repatriacdo, integracdao local ou reassentamento para
um terceiro pais, atividades que permanecem como o nucleo central do Mandato do ACNUR
(ACNUR, p. 08; LOESCHER, BETS, MILNER, 2008, p. 13). Infere-se, assim, que a busca
de solucdes seria a maior protecdo, tendo em vista que excluiria o refugiado da condicéo
hipossuficiente em que se encontra.

Ademais, resta estabelecido que o Alto Comissario sera eleito pela Assembleia
Geral, que o Alto Comissariado deve obedecer as diretrizes politicas emanadas da Assembleia
Geral e do Conselho Econémico e Social (ECOSOC), e que o seu trabalho deve ser de
natureza apolitica, humanitaria e social (ACNUR, 1950, p. 08, 13). A criacdo de uma entidade
cuja atuacdo deva se orientar por esses principios, muito embora ela seja parte de uma
Organizagdo eminente politica como a ONU, formada por Estados Nacionais, cria certos
questionamentos sobre os limites da politica e do trabalho humanitario para o Alto
Comissariado, 0s quais serdo discutidos mais a frente.

Outrossim, o Estatuto estabeleceu limitagcbes financeiras para a atuacdo do

ACNUR, de modo que apenas as despesas administrativas seriam cobertas pelo orcamento
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das NacGes Unidas e todas as demais despesas relacionadas as atividades da entidade
deveriam ser financiadas por meio de contribui¢@es voluntarias (ACNUR, 1950, p. 14). Por
fim, vale destacar que o orgcamento e as atividades operacionais da agéncia sdo guiados por
um pequeno corpo intergovernamental, o Comité Executivo do Programa do Alto
Comissariado (ExCom) (ACNUR, 2013, p. 2)

Nesse sentido, é possivel dessumir que, embora tenha autonomia para
desempenhar suas atividades, dentro das competéncias definidas pelo Estatuto e demais
documentos de direito internacional, o trabalho do Alto Comissariado para Refugiados ndo €
completamente independente. Subordinado a Assembleia Geral, ao Conselho Econdmico e
Social e a0 ExCom, o0 ACNUR ainda sofre as limitagOes financeiras impostas pelo fato de ter
que recorrer a governos para financiar a maior parte de suas atividades operacionais
(LOESCHER, BETS, MILNER, 2008, p. 14).

Por fim, o Estatuto também procurou definir quem se qualificaria como refugiado
- e, portanto, recairia sob a protecdo do ACNUR -, bem como o prazo de existéncia deste. Nos
termos do paragrafo 6°, sessdo A, alinea Il, do Estatuto, é considerado refugiado:

“qualquer pessoa que, como resultado dos eventos ocorridos antes de 1 de
Janeiro de 1951 e devido a um fundado temor de perseguicdo por razdes de
raca, religido, nacionalidade ou opinido politica, encontra-se fora de seu pais
de nacionalidade e esta impossibilitado ou, em razdo daquele fundado temor
ou por motivos outros que conveniéncia pessoal, ndo deseja valer-se da
protecdo daquele pais; ou quem, ndo tendo nacionalidade e, estando fora do
seu pais de residéncia habitual, encontra-se impossibilitado ou, em razéo
daquele fundado temor ou por motivos outros que conveniéncia pessoal, ndo
deseja retornar aquele pais” (ACNUR, 1950, p. 07).

Percebe-se, da leitura do excerto acima, o carater limitado da definicdo de
refugiado. Além de definir refugiado de forma individualizada e tomando como base critérios
de perseguicdo dentro de parametros restritos, o Estatuto limitou quem poderiam ser
considerados refugiados aqueles obrigados a deixar seus paises de residéncia em razdo dos
eventos ocorridos antes de 1951. Naquele periodo, o objetivo dos Estados era obter solucéo
para um problema considerado eminentemente europeu, isto €, a populacdo deslocada em
razdo da Segunda Grande Guerra e do comunismo na Unido Soviética (FELLER, 2001, p.
131; LOESCHER, BETTS, MILNER, 2008, p. 10-15). Restringiu-se, assim, a habilidade do
Alto Comissariado de engajar-se em futuras emergéncias para refugiados (LOESCHER,
BETS, MILNER, 2008, p. 14).

Ademais, ao Alto Comissariado o Estatuto assegurou uma existéncia limitada de
03 anos, estabelecendo que em 1953 dever-se-ia decidir pela prorrogacdo ou ndo do mandato

da entidade. (ACNUR, 1950, p. 9). E possivel, assim, interpretar que essa limitacdo temporal
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correspondeu a outro mecanismo de controle estabelecido pelos Estados membros da ONU
sob o trabalho do ACNUR, uma vez que tornou a existéncia do 6rgdo condicionada ao
interesse daqueles Estados.

O processo de codificacdo e de criacdo de um Direito Internacional dos
Refugiados continuou, contudo. Em 1951, foi assinada a Convencgéo Relativa ao Status dos
Refugiados (Convencdo de 1951), a qual buscou estabelecer uma definicdo universal de
refugiados, além de claramente definir os direitos atribuidos a estes (LOESCHER, BETS,
MILNER, 2008, p. 15). Todavia, essa definicdo universal de refugiados restringiu ainda mais
aqueles que se enquadravam no conceito, mantendo a limitacdo temporal da defini¢do do
Estatuto e adicionando uma delimitacdo geografica, isto é, apenas aqueles que sairam de seus
paises em razdo dos eventos ocorridos na Europa (LOESCHER, BETS, MILNER, 2008, p.
15). Isso entremostra que os paises membros da ONU, naquele periodo, estavam mais
preocupados em resolver o problema dos refugiados na Europa, ndo considerando a questéo
destes como global.

No entanto, a Convencdo de 1951 estabeleceu uma série de principios e direitos
gue compdem a atual base da protecdo dos Refugiados (FELLER, 2001, p. 131). Dentre estes,
merecem destaques: o principio do non-refoulement (ndo-devolugdo) — que proibe que uma
pessoa seja remetida a um territorio onde estaria no risco de ser perseguida; o principio de que
protecdo deve ser provida de forma indiscriminada; o principio de que o problema dos
refugiados é social e humanitario em sua natureza; a compreensao de que uma solucdo
satisfatoria para o problema dos refugiados somente pode ser obtida por meio da cooperacao
internacional, além de estabelecer padr6es minimos para o tratamento dos refugiados,
incluindo sua situacdo legal, direito a trabalho e ao bem-estar (FELLER, 2001, p. 131-132;
ACNUR, 2003, p. 7).

Contudo, a realidade mundial mostrou aos Estados Nacionais que o problema dos
refugiados era global. O processo de descolonizacdo na Africa criou massivos fluxos de
refugiados e desviou o foco da organizagdo da Europa para os paises em desenvolvimento
(ACNUR, 2003, p. 4). A Assembleia Geral gradualmente foi autorizando a atuacdo da agéncia
em varias situacOes especificas para atender a necessidade de grupos de pessoas em situaces
similares a de refugiados, mas que por varias razdes ndo eram consideradas parte do Mandato
da entidade (ACNUR, 2003, p. 5).

Sobre essa expansdo determinada pela Assembleia Geral, cumpre esclarecer que
os tratados internacionais ndo sdo as Unicas fontes de direito para o Alto Comissariado.

Conforme estabelece o Paragrafo 9 do Estatuto, as funcbes e atividades do ACNUR podem
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ser aumentadas por determinacdo da Assembleia Geral, do ECOSOC ou do Comité Executivo
(ACNUR, 2013, p. 01).

Nesse sentido, logo os Estados membros viram a necessidade de reforma do
sistema de protecao de refugiados e promoveram a adocao do Protocolo Adicional Relativo ao
Status dos Refugiados de 1967 (Protocolo de 1967), que aboliu a delimitagdo geografica e
temporal da Convencdo de 1951 e tornou a definicdo de refugiado realmente universal
(ACNUR, 2003, p. 7).

Tem-se, deste modo, que a Convencéo de 1951 e o Protocolo de 1967, juntamente
com o Estatuto do ACNUR, formam a base do direito internacional dos refugiados. A busca
por solugdes para o problema dos refugiados permanece como parte central do Mandato da
agéncia, juntamente com os candidatos a refugio (ACNUR, 2013, p. 03). Estes, por sua vez,
referem-se a duas categorias distintas: aqueles individuos que ainda nao tiveram seu pedido de
refugio julgado pelas autoridades, mas aos quais é assegurada certa protecdo devido a
possibilidade de ser refugiado; ou ainda aquelas pessoas que integram grandes influxos
humanos de deslocados que ultrapassam fronteiras nacionais e aos quais a determinacao
individual do status de refugiado é impraticavel (ACNUR, 2013, p. 3-4).

Igualmente, os retornados também fazem parte do nucleo central da
responsabilidade da agéncia para com os refugiados. Retornados sdo aqueles outrora
refugiados que volveram ao seu pais de origem, mas que ainda ndo foram plenamente
integrados (ACNUR, 2013, p. 7). Nesse sentido, por decisdes do ExCom e Resolucdes da
AGNU, que reconheceram a legitima responsabilidade da agéncia com relacdo as
consequéncias do retorno dos refugiados, o Mandato do Alto Comissariado expandiu para
incluir o provimento de assisténcia a reintegracdo do refugiado e o monitoramento do
tratamento ofertado a este apOs seu retorno ao pais de origem (ACNUR, 2013, p. 7). Apds
anos expatriados, o retorno a comunidade de origem pode néo ser facil, pois o tecido social é
dindmico e tanto o refugiado ndo € mais 0 mesmo, como sua comunidade também mudou.

Ademais, € importante destacar que, para o Alto Comissariado, a assisténcia é
parte integrante do provimento de protecéo aos refugiados (OCHA, 2004, p. 6; RELIEFWEB,
2008, p. 12). Neste caso, assisténcia é a ajuda provida para atender as necessidades fisicas,
materiais e legais de pessoas de interesse, 0 que pode incluir alimentacdo, suprimentos
médicos, vestimentas, abrigo, sementes, ferramentas e obras de infraestrutura (RELIEFWEB,
2008, p. 12). Em verdade, o conceito de assisténcia € muito amplo e pode abranger uma
grande variedade de acGes, tendo em vista que as necessidades fisicas, materiais e legais

variam entre distintos grupos populacionais. Entende-se que prover protecdo e buscar
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solucBes duradouras pode ser um empreendimento indcuo se as necessidades basicas dos
refugiados ndo sdo atendidas (ACNUR, 2003, p. 9).

Para a solucdo do problema dos refugiados, os Estados Nacionais tém também a
obrigacdo de cooperar com a Agéncia, de acordo com determinacdo presente na Convencao
de 1951 e no Protocolo de 1967 (ACNUR, 2013, p. 8).

Tanto o Estatuto, quanto a Convencdo de 1951, tambem estabelecem
responsabilidades para o ACNUR no tocante a apatridas que se encaixam no critério de
refugiado (ACNUR, 2013, p. 8). Sobretudo, a Assembleia Geral também designou a agéncia
como a entidade a quem aqueles que alegam encaixarem-se nos critérios da Convencéo de
1961 para a Reducdo da Apatridia podem recorrer (ACNUR, 2013, p. 8).

Outra area de expansdo das atividades do Alto Comissariado foi no tocante a
ajuda humanitaria. Tem-se que o Alto Comissariado pode engajar-se em empreendimentos
humanitarios a pedido do Secretario-Geral, podendo, para o cumprimento do seu munus,
requisitar a cooperacdo de agéncias especializadas, conforme contido no Estatuto e em
Resolucbes da AGNU (ACNUR, 2013, p. 7-8). Neste caso, podem-se entender
empreendimentos humanitarios como operagdes humanitarias, isto é, aquelas operacdes
conduzidas para aliviar o sofrimento humano, especialmente em circunstancias onde as
autoridades responsaveis na area estdo impossibilitadas ou sdo incapazes de prover a
assisténcia necessaria para prover suporte a populacdo civil (RELIEFWEB, 2008, p. 32).
Trata-se, neste caso, de assisténcia humanitaria, qual seja, a ajuda destinada a salvar vidas e
aliviar o sofrimento de uma populacéo afetada por crises, devendo ser provida de acordo com
0s principios basicos humanitarios - humanidade, imparcialidade e neutralidade - e com total
respeito a soberania estatal (RELIEFWEB, 2008, p. 31-32).

Por fim, uma das mais importantes areas de expansdo do Mandato do Alto
Comissariado ocorreu com relacdo aos deslocados internos (DI). Deslocados internos podem

ser entendidos como:

“Pessoas ou grupos de pessoas que foram forgadas ou obrigadas a deixar
suas casas ou residéncia habitual, em particular como resultado de ou a fim
de evitar os efeitos dos conflitos armados, situacBes de violéncia
generalizada, violagbes dos direitos humanos ou desastres naturais ou
causados pelo homem, e que ndo cruzaram uma fronteira estatal
internacionalmente reconhecida” (GLOBAL PROTECTION CLUSTER
WORKING GROUP, 2010, p. 8).

Atualmente, os deslocados internos constituem a maior parte daqueles sob o0s

cuidados do Alto Comissariado. Tem-se que o total de pessoas de interesse para 0 ACNUR,
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em meados de 2014, era de 46,3 milhdes, dos quais 13 milhdes eram refugiados e 26 milhdes
eram deslocados internos (ACNUR, 2015, p. 3-4).

Por outro lado, como exposto acima, nao ha previsao em instrumentos de Direito
Internacional que acomodem os deslocados internos sob o Mandato daquela agéncia.
Inicialmente, eles ndo faziam parte da esfera de responsabilidade do Alto Comissariado e 0
envolvimento do ACNUR com os deslocados internos ndo ocorreu de forma subita. Antes dos
anos 1990, o Alto Comissariado envolvia-se com deslocados internos de maneira ad hoc
(CRISP, 2009, p. 74), sendo autorizado pela Assembleia Geral a envolver-se
operacionalmente para prover protecdo e ajuda humanitéria para deslocados internos em
ocasides especiais (ACNUR, 2013, p. 9; ACNUR, 2007b, p. 1). Eram casos de envolvimento
da agéncia em empreendimentos humanitarios, conforme mencionado acima.

Em 2005, respondendo a demanda da Assembleia Geral por uma resposta mais
previsivel, efetiva e responsavel para a protecao e assisténcia a deslocados internos, o0 Comité
Permanente Inter-Agéncia estabeleceu a abordagem por grupos (Cluster Approach) (ACNUR,
2007b, p. 2). Essa abordagem dividiu a resposta aos deslocados internos em nove grupos, nos
quais diferentes organizacdes ficariam responsaveis por coordenar a resposta em cada um
desses grupos (ACNUR, 2007b, p. 2). O ACNUR assumiu um papel de lideranca global para
0s grupos de protecdo; abrigo emergencial; e coordenacdo e gerenciamento de campo para
deslocados internos em razéo de conflitos® (ACNUR, 2007b, p. 2).

A abordagem por grupos ndo provém de um Mandato dado por uma norma de
Direito Internacional, trata-se, em verdade, de uma resposta organizada que agrupa 0S
diferentes mandatos de organizagdes internacionais existentes para proporcionar uma resposta
coordenada e previsivel (ACNUR, 2007b, p. 3). Pode-se concluir, portanto, que se procura
construir sobre as capacidades ja existentes de diversas agéncias para lidar com um problema
global, ao invés de sobrecarregar uma Unica entidade com a responsabilidade por sobre os
deslocados internos.

Muito embora o Alto Comissariado tenha assumido esse papel de lideranca na
protecdo aos deslocados internos, o Estado Nacional do qual estes fazem parte permanece

como o principal responsavel pela sua prote¢do, como ocorre com qualquer outro cidaddo de

® Os nove grupos, e seus respectivos lideres mundiais s&o: Nutricio - UNICEF; da Saude OMS; Agua /
Saneamento UNICEF; Abrigo de Emergéncia - ACNUR, para deslocados internos resultantes de conflito, e
FICV, como organizador, para situaces de desastre; Gerenciamento e Coordenagdo de Campos — ACNUR, para
deslocados internos resultantes de conflito, e a OIM, para situacfes de desastre; Protecdo — ACNUR, para
deslocados internos resultantes de conflito, e 0 ACNUR / OHCHR / UNICEF, em caso de catastrofes e civis
afetados pelo conflito, com exce¢do deslocados internos; Recuperacdo Réapida —PNUD; logistica — PAM,;
Telecomunicagdes de Emergéncia - OCHA / UNICEF / PAM (ACNUR, 2007b, p. 2).
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Estado (GLOBAL PROTECTION CLUSTER, 2010, p. 9; ACNUR, 2007b, p. 4). No entanto,
muitas vezes, os Estados ndo podem ou ndo querem oferecer a prote¢éo e a assisténcia devida
a esses individuos. Nestes casos, 0 ACNUR e outros atores internacionais intervém para
reforcar, ndo para substituir, a responsabilidade estatal (GLOBAL PROTECTION
CLUSTER, 2010, p. 9). Conforme destacou a Assembleia Geral das Nagdes Unidas, 0s
Estados possuem o papel primério de iniciar, coordenar, organizar e implementar a assisténcia
humanitaria em seus territorios (AGNU, 1992, § 4°) Assim, o trabalho da agéncia e de outros
atores internacionais sera realizado com pleno respeito a soberania estatal (ACNUR, 2007b, p
3).

Em geral, o papel de lideranga do ACNUR dentro do Grupo de Protecdo para
deslocados internos normalmente se da em casos de deslocamentos em razdo de conflitos
armados (ACNUR, 2007b, p. 6). Nas demais situacOes, decidir-se-a caso a caso entre o
ACNUR, o Fundo das Nagbes Unidas para a Infancia (UNICEF) e o Alto Comissariado para
Direitos Humanos (ACNUDH) quem melhor poderéa assumir esse papel (ACNUR, 2007b, p.
6).

Deste modo, percebe-se que a area de atuacdo do ACNUR se expandiu bastante
deste a sua criacdo. Cada uma das responsabilidades acima apontadas necessita de respostas
especificas obtidas por meio de um conjunto de a¢fes patrocinadas pela agéncia. Estas acbes
irdo depender do contexto onde se d& o envolvimento do Alto Comissariado, tendo em vista
que o contexto influencia o carater das respostas necessarias.

No entanto, alguns analistas entendem que o cenario onde os atores humanitarios
exercem seus mandatos tem se tornado mais complicado, politico, perigoso e dificil (FERRIS,
2011, p. 174). Acredita-se que surgiram varios desafios para a acdo humanitéaria e para as
populacdes afetadas terem acesso a protecdo e assisténcia (ACNUR, 20104, p. 1). Isso estaria
levando a uma diminuicdo do espaco humanitario e, uma das causas apontadas por muitos
analistas seria a busca por coeréncia no sistema ONU e as reformas de integracdo (HARMER,
2008, p. 1; COLLINSON, ELHAWARY, 2012, p. 12).

Inclusive, 0 ACNUR partilha dessa visdo. Em 2009, o Alto Comissario Antonio
Guterres, em discurso de abertura de sessdo do Comité Executivo, declarou que a diminuicéo
do espaco humanitario seria um dos principais desafios que o ACNUR enfrenta na atualidade
(GUTERRES, 2009) Da mesma forma, o ExCom, em publicacdo de 2010, destacou a
diminuicdo do espaco humanitario como uma das maiores questdes afetando a protecdo a

refugiados (ExCom, 2010, p. 2). Por fim, a entdo Alta Comissaria Assistente para Protecéo,
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Erika Feller, associa diretamente as missdes integradas como uma das causa impactando na
diminuicdo do espago humanitério (FELLER, 2009, p. 4).

Nos topicos seguintes, analisar-se-a o conceito de espaco humanitario, as ameacas
e este espaco e como ele pode afetar o contexto operacional do ACNUR em meio as
emergéncias complexas, Ao fim, tentar-se-4 entender a razéo pela qual as miss@es integradas
sd0 vistas como uma ameaga ao espaco humanitario, e possiveis implicacBes para as
operacdes do ACNUR.

2.2 0 MANDATO DO ACNUR E O ESPACO HUMANITARIO

2.2.1 Espaco humanitario e sistema humanitario como fruto da heterogeneidade dos

atores humanitarios

Da mesma forma que ocorre, em geral, com conceitos das Ciéncias Sociais,
espaco humanitario possui muitas interpretagdes para diferentes atores. O modo como 0s
atores interpretam o conceito interfere na abrangéncia deste e nas relacbes que o espaco
humanitario possui com as missdes integradas da ONU. Embora o foco deste trabalho seja o
espaco humanitario do ponto de vista do ACNUR, é importante compreender como 0s demais
atores humanitarios interpretam o conceito, tendo em vista que dividem o teatro de operacdes
com o ACNUR em emergéncias complexas e ajudam a moldar a forma como o tema é
tratado.

Aparentemente, o conceito originou-se com 0 ACNUR no contexto dos conflitos
na América Central durante a Guerra-Fria, sendo utilizado para descrever um espaco de
didlogo com as partes em conflito e caracterizando um amplo espaco operacional para as
agéncias humanitarias (COLLINSON, ELHAWARY, 2012, p. 1). Por meio dessa definicdo
nota-se um foco inicial em espago humanitario como dependente da capacidade das agéncias
operarem.

Essa percepcao foi mantida quando o conceito, contudo, veio a popularizar-se na
década de 1990. O entdo presidente do Médico sem Fronteiras (MSF) definiu espaco
humanitario como um “espaco de agdo humanitaria onde nés somos livres para avaliar
necessidades, livres para monitorar o0 uso e a distribuicdo de artigos de assisténcia, e livres
para ter um didlogo com o povo” (FERRIS, 2011, p. 176). A independéncia da acdo

humanitaria € um conceito fundamental nessa defini¢do, € o “nds” refere-se claramente as
¢
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agéncias humanitarias, sendo 0 MSF uma delas (COLLINSON, ELHAWARY, p. 1; FERRIS,
2011, p. 176).

Para o Escritério das Nacdes Unidas para a Coordenacdo de Assuntos
Humanitarios (OCHA), espaco humanitario € sinbnimo de ambiente operacional humanitario
(OCHA, 2004, p. 14), o que ja& permite inferir bastante sobre como o OCHA interpreta o tema.
N&o obstante, a entidade reconhece ainda que a percepcdo de aderéncia aos principais
principios operacionais da imparcialidade e neutralidade em operacfes humanitarias
representa 0 meio pelo qual o objetivo primario de aliviar o sofrimento pode ser atingido
(OCHA, 2004, p. 14; BRASSARD-BOUDREAU, HUBERT, 2010, s/p). Para 0 OCHA, ¢
necessario manter uma clara distingdo entre atores humanitarios e militares para a garantia de
um espaco operacional onde as agéncias humanitarias possam desempenhar suas atividades de
forma efetiva e segura (OCHA, 2004, p. 14; BRASSARD-BOUDREAU, HUBERT, 2010,
s/p), e a agéncia entende que a assisténcia humanitaria é um direito independente das acbes
politicas e militares (OCHA, 2004, p. 14).

Nas definicbes acima, nota-se a continuidade da centralidade das agéncias
humanitarias para o espaco humanitario, sendo possivel inferir que este deveria ser ocupado
apenas por agéncias humanitérias e que o papel de atores humanitérios, politicos e militares
deve ser distinto e os principios humanitarios respeitados.

Essa tendéncia se mantém no caso da Oxfam International, para quem espaco
humanitario se refere a um espago operacional no qual o direito das populaces receberem
protecdo e assisténcia é assegurado e agéncias de assisténcia podem desempenhar uma acao
humanitaria efetiva, respondendo as necessidades daquelas populacdes de maneira imparcial e
independente (BRASSARD-BOUDREAU, HUBERT, 2010, s/p). Para a Oxfam, o espago
humanitario permite as agéncias humanitarias atuarem de forma independente e imparcial,
sem medo de ataques e sem obstrucGes por barreiras fisicas ou politicas para seu trabalho, de
modo que estas agéncias devem ser livres para tomar suas proprias decisdes, baseadas apenas
no critério da necessidade (OXFAM INTERNATIONAL, 2008, p. 2). Embora o foco seja no
ambiente operacional e na capacidade das agéncias operarem, percebe-se que espaco
humanitario também relaciona-se com o direito dos beneficidrios de receber assisténcia e
protecdo (COLLINSON, ELHAWARY, 2012, p. 1). Esta ¢ uma mudanca relevante frente aos
conceitos até entdo expostos, tendo em vista que direciona a agdo humanitaria ao atendimento
das necessidades dos beneficidrios. No entanto, ainda € possivel concluir da definicéo
apresentada pela Oxfam que apenas agéncias humanitarias poderiam satisfazer o direito das

populagdes vulneraveis a protecéo e assisténcia.
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A énfase no espacgo operacional para agéncias perde espaco diante da concepgéo
de espaco humanitario do Comité Internacional da Cruz Vermelha (CICV). Este tem uma
concepcao fundada no direito internacional humanitario (DIH), o qual se aplica em situacdes
de conflitos armados internacionais e ndo-internacionais (BRASSARD-BOUDREAU,
HUBERT, 2010, s/p; BEAUCHAMP, 2008, p. 9). Embora espaco humanitario ndo seja
expressamente mencionado ou definido pelo DIH, de acordo com as Convengdes de Genebra
e 0s seus Protocolos Adicionais, os Estados e as partes em conflito tem a responsabilidade
primaria de prover assisténcia humanitaria a populac6es sob seu controle militar ou quando a
populacdo civil ndo estd adequadamente guarnecida de suprimentos essenciais para a
sobrevivéncia (BEAUCHAMP, 2008, p. 10; COLLINSON, ELHAWARY, 2012, p. 2). Sob 0
DIH, essa assisténcia deve ser prestada de forma imparcial e de acordo com os principios de
tratamento humano, isto é, sem distin¢cdes de raca, religido ou opinido politica, seguindo,
desta forma, os principios de humanidade, imparcialidade e n&o-discriminacdo
(BEAUCHAMP, 2008, p. 10-11).

Percebe-se que para o CICV, o espaco humanitario pode ser ocupado por atores
diversos das agéncias humanitarias e, portanto, ndo € exclusivo destas. Todavia, o DIH
também assegura que o CICV ou qualquer outra organizacdo humanitaria imparcial fornecam
protecdo e assisténcia a populacdo civil, desde que as partes em conflito assim consintam
(BEAUCHAMP, 2008, p. 11). Ocorre que as partes ndo podem, no entanto, arbitrariamente
recusar 0 consentimento para organiza¢fes humanitarias, sobretudo se a populacéo civil esta
ameacada pela fome (BEAUCHAMP, 2008, p. 12-13).

Sob o DIH, destarte, é possivel entender que o direito das agéncias humanitarias
operarem € complementar aquele dos Estados e partes em conflito, e ndo exclusivo daquelas.
Essa visdo, logo, opBe-se as anteriores.

Por outro lado, da mesma forma como o espa¢o humanitario para a CICV esta
amparado no DIH, para 0 ACNUR o0 espago humanitario tem fortes raizes no direito
internacional dos refugiados (COLLINSON, ELHAWARY, 2012, p. 2). O ACNUR, embora
tenha também um entendimento do espaco humanitario como aquele que permite a agéncia
cumprir com as atividades para as quais esta mandatada em um ambiente seguro e facilitador
(ACNUR, 2010a, p. 4), explicitamente relaciona o espago humanitario com protecéo,
incorporando o potencial das comunidades afetadas por crises de exercitar seus direitos
fundamentais (FERRIS, 2011, p. 176). Desta forma, o Alto Comissariado das Nagdes Unidas

para Refugiados entende espaco humanitario como:
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(...) um ambiente social, politico e de seguranca que permite 0 acesso a
protecdo, inclusive assisténcia, para as populacdes de interesse para 0
ACNUR, e facilite o exercicio do mandato de protecdo ndo politico e
humanitério do ACNUR, dentro das perspectivas nas quais alcancar solu¢des
para o deslocamento é otimizada (ACNUR, 20104, p. 4).

Como é possivel observar, o ACNUR desvia-se do foco unicamente na
capacidade operacional das agéncias, de modo que o espa¢o humanitario é visto como
condicionado ao atendimento dos direitos e necessidades do ACNUR, principalmente
facilitando a busca por soluc@es definitivas. Embora nédo relacione espaco humanitario com as
agéncias humanitarias, o Alto Comissariado vé espago humanitario como um facilitador da
sua atuacdo nao politica e humanitaria, o que implicaria a auséncia de influéncias externas sob
o trabalho da agéncia. Nesse sentido, é possivel entender que ha uma énfase no espaco
humanitario como exclusivo de atores ndo-politicos, neutros e independentes, perpassando em
grande medida 0 moto como o espa¢co humanitario é compreendido. Esta percepcéo reforca-
se, para 0 ACNUR, quando analisada sob o prisma das disposi¢Ges contidas no Estatuto do
Alto Comissariado, o qual dispbe que seu trabalho deve ser inteiramente ndo-politico,
humanitario e imparcial (ACNUR, 1950, p. 8).

A existéncia de tantas concepgdes distintas para o espaco humanitario levanta
questionamento acerca das razdes que levam diferentes organizagOes a divergirem sobre um
conceito comum a elas. Considerando que todas se definem como agéncias humanitarias,
seria razoavel esperar que 0 espaco humanitario representasse uma ideia comum ou, ao
menos, semelhante.

Entende-se que essas diferencas de interpretacOes relacionam-se as diferencas
existentes entre os atores humanitarios. O sistema humanitario € composto por inimeras
organizacg0es, as quais muitas vezes possuem visdes de mundo distintas.

Segundo Bolton, uma caracteristica marcante do sistema humanitario é a falta de
clareza sobre em que realmente consiste o sistema humanitério e onde seus limites se
encontram (2009, p. 4). Essa incerteza se deve ao fato de que, no principio, 0 sistema
humanitéario era composto por relativamente poucas agéncias, que atuavam majoritariamente
em tempos de conflitos (LABBE, 2012, p. 4) e que limitavam sua atuacio basicamente ao
fornecimento de assisténcia despolitizada, sob estrita aderéncia aos principios humanitarios da
humanidade, imparcialidade, neutralidade e independéncia e em completa oposicao a escolhas
politicas (BARNETT, 2005, p. 724). Estes principios buscariam inocular a ajuda humanitaria
da esfera politica, de modo que o principio da humanidade implicaria atencdo a toda a espécie

humana; imparcialidade demandava que a assisténcia fosse baseada apenas na necessidade e
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ndo discriminasse com base em nacionalidade, raca, religido, género, opiniGes politicas,
dentre outras consideragdes; neutralidade se relacionaria a se abster de tomar partido nas
hostilidades e ndo agir de modo a favorecer quaisquer das partes em conflito; e independéncia
demandava que a assisténcia ndo estivesse de qualquer forma conectada com as partes
envolvidas no conflito ou em outras disputas politicas (BARNETT, 2005, p. 724). Enquanto
essas organizacgdes atuavam em conflitos, em contrapartida a resposta a desastres até os anos
de 1980 era vista como uma obrigacdo direta do Estado Nacional, com a ajuda de ajuda
bilateral provida por outros governos (LABBE, 2012, p. 5). Mesmo algumas agéncias da
ONU, nesse periodo, tinham atuacdo bastante limitada, como foi exposto acima no caso do
ACNUR. .

No entanto, Labbé destaca que ndo seria correto afirmar que a acdo humanitaria
tradicional buscaria lidar apenas os efeitos das crises, posto que atores humanitarios também
envolvidos em atividades de protecdo — o0 caso do ACNUR, como visto — necessariamente
devem atuar de modo a promover mudancas no ambiente politico e socioeconémico de modo
a diminuir a probabilidade de novas violagbes (2012, p. 3). Tal atividade necessariamente
envolve promover mudancas nas causas que levaram ao sofrimento humano (LABBE, 2012,
p. 3).

A partir dos anos de 1990 o sistema comeca a se expandir e a se institucionalizar.
O numero de atores cresceu de modo dramatico. Kent (2004, p. 860) destaca que em meados
de 1980 havia em torno de 280 organizagcdes com reconhecida pericia em resposta a desastres
e ajuda emergencial e que, em aproximacao esse numero teria sido multiplicado por quatro
em 2004, quando escreveu o texto em questdo. Estudo recente sobre o sistema humanitario
aponta numeros ainda mais expressivos, destacando que além dos grandes atores
representados pelas agéncias da ONU e pelo CICV, em levantamento aproximado, que
desconsiderou organizaces de menor porte que atuam em atividades de desenvolvimento,
foram encontradas mais de 4400 Organizagdes N&o-Governamentais (ONGs) que se
envolvem em atividades humanitérias regularmente (ALNAP, 2012, p. 28; LABBE, 2012, p.
6). Atualmente, o numero de funcionarios das agéncias humanitarias operando em
emergéncias € estimado em 274 mil, sendo mais de 141 mil pertencentes a ONGs, mais de 85
mil pertencentes a ONU e mais de 47 mil integrantes do movimento da Cruz Vermelha e do
Crescente Vermelho (ALNAP, 2012, p. 26).

Paralelamente ao crescimento no numero de atores, o sistema humanitario
também experimentou a partir dos anos 1990 uma mudanga no perfil da acdo humanitaria

praticada, semelhantemente as missbes da ONU, que antes eram moldadas por
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imparcialidade, consenso e minimo uso da forca, e que hoje em dia, devido a complexidade
dos conflitos, ndo necessariamente seguem estes principios. N&o apenas os estados passaram a
defender o envolvimento de organizagdes internacionais e ONGs na resposta a desastres
naturais e a canalizar a maior parte dos fundos doados para esses atores (LABBE, 2012, p. 5),
mas muitos atores humanitarios buscaram a defender ndo apenas a atencdo as consequéncias
de uma emergéncia, mas a tentar solucionar as causas que causaram a emergéncia
(BARNETT, 2005, p. 724). Isso se deu em resposta as crises humanitarias como a de Ruanda,
nas quais a pura assisténcia humanitaria acabou alimentando o conflito a ser utilizada pelas
milicias hutus, responsaveis pelo genocidio, para se reagrupar e retomar a luta, apds
assumirem o controle de campos de refugiados (CUELLAR, 2006, p. 6).

As mudancas acima foram acompanhadas por uma crescente competitividade
dentro do sistema. Collinson e Elhawary explicam que ONGs internacionais respondem aos
incentivos contratuais e pressdes organizacionais de forma semelhante a das empresas em
relacdo ao mercado, com grande nivel de inseguranca organizacional, pressées competitivas e
incertezas financeiras enquanto competem para arrecadar dinheiro e garantir contratos com
doadores (2012, p. 21).

Essa competitividade aumenta quando se considera que a maior parte das verbas
destinadas aos atores humanitarios vem de alguns poucos governos nacionais (ALNAP, 2012,
p. 38), os quais também destinam fundos a atores da ONU como o ACNUR, como visto.
Ademais, ndo apenas os fundos tém origem nas doacdes de poucos atores, mas também a
maior parte das doagdes se concentra em poucos atores, 0 que cria incentivos para que estes se
juntem para procurar descrevé-los como distintos de outras esferas de acdo internacional e
outros tipos de atores, incluindo militares e organizagdes com fins lucrativos (COLLINSON,
ELHAWARY, 2012, p. 21).

Essa competitividade, aliada ao fato de buscar atender as exigéncias dos doadores
de modo a assegurar fundo e a busca por lidar com as causas subjacentes ao conflito, levou
alguns atores humanitarios a expandir suas atividades lidando com atividades que néo se
encaixariam no sentido estrito da acdo humanitaria como atividades destinadas a salvar vidas,
aliviar o sofrimento humano e manter a dignidade humana (KENT, 2004, p. 862, 863;
LABBE, 2012, p. 2). Assim, cada vez mais as fronteiras do sistema humanitario se expandem
e, passada a fase emergencial da crise humanitaria, atores humanitarios passaram a se
envolver com atividades de reconstrucéo e de desenvolvimento de mais longo prazo (LABBE,
2012, p. 4).
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Alguns atores entendem, no entanto, que essa expansdo das atividades
compreendidas como humanitérias e as pressdes acima expostas ameacariam 0s principios da
independéncia e neutralidade conforme acima exposto, tendo em vista que para lidar com as
causas do conflito seria necessario alinhar-se com outras atividades que possuem 0 mesmo
objetivo, incluindo esforgos politicos (KENT, 2004, p. 662, 863; LABBE, 2012, p. 4).

Frerks et al resume os diferentes atores humanitéarios de acordo com trés posicGes
distintas que estes adotam com relacdo ao principio da neutralidade: neutralidade elevada —
onde ndo tomar partido mantém-se como um principio absoluto auto imposto; neutralidade
abandonada — onde as consequéncias da a¢do humanitaria sdo tamanhas a ponto de fazer
alguns atores perceberem a necessidade de se articularem com principios politicos mais
amplos, integrando a acdo humanitaria com esforgos de resolucao de conflito e construcao da
paz; humanitarismo de terceira via — que busca conciliar as duas posi¢cdes anteriores,
participando dos esforgos de construcdo de uma mudanca social, mas sem tomar partidos
(2006, p. 24).

Diante do exposto, considerando as diferentes percepcdes de neutralidade,
Collinson e Elhawary chegam a uma conclusdo interessante, ao entenderem que a retorica dos
principios humanitarios teria um importante papel na busca dos atores humanitarios de
delimitar e proteger para si ndo apenas um nicho de mercado distinto, mas também um espaco
politico e operacional diferente, por exemplo, dos demais espacos politicos e militares (2012,
p. 21).

As diferencas entre os distintos conceitos de espaco humanitario podem, nesse
norte, ser entendidas dentro do quadro mais amplo da diferenca existente entre os diversos
atores do sistema humanitario. Entende-se, contudo, que a manutencdo de diferentes
compreensdes acerca do conceito cria ambiguidades e acentua as tensdes acima.

No entanto, apesar de concepcdes relativamente distintas acerca do espaco
humanitario, as diversas agéncias humanitarias tém impressdes compartilhadas sobre como as
missOes integradas estariam impactando no espaco humanitario, conforme sera discutido
adiante. Considerando que a solugdo para um problema depende da forma como ele é
compreendido, buscar-se-4 propor um conceito que serviria a um heterogéneo sistema

humanitario.

2.2.2 O espag¢o humanitario como uma arena.
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Primeiramente, percebe-se que 0 espaco humanitério, segundo as defini¢cGes
apresentadas, possui dimensdes fisicas e metafdricas, isto é, fazendo referéncia tanto ao
ambiente fisico no qual os atores humanitarios operam, quanto a flexibilidade operacional que
se espera que estes atores possuam (HILHOST, JANSEN, 2010, p. 1117). Infere-se, ademais,
que é de certo modo comum entre os diferentes conceitos apresentados a necessidade de
aderéncia aos principios humanitarios e a independéncia de influéncias politicas.
Considerando as tens@es anteriormente discutidas inerentes ao sistema humanitario, pode-se
questionar, entretanto, se uma completa separacdo entre acdo humanitaria e a esfera politica é
possivel, ou mesmo desejavel.

Como visto acima, assisténcia humanitaria implica em fornecer ajuda para aliviar
o sofrimento humano, enquanto protecdo diz respeito a assegurar o pleno respeito ao direito
dos individuos. Para efetuar isso em uma maneira completamente imparcial e apolitica, é
possivel entender que seria necessario assegurar a auséncia de influéncias politicas, conforme
enfatizado em vérios dos conceitos acima. No entanto, como destaca Collinson e Elhawary,
influenciar o comportamento das partes em conflito para salvar vidas e aliviar o sofrimento
humano é sempre um empreendimento inerentemente politico (2012, p. 3). Nesse sentido,

segundo Slim:

Humanitarismo é sempre politizado de alguma forma. E um projeto
politico em um mundo politico. Sua misséo é politica — parar e aliviar
0 uso de violéncia organizada nas relagdes humanas e relacionar-se
com poténcias para poder atingir tal fim. Poténcias que sejam
simpaticas ou antipaticas a acdo humanitaria na guerra irdo sempre ter
interesse em moldar sua direcdo... [A] politizacdo do humanitarismo
ndo é um ultraje em si mesma. Etica e politica ndo sdo opostos. Eu
acredito que pode haver boa politica, ma politica e algumas politicas
que sdo melhores que outras. Entdo, para 0 humanitarismo ser um
projeto politico ndo é uma contradicdo ou necessariamente um
problema. A questdo real para nosso debate sdo aquelas que seguem
deste reconhecimento [...] Quem esta politizando o humanitarismo,
como e com que fim? A politizagdo do dia importa para as vitimas? Se
sim, o que os humanitaristas podem fazer a respeito disto? (SLIM,
apud COLLINSON E ELHAWARY, 2012, p. 3).

E interessante notar que, como se analisara mais a frente, as razoes pelas quais as
agéncias humanitarias entendem a politica de integracdo como ameaga ao espago humanitario

sdo eminentemente politicas, posto que oriundas de influéncias externas que tenderiam a
politizar a assisténcia humanitaria (COLLINSON, ELHAWARY, 2012, p. 3; 15).
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Em atencdo a natureza politizada da acdo humanitaria, seria possivel entender,
entdo, o espaco humanitério, sendo como eminentemente politico, a0 menos influenciado
diretamente pela politica. Diante disso € possivel questionar o que levariam o0s atores
humanitarios, dentre eles o ACNUR, a procurar enfatizar a importancia dos principios
humanitarios e da necessidade de ndo influéncia de interesses politicos?

Hilhorst e Jansen lembram que a linguagem e os principios do espa¢o humanitario
sdo estrategicamente ou tacitamente utilizados por diferentes atores para legitimar seus
interesses, projetos e crengas, ndo apenas por governos ou por aqueles que 0s contestam, mas
também pelas préprias agéncias humanitarias (2008, p. 1118). Citando DeChaine, Hilhorst e
Jansen destacam que ao humanizar o espago e representa-lo como um espacgo de interagéo
humana e ética, as agéncias humanitarias apresentam-se como atores vazios do contexto
politico e territorial no qual operam (DeChaine, 2002, apud HILHORST, JANSEN, 2008, p.
1119). Nesse sentido, percebe-se que ha uma intencdo de se legitimarem por meio do
conceito, ao passo que buscam influenciar as decisdes dos demais atores. E o que conclui

Slim:

Se aqueles que possuem o poder econdmico, social, politico e militar em
uma guerra podem ser persuadidos a “comprar” as normas e principios
humanitérios do direito internacional humanitario (IHL), entdo os civis sdo
mais suscetiveis a serem protegidos do que mortos (SLIM, apud
HILHORST, JANSEN, 2010, p. 1118).

Destarte, é razoavel dessumir que diferentes atores, o ACNUR incluido,
interpretam o conceito de acordo com suas prioridades, interesses e pontos de vista
(COLLINSON, ELHAWARY, 2012, p. 2), buscando moldar a percepc¢oes, favorece-los e
legitiméa-los. Essa percepc¢do vai ao encontro da natureza heterogénea do sistema humanitaria,
povoado por diferentes atores, com diferentes visdes de mundo. Uma interpretacéo
alternativa para o conceito de espa¢o humanitario, portanto, seria vé-lo como uma arena, na
qual diferentes atores politicos, militares, econdmicos, humanitarios, dentre outros,
interpretam 0s principios e negociam e consideram a assisténcia humanitaria, enquanto
avancam seus interesses e moldam as condicGes da assisténcia (HILHORST, SERRANO,
apud, FERRIS, 2011, p.179; HILHORST, JANSEN, 2010, pp. 121, 122, 123).

Hilhorst e Jansen expGem que ao se considerar 0 espago como uma arena, 0s tipos
de atores e de acbes que sdo considerados humanitarios, bem como o0s principios que
qualificam ambos, ndo sdo pre-determinados, de modo que os principios seriam socialmente

negociados, adquirindo diferentes valores a depender da forma que aqueles atores os



71

interpretam e os aplicam (2010, p. 1121). Ademais, Hilhorst e Jansen continuam para explicar
que o conceito de arena reconheceria que varios fatores influenciam e moldam a acéo
humanitaria além do desejo de aliviar o sofrimento humano como, por exemplo, motivagdes
politicas; questbes organizacionais relativas ao desejo de manter as operacdes e Seus
funcionérios; ou o interesse de legitimar o ator humanitério ao retrata-lo publicamente como
responséavel por um bom trabalho (2010, p. 1122).

Recentemente, o presidente da Secao francesa do Médicos Sem Fronteiras, Marie-
Pierre Allie, destacou uma compreensdo semelhante a defendida neste trabalho, indo de
encontro aquela definicdo anteriormente exposta normalmente associada a Organizacao
Medicos Sem Fronteiras. Para Allie, 0 espa¢o humanitario é:

“um espago para negociacoes, jogos de poder e disputas de interesse entre
atores assistenciais e autoridades (...) E o produto de repetidas transacoes
entre forgas politicas e militares nacionais e internacionais. Sua dimensdo
depende em grande medida das ambigdes da organizacdo, o apoio
diplomatico e politica que com o qual ela pode contar e o interesses que
aqueles no poder possuem em suas acBes (ALLIE, 2010, apud
COLLINSON, ELHAWARY, 2012, p. 26).

Assim, para a discussdo efetuada neste trabalho, o espaco humanitario deve ser
compreendido como uma arena, onde diversos interesses estdo em conflito e em constante
negociacao Entender o espaco humanitario desta forma permite diagnosticar com mais clareza
se, e como, este espaco estd ameacado; e as medidas necessarias para combater essas
ameacas.

Com esse conceito em mente, tendo em vista que as ameagas a0 €spaco
humanitario do ponto de vista do ACNUR estéo relacionadas com o seu mandato e a natureza
das atividades operacionais que efetua (ACNUR, 2010a, p. 4), passar-se-a discutir a relacéo
entre 0 mandato do Alto Comissariado e 0 espaco humanitario. Apenas assim € possivel
compreender porque 0 ACNUR entende que 0 espaco humanitario esta diminuindo e porque,
especificamente, a busca pela integragdo da ONU em operagdes de paz da ONU é apresentada

como uma das ameacas ao espa¢o humanitario.

2.2.3 O mandato do ACNUR e o espaco humanitario

Como destaca 0 ACNUR, as ameacas ao espaco humanitario enfrentadas pela

agéncia sdo moldadas pelo mandato da agéncia e pela natureza das atividades operacionais
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nas quais ela atua, bem como pela natureza da populagdo com a qual a agéncia estd atuando
no momento (2010a, p. 4).

Por outro lado, a atuacdo da agéncia, de acordo com seu Estatuto, deve ser de
carater inteiramente ndo-politico, humanitario e social (ACNUR, 1950, p. 8). Considerando
esta perspectiva e as discussdes a respeito do espaco humanitario como uma arena de
interesses politicos, militares e humanitarios, tomemos para analise o conceito de espaco

humanitario empregado pelo ACNUR. Para rememora-lo, vejamos:

(...) um ambiente social, politico e de seguranca que permite 0 acesso a
protecdo, inclusive assisténcia, para as populacdes de interesse para o
ACNUR, e facilite o exercicio do mandato de protecdo ndo politico e
humanitéario do ACNUR, dentro das perspectivas nas quais alcancar solugdes
para o deslocamento é otimizada (ACNUR, 20104, p. 4).

Pela definicdo acima, o provimento de protecdo encontra-se no centro da nogéo de
espaco humanitario para 0 ACNUR. Isso se alinha com as obrigacGes da agéncia segundo
contidas em seu Estatuto, o qual determina que a entidade deve prover protecdo e buscar
solugdes definitivas para o problema dos refugiados ajudando governos para facilitar o
repatriamento voluntario de refugiados ou sua assimilacdo nas novas comunidades nacionais
(ACNUR, 1950, p.8). Para isso, o préprio Estatuto enumera atividades por meio das quais 0
Alto Comissariado deve prover protecao, dentre elas:

8. O Alto Comissariado assegurara a protecdo de todos os refugiados que
estiverem sob seu mandato das seguintes formas:

a) Promovendo a concluséo e ratificagdo de convencgdes internacionais para
protecdo dos refugiados, velando pela sua aplicacdo e propondo alteracdes
a0s mesmos;

b) Promovendo, mediante acordos especiais com 0s governos, a execugao de
todas as medidas destinadas a melhorar a situagéo dos refugiados e a reduzir
0 nimero de pessoas que requerem protecao;

c) Apoiando esforcos governamentais e privados para fomentar a repatriagdo
voluntéria dos refugiados ou a sua integracdo no seio das novas comunidades
nacionais;

d) Promovendo a admissdo de refugiados, sem excluir os mais
desamparados, nos territorios dos Estados;

e) Esforcando-se para obter autorizagdo aos refugiados para transferir seus
recursos, especialmente 0s necessarios ao seu reassentamento;

f) Obtendo dos governos informacdo acerca do numero e da situacdo dos
refugiados que se encontrem em seus territorios e sobre as leis e
regulamentos que lhes dizem respeito;

g) Mantendo-se em contato estreito com 0s governos e organizagdes
intergovernamentais envolvidas;

h) Estabelecendo contato, da forma que julgar mais conveniente, com as
organizacdes privadas que se ocupem de questdes de refugiados;

i) Facilitando a coordenacéo de esforgos das organizagdes privadas que se
ocupem do bem estar social dos refugiados. (ACNUR, 1950, p. 11)
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Ademais, o ExCom entende que uma protecdo efetiva necessita assegurar 0s
direitos e liberdades das pessoas de interesse, incluindo refugiados, deslocados internos e
outros que tenham sido forcados a deixar suas casas ou paises, bem como os apétridas

(EXCOM, 2010, p. 2). Nesse sentido, para o Comité, oferecer protecéo:

Exige combater o racismo e as varias formas de violéncia contra individuos,
incluindo violéncia de género, violéncia relativa a atividade criminosa e
violéncia em razdo da orientacdo sexual de uma pessoa. Exige proteger a
privacidade e a dignidade humana, assegurando necessidades fundamentais
como comida, abrigo, educacdo, salde e saneamento basico, e responder a
necessidades especificas de pessoas vulneraveis. Exige a identificagcdo
precoce das pessoas que necessitam de protecdo e da acdo que necessita se
tomada para resolver suas necessidades (EXCOM, 2010, p. 2).

Ocorre que a prética das atividades acima necessita de um engajamento direto do
ACNUR no processo politico transnacional, com o objetivo de persuadir ou influenciar o
comportamento dos governos para o beneficio das populacdes de interesse, neste caso 0s
refugiados (ACNUR, 2001, p. 11). Ademais, o artigo 8° acima, combinado com o artigo 35 da
Convencdo de 1951 e o Artigo Il do Protocolo adicional de 1967, dd&o a agéncia a
responsabilidade de supervisionar o respeito as convencgdes sobre refugiados e a obrigacédo
dos estados de cooperar com os seus trabalhos (ACNUR, 1950, p. 11; 2010, p. 31, 47). No
entanto, também esta é uma atividade eminentemente politica. Como destaca 0 ACNUR,
alguém dificilmente pode supervisionar convencgdes sem fazer julgamentos ou observagdes a
respeito do comportamento de Estados sob o direito dos refugiados (2001, p. 11).

Sob este aspecto, é interessante considerar as definicGes de acdo humanitaria em
sentido estrito. Reliefweb descreve acdo humanitaria como “agdes de assisténcia, protecdo e
advocacia realizadas de maneira imparcial em resposta a necessidades humanas resultantes de
emergéncias politicas complexas ou desastres naturais” (2008, p. 31). Igualmente, a Iniciativa
de Boas Praticas Humanitarias (Good Humanitarian Donorship Initiative’) define que os
objetivos da a¢do humanitaria sdo “salvar vidas, aliviar o sofrimento e manter a dignidade
humana durante e na sequéncia de crises provocadas pelo homem e desastres naturais, bem

como prevenir e fortalecer a preparacdo para a ocorréncia de tais situagdes” (GOOD
HUMANITARIAN DONORSHIP INITIATIVE, 2013).

” A iniciativa trata-se de um Férum e uma rede de relacionamentos informal de doadores humanitarios que
facilita a promocdo de principios e de boas praticas na agdo humanitaria. Maiores informagfes em:
http://www.ghdinitiative.org/.
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Quando confrontamos o0 mandato do ACNUR com as defini¢Oes acima, percebe-
se que o trabalho da agéncia vai além do escopo classico da acdo humanitaria estrita, tendo
em vista que sob seu mandato encontram-se as responsabilidades de prover protecdo e
assisténcia a pessoas de interesse, além de buscar solu¢Ges permanentes para o deslocamento,
para isto trabalhando com Estados Nacionais (ACNUR, 2010a, p. 5).

Segundo destaca 0 ACNUR, a busca por solucdes definitivas significa que a
agéncia, em muitos contextos e particularmente em operagdes de retorno e reintegracao em
paises ainda em transi¢do de conflitos para a paz, trabalhara na busca pelo fortalecimento da
capacidade de protecdo nacional, o que implica trabalhar juntamente — ainda que né&o
exclusivamente — com governos (2010a, p. 5). O ACNUR destaca, ainda, que em certas
situacOes, particularmente onde a legitimidade ou a autoridade do governo é desafiada ou
guestionada, 0 engajamento com esses governos pode contribuir para uma percepcao de que 0
Alto Comissariado ndo € inteiramente neutro; que esta a favorecer um modelo politico ou
institucional; ou, ainda, que esté a alinhar-se com uma parte em conflito, 0 que impactaria no
espaco humanitario (2010a, p. 6). Este impacto relaciona-se com a inexoravel contestacéo que
adviria as atividades da agéncia por parte daqueles que questionam a sua neutralidade e
sentem-se de algum modo ameacgados por suas atividades.

Ademais, atividades de protecdo sdo em geral menos aceitas por governos -
especialmente naquelas ligadas a deslocados internos - do que atividades puramente
assistenciais (ACNUR, 2010a, p. 5). Isso pode ocorrer, por exemplo, porque interceder a
favor destas populacdes pode ser vista como favorecimento a elementos contrarios ao
governo; ou simplesmente porque 0 governo ndo esta disposto a reconhecer a existéncia de
deslocados internos (ACNUR, 2010a, p. 7). Ha que se considerar que o mero fato de existirem
populacdes deslocadas no ambito de um pais, implica que algum evento politico ou natural
levou populacdes a deslocarem-se e que capacidade de protecdo nacional esta enfraquecida.

Observacdes semelhantes podem ser feitas a respeito das demais obrigacGes que
recaem sob o mandato do ACNUR, haja vista que no centro dessas a¢0es jazem atividades de
protecdo e assisténcia. Assisténcia, como sugere a propria posi¢do que encontra na definigdo
de espaco humanitério, é uma atividade ligada a protecdo. Mais do que isso, conforme ja
exposto anteriormente, a protecdo efetiva inclui assisténcia. A assisténcia prové protecao
contra a morte, a desnutrigdo, doencas, depressdo e outros males socioeconémicos, logo, a
assisténcia prové protecdo contra a violacdo de certos direitos socioeconémicos como
codificados em relevantes corpos juridicos internacionais (ACNUR, 2001, p. 4). Ndo apenas

iSs0, mas a propria presenca de pessoas trabalhando com assisténcia tende a dissuadir novas
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violagOes contra pessoas involuntariamente deslocadas ou de outro modo vitimadas (ACNUR,
2001, p. 4).

Destarte, em uma analise realistica, 0 mandato do ACNUR requer que este seja
uma agéncia politica, no sentido de tentar influenciar autoridades publicas a proteger
refugiados e outras populacées de interesse (ACNUR, 2001, p. 1). O espa¢o humanitario para
0 ACNUR deve ser considerado sob esse aspecto. Sobre este ponto, as conclusdes do
ACNUR séo interessantes:

Um sentido da politica é exercer influéncia no processo politico,
nomeadamente, o processo de fazer ou aplicar politicas publicas. 1sso é
precisamente o que 0 ACNUR faz em suas atividades de protecdo. Quando
fala em tentar criar um espago humanitario para si e para pessoas de
interesse para ele esta, na verdade, falando em criar, por meio da persuaséo e
da negociacdo, uma zona de politica humanitaria. Essa politica humanitéaria
necessariamente implica juizos de valor e preferéncias. O processo e
conteldo sdo ambos politicos, em um uso muito difundido do termo. O
processo € sobre uma luta por influéncia, e o contetdo é sobre elevar uma
politica publica em detrimento de outra (ACNUR, 2001, p. 1).

Essa visdo coaduna com o entendimento do espago humanitario como uma arena,
onde interesses de atores estdo sempre em negociacdo. Ademais, o fenémeno do
deslocamento forcado normalmente possui uma dimensdo politica e, sob esse aspecto, 0
ACNUR enumerou alguns exemplos:

o a presenca de refugiados pode ser politicamente sensivel,
particularmente onde ela estd ligada a conflitos transfronteiricos ou a
movimentos de autodeterminagéo.

o guestdes como a contagem e o registro de refugiados ou a entrega de
assisténcia podem ser politicamente instrumentalizado pelo governo anfitrido
ou por lideres de refugiados com uma agenda politica particular.

o processos de retorno e reintegragdo podem estar sob risco particular de
politizacdo, particularmente quando processos de censos, elei¢bes e
referendos sdo iminentes, ou onde governos ou atores internacionais buscam
promover o retorno antecipado com o intuito de demonstrar o sucesso do
processo de paz.

o A questdo da apatridia pode ser similarmente contenciosa,
normalmente envolvendo questdes complexas relativas & identidade nacional
e direito de minorias. Mesmo o uso do termo apatrida tem sido contestado
em alguns contextos (2010a, p. 6).

No entanto, embora o mandato do ACNUR possa implicar em uma atuacdo
politica, de certo modo a agéncia pode ser considerado também um ator ndo-politico e,
portanto, humanitario e neutro (ACNUR, 2001, p. 1). Mais uma vez o proprio ACNUR

esclarece bem esse ponto:
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O ACNUR ndo é para ser motivado por tentativas de afetar posicGes
partidarias per se, e esse repudio da politica tradicional toma trés formas
especificas. O ACNUR pode ser dito como ndo-politico pelo fato de: ele ndo
se pronuncia diretamente sobre “quem governa”, no sentido de quem deve
governar em geral; ele ndo se pronuncia a respeito de politicas publicas para
além do seu mandato e, portanto, acerca da natureza geral da governanca em
temas ndo relacionados a preocupagdo com refugiados; e ndo se envolve em
coercdo militar em um esforco para obrigar uma mudanca politica.

(...) Assim, ele ndo indica preferéncia em relacdo aos concorrentes ao poder,
ou sobre a natureza geral dos acordos de paz, ou sobre quem é responsavel
por romper a paz. Seu mandato também ndo o autoriza a agir sobre outras
questdes ndo ligadas a protecdo de pessoas de interesse. (ACNUR, 2001, p.
1,2).

Assim, diante do exposto, seria possivel observar uma natureza mista no mandato
da agéncia. O ACNUR pode ser visto, deste modo, como um ator politico e néo-politico. E
um ator politico porque 0 ACNUR devera buscar exercer sua influéncia sobre atores estatais e
ndo-estatais a favor das pessoas de interesse. Por outro lado, € um ator ndo-politico porque
deve minimizar, ou mesmo evitar, seu impacto nas disputas politicas fora das questdes
relacionadas a refugiados e outras pessoas de interesse (ACNUR, 2001, p. 2). E isso é
reconhecido pelo ACNUR, que ressalta a importancia para a preservacdo do espacgo
humanitario de entender como a agéncia e outros atores humanitarios se encaixam na
economia politica da crise e do conflito, e frente a interesses regionais e internacionais
(ACNUR, 20104, p. 6).

Por outro lado, é interessante destacar o que expde Labbé ao destacar que os
principios humanitarios ndo possuem a mesma importancia e teriam uma ordem hierarquica e
uma logica interna. Humanidade e imparcialidade estdo no centro da acdo humanitaria, no
sentido de que a assisténcia deve ser provida com o Unico objetivo de ajudar seres humanos,
sem discriminagdo e na medida de suas necessidades; de outro norte, independéncia e
neutralidade seriam principios derivados, correspondendo aos meios pelos quais se pode por
em prética o ideal humanitario (LABBE, 2012, p. 3).

Assim, considerando as questdes relativas as percepgdes que sdo evocadas e que
acompanham a forma como os atores humanitarios se definem e definem o espaco
humanitario, é importante ter em mente que ha uma forca inerente a clara e firme afirmacéo
do caréater ndo-politico e humanitario do mandato da agéncia, o qual, amparado por uma forte
base normativa no direito internacional, fornece uma base para explicar a presenca do
ACNUR (ACNUR, 20104, p. 5). Isto se relaciona ao que foi discutido acima, quando se expos
um interesse dos atores humanitarios em se colocarem como atores desvinculados das

disputas politicas ocorrendo nos contextos em que operam, visando influenciar os
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comportamentos dos atores com o intuito de proteger as populagdes de interesse. E isso € algo
que é parte da cultura operacional do ACNUR, posto que muitos de seus funcionarios atestam
qgue o mandato ndo-politico e humanitario da agéncia, juntamente a sua longa presenca em
muitas operagdes, impactam positivamente no espaco humanitario (ACNUR, 2010a, p. 8).
Desse modo, a afirmacdo desta caracteristica do mandato da agéncia seria uma forma de
proteger a si e aos que sao assistidos por ela.

Para as discussoes deste trabalho, é fundamental ter em mente essa natureza dual
do mandato da agéncia. Da mesma forma, é preciso entender o espaco humanitario como uma
arena, na qual ha interesses e concepc¢des de mundo ajudando a moldar a forma como o tema
é tratado. Com isso, passar-se-a, no tépico seguinte, a analisar as missfes integradas como

uma ameagca ao espaco humanitario.

2.3 O ACNUR E AS MISSOES INTEGRADAS COMO UMA AMEACA AO ESPACO
HUMANITARIO

Para 0 ACNUR, pressdes sobre o espaco humanitario emanam de muitas fontes,
incluindo governos e atores ndo-estatais, como grupos armados irregulares, autoridades de
fato, comunidades ndo-deslocadas, dentre outros (ACNUR, 2010a, p. 9). Como é possivel
observar, sdo pressoes relativas a questdes estruturais que dizem respeito a grupos de interesse
presentes no teatro de operacdes do ACNUR.

Da mesma forma, 0 ACNUR enxerga que algumas politicas adotadas nos ultimos
anos também impactam e influenciam o espaco humanitario. Dentre estas, a busca por
coeréncia e integracdo no seio do Sistema ONU, em especial as politicas de integracao
(ACNUR, 2010a, p. 14,15). Essa é uma visdo partilhada por grande parte dos atores
humanitarios atuais. E curioso, no entanto, que inicialmente as reformas de integracdo
surgiram como tentativa se solucionar questionamentos realizados por esses mesmos atores.

Conforme foi exposto no primeiro capitulo, as falhas da ONU na decada de 1990
foram em parte atribuidas a problemas de coordenacdo e cooperacdo entre as diversas
entidades que compbem o sistema ONU. N&o apenas isso, mas aqueles fracassos foram
também foram a associados a inabilidade da comunidade internacional em fornecer solucbes
politicas para problemas essencialmente politicos, de modo que nas tragédias ocorridas na
Bdsnia e em Ruanda, a assisténcia humanitaria foi utilizada como um substituto para a acéo
politica por parte da comunidade internacional, a qual seria necessaria para lidar com os

crimes contra a humanidade que estavam em curso (KENT, 2004, p. 856). Ademais, nédo
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apenas faltou acdo politica, mas a assisténcia humanitaria foi mal usada. Em muitos lugares a
assisténcia humanitaria serviu para alimentar o conflito, como em Ruanda, onde milicias
hutus, que outrora praticaram o maior genocidio da histdria recente, assumiram o controle dos
campos de refugiados e da assisténcia humanitaria a eles destinados (CUELLAR, 2006, p. 6).

Collinson e Elhawary destacam que a busca por coeréncia para atores
humanitarios agrupou-se em torno de trés sentidos: a necessidade de acompanhar a assisténcia
humanitaria com uma acdo politica mais robusta em contextos de violacdes de direitos
humanos em larga escala; garantir que a acdo humanitaria seja melhor politicamente
informada, mitigando possiveis efeitos adversos no conflito; buscar desenvolver abordagem
inovadoras que liguem a assisténcia com outras intervencfes, como aquelas voltadas para o
desenvolvimento e a construcdo da paz, para melhor lidar com os desafios das emergéncias
complexas (2012, p. 13,14).

Assim, muitos atores humanitarios buscaram formas de ndo apenas tratar 0s
sintomas da “doenca”, mas influenciar as causas e riscos que geram as vulnerabilidades e o
sofrimento (COLLINSON, ELHAWARY, 2012, p. 14). Desta forma, as reformas de
integracdo, anteriormente discutidas, foram uma das respostas dada pela ONU para atingir
suas aspiracOes de proteger civis e apoiar a paz (COLLINSON, ELHAWA, 2012, p. 15).

No entanto, os atores humanitarios discordaram da forma que a integracdo
inicialmente tomou no contexto da ONU, com o favorecimento da integracdo estrutural e a
centralizacdo dos cargos de SRSG/HC/RC em uma Unica pessoa (METCALFE, GIFFEN,
ELHAWARY, 2011, p. 10), conforme apresentado no primeiro capitulo. A integracdo, em
geral, defendem alguns, poderia levar a uma influéncia indevida de objetivos politicos nos
esforgos humanitéarios (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 10).

Esse temor é compartilhado pelo ACNUR, o qual declarou que o centro de
gravidade em missdes multimensionais tende a recair sobre os componentes politicos e de
seguranga, com um foco primario na estabilizacdo, o que limitaria o espaco humanitario e nao
priorizaria 0s componentes humanitarios e de recuperacdo (ACNUR, 2009, p. 41). Nao
apenas isso, mas ha uma percepcdo dentro da agéncia de que a associacdo de atores
humanitarios com o brago politico da ONU, ou com a sua presenca militar em um dado pais,
poderia minar a percepcdo de neutralidade daqueles atores, com consequentes impactos
negativos na aceitagdo das agéncias humanitarias (ACNUR, 2010a, p. 15). Embora a
integracdo formalmente aplica-se apenas para a ONU (BRASSARD-BOUDREAU,
HUBERT, 2010), acredita-se que os impactos estender-se-iam a todo o sistema humanitario

mais amplo, afetando, dentre outros, ONGs nacionais e internacionais, tendo em vista que o
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mandato do HC envolve coordenar e energizar toda a comunidade humanitaria (DONINI et
al, 2008, p. 45).

Assim, ndo é surpresa que o ACNUR e outros atores preocupem-se com O
impacto da integracdo no espaco humanitario. Nesse sentido, o Grupo das Nac¢des Unidas de
Diregdo da Integracdo (UNITED NATIONS INTEGRATION STEERING GROUP), um
comité sénior permanente que retne representantes de todo o Sistema ONU e tém a tarefa de
facilitar a politica de integragdo e sua aplicabilidade®, relaciona cinco &reas que compde o
espaco humanitario: a segurancga dos atores humanitarios; acesso humanitario; interacdo com
atores armados nao-estatais; as percepcdes dos atores humanitéarios; e advocacia humanitéria®
(METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 1).

Nesse tdpico, usar-se-a como base de analise as cinco areas apontadas
anteriormente para avaliar as ameacas que a politica de integracdo representaria ao espaco
humanitario, em analise semelhante a utilizada por estudo comissionado pelo Grupo de
Direcdo da Integracdo para analisar os impactos da integracdo sobre o espaco humanitario.
Entende-se que, por meio desta andlise, é possivel fornecer um quadro sobre os impactos da
politica de integracdo sobre o espaco humanitario, bem como as perspectivas dessas relacdes
para 0 ACNUR, tendo em vista que as cinco areas acima possuem influéncia direta na
qualidade da protecdo que pode ser oferecida pelo Alto Comissariado para as populacdes de
interesse, preocupacdo central na visdo de espago humanitéario para a agéncia. Embora cada
area sera discutida de forma individualizada, como se vera ha uma intrinseca relacdo entre

elas, com influéncias reciprocas.
2.3.1 Seguranca dos atores humanitarios

A seguranca dos atores humanitarios tem sido uma longa preocupac¢do para a
ONU. A Convencao para a Seguranca da ONU e do Pessoal Associado, adotada em 1995, e
seu Protocolo Adicional, adotado em 2005, sdo instrumentos legais importantes a respeito e
estabelecem os direitos e deveres gerais tanto dos Estados-parte, quanto da ONU e de seu

Pessoal Associado, para a seguranca e para criagdo do ambiente necessario para o trabalho da

8 Informacoes obtidas no site

http://unterm.un.org/dgaacs/unterm.nsf/8fa942046ff7601c85256983007ca4d8/54565819af40424c852576d6007a
5ec4?OpenDocument

° Advocacia humanitéria, para efeitos deste trabalho, deve ser entendida como os esforcos de promover, no
campo da ajuda humanitéria, o respeito aos principios e leis humanitarias, com o objetivo de influenciar as
autoridades politicas pertinentes, sejam elas governos reconhecidos, grupos insurgentes ou outros atores nao-
estatais (RELIEFWEB, 2008, p. 11).
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Organizagdo (FERRIS, 2011, p. 179). Da mesma forma, o Direito Internacional Humanitario
também possui provisdes a respeito da protecdo de civis em caso de conflitos armados,
conforme ja discutido (FERRIS, 2011, p. 179).

No entanto, ha a percepcao, entre varios atores humanitarios, de que uma das mais
proeminentes manifestaces da diminuicdo do espaco humanitario seria a crescente
inseguranga que caracterizaria o cendario onde esses atores operam (IASC, 2008, p. 1). Muitos
acreditam que estruturas integradas ameacam a neutralidade e a independéncia da acao
humanitaria ao criar a percep¢do de que a acdo humanitaria estaria subordinada aos objetivos
politicos e militares da missdo da ONU, o que, por fim, impactaria 0 acesso as pessoas de
interesse e aumentaria o risco a seguranca dos trabalhadores humanitarios (HARMER, 2008,
p. 528). Outros atribuiriam ao fato de que a divisdo entre as agendas humanitarias e politico-
militares estariam esmaecendo, provocando, em contrapartida, um aumento da violéncia
contra os trabalhadores humanitarios e a perda de acesso em emergéncias complexas
(FERREIRO, 2012, s/p).

Independente da causa, as evidéncias atuais ndo comprovam uma correlacao entre
arranjos de integracdo da ONU e ataques a trabalhadores humanitarios (COLLINSON,
ELHAWARY, 2012, p. 25). Alguns estudos, em verdade, contestam a ideia de forma ampla,
afirmando que dados recentes sequer permitem comprovar que ha de fato um aumento
drastico nos casos de violéncia contra o pessoal humanitério, principalmente quando se
confronta as estatisticas existentes com o grande crescimento no namero de trabalhadores
humanitarios nas ultimas décadas, cada vez mais operando em conflitos altamente violentos
(COLLINSON, ELHAWARY, 2012, p. 9; DANDOY, PEROUSE DE MONTCLOS, 2013, p.
343,344). Ademais, a violéncia contra trabalhadores humanitarios parece concentrar-se, em
grande monta, apenas em alguns lugares marcados por altos niveis endémicos de violéncia,
em especial, Afeganistdo, Suddo e Somalia (BRASSARD-BOUDREAU, HUBERT, 2010,
s/p).

As causas da violéncia séo dificeis de avaliar e varios fatores influenciam o nivel
de violéncia, entre eles fatores politicos, econémicos e criminais (FERREIRO, 2012;
METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 25).

O ACNUR, por outro lado, destaca que os desafios para a seguranca de atores
humanitarios podem emanar de atores armados nado-estatais e consubstanciar-se-iam em
varias atividades, praticadas por diversos motivos, como por exemplo: assassinatos ou
sequestros; amplo desrespeito ao direito internacional humanitario; interesse nos recursos

trazidos pelos atores humanitarios; ou criminalidade geral (ACNUR, 2010a, p. 10,11).
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Todavia, ndo foi possivel levantar dados acerca de uma correlacdo direta entre a violéncia
sofrida pelo pessoal do ACNUR e as missOes integradas. Mais ainda, percebeu-se no curso da
pesquisa a inexisténcia de registros e estatisticas publicas da agéncia acerca das fatalidades
sofridas pelos seus empregados, ainda que o tema da seguranca do staff venha sendo discutido
anualmente no ExCom®.

De todo modo, é sabido que a integracdo pode ter impactos positivos e negativos
na seguranca de trabalhadores humanitarios. Um amplo estudo sobre o tema, e um dos poucos
que se debrucou de forma detalhada sobre o assunto do impacto das missdes integradas no
espaco humanitario, identificou que certas praticas ou mecanismos da integracdo aumentaram,
em certa medida, a protecéo fisica de pessoas dentro e fora do sistema ONU, além de haverem
exemplos de praticas de cooperacdo técnica em avaliagbes de seguranca e analise
(METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 26).

Na Republica Democrética do Congo (RDC), o ambiente integrado contribuiu
para assegurar que o componente militar considerasse a necessidade dos atores humanitéarios
da ONU, bem como de seus colaboradores, no uso dos recursos da missdo, o que teria sido
reforcado pelos arranjos estruturais, como, por exemplo, a existéncia de um DSRSG/HC/RC e
de outros mecanismos de coordenacdo que permitiriam maior acesso para os interesses dos
atores humanitarios (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 26). Ademais, outros
exemplos demonstraram que as estruturas integradas teriam facilitado a partilha de
informac@es de seguranca, o que levara a melhora das avaliacBes de seguranca e beneficiado
o0s atores humanitarios, dentro e fora da ONU (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011,
p. 26).

Neste aspecto, ExCom reconheceu que a presenca e 0 apoio de capacetes azuis
tem sido crucial para prover seguranca para as atividades humanitarias, para garantir a
seguranca de deslocados internos e de refugiados, além de garantir o carater civil e
humanitarios dos campos onde populacdes deslocadas estdo abrigadas (2010, p. 3). Indo alem,
destacou que, nas missbes que possuem também um mandato de protecdo de civis, 0
ACNUR, em sua capacidade de lider do grupo global de protecdo, tem trabalhado préximo
com o DPKO e outros atores para coordenar atividades de protecdo e evitar duplicagdo de
funces (2010, p. 3).

19°Sobre o tema, h4 uma série de publicacdes recentes, publicadas entre 2007 e 2012 sob o titulo Staff Safety and
Security Issues, Including Refugee Security, nas quais o ExCom discute o tema. Referéncias podem ser
encontradas em: http://www.refworld.org/.
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Como visto, 0 modo como o ACNUR enxerga o espa¢o humanitario coloca a
protecdo da populacdo de interesse como aspecto central, além de alertar para a necessidade
de um foco na seguranca de beneficiarios e no acesso fisico as populacGes de interesse
(ACNUR, 20104, p. 4).

Neste norte, € interessante atentar que a Resolu¢do 1674 do Conselho de
Seguranca das Nacbes Unidas (CSNU) prevé que, quando apropriado, os mandatos das
operacdes de paz conterdo provisdes relativas a protecdo de civis e a garantia de criacdo de
condic¢des condutivas para o retorno voluntario, seguro, digno e sustentavel de refugiados e
deslocados internos (CSNU, 2006, p. 3-4).

O que séo refugiados e deslocados internos sendo uma subcategoria de civis que,
em razdo da situacao particular em que se encontram, foram assegurados um status protetivo
especial (ACNUR, 2010b, p. 8). Como visto, protecdo abrange varias atividades que visam
garantir o respeito aos direitos e garantias fundamentais do individuo e relaciona-se com a
criacdo de um ambiente condutivo ao respeito aos seres humanos e ao alivio do sofrimento
humano imediato (RELIEFWEB, 2008, p. 44). Nesse sentido, protecdo relacionar-se-ia a
garantia do espaco humanitario e de um espaco protetivo.

De tal modo, as atividades que uma missdo de paz pode desempenhar para
garantir a seguranca de refugiados e deslocados internos sdo variadas. Podem envolver desde
acOes mais diretas que visam a protecdo fisica destas populag¢fes, como, por exemplo, por
meio de uma presenca de forca dissuasiva, pela realizacdo da evacuacdo de populacdes em
risco ou por meio da criacdo de corredores humanitarios pelos quais populacbes em risco
podem chegar em seguranca (ACNUR, 2009, p. 19). Outrossim, a missdo de paz pode
oferecer treinamento e suporte para a forca policial do pais engajada na seguranca de campos
de refugiados e deslocados internos (ACNUR, 2009, p. 19), dentre outras diversas atividades.

Por outro lado, ainda que ndo haja exemplos concretos negativos acerca da
integracdo e da seguranca de atores humanitarios, analistas e trabalhadores humanitérios
tendem a concordar que, em lugares onde a miss@o enfrenta ameacas e possui legitimidade e
credibilidade limitadas, uma associagdo proxima dos atores humanitarios com a missao
implicaria que os atores humanitarios partilhariam os riscos enfrentados por esta
(METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 27). Essa possibilidade seria maior quando
0s atores gque contestam a presenca da missdo sdo capazes de diferenciar entre as diferentes
entidades da ONU e estdo dispostos a aderir ao direito internacional, respeitando civis e

organizagBes neutras; ou ainda quando os arranjos de integracdo sdo publicamente visiveis,
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como por meio de um DSRSG/HC/RC ou pela execugdo conjunta de projetos (METCALFE,
GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 27).

Conclusdo parecida chegou o ExCom, que reconheceu que a presenca de
capacetes azuis tem suas limita¢fes, pois quanto mais as agéncias humanitarias dependerem
de atores militares para realizarem suas atividades, mais elas podem ser consideradas parciais,
colocando em risco as opera¢cdes humanitarias (2010, p. 3). Igualmente, o uso de escoltas
pode criar uma distancia do ACNUR para com as populacdes de interesse, minando a
percepcéo de neutralidade (ACNUR, 2010a, p. 17).

Desse modo, 0 ACNUR entende que € essencial para os atores humanitarios
preservar uma identidade distinta em situagdes onde o conflito ainda n&o foi definitivamente
resolvido (ACNUR, 2010a, p. 15).

2.3.2 Acesso Humanitério

Acesso humanitario relaciona-se diretamente com a capacidade dos atores
humanitarios atingirem as populacdes em risco e com a capacidade destas em receber
protecao e assisténcia. Deste modo, um aspecto de extrema relevancia para todas as nogoes de
espaco humanitario, desde aquelas mais protecionistas quanto a capacidade operacional dos
atores humanitérios, até a nocao de espagco humanitario como uma arena.

O ExCom destaca que instabilidade social e conflitos — caracteristicas centrais dos
paises para onde uma operacdo de paz € destacada — aumentaram as preocupacfes com
seguranca e dificultaram o acesso humanitério e a entrega de assisténcia humanitaria as
pessoas de interesse, limitando o fornecimento de protecdo e de auxilio (EXCOM, 2010, p. 3).

Quando a inseguranca aumenta, as operacdes de assisténcia sdo em geral
diminuidas ou abortadas, afetando a qualidade e assisténcia que os beneficiarios recebem
(STODDARD, HARMER, DIDOMENICO, 2009, p. 10). Assim, percebe-se que ha uma
direta correlacdo entre a inseguranca enfrentada pelos trabalhadores humanitarios discutida
anteriormente e o acesso humanitario. Dos 380 incidentes de seguranca® registrados entre
2006 e 2008, 82 resultaram em suspensdo, retirada ou realocagdo das operagdes em 15 paises
(STODDARD, HARMER, DIDOMENICO, 2009, p. 10).

1 Incidentes de seguranca conforme entendidos nesta analise abarcam grandes ameagas que afetam
trabalhadores de agéncias humanitarias ao redor do mundo, definidos como: assassinatos; sequestros; e ataques
gue resultam em graves ferimentos (STODDARD, HARMER, DIDOMENICO, 2009, p. 2).
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No entanto, ndo ha meios objetivos de medir as alegacGes de que o acesso tenha
diminuido (STODDARD, HARMER, DIDOMENICO, 2009, p. 10), apesar das preocupacdes
acima. As alegac0es a respeito da diminui¢do do acesso parecem ser inconsistentes, haja vista
a diminuicdo recente nas guerras civis combinadas a continua expansao dos empreendimentos
humanitarios (BRASSARD-BOUDREAU, HUBERT, 2010). O volume e a magnitude das
operacfes humanitérias apenas cresceram em anos recentes e, segundo dados apresentados
por Brassard-Boudreau e Hubert, o orcamento global para empreendimentos humanitarios
saltou de USD 800 milhGes em 1989 para USD 11,2 bilhGes em 2008 (2010, s/p), e o
ACNUR sozinho teve um orcamento estimado para 2015 de mais de USD 6.23 bilhdes
(ACNUR, 2015, p. 97). Ademais, o nimero de trabalhadores humanitarios empregados pela
ONU, CICV e ONGs internacionais cresceu de 136.204 (centro e trinta e seis mil e duzentos e
quatro) para 241.654 (duzentos e quarenta e um mil e seiscentos e cinquenta e quatro) entre
1997 e 2005 (STODDARD, HARMER, HARVER, 2006, p. 8).

Com relacdo as missOes integradas, as evidéncias também sugerem que pode
haver impactos positivos e negativos sobre o acesso humanitario, a depender do contexto
local (COMBAZ, 2013, p. 5). Em algumas situacdes, os arranjos de integracdo facilitaram o
acesso humanitario por meio do fornecimento de recursos logisticos e de seguranga como, por
exemplo, transportes de carga e de passageiros, partilha de acomodaces residenciais e 0 uso
de recursos militares para escoltas e seguranca de area (METCALFE, GIFFEN,
ELHAWARY, 2011, p. 28). Nesse norte, embora as operaces de paz sejam normalmente
mandatadas para facilitar o acesso humanitario, o suporte das missées ndo € automatico e
constante, e a funcdo do DSRSG/HC/RC, bem como a autoridade que esta possui, Sao
consideradas cruciais para garantir que a missdo permita acesso a importantes recursos
logisticos para as agéncias da ONU e ONGs (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p.
28).

Nesse sentido, tém-se exemplos de como 0 provimento de transporte aéreo pela
missdo da ONU na Republica Democratica do Congo, que foi considerado crucial para muitas
agéncias da ONU, tendo em vista que apenas um quinto do pais é acessivel por meio de
rodovias; ou, ainda, o uso de recursos da missdo das Nac¢Bes Unidas na Republica Centro
Africana para transportar provimentos humanitarios desde Uganda (METCALFE, GIFFEN,
ELHAWARY, 2011, p. 28).

O ACNUR, por sua vez, reconhece que as missdes multidimensionais possuem
acesso a uma grande gama de recursos — como Vvoos, suporte logistico, manutencdo de

telecomunicagcdes e ampla infraestrutura para acomodacGes - que, se apropriadamente
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colhidos, podem fornecer apoio significativo para as operacgdes da agéncia (ACNUR, 2009, p.
46). Da mesma forma, apresenta exemplos importantes a respeito de como as missdes podem
facilitar o acesso humanitario, sdo os casos de Darfur e da RDC, onde capacetes azuis tém
sido capazes de abrir e manter acesso rodoviario em areas de continua inseguranca, além de
prover acesso por helicoptero para regides remotas (ACNUR, 2009, p. 43).

H4, contudo, influéncias negativas das missGes integradas ao acesso humanitario.
Acredita-se que o sistema de seguranca da ONU é mais focado na prevencao de incidentes do
que na criacdo de condi¢bes que permitam operacdes humanitarias em relativa seguranca
(GLAD, 2012, p. 10). Atores humanitarios tendem a ser mais tolerantes ao risco sopesando-o0
com o imperativo humanitério de prover protecdo e aliviar o sofrimento humano, enquanto
atores politicos e militares tendem a ser mais avessos ao risco (METCALFE, GIFFEN,
ELHAWARY, 2011, p. 29). Esse sistema de protecao estaria levando a maiores restricdes a
movimentacdo de pessoal, exigindo-se a utilizacdo de comboios ou escoltas militares, além da
“bunkerizacao” das acomodacdes da ONU (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p.
29). Algumas ONGs entendem que esses sistemas de seguranca estdo tornando o contado
delas com as organiza¢fes humanitarias da ONU mais dificil e limitando a interacdo entre
ambas, tendo em vista que, em geral, as visitas tém que ser planejadas com antecedéncia
(GLAD, 2012, p. 11).

E interessante ter em mente que o sistema de seguranca ndo é uma caracteristica
exclusive das missdes integradas, sendo geral para todo o sistema ONU. Globalmente, o
Departamento de Seguranca e Protecdo da ONU (UNDSS) é o responsavel por gerenciar o
sistema de seguranca das Na¢des Unidas (HARLEMAN, 2012, p. 128). No campo, em uma
operacdo de paz ou em qualquer outra situacdo onde estejam presentes entidades das Nacoes
Unidas, o governo local é o primeiro responsavel por garantir a seguranca dos bens e
funcionarios da ONU (HARLEMAN, 2012, p. 128; AGNU, 1995, p. 5;). No entanto, sempre
havera a presenca de um Oficial Designado (DO) como aquele responsavel pela seguranca de
todas as entidades da ONU presentes em um pais e de todo pessoal civil que as compdem
(HARLEMAN, 2012, p. 128). Nos locais onde h& a presenca de uma operacao de paz, via de
regra, 0 SRSG sera 0 DO e 0 DSRSG o Oficial Designado Adjunto (DDO) (ACNUR, 2009, p.
17) e, assessorados por uma Equipe de Gestdo de Seguranca (SMT) composta por membros
do DPKO, UNDSS e UNCT, estabeleceréo as regras e normas que deverdo ser seguidas pelos
funcionarios civis do sistema ONU para garantia da protegdo (HARLEMAN, 2012, p. 128).
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Igualmente, o sistema de seguranca da ONU divide-se em 5 fases especificas que
descrevem as medidas de seguranga a serem implementadas baseado nas condicGes de
seguranca de um pais ou regido de um pais (UNICEF, 2010, p. 5). As fases sao as seguintes:

o Fase um — Precautdrio: Tem o proposito de avisar que as condicdes de
seguranca implicam aten¢éo;

o Fase dois — Movimentacdo Restrita: Implica em um nivel mais alto de
atencdo e prevencdo e impde grandes restricbes a movimentacdo dos
funcionérios e seus familiares;

o Fase trés — Realocacdo: Indica uma deterioracdo substancial da
situacdo de seguranca, podendo implicar na realocacdo do pessoal
internacional da ONU e de seus familiares para outros lugares do pais; e/ou
na realocacao para fora do pais dos familiares e de todo pessoal internacional
ndo-essencial;

o Fase quatro — Operaces emergenciais: O DO recomenda ao
Secretario-Geral, por intermédio do Sub Secretario-Geral para Seguranca e
Protecdo — responsavel pelo UNDSS -, a realocagdo para fora do pais de
todos os demais funcionarios internacionais, com excecdo daqueles
diretamente envolvidos com assisténcia humanitaria, emergencial, operagdes
de seguranca, ou qualquer outro considerado essencial pelo Secretario-Geral;
) Fase cinco — Evacuagdo: Declarada pelo Secretéario-Geral, por meio do
UNDSS, indicando que a situacdo se deteriorou ao ponto da evacuacdo de
todo o pessoal internacional remanescente, sem excec¢do (UNICEF, 2010, p.
5,6).

O pessoal militar da missdo, por outro lado, ndo se submete as regras de seguranca
do UNDSS, as quais podem implicar em restri¢des a movimentagdo € na “bunkerizagdao” de
agéncias humanitariarias, como anteriormente mencionado. Nesse sentido, o pessoal militar
da missdo € responsavel por sua propria seguranca, subordinados diretamente ao SRSG
(HARLEMAN, 2012, p. 129). No entanto, os componentes militares e o DO trabalhardo em
conjunto para propiciar um ambiente seguro para a operacdo da ONU (HARLEMAN, 2012,
p. 129). De fato, segundo as Diretrizes e Principios das Operacdes de Manutencdo da Paz da
ONU, uma das principais funcdes de uma operacao de paz € propiciar um ambiente seguro e
estavel no pais onde operam (DPKO, 2008, p. 22).

Desse modo, as missfes integradas, em razdo de reunirem em uma SO pessoa a
posicdo de chefe da missdo (SRSG) e a de responsével pela gestdo do sistema de seguranca,
tem o conddo de influenciarem diretamente a forma como esse sistema é gerido. Em tese, esse
sistema deveria levar a uma maior interagdo entre os componentes da missdo e, portanto,
propiciar um sistema de anélise e de acesso mais sofisticado, o que, contudo, ndo ocorre
(ACNUR, 2009, p. 17).

Por outro lado, embora as missfes possam ampliar e facilitar o acesso
humanitario, h4 que se levar em consideracdo como isso impactaria na neutralidade e

independéncia dos atores humanitarios, aspectos caros a nogdo de espaco humanitario,
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conforme visto. Utilizar recursos da misséo, como transportes e escoltas, ndo comprometeria a
neutralidade téo defendida?

De fato, esse € um questionamento feito por muitas ONGs que, por principio,
rejeitam o uso de tais recursos e de qualquer outra associacdo com as operagdes de paz da
ONU, por receio de comprometerem sua neutralidade (METCALFE, GIFFE, ELHAWARY,
2011, p. 29; GLAD, 2012). O ACNUR, também alerta que em situacdes de conflito ativo uma
clara separacdo entre o componente militar da missdo deveria ser aconselhada e o uso de
aeronaves militares evitado (ACNUR, 2009, p. 46).

No entanto, mesmo em situa¢des conflituosas como na Republica Democratica do
Congo, muitos atores humanitarios confortavelmente estdo trabalhando préximos a misséo
para a protecdo de civis e estdo apoiando suas atividades de estabilizacdo por meio de seus
programas (COLLINSON, ELHAWARY, 2012, p. 16).

O ACNUR, inclusive, entende que o uso dos recursos das missées tem que se
tornar mais previsivel; e 0 acesso a recursos e servigos das misses deveria ser incluido em
um acordo global com o DPKO, ainda que adaptado para cada situacdo (ACNUR, 2009, p.
27).

Desse modo, ao tomar-se as definicbes de espaco humanitario de forma mais
restrita e protetiva, haver-se-ia de ter uma aparente contradicdo entre discurso e pratica. No
entanto, entender-se 0 espaco humanitario como uma arena onde interesses sao
constantemente negociados, permite compreender porque essas aparentes contradices

ocorrem.

2.3.3 Interagdo com atores armados néo-estatais

A interacdo com atores armados ndo-estatais e autoridades de fato é, em geral,
essencial para garantir acesso as populacdes e a seguranca de seu pessoal (ACNUR, 2010a, p.
18). Em verdade, esse tipo de engajamento ndo é recente e na decada de 1980 as agéncias da
ONU engajaram-se diretamente com partes em conflito com o intuito de expandir o espaco
politico para a agdo humanitaria (COLLINSON, ELHAWARY, 2012, p. 6). Essa interagdo
para garantia de acesso €, inclusive, reconhecida pela Assembleia Geral das Na¢fes Unidas
(AGNU, 1991, p. 8).

As missOes integradas podem assistir e facilitar a interagdo com atores armados
nédo-estatais. Na RDC, os arranjos de integracéo facilitaram com que a misséo intermediasse 0

contato direto de agéncias humanitarias da ONU com grupos armados a respeito da liberagédo
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de criangas soldados, tendo em vista que a missdo, ao contrario dos atores humanitarios,
possuia relagdes com esses grupos (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 30). Na
Republica Centro Africana, a lideranca da missdo tem garantido contato permanente com
atores armados ndo-estatais em questdes humanitarias, mesmo nas quais o Estado anfitrido
possuia reserva sobre o contato da ONU com certos grupos (METCALFE, GIFFEN,
ELHAWARY, 2011, p. 31).

Para 0 ACNUR, a necessidade de contato com atores ndo-estatais deve apenas
aumentar no futuro, em razdo do crescente envolvimento da agéncia com operacGes
envolvendo deslocados internos em razdo da reforma humanitéria que criou a abordagem de
grupos, ja mencionada (ACNUR, 2010a, p. 18).

Por outro lado, as missdes integradas também vém apresentando algumas
limitacGes em relacdo a relacdo entre atores humanitarios e atores armados ndo-estatais. Em
alguns casos, integrantes da missdo pediram a agéncias da ONU para nédo se relacionarem
com certos grupos armados, de forma a ndo concedé-los certo nivel de legitimidade, haja vista
que eram considerados obstaculos ao processo de paz (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY,
2011, p. 31). Na Somalia, 0 SRSG pressionou atores humanitarios a nao interagirem com o al-
Shabaab, afirmando que aqueles que reclamam neutralidade podem também serem cumplices,
0 que causou constrangimentos com a comunidade humanitaria; e na RDC, durante a
negociacao do processo de paz, a lideranca politica da missdo desencorajou contato com um
dos grupos armados ndo-estatais para ndo desestabilizar o processo (METCALFE, GIFFEN,
ELHAWARY, 2011, p. 31).

Nesse sentido, hd uma certa confuséo entre atores humanitarios dentro e fora da
ONU que acreditam que exista algum tipo de politica de “ndo contato” latente nos arranjos de
integracdo, 0 que seria resultado da falta de lideranca efetiva por parte da presenca integrada
da ONU em promover a importancia dos atores humanitarios interagirem com atores armados
ndo-estatais (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 31).

Por outro lado, o ACNUR destaca que ha atores com o0s quais a interacdo nédo é
recomendada e poderia, inclusive, comprometer a seguranca de seu pessoal e das pessoas de
interesse, particularmente quando ndo ha potencial para resultados positivos (ACNUR, 2010a,
p. 18). Ha ainda o risco das agéncias serem manipuladas por atores armados nédo-estatais, 0
que também pode ocorrer por parte dos Estados (ACNUR, 20103, p. 19).

Em verdade, o relacionamento com esses grupos é contencioso e complicado. Por
exemplo, ao passo que o ACNUR reconhece a necessidade de, as vezes, para proteger

populacOes de interesse, respeitar estruturas quase-estatais constituidas por atores ndo-estatais
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e construir a capacidade destes para que possam respeitar padrdes internacionais de protecéo,
0 Alto Comissariado destaca que suas agdes ndo podem deixar subtender um reconhecimento
tacito desses atores por parte das Nac6es Unidas (ACNUR, 20073, p. 35). Conforme discutido
acima, toda acdo humanitaria tem um cunho politico, e relacionar-se com atores estatais e
ndo-estatais para garantia de acesso humanitéario levanta importantes questfes a respeito da
natureza apolitica do espago humanitério.

2.3.4 Como os atores humanitarios séo percebidos pelos demais atores

A forma como os atores humanitarios sdo percebidos pelos demais atores €,
talvez, um dos fatores mais relevantes a impactar o espaco humanitario, tendo em vista que
exerce influéncia em todos os demais. Destarte, com excecdo do conflito em si, as percepcdes
sdo o principal fator limitando o espaco humanitario, isto é, a possivel percepcdo pela
populacdo local, pelo governo, e por elementos armados de que os atores humanitarios ndo
sdo os provedores imparciais de assisténcia que dizem ser (FERRIS, 2011, p. 177, 178). Para
ganhar aceitacdo e, portanto, facilitar 0 acesso e aumentar a seguranca, 0s atores humanitarios
tém, por exemplo, que gerir a forma como sdo percebidos pelos varios atores presentes
(GLAD, 2012, p. 4,5).

Ganhar essa aceitacédo estaria condicionado a agir, e ser percebido agindo, de uma
maneira que demonstre: que as organiza¢fes humanitarias sdo distintas, em termos de seus
objetivos, principios e operagdes, dos atores politicos e militares; que aquelas organizacfes
ndo fornecem apoio a estes atores; e que eles ajudardo a todos apenas com base na
necessidade, sem distingdes (METCALFE, GIFFEN, ELHAWAY, 2011, p. 32).

Nesse sentido, muitos atores humanitarios acreditam que as missdes integradas
ameacam minar a neutralidade e a independéncia da acdo humanitaria ao criar a percepcao de
que estariam subordinados aos interesses e objetivos politicos e de seguranga das missoes
(HARMER, 2008, p. 538). No entanto, pouco é sabido a respeito de como os atores locais
percebem os varios atores presentes no pais (GLAD, 2012, p. 5), de modo que nao é possivel
ter precisdo ao aferir o impacto da integragdo na percepcdo dos atores humanitarios. Os
estudos existentes a respeito utilizam a percep¢do que 0s proprios atores humanitarios
possuem da forma como séo percebidos (GLAD, 2012, p. 5).

Por outro lado, embora atores humanitarios aleguem que ajam em respeito aos
principios da neutralidade e imparcialidade, cobrando dos demais o respeito a esses

principios, muitos ndo obtém sucesso em manter a percepcao de serem neutros e imparciais,
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fazendo uso indiscriminado de recursos militares e contribuindo para a falta de clareza nos
termos pelos quais 0s atores humanitarios busquem interagir com os atores militares
(HARMER, 2008, p. 532). Muitas ONGs no Afeganistdo e na RDC, inclusive, alertam para o
fato de que a ONU teria abandonado as diretrizes acerca do uso de escoltas armadas como
Gltimo recurso™® e as utilizam como regra, o que gera preocupacbes para as ONGs,
principalmente em contextos onde as forcas da ONU estdo envolvidas em combates (GLAD,
2012, p. 10,11). De fato, algumas agéncias da ONU mostraram-se preocupadas com o uso de
escoltas militares fornecidas pela missao na Republica Democratica do Congo, muito embora
continuem os utilizando e valorizando, como ja mencionado acima (METCALFE, GIFFEN,
ELHAWARY, 2011, p. 34)

Em verdade, independente de utilizarem ou ndo o apoio militar, 0 ACNUR
destaca que a forma como os atores humanitarios se comportam pode reforcar a percepcao
destes como forasteiros indesejados, de modo que é importante que tenham conhecimento da
historia, da cultura e das tradi¢fes locais, e, quica, conhecimentos linguisticos (ACNUR,
2010a, p. 20). Assim, ndo é surpresa que estudo do ACNUR conclua que percepcoes
negativas seriam muitas vezes advindas de comportamentos insensiveis ou inapropriados
(ACNUR, 2010a, p. 21). Concluséo que é reforgcada por antigo chefe da CICV em Bagda, que
afirma que, com frequéncia, incidentes de seguranca sofridos por organiza¢Ges humanitarias
seriam resultado de erros tolos cometidos por individuos mal preparados, bem como por
avaliacdes erradas das condicdes locais (GASSMANN, 2005, p. 33).

Por outro lado, ao avaliar impactos na percepc¢do dos atores da ONU — o0 ACNUR
entre eles —, é importante ter em mente que os impactos sdo definidos por uma variedade de
fatores sobre 0s quais a agéncia e seus empregados tem pouca influéncia (ACNUR, 2010a, p.
19). Em especial, as percepcdes do Alto Comissariado sdo moldadas pelo fato dele ser parte
da ONU, de modo que as acBGes tomadas por um de seus componentes, em especial aqueles
mais poderosos e visiveis, podem ter um grande impacto na forma como a agéncia é
percebida (ACNUR, 20104, p. 20,). Assim, é algumas vezes dificil controlar como as agéncias
humanitéarias serdo percebidas, como lembra Donini ao destacar que no Afeganistao,
independente de suas atitudes, agéncias humanitarias estdo embutidas em um processo de
construcdo de nacdo conduzido desde o exterior, o qual esta sendo atacado por insurgentes e é

enormemente falho e impopular (2006, p. 6).

12 Via de regra, o uso de qualquer recurso militar por atores humanitérios deve ocorrer como Gltimo recurso,
guando nenhuma outra opgdo civil esta disponivel e quando € a Unica alternativa para cumprir com necessidades
humanitarias prementes (IASC, 2003, p. 43).
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No entanto, o impacto sobre as percepgdes pode nem sempre ser exato. Ferreiro
faz uma distin¢do interessante ao afirmar que os atores humanitarios podem ser alvos diretos
ou associados por parte de atores armados ndo-estatais (FERREIRO, 2012, s/p). Ele segue em
frente para explicar a distingéo:

Por um lado, os “ataques associativos” podem ser devidos a uma aparente
violacdo dos principios da neutralidade e independéncia, o que pode levar
uma parte no conflito a perceber que a agéncia humanitaria esta apoiando
seu inimigo. Desta forma, no Afeganistdo, alguns observadores advertem
que os talibas estdo atacando trabalhadores humanitarios ‘por seu apoio
percebido a agendas politicas estrangeiras’, o que supostamente os converte
em alvos legitimos aos olhos dos insurgentes. Por outro lado, “ataques
diretos” sdo intrinsecos a natureza da acdo humanitaria e ¢ resultado da
direta influéncia exercida pelos atores humanitarios no conflito ou esta
ligada & identidade cultural ou étnica. Assim, quando civis estdo sendo
deliberadamente atacados, assistir a civis pode ser percebido como tomando
partido; logo, as agéncias podem se tornar alvos também. O fornecimento de
ajuda humanitiria em si pode justificar o ataque, ‘na medida em que
representa um obstaculo aos objetivos de grupos beligerantes tentando
ganhar ou manter o controle da area local, ou minar a autoridade central’.
Nesses casos, 0s principios humanitarios per se ndo podem proteger 0s
trabalhadores humanitarios, que se tornam mais Uteis mortos do que Vvivos
para aqueles que perseguem estratégias de desestabilizacdo (FERREIRO,
2012, s/p).

As discussdes acima, portanto, demonstram como o tema relativo as percep¢des
das agéncias humanitarias pelos atores locais € delicado e contencioso. Assim, é dificil para
0s atores humanitarios terem uma exata dimensao dessas percep¢des e gerirem a forma como
sdo vistos pelos atores locais, haja vista que uma gama de fatores exerce influéncias sobre as
percepc¢Oes, conforme apresentado.

Assim, ndo é surpresa que estudo sobre o impacto das missGes integradas sobre a
percepcdo de atores humanitarios ndo conseguiu achar exemplos diretos pelos quais as
missOes integradas impactam sobre as percep¢bes dos atores humanitarios (METCALFE,
GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 33). N&o obstante, foram encontrados casos nos quais as
missOes colaboraram com aqueles atores para tentar mitigar os riscos de percepcées negativas,
por meio, por exemplo, de maior colaboragéo acerca da natureza e do momento de atividades
relativas ao fornecimento de informagdes publicas, de modo a evitar tensdes acerca do
conteddo e da prioridade destas, assegurando a complementariedade das mensagens
(METCALFE, GIFFEN ELHAWARY, 2011, p. 33). Nesse mesmo norte, oficiais de
comunicagdes das missdes no Afeganistdo, na RDC e na Republica Centro Africana relataram
ser pratica padrdo encaminhar jornalistas para a agéncia da ONU apropriada quando

contatados a respeito de informacgdes humanitarias e de desenvolvimento; e no Afeganistéo,
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oficiais de comunicacdo encorajaram atores humanitérios a realizar mais trabalho de
comunicagdo para direcionar mensagens destas para a populacéo local, ao invés da abordagem
tradicional de repassar informacGes para doadores e outros atores internacionais
(METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 33).

Por outro lado, 0 mesmo estudo acima ndo conseguiu demonstrar uma relagéo
direta entre as missdes integradas e impactos negativos na percepc¢ao dos atores humanitarios.
No entanto, permanece o entendimento geral de que uma associa¢cdo muito préxima com a
missao pode intensificar percepcdes negativas (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011,
p. 33). Isto é reforgado pelo fato de que alguns atores nacionais, incluindo as comunidades
locais e grupos armados ndo-estatais, conseguem entender a diferenca entre agéncias
humanitarias e os bracos politico e militar da missdo, de modo que uma associa¢do com estes
atores pode ser problematica particularmente nos casos em que a missdo esta a realizar atos
que se provem controversos para atores nacionais, dentre eles, emitir relatorios publicos sobre
violacgdes de direitos humanos, apoiar elei¢cbes ou processos de paz contestados ou envolver-
se diretamente no conflito (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 33).

O ACNUR, por outro lado, alerta para a necessidade de monitorar as midias locais
e desenvolver estratégias de comunicacdo adaptadas para 0 contexto no qual se opera,
destacando que a violéncia contra trabalhadores humanitarios é normalmente acompanhada
por incitacdes ou atitudes hostis por parte da midia local (ACNUR, 2010a, p. 21).

N&do obstante todas as discussGes acima, Harmer destaca que ndo ha nenhuma
garantia — ou mesmo grande probabilidade — de que os principios operacionais da neutralidade
e independéncia irdo tornar os atores humanitérios mais seguros em contextos violentos, de
modo que estes deveriam concentrar-se em ndo aumentar ainda mais a percepcao de que estao
associados a outros objetivos sendo aqueles humanitarios (HARMER, 2008, p. 534).

No mesmo sentido, 0 ACNUR destaca que é importante manter uma postura
realista, tendo em vista que, mesmo habilidades excelentes de comunicacdo e conhecimentos
extensivos a respeito da cultura dos paises em que operam, ndo impediram que Seus
funcionarios fossem atacados (ACNUR, 2010a, p. 21). Tais atributos ndo servem de protecao
em contextos nos quais atores humanitarios sdo atacados ndo pelo que sdo, mas por causa do
sistema mais amplo que representam, neste caso, normalmente a ONU ou uma ordem politica

internacional que pode ser hostil a percepgdes e crencas locais (ACNUR, 2010a, p. 21).

2.3.5 Advocacia humanitaria
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Segundo destaca Ferris, atividades para proteger pessoas cobrem um amplo
espectro, incluindo:

(...) assisténcia material e psicossocial para vitimas de abusos de
direitos humanos; advocacia, campanhas de conscientizacao;
fortalecimento da sociedade civil; busca por justica; e o
estabelecimento de mecanismos institucionais de prevencao e resposta
(FERRIS, 2011, p. 17).

Advocacia, no sentido humanitario, pode ser entendida como os esfor¢os amplos
de promover o respeito pela lei e pelos principios humanitarios, com o objetivo de influenciar
autoridades politicas relevantes, sejam governos ou outros atores ndo-estatais (RELIEFWEB,
2008, p. 11). Trata-se, como se pode dessumir, de uma atividade central para a acao
humanitaria, muito embora a diversidade de atores, mandatos e prioridades torne dificil a
coordenacdo entre 0s atores humanitarios nessa area, em razdo da dificuldade de obter
consenso a respeito de mensagens publicas, particularmente em assuntos sensiveis como
protecdo de civis e acesso humanitario (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 34).

As atividades de advocacia humanitaria praticadas pelo ACNUR podem envolver
quaisquer atividades dentro do amplo espectro da defini¢do acima, voltadas para influenciar o
comportamento de algum ator ou trazer atencdo a algum tema. Por exemplo, a advocacia do
ACNUR pode envolver representacdo diplomatica, por meio do Alto Comissario ou de seus
representantes; consultas com legisladores nacionais quando da redacao de projetos relativos a
refugiados; redacdo e publicacdo de relatérios (ACNUR, 2001, p. 13); advocacia e promogao
do seu mandato e dos principios de protecdo internacional para garantir a aplicacdo desses
principios para protecdo das pessoas de interesse; advocacia para a promogdo de um espago
humanitario necessario para protecdo e assisténcia a estas pessoas (ACNUR, 2007a, p. 28,
108).

Inclusive, em geral as atividades de advocacia, incluindo a emissdo de declaracdes
publicas, sdo bem reconhecidas como uma ferramenta essencial para a prote¢do e, em
particular, para a responsabilidade do ACNUR em supervisionar o respeito aos tradados sobre
refagio (ACNUR, 2010c, p. 14). Ademais, Loescher destaca que programas voltados a
advocacia que promovam a causa de pessoas de interesse e mobilizem o apoio publico para
este podem ter um impacto imediato nas populacbes deslocadas no mundo (LOESCHER,
2001, p. 372).

No entanto, tendo em vista que, por vezes, as atividades de advocacia humanitaria
busquem influenciar o comportamento de determinados atores e proteger populagdes

fragilizadas, a atividade pode ndo ser bem aceita por determinados atores. Por vezes, Estados



94

Nacionais impuseram ou encorajaram restricdes auto impostas na advocacia humanitaria
publicamente praticada por atores humanitarios dentro e fora da ONU (METCALFE,
GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 34). Por exemplo, o ACNUR destaca que suas
responsabilidades de advocacia em relacdo aos direitos humanos de deslocados internos, ou
pessoas ameagadas de deslocamento, foram por vezes vistas como politicas, razdo pela qual
atividades que envolvem protecdo sdo, em geral, menos aceitas por governos do que
programas puramente assistenciais (ACNUR, 2010a, p. 5, 7).

Destarte, quando se realiza advocacia humanitaria, ha que se considerar como ela
pode impactar no espaco humanitario, tendo em mente o efeito negativo que a advocacia pode
ter em relacdo a determinados atores. Nesse sentido, Feller destaca que ha um dificil
equilibrio a ser mantido entre combater a impunidade, em relacdo a abusos praticados por
atores locais, e preservar o espaco humanitario, posto que ha tensbes entre a necessidade de
promover advocacia humanitéria inerente ao mandato de protecdo da agéncia e a necessidade
de permanecer presente e assistir e proteger as populagdes de interesse (2009, p. 4).

De forma semelhante expde o0 ACNUR, afirmando que o interesse e dever do
ACNUR em combater a impunidade em razdo do seu mandato de protecdo pode ter sérios
impactos para a continuidade de suas atividades, de modo que deve ser sopesado em face da
potencial reducdo de espaco humanitario (ACNUR, 2010a, p. 22).

Feitas essas consideragdes e trazendo a andlise para o impacto provocado pelas
missOes integradas, tem-se que, infelizmente, a disponibilidade de dados é bastante restrita,
tendo em vista que poucos estudos se debrucaram sobre o tema diretamente. EXistem,
contudo, exemplos que demonstram como as missfes integradas podem positivamente
impactar a advocacia humanitéaria.

Em alguns contextos, o uso estratégico dos diferentes componentes da presenca
integrada da ONU contribuiu para fortalecer a advocacia humanitaria, por exemplo, fazendo
uso do peso politico que a missdo pode ter, em especial as funcbes de SRSG e
DSRSG/HC/RC (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 34,34). No Afeganistdo, a
contribuicdo da missdo foi importante pelos recursos técnicos e analiticos que ela possui e
pelos canais que ela abriu para a advocacia humanitaria junto ao governo, a missao da
Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) presente no pais e a outros atores
nacionais e internacionais (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 35).

Ademais, as missfes integradas também possibilitaram maiores oportunidades
para advocacia humanitaria dentro das proprias missdes. Na RDC, atores humanitérios

acreditam que, com a ajuda do componente de Assuntos Civis da missao no pais, conseguiram
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influenciar a maneira como esta priorizava as capacidades politicas e militares para a protecdo
de civis no pais (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 35).

Glad destaca, igualmente, que algumas ONGs no Afeganistdo e no Congo
declararam que apoiariam ac¢Ges mais assertivas por parte do coordenador humanitario para
facilitar o acesso humanitario no pais e resolver questdes burocraticas que vinham
dificultando as suas atividades (2012, p. 9).

Por outro lado, em alguns casos, algumas pessoas em posicdo de lideranca dentro
das missdes tentaram restringir atores humanitarios de falar publicamente em assuntos
considerados delicados, como, por exemplo, abusos de direitos humanos praticados por forgas
de seguranca apoiadas pela missdo, como, por exemplo, na Somaélia, 0 que levou os atores
humanitarios a contornar o bloqueio do SRSG por meio do Coordenador de Ajuda
Emergencial da ONU, a quem o HC — que néo esta integrado a missao da Somalia - reporta
(METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 36).

No mesmo sentido, a missdo na RDC foi por vezes relutante em apoiar a
advocacia humanitaria a respeito do impacto em civis das acdes perpetradas por um dos atores
armados ndo-estatais operando no pais, 0 que, acredita-se, minou a capacidade dos atores
humanitarios de influenciarem o governo e as forcas armadas congolesas a intervirem para
protegerem civis (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 36).

Ante 0 exposto, a existéncia de exemplos positivos e negativos em um mesmo
contexto, entremostra a razdo pela qual Metcalfe, Giffen e Elhawary concluiram ser
importante a presenca de lideres na missdo com experiéncia humanitaria, posto que a maior
parte dos exemplos positivos foram atribuidos a maior sensibilidade dos entdo SRSGs e
DSRSGs as questdes humanitarias (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 35).

O ACNUR entende que, em certos contextos, é interessante ter um coordenador
humanitario localizado dentro da missdo para agir como um advogado dos interesses
humanitarios e garantir que estes ndo saiam totalmente da agenda (ACNUR, 2010a, p. 15). No
entanto, a agéncia entende que deve manter a independéncia no que concerne a elaboracéo de
relatdrios e & advocacia humanitaria em relagdo as populag@es de interesse (ACNUR, 2009, p.
21).

A discussdo acima transparece que as missdes integradas ndo necessariamente
impactam negativamente no espaco humanitario. Percebe-se que ndo é possivel
categoricamente caracterizar as politicas de integracdo como ameaca a este espago. Como
qualquer ferramenta, a forma como séo utilizadas tende a definir se elas trardo beneficios para

0 trabalho dos atores envolvidos. Ademais, infere-se que a integracdo fornece um
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instrumental variado, e a interagdo entre os atores na implementagéo da politica tem profunda
implicacdo nos impactos que ela terd. H4, ndo obstante, a necessidade de se manter atento
para os provaveis efeitos negativos, tendo em vista a proximidade da relacdo com o lado
politico e militar a ONU e a magnitude dos efeitos deletérios que podem advir tanto para
trabalhadores humanitarios, como para os beneficiarios de suas agdes.

Com essas discussfes em mente, no proximo capitulo procurar-se-a investigar
como a integracdo na Libéria impactou o espaco humanitario, de modo a tentar avaliar como a
politica afetou o trabalho do ACNUR. Pretende-se, assim, usar 0 caso da Libéria para avaliar
a capacidade da politica de integracdo em contribuir para a abertura do espago humanitario e,

consequentemente, para 0 mandato do Alto Comissariado.



97

3 O CASO DA LIBERIA: UMA ANALISE DO IMPACTO DAS MISSOES
INTEGRADAS NO ESPACO HUMANITARIO E SUAS CONSEQUENCIAS PARA O
ACNUR.

No presente capitulo, analisar-se-4 o impacto da Missdo das Nagfes Unidas na
Libéria (UNMIL) — uma missdo integrada desde sua génese — no espaco humanitario,
avaliando se a politica de integracdo positiva ou negativamente o espaco humanitario para o
ACNUR.

Para tal fim e com o intuito de orientar a anlise, utilizar-se-4 modelo semelhante
ao utilizado no capitulo anterior. Nesse sentido, tomar-se-80 como base as cinco areas de onde
se originariam as ameacgas ao espaco decorrentes da politica de integracdo, quais sejam: a
seguranca dos atores humanitarios; o acesso humanitario; interacdo com atores armados nao-
estatais; as percepg¢des dos atores humanitarios; e a advocacia humanitaria.

No entanto, € mister compreender, primeiro, os antecedentes histéricos que
levaram a criacdo da UNMIL e que tdo profundamente marcaram e definiram as operacdes,
tanto do ACNUR, quanto da prépria operacdo de paz. Destarte, expor-se-a, de inicio, um
breve relato do conflito liberiano e do contexto situacional do pais, narrando os fatos que
conduziram a Resolucdo do CSNU 1509, de 2003, a qual criou a Missdo das Nac¢des Unidas
na Libéria.

Em sequéncia, analisa-se a propria UNMIL, seu mandato e as estruturas de
coordenacdo criadas com o intuito de ampliar o impacto do sistema ONU com o fim de
consolidar a paz, em conformidade com o espirito da integracdo. Acredita-se que, assim, sera
possivel entender as estruturas sob as quais 0 ACNUR e a UNMIL interagiram.

Apébs, far-se-& uma breve exposicdo da presenca do ACNUR no pais,
apresentando um historico do seu envolvimento e as principais atividades a cargo da agéncia
apos o acordo de paz que resultou na criacdo da UNMIL.

Por fim, analisar-se-80 0s impactos da integracdo no espaco humanitario. Busca-
se, deste modo, identificar se a integracdo expandiu ou restringiu 0 espago humanitario na
Libéria, com o intuito de avaliar se a integracdo representa um modelo eficaz para facilitagdo

das operacgdes do Alto Comissariado.

3.1 O CONTEXTO LIBERIANO



Mapa 1: Libéria
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Fonte: Departamento de Apoio de Campo, Secdo de Cartografia. 2014.

A Libéria, pais formado por escravos estadunidenses libertos, é a Republica mais
antiga da Africa e tem em sua historia recente um passado conturbado por ressentimentos
socioecondmicos e tensdes étnico-politicas que conduziram a uma longa guerra civil
(FIAWOSIME, 2005, p. 165; HULL, 2008, p. 18).

Criada em 1847, a Libéria teve uma existéncia relativamente calma até os anos
1970, muito embora fosse liderada desde a sua fundacéo por uma elite liberiana-estadunidense
que instituira um regime semelhante a um colonialismo doméstico, marginalizando as varias
outras etnias nativas do pais (FRERKS et al, 2006, p. 72). Governando por meio de um
sistema de partido Unico durante todo o periodo acima, a elite américo-liberiana representa
apenas 5% do total da populacdo, enquanto os 95% restantes sdo formados por diversos
grupos étnicos nativos da regido (MCLENNAN, 2009, p. 31).

Em 1980, as contradi¢des e tensdes do pais entraram em ebuli¢do. A insatisfacdo

estourou em uma revolta popular, a qual, eventualmente, foi aproveitada pelo Sargento
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Samuel K. Doe para dar um golpe de Estado que o levaria ao poder (HULL, 2008, pag. 19) e
que resultou na morte do entdo presidente Willian Tolbert, além da fuga da maior parte da
elite letrada do pais (ZEEBROEK, 2006, p. 17). Doe governou de modo ditatorial e opressivo,
retomando as préaticas do antigo governo e favorecendo seu grupo étnico — khran — com
posicdes de destaque, 0 que aumentou as tensdes internas (HULL, 2008, péag. 19;
MCLENNAN, 2009, p. 32).

Em 1989 a Frente Patridtica de Libertacdo Nacional (NPLF), liderada por Charles
Taylor, iniciou um movimento de contestacdo ao regime a partir da Costa do Marfim que
eventualmente conduziu o pais a guerra civil (ZEEBROEK, 2008, p. 17), a qual, de forma
intermitente, se prorrogaria pelos proximos 14 anos (HULL, 2008, p. 19, 20; OLSON,
GREGORIAN, 2007, p. 29).

Em 1990, a Comunidade Econémica dos Estados da Africa Ocidental (ECOWAS)
interviu na Libéria com uma operacdo de manutencdo da paz (MCLENNAN, 2009, p. 32). No
entanto, a missdo logo foi tragada pelo conflito, sofrendo um pesado nimero de baixas
(MCLENNAN, 2009, p. 33).

Apbs varios acordos frustrados de cessar-fogo, Charles Taylor chegaria ao poder
por meio de elei¢Oes realizadas em 1997, supervisionadas pela ECOWAS (HULL, 2008, p.
20; ZEEBROEK, 2006, p. 17). No entanto, devido a opressdo mantida pelo governo Taylor, a
violéncia logo reiniciaria, mergulhando o pais mais uma vez em um conflito sangrento que
ceifaria a vida de mais de 200 mil liberianos e deslocaria aproximadamente a metade da
populacdo do pais (HULL, 2008, p. 20).

A situacdo comecaria a mudar, no entanto, a partir de junho de 2003, quando o
Tribunal Especial da ONU para a Serra Leoa indiciou Charles Taylor em 17 acusagdes de
crimes de guerra cometidos em apoio a rebeldes em Serra Leoa (ZEEBROEK, 2006, p. 17).
Paralelamente, sob enorme presséo internacional durante as negociacdes de paz realizadas em
Acra, Gana, Charles Taylor concordou em deixar o poder e exilar-se na Nigéria, o que abriu
espaco para um acordo de cessar fogo que permitiu a ECOWAS despachar soldados para
pacificar o pais (ZEEBROEK, 2006, p. 17; HULL, 2008, p. 20). Em decorréncia das
negociagdes, assinou-se em agosto um acordo de paz que levaria a formacdo do Governo de
Transicdo Nacional da Libéria e que previa o envio, pela ONU, de uma operacdo de paz no
pais mandatada sob o Capitulo VII da Carta da ONU (HULL, 2008, p. 20).

Finalmente, por meio da Resolugdo 1509/2003, o Conselho de Seguranca das

Nacbes Unidas determinou a criacdo da Missdo das Nagdes Unidas na Libéria (UNMIL) e
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autorizou o envio de 15 mil militares, até 1115 policiais da ONU, além do pessoal civil que
viria a compor a missdo (HULL, 2008, pag. 20; CSNU, 2003a, pag. 3).

No entanto, a misséo foi despachada para um pais em ruinas. Em 2004, o Produto
Interno Bruto (PIB) do pais era 50% inferior ao nivel pre-conflito; o PIB per capita caira de
US$ 1.269 para US$ 163; e 85% da populagdo da forca de trabalho estava desempregada e 0s
niveis de pobreza alarmantes (OLSON, GREGORIAN, 2007, pag. 30; SCHAEF, 2004, pag.
2). Ademais, o Estado perdera grande parte de sua capacidade institucional e era marcado por
uma crise de governanca, pela corrupcdo, pela auséncia de instituicbes de um Estado de
Direito, por abusos endémicos dos direitos humanos, pela falta de méo de obra qualificada e
pela falta de servigos sociais essenciais (SCHAEF, 2004, p. 2, 3; OLSON, GREGORIAN,
2007, p. 30).

Eventualmente, contudo, o governo transicional e a presenca da UNMIL e de
outros atores humanitarios nacionais e internacionais trouxeram uma relativa estabilidade ao
pais, possibilitando a realizacdo de elei¢des em 2005 (FRERKS et al, 2006, p. 73; OLSON,
GREGORIAN, 2007, p. 30). A Presidente Ellen Johnson Sirleaf foi eleita e assumiu a tarefa
de reconstruir o pais, trabalhando conjuntamente com a UNMIL, as agéncias da ONU e o0s
demais atores humanitarios e de desenvolvimento presentes no pais (FRERKS et al, 2006, p.
73; MCCANDLESS, 2008, p. 1).

Desde entdo, a Libéria fez avancos consideraveis em varias areas. Mais de dois
mil quildmetros de estradas foram construidos, facilitando o acesso a areas remotas do pais;
0s portos do pais estdo sendo renovados; a expectativa de vida aumentou de 42 anos em 2006,
para 55,5 anos em 2011; mais de 71% da populacdo tem acesso a uma instalagcdo de salde
localizada a até 5 km de distancia de suas comunidades; o acesso a justica melhorou e
aumentou o numero de profissionais do direito qualificados, o que, embora os dados colhidos
ndo expliquem de forma detalhada, seria possivel associar ao retorno de pessoas capacitadas
ao pais e aos programas de construcdo da capacidade estatal promovidos pela ONU e outros
atores conforme previsto nos planos estratégicos abaixo apontados (NACOES UNIDAS NA
LIBERIA, 2013a, p. 17-20, 32-40).

Ademais, nos ultimos anos a Libéria vinha experimentando grande crescimento
econdmico, tendo crescido 7,9 % em 2011, 8,3 % em 2012 e 8,7 % em 2013 (AFRICAN
ECONOMIC OUTLOOK, 2015). Contudo, o surto de Ebola em 2014 causou um grande
impacto no crescimento econdémico do pais, que teve uma estimativa de crescimento de
apenas 1,8% em 2014 (HETTINGER, 2015, p. 2).
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Apesar dos progressos acima, a Libéria ainda tem muito a percorrer, em todas as
areas. A seguranca alimentar ainda é preocupante; niveis altos de desemprego persistem
(18,8% homens, 34,2% mulheres); os niveis educacionais sdo baixos e o analfabetismo afeta
56% da populacdo; o acesso a propriedade, um dos fatores relacionados ao conflito, é baixo e
apenas 20% das propriedades possuem um titulo de propriedade legalmente constituido a elas
atrelado (NACOES UNIDAS NA LIBERIA, 2013a, p. 17, 18, 19).

Atualmente, o governo da Libéria opera sob um plano geral de longo prazo
chamado Agenda para a Transformacdo 2013-2017, que destaca 0s objetivos que o pais
espera atingir nos proximos cinco anos e estabelece as fundac6es para um desenvolvimento de
longo prazo (NACOES UNIDAS NA LIBERIA, 2013a, p. 21).

Ao longo desse caminho de melhoras, o sistema ONU acredita que tem uma
grande contribuicdo a dar, contribuicdo esta que se encontra detalhada no Quadro de
Assisténcia para o Desenvolvimento das Nagdes Unidas 2013-2017 (UNDAF) e no Plano
Orcado de Ac¢do. Estes compdem o quadro pelo qual o sistema ONU articula como contribuira
para o pais no préximo quinquénio e, mais especificamente, descrevem a resposta coletiva da
ONU para as prioridades de desenvolvimento da Libéria e operacionalizam como se dara na
prética a coordenacdo e cooperacdo entre as entidades da ONU (NACOES UNIDAS NA
LIBERIA, 2013a, p. 11, 14). Nesse sentido, os planos da ONU estdo intrinsecamente
articulados com a Agenda para a Transformacio do governo Liberiano (NACOES UNIDAS
NA LIBERIA, 20134, p. 11, 25).

3.2 0 MANDATO DA UNMIL E SUA ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

Exposto o contexto no qual a UNMIL e o ACNUR se inseriram na Libéria, é
importante entender o mandato da Missdo das Nac¢des Unidas na Libéria e as estruturas
criadas pela missdo para perseguir a politica de integracdo. Nesse sentido, expor-se-4, adiante,
as responsabilidades da misséo e sua organizacgédo funcional, de modo a entender o que a torna
uma misséo integrada.

A missdo é fruto direto do Acordo de Accra, tendo chegado ao pais depois de sua
assinatura. Foi criada com um amplo mandato a ela fornecido pelo Conselho de Seguranca. A
Resolugdo 1509/2003, além de criar a missdo com base no Capitulo VII da Carta da ONU,
atribuiu a UNMIL responsabilidades diversas, dentre elas: supervisionar o acordo de paz;
implementar e monitorar, em cooperacdo com Vérias entidades, um programa de

Desmobilizacdo, Desarmamento, Reabilitacdo e Reintegracdo (DDRR) de ex-combatentes;
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prover seguranca ao pessoal e aos bens da ONU; proteger civis sob ameaca de violéncia
fisica; apoiar a reforma do Setor de Seguranca do Estado da Libéria; facilitar o fornecimento
de ajuda humanitaria; contribuir para a protecdo e o monitoramento dos Direitos Humanos;
apoiar a total implementacdo do Acordo de Paz; e assistir o governo transicional a
restabelecer a autoridade do estado e a preparar eleicBes gerais (CSNU, 2003a, pag. 3, 4;
HULL, 2008, pag. 20, 21).

Ademais, o Conselho de Seguranca determinou a UNMIL que, dentro de suas
capacidades, apoiasse o retorno voluntario de refugiados e deslocados internos (CSNU,
2003a, p. 5), 0 que, considerando o mandato do ACNUR, implicaria num relacionamento
proximo entre ambos.

Refletindo esse mandato, tem-se que a ONU na Libéria opera, desde o inicio da
UNMIL e até os dias atuais, dentro de um contexto de missdo integrada, onde o Lider da
Missdo, 0 SRSG, é o oficial mais graduado e também o coordenador das Nac¢des Unidas na
Libéria (NACOES UNIDAS NA LIBERIA, 2013a, p. 22). Ha ainda um DSRSG que acumula
as funcBes de Coordenador Residente e de Coordenador Humanitario (NACOES UNIDAS
NA LIBERIA, 2013a, p. 22).

A Missdo da ONU na Libéria compde-se basicamente de cinco pilares: o
componente militar, comandado pelo Comandante da Forga; o Departamento do Estado de
Direito, chefiado pelo DSRSG para Estado de Direito; Unidade de Policia Civil, comandada
pelo Comissario de Policia; o Departamento Administrativo, chefiado pelo Diretor de
Administracdo; o Departamento para Consolidacdo da Governanca Democréatica -
anteriormente chamado de Departamento para Coordenacdo Humanitaria e para Reabilitacdo,
Recuperacédo e Reconstrucdo -, chefiado pelo DSRSG/RC/HC (HULL, 2008, p. 23). Como se
observa, com excecdo dos dois DSRSGs, trata-se de uma organizacdo tradicional nas
operacdes de paz multidimensionais, conforme visto no primeiro capitulo. Abaixo € possivel

observar um organograma da misséo conforme inicialmente organizada:
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Figura 6: Organograma da Miss&o das Nagdes Unidas na Libéria.
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Fonte: FRERKS et al, 2006, p. 76

O DSRSG para Estado de Direito incluia, inicialmente, os departamentos de
Assuntos Civis, Direitos Humanos, Divisdo Eleitoral, Divisdo Judicidria e Servicos
Correcional (HULL, 2008, p. 24). Além disso, este componente estava responsavel por,
dentre outras atividades, promover a retomada do servico publico liberiano, a cargo dos
Assuntos Civis; organizar as eleicdes no pais, a cargo da Divisdo Eleitora; promover o0s
direitos humanos, a cargo da secdo de Protecdo aos Direitos Humanos; restaurar o Poder
Judiciério, a cargo da Divisao Judiciaria; reabilitar o sistema prisional, a cargo do Servigo de
Assessoria Prisional/Correcional (HULL, 2008, p. 24).

Atualmente, o componente liderado pelo DSRSG para o Estado de Direito foi

reestruturado para se adequar as necessidades atuais da missdo e ao contexto do pais, sendo
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composto por quatro divisfes: Divisdo de Suporte ao Sistema Judiciario e ao Sistema Legal;
Unidade de Assessoria Correcional; Secdo de Protecdo e Direitos Humanos; e a Policia da
ONU (UNMIL, 2015a). Séo atribuicdes deste componente, dentre outras: auxiliar na
consolidacdo das instituicdes governamentais e judiciarias com o fim de garantir o primado do
direito; estabelecer e reforcar o sistema prisional liberiano; promover e proteger os direitos
humanos na Libéria em parceria com varios atores internacionais, nacionais e
governamentais; auxiliar na reestruturacdo e no treinamento da forca policial liberiana
(UNMIL, 2015a).

Por sua vez, o Departamento para Coordenagdo Humanitéria e para a
Reabilitacdo, Recuperacdo e Reconstrucdo, como era chamado no principio da UNMIL, é
responsavel por organizar e coordenar as atividades humanitarias e de desenvolvimento
(HULL, 2008, p. 24). Este departamento, chefiado pelo DSRSG/HC/RC, consubstanciou a
maxima expressdo da integracdo fisica entre as entidades que compdem o sistema ONU,
conforme analisado no primeiro capitulo. Ademais, além da coordenacdo entre as varias
entidades do sistema ONU e a missdo, tendo em mente as responsabilidades inerentes a
funcdo do HC e RC ja analisadas, esse departamento € responsavel também por coordenar as
atividades de entidades humanitarias ndo pertencentes a ONU, facilitando a interacdo entre
estas entidades e aquelas do Sistema ONU, bem como entre ambas e 0 Governo da Libéria
(FRERKS, 2006, p. 80).

Inicialmente, esse departamento compunha-se por trés secdes: Assisténcia,
Recuperacdo e Reabilitacdo (ARR); Coordenacdo Humanitéria; e Planejamento e Avaliacdo
de Programas (HULL, 2008, pag. 24). A secdo de Assisténcia, Recuperacdo e Reabilitacdo,
com foco nas atividades necessarias para assisténcia e para a reabilitacdo, realizava poucas
atividades por conta propria, atuando em grande medida na avalia¢do, no monitoramento e na
coordenacdo de atividades para a assisténcia humanitaria e para desenvolvimento realizadas
por outros atores (FRERKS et al, 2006, p. 79). No inicio da missdo, logo apos a assinatura do
acordo de paz esta secdo concentrava-se especialmente na facilitacdo da assisténcia
humanitaria, por exemplo, por meio da distribuicdo de alimentos e suprimentos médicos
(HULL, 2008, p. 29). A medida que o pais entrou na fase de consolidacdo da paz apds a
realizacdo das eleicdes presidenciais que restauraram a normalidade democratica (CSNU,
2006, p. 10, 11), essa secdo passou a concentrar-se mais nas atividades relacionadas a
recuperacdo e reabilitacdo (HULL, 2008, p. 29), isto é, atividades com propdsito de recuperar

0 pais.
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A secdo de Coordenacdo Humanitéaria, por outro lado, de inicio ndo estava
inserida na missao e as atividades humanitarias eram coordenadas por uma representacdo do
Escritorio das Nagdes Unidas para a Coordenacdo dos Assuntos Humanitarios (OCHA) no
pais (FRERKS et al, 2006, pag. 80). No entanto, pouco tempo ap6s o inicio da missao, as
atividades do OCHA foram absorvidas e incorporadas a missao, sendo atribuidas a se¢édo de
Coordenagdo Humanitaria (FRERKS et al, 2006, p. 80). A justificativa oficial para a mudanca
foi o intuito de fortalecer a coordenacdo humanitaria; no entanto, ha relatos de que a razédo
real deveu-se ao baixo desempenho por parte do OCHA e a dificuldade de relacionamento
entre 0 OCHA e a missdo (FRERKS et al, 2006, p. 80).

Esta integracdo do OCHA a missdo, e o modelo de integracdo estrutural que se
seguiu, foi acompanhada de certo desconforto pela comunidade humanitaria e em especial
pelas Organizacdes Nao-Governamentais (ONGSs), que temiam a perda da independéncia e
neutralidade fundamentais para o trabalho humanitario (FRERKS et al, 2006, p. 80;
ZEEBROEK, 2006, p. 22). Ha indicios que esse desconforto prejudicou o relacionamento
entre algumas ONGs e o Sistema ONU, o que sera melhor analisado mais a frente.

Atualmente, o componente sob a chefia do DSRSG/HC/RC foi reestruturado e
renomeado para Consolidacdo da Governanca Democratica (UNMIL, 2015b). E composto
pelas divisbes: Secdo de Governanga; Secdo de Reconciliagdo e Consolidacdo da Paz;
Escritério do Conselheiro de Género; o Escritério de Coordenacdo e Apoio Humanitario; a
Unidade de HIV/AIDS; e a Unidade de Projetos de Impacto Rapido (UNMIL, 2015b). Abaixo
podemos observar como 0 DSRSG/HC/RC e as se¢des sob seu comando se relacionam com o0

a missdo, servindo de ponte entre 0 UNCT e a misséo:
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Figura 7: Posi¢cdo do DSRSG/HC/RC como ponto de ligagao entre 0 UNCT e a UNMIL.
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Fonte: HULL, 2008, p. 29.

As reestruturacdes na organizacdo das divisdes a cargo dos DSRSGs ocorreram
para adaptar a missdo as mudangas no contexto do pais. Com a posse do governo
democraticamente eleito em 2006, a Libéria deixou o periodo de transicdo pds-conflito e
entrou na fase de consolidacéo da paz, de modo que, progressivamente, a missdo foi incluindo
aspectos relacionados e necessarios a constru¢do de uma paz duradoura (MCCANDLESS,
2008, p. 4). Tendo em vista a melhora da situacdo do pais, 0 Conselho de Seguranga continua
com a progressiva diminui¢do no tamanho da misséo, & medida que o Governo da Libéria se
fortalece e assume maiores responsabilidades pela seguranca e pela governanca do pais,
preparando, assim, para a eventual extin¢do das responsabilidades de seguranca da UNMIL
(CSNU, 2014, p. 3,4).

Ademais, a mais recente reformulagdo no mandato da UNMIL, manteve a atencdo
na protecdo de civis; no suporte a assisténcia humanitaria; na reforma das instituicoes
judiciérias e de seguranga; no suporte & nova rodada eleitoral; promocdo e protecdo dos
direitos humanos; protecdo do pessoal e dos bens da ONU (CSNU, 2014, p. 5,6). Ainda que
as grandes areas sejam basicamente as mesmas que aquelas constantes na Resolucdo que criou
a UNMIL, o foco de atividades foi adaptado, como se observa da leitura da Resolucéo
2190/2014, a mais recente a reformar o mandato da missao.

Destarte, a UNMIL foi atribuido um vasto mandato e o préprio Conselho de
Seguranca faz mencdo a necessidade da missao cooperar com as entidades apropriadas para o
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efetivo cumprimento das responsabilidades a ela atribuidas (CSNU, 2003a, p. 3, 4). A
operacdo abrange todo o amplo espectro de tarefas relacionadas ao suporte a paz, incluindo
atividades militares, de desenvolvimento e humanitarias (HULL, 2008, p. 22). Devido a
complexidade da tarefa, a ONU entende que a coordenacdo € necessaria para atingir os
objetivos esperados (HULL, 2008, p. 22).

Para viabilizar e facilitar essa coordenacdo, existem varias estruturas que
interligam e aproximam o UNCT e a UNMIL. Algumas dessas estruturas sao internas a
missao, embora busquem prover informaces e servicos para todo o sistema ONU na Libéria;
outras estdo alem da missdo e do UNCT, servindo de ponte entre ambas as Organizagdes. A

seguir serdo analisadas essas estruturas e 0s prop0sitos a que servem.

3.3 ESTRUTURAS DE COORDENACAO

A Libéria foi a primeira operacdo de paz da ONU a estabelecer um Centro de
Anélise Conjunto da Missdo (JMAC). Como visto no primeiro capitulo, os Centros de Anéalise
Conjunto da Missdo foram criados com o objetivo de serem ferramentas para a coleta, analise
e disseminacdo de informac@es para prover os atores da ONU com um maior entendimento do
desenvolvimento do teatro de operagdes (ERIKSEN, 2007, p. 39). O JMAC na Libéria produz
relatérios diarios e semanais, incluindo analise sobre a informacdo colhida ao longo da
semana (HULL, 2008, p. 44). No entanto, seguindo o que aconteceu em outros lugares, na
Libéria 0 JIMAC ndo conseguiu atingir plenamente os fins desejados de ser uma ferramenta
integrada, permanecendo usado basicamente pelo componente militar e servindo para orientar
0 processo de tomada de decis@o por parte da Equipe Gerenciamento Sénior (SMT) (HULL,
2008, p. 44), o qual consiste nos lideres de cada componente da missdo (ERIKSEN, 2007, p.
38).

Existe também na UNMIL o Centro Conjunto de Operac¢des (JOC), outra estrutura
que tambeém busca a partilha entre civis e militares de informacGes operacionais de todo o
teatro de operagdes da missdo (ONU, 2008b, p. 70; HULL, 2008, p. 42). De acordo com o
DPKO, o propo6sito do JOC é atuar como uma unidade que recolhe os relatérios situacionais e
as informacgdes operacionais de todas as fontes da missdo para fornecer para esta uma
percepcao real e ampla do contexto situacional atual (DPKO, 2008, p. 70). A JOC também
atua como um centro de coordenagdo em caso de crises (DPKO, 2008, p. 70).

Além do JMAC e do JOC, a UNIMIL também possui um Centro Conjunto de

Operac0es de Logistica (JLOC), que atua como ponto focal para coordenacao de atividades de
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logistica (ERIKSEN, 2007, p. 40). Reune oficiais de logistica de todos os componentes da
missdo, bem como do UNCT e ONGs existentes no pais, com o intuito de partilhar
informacdes, realizar planejamento conjunto de operagdes, facilitando a cooperacdo com
relacdo a partilha de recursos logisticos (ERIKSEN, 2007, p. 40; HULL, 2008, p. 46).
Ademais, 0 JLOC controla e coordena o destacamento de contingentes militares, bem como o
fornecimento de apoio logistico para todos os componentes da missdo, 0 UNCT e ONGs
(HULL, 2008, p. 46; ONU, 2008b, p. 77).

A figura abaixo procura ilustrar as estrutura em nivel de Quartel-General da

missdo e como as fungdes acima estdo organizadas:

Figura 8: Organograma do Quartel-General da Misséo e estruturas de coordenagéo.
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Fonte: ERIKSEN, 2007, p. 37.

Paralelamente as estruturas estritamente inerentes a missdo, existem varias
estruturas de coordenagdo que conectam a UNMIL ao UNCT. No nivel hierarquicamente
superior da presenca geral da ONU no pais ha o Grupo de Politicas Estratégicas (GPE), que
atua como o principal forum de discussdo de importantes questdes estratégicas e de politica
interna, sendo presidido pelo SRSG e incluindo representantes de todas as se¢ées da UNMIL
e do UNCT (NACOES UNIDAS NA LIBERIA, 2013a, p. 22).
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Nesse norte, como ja mencionado no primeiro capitulo, um componente-chave da
presenca da ONU em um pais é a Equipe de Pais da ONU (UNCT, na sigla em inglés). Na
Libéria 0 UNCT possui representacdo expandida e inclui, nos dias atuais, além dos
representantes das Agéncias, Fundos e Programas da ONU no pais, representantes do Banco
Mundial, do Fundo Monetério Internacional e de algumas se¢des das UNMIL, sendo
presidido pelo DSRSG/RC/HC (NACOES UNIDAS NA LIBERIA, 2013a, p. 22).

Ha ainda a Equipe Inter-Agéncia de Planejamento, responsavel por prover apoio
técnico, lideranca estratégica, gestdo e supervisdo dos processos relativos ao Quadro de
Assisténcia para o Desenvolvimento das Nacdes Unidas (UNDAF) (NACOES UNIDAS NA
LIBERIA, 2015), sendo composta por altos funcionarios do UNCT e da UNMIL (NACOES
UNIDAS NA LIBERIA, 2013a, p. 22).

Sem incluir representantes da missao diretamente, ha também a Equipe de Gestéo
de OperacOes, que procurar prover apoio operacional aos membros do UNCT, além de
assessorar na harmonizacdo de préticas financeiras e de servigos partilhados pelo Sistema
ONU (NACOES UNIDAS NA LIBERIA, 2013a, p. 22).

Por fim, outro mecanismo criado na Libéria para promover a coordenacédo e a
integragdo entre os vérios atores da ONU foram as Equipes de Assisténcia dos Condados®®
(CST), criadas em cada um dos 15 condados da Libéria (OLSON, GREGORIAN, 2007, p.
39). Foram estabelecidas com o propoésito de juntar os esforcos da ONU no nivel dos
condados com o intuito de construir a capacidade administrativa local (MCCANDLESS,
2008, p. 7). O objetivo maior é consolidar a autoridade governamental fora da capital,
apoiando os governos locais e garantindo uma abordagem coordenada para enfrentar os
desafios particulares da area, além de auxiliar no planejamento das estratégias estaduais de
recuperacdo e desenvolvimento (OLSON, GREGORIAN, 2007, p. 39).

Os CSTs sdo formados por representantes da UNMIL, do UNCT, do Ministério de
Assuntos Internos, administracdes dos condados, outros membros do governo e ONGs
(OLSON, GREGORIAN, 2007, p. 39), e coordenados por um facilitador oriundo de alguma
das entidades da ONU presentes na regido (HULL, 2008, P. 48). Os CSTs realizam Reunides
de Avaliacdo e Acdo dos Condados, envolvendo os atores da ONU, ONGs e autoridades
locais, discutindo temas presentes nos planejamentos estratégicos da ONU e do Governo da
Libéria (HULL, 2008, p. 48).

13 A Libéria é administrativamente organizada em 15 Condados: Bomi, Bong, Gbarpolu, Grand Bassa,
Grand Cape Mount, Grand Gedeh, Grand Kru, Lofa, Margibi, Maryland, Montserrado, Nimba,
River Cess, River Gee, Sinoe (CIA, 2015, The World Factbook
https://www.cia.gov/library/publications/resources/the-world-factbook/geos/li.html).
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Esses mecanismos séo auxiliados no nivel do QG da Missdo em Monrovia por um
Comité Conjunto Impulsionador, formador pelo Governo da Libéria, 0 DSRSG/HC/RC, um
time técnico com representacdo do Programa para o Desenvolvimento das Nagbes Unidas
(PNUD), UNMIL e o escritorio do Coordenador Residente (MCCANDLESS, 2008, p. 7).

Ainda que o mecanismo representado pelos CSTs néo esteja previsto abertamente
nas normas e diretrizes acerca da integracdo (HULL, 2008, p. 47), a nova politica de
integracdo — chamada de Avaliacdo e Planejamento Integrado (IAP) — prevé que as presencas
de campo da ONU devem ter estruturas de coordenacdo que juntem a missédo e 0 UNCT para
prover direcdo estratégica, supervisionar o planejamento, partilhar informacGes e analise,
prover coordenacdo e monitoramento aos esfor¢os de consolidacédo da paz da ONU (ONU,
2013b, p. 56). Embora se refira as estruturas no nivel do QG da Missdo, a politica continua
para expor que em atengédo ao principio de que a “forma deve seguir a fungdo”, a configuragio
das estruturas de coordenacdo deve variar de pais para pais, de acordo com o tamanho e as
necessidades das operacdes da ONU na regido (ONU, 2013b, p. 56). Desta forma, os CSTs
podem ser entendidos como uma resposta criativa fortemente comprometida com a integracdo
da missdo (HULL, 2008, p. 49). Entende-se que esses mecanismos estdo promovendo a
integracdo dentro da ONU e com o governo, tendo em vista que desenvolveram estruturas
para harmonizar as Nac¢fes Unidas e outros atores internacionais no apoio as prioridades
governamentais (MCCANDLESS, 2008, p. 7).

Em geral, analises concordam que os CSTs promoveram um aumento da
autoridade civil fora da capital e o envolvimento local no processo de planejamento,
promovendo maior relacionamento entre o governo central e os governos locais (HULL,
2008, p. 49). Os mecanismos serviram ainda, segundo algumas visdes, para melhorar a
coordenacao em torno da partilha de informac6es, da avaliacdo, da construcdo da capacidade
e das instituicdes do governo local e da coordenacdo do planejamento para o desenvolvimento
no nivel local, esforgos estes que ajudam na construcdo do Estado e servem aos objetivos de
sustentar a paz (MCCANDLESS, 2008, p. 8).

3.4 OS PLANOS ESTRATEGICOS DE COORDENACAO NA LIBERIA

Segundo deciséo do Secretario Geral das Nacdes Unidas, o principal propdsito da
integracdo seria maximizar o impacto individual e coletivo da resposta da ONU, concentrando
nas atividades necessérias para a consolidacdo da paz (ONU, 2008a, p. 1). Para este fim, o

SGNU afirma ser necessaria uma parceria estratégica entre a missao e a Equipe de Pais da
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ONU, a qual assegure que todos os componentes da missédo e do UNCT atuem de modo
coerente e de apoio mutuo, em intima colabora¢do com outros atores (ONU, 2008a, p. 1).
Para assegurar essa parceria estratégica, o Secretario Geral recomenda que todas as presencas
integradas da ONU tenham uma capacidade analitica e de planejamento compartilhada, bem
como um plano-quadro estratégico que seja baseado em todos os demais instrumentos de
planejamento da ONU (ONU, 200843, p. 1).

Nesse norte, a atuacdo integrada do Sistema ONU na Libéria tem buscado
desenvolver planos estratégicos, 0s quais tiveram por objetivo nortear a atuacdo da
organizacao no pais e trazer coeréncia e coordenacao aos seus esforgos, segundo 0s principios
da integracdo. Esses esforcos, como se vera abaixo, nem sempre foram bem sucedidos.

Ainda durante o planejamento da UNMIL, tentou-se criar uma Forca-Tarefa
Integrada da Missdo (IMTF), seguindo uma das recomendacGes emanadas do Relatério
Brahimi, com o objetivo de facilitar o planejamento integrado e o processo de tomada de
decisbes (HULL, 2008, p. 25). No entanto, apesar de ter melhorado a comunicagéo entre 0s
departamentos da ONU e suas agéncias e facilitado a discussdo e o planejamento, o IMTF
realizado na Libéria falhou em atuar como um verdadeiro solucionador de problemas (HULL,
2008, p. 25), por razBes semelhantes aquelas apresentadas no primeiro capitulo. Assim, o
IMTF acabou sendo transformado em um Grupo de Trabalho subordinado ao DPKO e, ao
invés de gerir contribuicdes de todo o Sistema ONU para o planejamento da missédo, serviu
apenas como uma ferramenta de partilha de informacdes incapaz de gerar uma estratégia
integrada para o Sistema ONU (HULL, 2008, p. 25, 26).

Apos a criagdo da UNMIL, ja em 2004 a missdo desenvolveu um Plano Integrado
de Implementagdo do Mandato, o qual, entretanto, envolveu apenas a misséo e ndo foi criado
como um plano estratégico amplo (HULL, 2008, p. 26), isto é, a guiar e a gerenciar a atuacéo
de todo o sistema ONU. Desse modo, entre 2003 e 2005 o planejamento integrado entre a
UNMIL e 0 UNCT foi bastante limitado, segundo atesta avaliagéo realizada pelo Escritorio da
ONU de Controle Interno (AGNU, 2010, p. 17). Néao obstante, paralelamente aos esforcos da
missdo, 0 Governo de Transi¢cdo da Libéria, auxiliado pelo Sistema ONU e por doadores
internacionais, elaborou um Plano Estratégico para o pais chamado de Quadro de Transigdo
Focado em Resultados (do inglés Results Focused Transitiomal Framework), que apresentava
os realizacbes e objetivos almejados para o periodo entre 2004 e 2006 (OLSON,
GREGORIAN, 2007, p. 37; HULL, 2008, p. 32, 33).

Apenas em 2006, por meio do Plano de Prioridades e Implementacdo da Misséo

Integrada (IMPIP), as organizagbes do sistema ONU na Libéria tentaram implementar pela
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primeira vez um plano estratégico amplo envolvendo a missdo e o UNCT, o qual incluiu um
inventario das atividades realizadas pela ONU no pais e foi alinhado a, e em apoio ao, Plano
Interino de Reducdo da Pobreza (iPRSP), publicado também em 2006 pelo Governo da
Libéria (AGNU, 2010, p. 17). O iPRSP destacava as estratégias de desenvolvimento do
governo liberiano, com foco em quatro pilares: aumento da seguranca nacional; revitalizagéo
da economia; fortalecimento da governanca e do Estado de Direito; reabilitacdo da
infraestrutura e servigos basicos (HULL, 2008, p. 33). Para o desenvolvimento do IMPIP, o
UNCT foi amplamente consultado, embora sua participacdo no desenvolvimento do plano néo
tenha sido substancial e o plano ndo previsse projetos a serem implementados de forma
coordenada pela Equipe de Pais da ONU (AGNU, 2010, p. 17).

Paralelamente, em 2007, a Secdo de Coordenacdo Humanitaria desenvolveu um
Plano de Acdo Comum Humanitario (CHAP), também em apoio ao iPRSP, com intuito de
evitar um hiato entre a ajuda humanitaria e de desenvolvimento (HULL, 2008, p. 33). O
CHAP é um plano estratégico para guiar a resposta humanitaria em determinado pais ou
regido (RELIEFWEB, 2008, p. 17), congregando os esforcos de diversos atores humanitarios.
Na Libéria, o CHAP incluiu uma analise conjunta do contexto p6s-conflito do pais e destacou
as necessidades humanitérias remanescentes (OCHA, 2007, p. 3). Ademais, ele incluiu
previsdes dos piores, dos melhores e mais previsiveis cenarios; analise das partes interessadas
sobre divisdo de atribuigdes; declaracdes a respeito dos objetivos e metas de longo prazo; e
um quadro pelo qual se pudesse monitorar e revisar, se necessario, o Plano (OCHA, 2007, p.
ii). Esse foi um plano voltado unicamente para questdes humanitarias e envolve diversos
atores de dentro e fora da ONU, inclusive com participacdo do Coordenador Humanitario em
sua elaboracéo.

Deste ponto em diante a coordenacdo entre a UNMIL e o UNCT para o
desenvolvimento de um planejamento estratégico integrado se intensificou e, em 2008, o
Quadro de Assisténcia para o Desenvolvimento das Nagfes Unidas (UNDAF) foi
desenvolvido conjuntamente pelo UNCT, UNMIL e o Governo da Libéria (AGNU, 2010, p.
17). O UNDAF é o quadro comum no qual se baseiam as atividades do Sistema ONU na
Libéria, objetivando amparar uma resposta coletiva das Nag¢Ges Unidas para as necessidades e
prioridades do pais no periodo entre 2008 e 2012 (NACOES UNIDAS NA LIBERIA, 2008,
p. 3), conforme identificadas na Estratégia de Reducdo da Pobreza, elaborado pelo Governo
da Libéria com o auxilio das Nacdes Unidas (NACOES UNIDAS NA LIBERIA, 2008, p. 4).
Ademais, o proprio plano do governo liberiano, bem como as agdes e objetivos estabelecidos

no UNDAF, foram estruturadas em uma andlise estratégica partilhada da situacdo da Libeéria e
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dos desafios existentes no pais em relacdo a paz, a seguranca, ao desenvolvimento e aos
direitos humanos (NACOES UNIDAS NA LIBERIA, 2008, p. 3; 2006, p. 3).

E interessante notar, contudo, que o UNDAF 2008-2012 estabelecia objetivos
gerais almejados no periodo e os resultados esperados das atividades que seriam realizadas
pelas Nacbes Unidas e seus parceiros, conforme se pode observar da analise do Anexo 1 do
documento (NACOES UNIDAS NA LIBERIA, 2008, p. 30-37). Ademais, o documento
estabelecia, ainda, formas por meio das quais se poderia monitorar e avaliar o cumprimento
dos objetivos estabelecidos, segundo se observa do Anexo 2 do UNDAF (NACOES UNIDAS
NA LIBERIA, 2008, p. 38-50). No entanto, 0 Quadro ndo estabelecia como, e por meio de
quais a¢des concretas, as entidades da ONU no pais, bem como outros parceiros, iriam atingir
os objetivos almejados. Apenas se firmaram compromissos amplos de que a ONU deveria
cooperar para cumprir com os resultados e objetivos expostos no UNDAF, de modo a atingir
o0s objetivos de médio prazo neste identificados. Desta forma,

A Figura 8 abaixo procura ilustrar como todos os quadros estratégicos até agora
mencionados se relacionam entre si, de modo a reforcarem-se mutuamente e a adequar a

resposta da ONU aos planos de desenvolvimento do governo liberiano:

Figura 9: Os Planos Estratégicos da ONU na Libéria e a relacédo destes com os planos de desenvolvimento
do Governo da Libéria.
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Por outro lado, em 2013 as Nagdes Unidas na Libéria publicaram um novo
UNDAF para o periodo compreendido entre 2013 e 2017. Desta feita, ao contrério de seu
antecessor, 0 novo Quadro de Assisténcia para o Desenvolvimento das Nacdes Unidas, além
de descrever a resposta coletiva da ONU para as prioridades liberianas de desenvolvimento, é
acompanhado pelo Plano de Acdo Orgado, um plano de acdo detalhado que operacionaliza o
UNDAF e define em mecanismos de gestdo e coordenagdo, modos de financiamento e o
processo de monitoramento e avaliacio (NACOES UNIDAS NA LIBERIA, 2013a, p. 14).
Juntos, o UNDAF e o Plano Orcado de Acdo compreendem o Programa Unico da ONU na
Libéria (NACOES UNIDAS NA LIBERIA, 2013a, p. 14).

O Programa Unico também ¢ articulado em torno das prioridades de
desenvolvimento do governo da Libéria conforme definidas no plano governamental Agenda
para Transformacdo, cujas intervencdes e objetivos foram alinhados em cinco pilares, quais
sejam, Seguranca, Paz, Justica e Estado de Direito; Transformagdo Econbmica;
Desenvolvimento Humano; Instituices Publicas e Questdes Transversais (NACOES
UNIDAS NA LIBERIA, 2013b, p. 7).

Os planos estratégicos acima descritos tém o intuito de guiar as intervencdes da
ONU com o proposito de fortalecer a capacidade governamental e construir uma paz longa e
duradoura para o pais.

Ademais do CHAP acima apresentado, a comunidade humanitaria na Libéria
também estava envolvida em outro processo de coordenacdo chamado Processo de Apelo
Consolidado (CAP). O CAP é um processo por meio do qual as agéncias humanitarias em
determinada regido coordenam, planejam e arrecadam fundos para a implementacéo de suas
atividades em emergéncias complexas que exigem uma resposta ampla e coordenada
(RELIEFWEB, 2008, p. 20). Busca contribuir para uma resposta humanitaria mais atenciosa e
promover uma coordenagcdo e cooperacdo proximas entre governos, doadores e agéncias
humanitarias, dentro e fora da ONU (RELIEFWEB, 2008, p. 20). Na Libéria o planejamento e
a execucdo do CAP e do CHAP foram feitas por meio do Coordenador Humanitario, o qual,
como visto, era também o DSRSG e o Coordenador Residente.

Expostos 0os mecanismos de coordenacdo, a seguir analisar-se-a os propdsitos do
ACNUR na Libéria para, apos, escrutinar como se deu na pratica a coordenacdo entre 0s

atores humanitarios e a UNMIL, e os impactos da misséo no espago humanitario.
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3.5 0 ACNUR NA LIBERIA — ATIVIDADES E OBJETIVOS DAS INTERVENCOES DO
ALTO COMISSARIADO

Neste topico, ndo se propfe analisar em detalhes, ano a ano, todas as operacoes
nas quais se envolveu 0 ACNUR, no que seria um trabalho quase biografico. Em verdade,
pretende-se fazer um breve relato das principais atividades e das principais responsabilidades
a cargo do Alto Comissariado durante o periodo de funcionamento da UNMIL. Entende-se ser
este um esforco importante para que se possa compreender melhor o contexto no qual a
agéncia se insere e como a integracdo pode ter impactado o espa¢o humanitario na Libéria e,
por conseguinte, as operagdes do ACNUR.

O ACNUR iniciou suas atividades na Libéria em 1991 e permanece presente no
pais até os dias atuais, de modo que, nesse interim, teve que adaptar-se e evoluir para tentar
solucionar os varios desafios humanitarios ocorridos ao longo do periodo (FIAWOSIME,
2005, p. 166).

Como visto no capitulo anterior, o nacleo central do mandato do ACNUR é
prover protecdo e assisténcia a refugiados, buscando solucdes definitivas para estes. Nesse
sentido, na Libéria, o trabalho da agéncia sempre teve uma dimensdo regional, haja vista que,
quando do Acordo de Accra e do inicio das atividades da UNMIL, havia no pais uma
populagéo estimada de mais de 39 mil refugiados oriundos de Serra Leoa; 35 mil refugiados
da Costa do Marfim; 15 mil nacionais de terceiros paises assistidos pela agéncia; além dos
mais de 500 mil deslocados internos liberianos e dos mais de 300 mil refugiados liberianos
espalhados por paises vizinhos (ACNUR, 2003a, p. 246; ACNUR, 2004, p. 1).

No principio da UNMIL, o ACNUR tinha como principais objetivos apoiar o
governo transicional para criar um regime de protecdo internacional que salvaguardasse 0s
direitos das populacdes de interesse para 0 ACNUR — aquelas descritas acima - e buscar
solucBes definitivas para refugiados estrangeiros na Libéria e para os refugiados liberianos
expatriados (FIAWOSIME, 2005, p. 167). Ademais, a agéncia preocupava-se em coordenar
com outros atores para garantir a seguranca e a dignidade dos refugiados liberianos que
optassem por retornar; em facilitar o retorno de liberianos refugiados e deslocados
internamente asseguradas as condi¢cBes minimas de seguranca; em monitorar 0 retorno das
populacdes liberianas deslocadas e garantir a reintegracdo destes na sociedade, assegurando
que seus direitos fossem respeitados; em iniciar programas de reintegragdo comunitarios,

buscando fornecer aos retornados 0 acesso a servicos basicos; além de estender a assisténcia
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material para deslocados internos, especialmente nas situacdes em que eles estavam
misturados em meio a refugiados e retornados (ACNUR, 2004, p. 1).

Igualmente, os refugiados de outros paises que se encontravam na Libéria
continuaram a ser assistidos e a receberem protecdo. Por exemplo, em 2006, mais de 16 mil
refugiados e candidatos a reflgio receberam assisténcia e protecdo do ACNUR, a maioria
oriunda da Costa do Marfim e de Serra Leoa (ACNUR, 2006, p. 280). No entanto, devido a
magnitude do problema na Libéria, o foco central do ACNUR permaneceu até 2010 com o
retorno e a reintegracdo dos refugiados e deslocados internos liberianos, conforme sera
discutido a seguir.

Durante o periodo inicial da missdo, ainda em 2003, as opera¢des do ACNUR se
restringiam basicamente a capital Monrovia, tendo em vista que o resto do pais encontrava-se
sob controle de faccbes rebeldes e a seguranca ainda ndo permitia que as operacdes se
estendessem ao interior (ACNUR, 2003b, p. 2). Aos poucos, com a interiorizacdo da UNMIL,
as operacOes da agéncia se expandiram para outras regides do pais e, em 2004, o ACNUR ja
possuia seis escritdrios de campos, responsaveis por cobrir todos os 15 condados do pais
(ACNUR, 2004b, p. 266).

Ainda em 2004, uma operagéo interagéncias, da qual o ACNUR fazia parte, deu
inicio ao processo de retorno assistido de deslocados internos. O Alto Comissariado estava
entre as agéncias lideres no processo de assisténcia dos deslocados internos localizados em
campos nos arredores da Capital e na facilitacdo do retorno desses para as regides de origem,
em um processo realizado sob a lideranca do Coordenador Humanitario (ACNUR, 2004b, p.
264). Entre 2004 e 2007, mais de 326 mil deslocados internos retornaram as suas regides de
origem em decorréncia da operacdo interagéncias e, ainda em 2006, os 35 campos de
deslocados internos foram formalmente fechados e os programas de assisténcias aos
residentes descontinuados (ACNUR, 2007c, p. 7).

Por outro lado, até 2007, mais de 95 mil refugiados liberianos retornaram ao pais
com a assisténcia do ACNUR, a qual incluiu o transporte fisico dos refugiados, a entrega de
mantimentos contendo alimentos, cobertores, fdésforos, abrigos e sementes — estas para
aqueles que estivessem retornando para areas rurais de modo a prover meios de sustendo
(ACNUR, 2004, p. 23,24). O processo de repatriamento assistido teve comeg¢o em outubro de
2004, com assinatura de acordos tripartite envolvendo o Governo da Libéria, 0 ACNUR e 0s
Governos de Gana, Serra Leoa, Costa do Marfim e Guiné (CSNU, 2004b, p. 10). Ademais,
foram estabelecidos centros de paragem e centros de passagem para refugiados em varias

localidades pelo pais (ACNUR, 2004, p. 24). Os ultimos eram destinados para paradas rapidas
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durante a viagem, enquanto os primeiros para pernoites ao longo do trajeto; chegando ao
destino final, os refugiados permaneceriam por até duas noites nos centros de paragem,
recebendo assisténcia na forma de agua, alimentacdo e cuidados médicos, se necessarios
(ACNUR, 2004, p. 24).

O processo de repatriamento assistido pelo ACNUR terminou em 2007, com algo
em torno de 110 mil refugiados tendo retornado com a ajuda do Alto Comissariado e mais ou
menos 50 mil refugiados regressando espontaneamente, isto €, por conta prépria (CSNU,
2007, p. 12). No entanto, em um programa de verificacdo pds-repatriamento, 0 ACNUR
detectou em 2008 que mais de 75 mil refugiados liberianos permaneciam residindo em paises
vizinhos (CSNU, 20083, p. 12).

Em 2008 foi iniciado um novo programa de repatriamento assistido, mirando
naqueles refugiados liberianos que permaneciam em exilio em Gana (CSNU, 2008b, p. 7).
Esse programa teve fim em marco de 2009, com o repatriamento de mais de 10 mil refugiados
liberianos, permanecendo, entretanto, mais de 60 mil liberianos na condicdo de refugiados em
paises do oeste africano (CSNU, 2009, p. 5).

A partir de 2010, contudo, teve inicio um lento, mas vigoroso, processo de
chegada de refugiados que fugiam preventivamente diante do impasse politico nas elei¢cGes
presidenciais na Costa do Marfim (ACNUR, 2011a, p. 7). Até fevereiro de 2011, quase 40 mil
marfinenses haviam buscado refugio na Libéria. No entanto, ao final de 2011, mais de 224
mil refugiados entraram na Libéria, tendo o ACNUR buscado garantir seus direitos de asilo e
prover pelas suas necessidades basicas (ACNUR, 2011b, p. 122). Campos foram construidos
para abrigar esse influxo, e assisténcia médica, alimentar, educacional e sanitaria foram
fornecidas a esses refugiados (ACNUR, 2011b, p. 122, 123).

A partir desta crise na Costa do Marfim, as principais pessoas de interesse para o
ACNUR na Libéria passaram a ser refugiados marfinenses e retornados liberianos que
continuavam em processo de reintegracdo (ACNUR, 2012, p. 1). O ACNUR, contudo,
mantém até o presente momento um programa de repatriamento assistido dos refugiados
marfinenses, tendo em vista a melhora na situacao politica do pais (ACNUR, 2015, p. 1).

Durante todo o periodo desde o fim dos processos de retorno de deslocados
internos e de refugiados liberianos, uma grande preocupacdo do ACNUR tem sido com a
reintegracdo destas populacfes em suas comunidades de origem. A partir de seu processo de
Apelo Global por Fundos para a Libéria em 2004, o ACNUR destacava a preocupagdo com a
promocgdo de processos de reintegracdo com base comunitéria, isto &, com foco ndo apenas

nos retornados, mas também nas comunidades onde estes voltaram a se inserir. Por exemplo,
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no Apelo Global de 2004, o ACNUR destacou que iria colaborar com outros atores
humanitarios e de desenvolvimento, como o Programa para o Desenvolvimento das Nacgdes
Unidas (PNUD), o Banco Mundial e o Governo liberiano para criacdo de programas de
reintegragdo compreensivos e amplos, com o objetivo de propiciar aos retornados a reinsercéao
na atividade econdmica e a disponibilidade de infraestrutura social nas comunidades para
onde retornaram (ACNUR, 2004c, p. 130). Em 2004, o DSRSG/HC/RC criou o Grupo
Central 4R para a implementacdo de programas de reintegracdo (ACNUR, 2005, p. 169).
Neste caso, 4R representa 0s processos de repatriamento, reintegracdo, reabilitacdo e
reconstrugdo que orientava a politica de reintegracdo no periodo (ACNUR, 2004, p. one-7).
Buscava promover uma abordagem integrada, com ligacdo entre abordagens humanitérias e
esforcos de transicdo e desenvolvimento (ACNUR, 2004, p. one-8).

Desde 2008, contudo, 0 ACNUR publicou uma nova politica para nortear sua
atuacdo em programas de reintegracdo, abandonando o conceito de 4R e definindo uma série
de principios a basear a nova abordagem com relacdo reintegracdo de populacdes deslocadas
(ACNUR, 2008a, p. 10). Embora uma analise mais detalhada dessa nova politica escape aos
objetivos deste trabalho, é interessante destacar que essa abordagem foi criada visando colher
os frutos das novas oportunidades de coordenagédo que, segundo o ACNUR, foram abertas por
causa da politica de integracéo e de outras reformas que buscam maior coeréncia na resposta
internacional (ACNUR, 20084, p. 8).

Na Libéria, as atividades de reintegracdo foram bastante diversas e envolveram
desde o suporte ao governo liberiano para fortalecer sua capacidade de protecdo das
populacbes deslocadas, bem como a reabilitacdo de escolas, clinicas, hospitais e estacdes de
saneamento, por exemplo (ACNUR, 2007c, p. 17). Em verdade, segundo entrevista realizada
pelo autor com funcionarios do alto escaldo do ACNUR™, o rol de atividades que podem ser
executadas pela agéncia com o intuito de buscar a protecdo das populacBes de interesses é
bastante amplo, de modo que o Alto Comissariado realizard até mesmo projetos de
infraestrutura se tiver por objetivo sanar problemas identificados como impactando a
qualidade da protecdo oferecida as populacbes de interesse. Nesse sentido, na Libéria, o
ACNUR também realizou a construcdo e reabilitacdo de tribunais e centros policiais,

provendo moveis e outros itens necessarios para o funcionamento desses 0rgaos, por exemplo

4 Conforme destacado na introdugéo, o autor conduziu seis entrevistas com altos funcionarios do ACNUR que
serviram na Libéria entre o periodo de 2004 a 2014. As entrevistas foram conduzidas com a garantia do
anonimato, com o intuito de preservar a identidade da fonte, conforme consta em Carta de Credenciamento,
fornecida pela Coordenagdo do Programa de Po6s-Graduacdo em RelagOes internacionais - que se encontra
anexada a este trabalho -, atestando o propoésito de pesquisa do autor ao realizar as entrevistas e a garantia do
anonimato da fonte.
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(ACNUR, 2007c, p. 15). Essas atividades foram justificadas pelo mesmo entrevistado acima
porque os retornados ndo se sentiriam seguros em determinadas regides porque ndo havia
seguranca suficiente. Em uma anedota contada por este entrevistado, um liberiano foi preso
acusado de estupro, mas, ao ser colocado na cadeia, conseguiu escapar ao, literalmente, bater
na parede até que ela caisse. Por esta razdo, este entrevistado mencionou que o ACNUR
resolveu cooperar com a missdo para a construcdo e reabilitacdo de unidades prisionais, pois
retornados nao se sentiam seguros em regides incapazes de manter presos sob custddia.

A busca por reintegracdo visa a progressiva erosdo até o desaparecimento de
quaisquer diferenciais que separem retornados de outros membros de suas comunidades, em
termos de status legal e socioeconémico (ACNUR, 2008a, p. 6). No entanto, 0 ACNUR néo é
uma agéncia de desenvolvimento, muito embora algumas atividades de reintegracdo possam
ser vistas como de cunho desenvolvimentista, a exemplo da construcdo de estradas, escolas,
centros de salde. A despeito desse possivel cardter, o0 ACNUR destaca que procura limitar
suas atividades realizadas apds o retorno de populacdes deslocadas a um periodo maximo de
trés anos (ACNUR, 2008a, p. 17). Nao é surpresa, portanto, que uma atualizacdo ao Apelo
Global do ACNUR de 2008 estabelecesse como objetivo dar inicio ao seu gradual
desligamento das atividades de reintegracdo de retornados liberianos, em estrita coordenacao
com o governo — que tem responsabilidade priméria pela protecdo de sua populacdo — e 0
UNCT (ACNUR, 2008b, p. 205).

Todas as a¢des praticadas pelo Alto Comissariado na Libéria foram realizadas de
forma de alguma forma coordenada com o Governo liberiano, com outros atores da ONU e
com demais organizacBes humanitarias, em especial ONGs nacionais e internacionais.
Conforme exposto, 0 ACNUR tem por objetivo fortalecer a capacidade de protecdo do
governo liberiano, e a busca por coordenacdo com este é destacada na redacdo dos Apelos
Globais e dos Relatérios Globais da agéncia. Essa atencdo ao governo vai ao encontro dos
propdsitos da politica de integracdo e ao estabelecido nos planos estratégicos anteriormente
analisados.

O processo de retorno de deslocados internos, nesse sentido, foi coordenado por
um Férum Consultivo para Deslocados Internos, co-presidido pelo Coordenador Humanitario
da ONU e pelo Diretor Executivo da Comissdo Liberiana de Repatriamento e Reassentamento
de Refugiados (LRRRC) do governo liberiano (ACNUR, 2007c, p. 11). Integravam este
forum representantes do governo, doadores, agéncias da ONU, representantes dos deslocados
internos e representante das ONGs (ACNUR, 2007c, p. 11).



120

As entidades parceiras do ACNUR foram e sdo numerosas, tendo variado ao
longo dos anos. Em 2004, o ACNUR implementou projetos e coordenou atividades com 12
ONGs, 0 LRRRC, diversas agéncias da ONU e a Agéncia de Cooperacdo Técnica do Alemé
(ACNUR, 2004b, p. 132). J& em 2015, o0 ACNUR tem como parceiros operacionais e de
execucdo de projetos mais de 12 ONGs — dentre as quais, por exemplo, Caritas Internacional e
a Save the Children International -, bem como diversos érgdos governamentais, membros do
Sistema ONU e a prépria UNMIL (ACNUR, 2014, p. 5).

Ademais, no UNDAF 2008-2012 e possivel observar que o retorno e a
reintegragdo de refugiados e deslocados internos apareceu como um fator de potencial
conflito e que precisava ser considerado em todas as intervencOes para recuperagdo e
desenvolvimento (NACOES UNIDAS NA LIBERIA, 2008, p. 2). Igualmente, o0 ACNUR
apareceu como um dos atores responsaveis por prover atividades na busca pela reconciliacdo
nacional e pela consolidacéo do processo de reintegracdo, com um foco no empoderamento da
juventude, com o intuito de garantir, dentre outras coisas, que as instituicbes nacionais
tivessem capacidade para continuar promovendo a reintegracdo e a reconciliacdo, e que as
politicas de reintegracdo fossem implementadas em atencdo ao conflito ocorrido, protegendo
os direitos humanos e o dialogo social (NACOES UNIDAS NA LIBERIA, 2008, p. 30). Da
mesma forma, o UNDAF 2013-2017 destaca o Alto Comissariado como ator importante para
a consecucao de varios dos objetivos contidos no UNDAF 2013-2017, dentre os quais se pode
citar o papel de aconselhamento legal e suporte técnico na busca da ONU de reforcar o Estado
de Direito na Libéria, provendo recursos para a criacdo de uma politica de reducdo de riscos
de desastres nacionais e promover a adoc¢do pelo Estado liberiano de melhoras na protecao
juridica de refugiados e outras populacdes deslocadas (NACOES UNIDAS NA LIBERIA,
2013a, p. 22,46,49).

N&do obstante, quando do influxo de refugiados marfinenses, as operacfes do
ACNUR haviam diminuido bastante de escala, devido ao progresso feito no pais e a
diminuicdo no numero de pessoas ainda sob os cuidados da agéncia, haja vista 0 completo
retorno de deslocados internos e refugiados liberianos e 0s avangos no processo de
reintegracio (ACNUR, 2011a, p. 19, 24). E possivel perceber essa reducio ao se constatar que
o0 orcamento geral do Alto Comissariado no pais caira de USD 38,5 milhdes em 2006, para
USD 7,6 milhdes em 2010 (ACNUR, 2011a, p. 24). Com a emergéncia dos refugiados
marfinenses, 0 ACNUR reforcou sua presenga no pais, para poder lidar com essa crise
(ACNUR, 20114, p. 33, 34).
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Pelo exposto, o0 ACNUR interage com uma ampla gama de atores para a
consecucdo dos objetivos contidos em seu mandato. No topico seguinte buscar-se-a apresentar
a percepcdo dos diversos atores a respeito da politica de integracdo e do processo de
coordenacao resultante, de modo a prover um quadro geral sobre o qual analisar-se-4, em

seguida, os impactos da integracdo no espa¢o humanitério.

3.6 A COORDENACAO INTERAGENCIAS E ENTRE ATORES HUMANITARIOS E A
UNMIL

Tendo em vista o foco deste trabalho no impacto da integracdo para o espaco
humanitario, é importante entender como os diversos atores compreendem, na préatica, 0s
resultados da politica, principalmente no seu ponto central, que é aumentar a coeréncia das
acOes dos diversos atores em campo na busca pela consolidacdo da paz, conforme
determinado em decisdo do Secretario-Geral (ONU, 20082, p. 1). A despeito dos iniUmeros
arranjos de coordenacdo e quadros estratégicos por meio dos quais a ONU busca maior
coeréncia nos seus esforgos, as evidéncias a respeito da eficacia e eficiéncia dos arranjos de
coordenacao sdo controversas.

Em primeiro lugar, serdo expostas as visdes que a UNMIL, os atores humanitarios
e as agéncias da ONU, em especial o ACNUR, possuem a respeito da integracdo. Em seguida,
buscar-se-4 expor como se deu a coordenacdo entre esses atores na pratica, indo além das
estruturas e dos planos estratégicos anteriormente apresentados.

A UNMIL, em sua maioria, é favoravel aos esforgos de integracdo. Estudo que
buscou avaliar as opinides da missdo a respeito da integragdo e da coordenacdo resultante
daquela descobriu que, em geral, seus integrantes apoiavam a politica, entendendo como
salutar que a restauracdo da seguranca, do desenvolvimento socioeconémico e da reabilitacao
do estado estivessem mutuamente dependentes (FRERKS et al, 2006, p. 87). No entanto,
embora o pessoal da missdo entendesse que a cooperacdo com as ONGs fosse importante —
acreditando que as necessidades do pais seriam enormes e que a missdo dependeria das ONGs
na medida em que sdo estas que implementam a maioria dos projetos e quem tem mantido o
pais e suas necessidades basicas —, ha na missdo um certo sentimento critico a respeito do
posicionamento contrario a integracdo de algumas organizagdes ndo-governamentais
(FRERKS et al, 2006, p. 88).

Segundo Frerks et al (2006, p. 88), ainda que alguns na missao entendessem o fato

das ONGs terem um mandato e um cddigo de conduta a ser seguido, ha criticas ao discurso
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isolacionista de algumas organizacdes, que apresentariam a integracdo do componente
humanitario como uma ameaca ao espa¢co humanitario e a neutralidade e a independéncia
daquelas, mas, na pratica, fazem uso constante dos recursos da missdo quando lhes é
conveniente.

Por sua vez, ¢ dificil avaliar como as agéncias da ONU interpretam e avaliam a
integracdo e a busca por coordenagdo. Por fazerem parte do sistema ONU, ndo é dificil
imaginar que possa haver certa relutancia de determinados atores em criticarem abertamente a
politica ou a organizacéo.

Entende-se, entretanto, que as agéncias da ONU no pais, em geral, apoiam a
integracdo. Segundo relata Frerks et al (2006, p. 93), aquelas agéncias reconheciam que €
preciso de paz e seguranca para os refugiados retornarem e reassumirem o controle de suas
vidas; e que as missbes integradas seriam a melhor maneira de lidar com as inevitaveis
sobreposicdes e confluéncias existentes entre os mandatos das agéncias.

As agéncias da ONU, no entanto, acreditam de fato haver riscos na integracao e
que estar muito de perto associado a UNMIL pode ser perigoso, mas que os beneficios
superariam 0s riscos (FRERKS et al, 2006, p. 93). Este €, inclusive, o entendimento do
ACNUR, que reconhece que as oportunidades apresentadas pela integragdo sdo maiores que
0s riscos, principalmente em contextos de transicdo pos-conflito, onde haveria uma
necessidade clara de trabalhar com outros atores envolvidos no processo (ACNUR, 2009, p.
5). Indo além, o Alto Comissariado destaca que, embora sua responsabilidade e lideranca no
tocante a protecdo aos refugiados deva ser destacada e preservada, questdes como o fim do
deslocamento de populagdes; o retorno e a reintegracao de populagdes deslocadas; a busca por
solugdes para deslocados internos; o direito das minorias; e 0 apoio as comunidades locais;
estdo intimamente ligados aos processos politicos e de construcdo da paz, de modo que seriam
melhores resolvidas por meio de estratégias integradas (ACNUR, 2009, p. 6).

Assim, ndo é surpresa que em relatorios do ACNUR ou de outros atores da ONU
a integracdo e os esforcos de coordenagdo sejam apresentados, em geral, de forma positiva. O
ACNUR, por exemplo, em relatério de 2007, afirma que foram encontrados varios casos
positivos pelos quais 0s assuntos humanitarios foram bem incorporados e priorizados pela
miss&o integrada (2007, p. 10). Alguns funcionarios do ACNUR na Libéria acreditavam que o
fato da agéncia ter disponibilizado funcionarios seus para trabalhar junto a UNMIL foi
importante para moldar a agenda humanitaria (ACNUR, 2007c, p. 10). Em verdade, alguns
dos entrevistados pelo autor informaram que 0 ACNUR, durante o transcurso da UNMIL,

procuraou ceder funcionarios seus para postos-chave na missédo, com o intuito de incutir nesta
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as preocupac0es e prioridades humanitarias, além de inserir interlocutores que permitiriam um
didlogo mais aberto da UNMIL com a agéncia e demais atores humanitarios.

Nessa mesma linha, é compreensivel que algumas agéncias da ONU também
criticassem o posicionamento de algumas ONGs com relacdo a UNMIL, caracterizando como
incoerente e improdutivo tentar dissociar-se da missdo enquanto fazem uso de seus recursos
(FRERKS et al, 2006, p. 93). Igualmente, funcionario da ONU ouvido por Frerks et al (2006,
p. 93) também entendia como improdutiva a visdo de algumas ONGs que criticavam 0
envolvimento da UNMIL em atividades de assisténcia para a populacdo, acreditando que a
missdo deveria se restringir a prover seguranga, posicionamento que ndo contribuiria para o
debate. Como expde um militar da UNMIL, as ONGs ndo possuem fécil acesso a fundos e
ndo poderiam atender a todas as necessidades todo o tempo, de modo que, se apenas 0S
militares estdo presentes e a missdo possui 0s fundos disponiveis, ha que se questionar se
qguando confrontados com o sofrimento os militares ndo deveriam agir (FRERKS et al, 2006,
p. 88).

De fato, Frerks et al (2006, p. 89) destacou que muitos atores humanitarios, em
especial ONGs internacionais, sentiram que a ONU estaria se impondo sobre elas. Uma
preocupacdo daqueles atores era de que a estrutura integrada da UNMIL teria organizado os
objetivos politicos, militares e humanitarios de tal forma que as preocupacfes humanitarias
seriam sempre subsumidas por outros objetivos mais amplos da missdéo (MCLENNAN, 2009,
p. 40).

Uma das principais criticas girou em torno do fechamento do escritério do OCHA
na Libéria e a absorcdo das suas funcBes de coordenacdo pela Secdo de Coordenagdo
Humanitaria (HCS), sob comando do DSRSG/HC, o que foi fonte de preocupacBes para as
agéncias humanitarias (SIDA, 2005, p. 8; ZEEBROEK, 2006, p. 21, 22). Muitas ONGs se
mostraram insatisfeitas com esse arranjo, acreditando que a absor¢do da coordenacédo
humanitaria pela UNMIL seria um obstaculo para a atuagédo independente da secdo (FRERKS
et al, 2006, p. 80). Para aquelas organizacGes, em especial as ONGs internacionais, além de
afetar a independéncia dos atores humanitérios, o comando da secdo de coordenacédo
humanitaria pela UNMIL subordinaria o trabalho humanitario a preocupacdes politicas e de
seguranca da missdo (OLSON, GREGORIAN, 2007, p. 35).

Em verdade, algumas agéncias humanitarias acreditavam que a integracdo da
coordenagdo humanitaria pela missdo contribuiria para o obscurecimento das linhas que
separam 0s atores militares e o0s atores civis presentes no pais, o que poderia gerar

inseguranga para 0s atores humanitarios em caso de retorno ao conflito (OLSON,
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GREGORIAN, p. 35). Frerks et al. (2006, p. 89) cita entrevista realizada com oficial da
UNMIL, o qual afirmou que, de fato, por ser parte da missdo, o HCS perderia sua
neutralidade, mas que seria uma boa oportunidade para partilhar informacGes e coordenar
atividades em apoio ao trabalho humanitéario.

Zeebroek (2006, p. 26), por fim, destaca que a absorcdo do OCHA pelo HCS
gerou desconfianca e suspeita por parte da comunidade humanitéria e especialmente pelas
ONGs, em detrimento de uma coordenacdo eficaz. Sida (2005, 9) destaca que 0 OCHA, em
geral, desfruta de certa “autoridade por mandato”, isto €, pela funcao unica de coordenagao
humanitaria da agéncia — algo que nenhuma outra entidade possui —, 0 OCHA teria poder para
trazer a mesa as agéncias humanitérias para discutir assuntos de interesse comum e colher a
capacidade destas em beneficio humanitario. Zeebroek (2006, p. 32) afirma que esse papel de
mediador honesto entre a ONU e as ONGs feito pelo OCHA estaria ameacado pelo HCS.

De fato, este e outros equivocos cometidos pela missdo parecem ter exasperado a
percepcdo negativa do HCS acima exposta. Um dos exemplos apresentados por muitos atores
humanitarios como corroborando a prevaléncia de interesses politicos sobre os interesses
humanitarios seria 0 caso do retorno dos deslocados internos a suas regides de origem. Este
exemplo também ¢€ ilustrativo dos receios que a comunidade humanitaria mais ampla possuia
do HCS. O OCHA comecara a planejar o retorno dos deslocados internos em 2004, em
parceria com Vvarios atores humanitérios interessados (SIDA, 2005, p. 12). No entanto, com a
absorcdo do OCHA pela missdo, o plano anterior foi abandonado e um novo plano foi
desenvolvido na quase totalidade pela missdo, o que provocou insatisfacdo por parte das
ONGs — que em sua maioria geriam os campos para deslocados internos — bem como por
parte dos representantes da populagdo deslocada, que teriam se sentido excluidos do processo
decisorio que afetaria seu futuro (SIDA, 2005, p. 12).

Sida (2005, p. 12) continuou expondo que, quando de fato o processo de retorno
dos deslocados internos teve inicio, o plano liderado pela UNMIL parecia centrar-se nos
arranjos logisticos de transporte, com pouca consideracdo a respeito das condicOes de retorno.

Zeebroek (2006, p. 25), por outro lado, destaca que atrasos iniciais no processo de
retorno pareciam ndo incomodar tanto a UNMIL até que o processo de retorno virou uma
prioridade politica, quando todos teriam que retornar a tempo das elei¢cdes presidenciais de
2005. De fato, Sida (2005, p. 12) citou entrevista por ele realizada com o SRSG a época, 0
qual teria afirmado ser o retorno dos deslocados internos a sua prioridade namero um.
Ademais, algumas ONGs entendiam que muitas areas de retorno ainda ndo possuiam

condigdes de seguranca adequadas para receber a populagdo retornada, de modo que para



125

essas organizacOes a agenda seria politicamente motivada pelo governo e pela ONU, que
queriam demonstrar que a Libéria se encontrava segura e protegida (OLSON, GREGORIAN,
2007, p. 40).

Essas percepcdes ndo parecem ter sido partilhadas pelo ACNUR, muito embora a
agéncia reconheca que de fato existiram problemas no principio do processo de retorno. Nesse
sentido, o Alto Comissariado entende que o processo foi inicialmente afetado pela falta de
clareza a respeito das responsabilidades institucionais de cada ator, 0 que gerou criticas em
virtude da existéncia de problemas na protecdo e no monitoramento do retorno e de atrasos no
processo como um todo (ACNUR, 2007c, p. 10).

No entanto, o Alto Comissariado entendeu que, posteriormente, 0 processo
pareceu ter se tornado mais efetivo e eficiente, com a criacdo do FArum Consultivo para
Deslocados Internos (ACNUR, 2007c, p. 11). Ademais, o papel do ACNUR foi esclarecido e
seu envolvimento no processo de protecdo dos deslocados internos aumentou, principalmente
em 2006 quando a Abordagem por Grupos foi instituida na Libéria, e o Alto Comissariado
assumiu a liderancga do Grupo de Protecdo (ACNUR, 2007c, p. 11, 12).

Nesse mesmo norte, algumas ONGs compreendiam que, pelo fato de mais de 326
mil deslocados internos terem retornado as suas regifes em um espaco de 18 meses, todo o
processo seria um sucesso (OLSON, GREGORIAN, 2007, p. 40, 41). Como reconhece Sida
(2005, p. 12), apesar do imperativo politico que estava por tras do processo, era do interesse
dos deslocados internos retornar a suas regifes e poderem votar. De fato, em um pais que esta
saindo de um conflito, a legitimidade das elei¢cbes € um aspecto central no processo de
construgdo da paz. E razoéavel imaginar que para populacdes ha anos em fuga dentro de seu
préprio pais, poder participar dar eleicGes que moldariam o futuro deste seria algo importante.

Olson e Gregorian (2007, p. 41), apesar disso, destacaram uma impossibilidade de
se chegar a um consenso a respeito do sucesso ou ndo da coordenacao do processo de retorno
dos deslocados internos, o que mostraria, segundo eles, a falta de uma visdo estratégica
compartilhada entre os diversos atores e a consequente falta de critério comum para se avaliar
0 sucesso de uma operacdo. Igualmente, a diversidade de interesses e percepcdes acerca do
processo de retorno também entremostra o carater competitivo do espago humanitario como
uma arena, onde os diversos atores envolvidos estdo constantemente negociando seus
interesses na busca por prevalecer suas percepcoes.

Por outro lado, € interessante atentar que a medida que a paz era mantida, o pais
estabilizava e as prioridades mudavam da assisténcia humanitaria imediata para questfes de

desenvolvimento de mais longo prazo, as preocupacdes acima expostas por parte dos diversos
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atores humanitérios a respeito da integracdo foram esmaecendo (OLSON, GREGORIAN, p.
36; MCLENNAN, 2009, p. 42). Em verdade, preocupacdes iniciais a respeito da intrusdo da
UNMIL no espago humanitario parecem ter sido superestimadas (MCLENNAN, 2009, p. 42).
Segundo destacou Olson e Gregorian (2006, p. 36), a comunidade humanitaria aparentemente
se dividir entre 1/3 que sentiam haver ameacas ao espa¢co humanitario pela forma como a
UNMIL operava e buscavam néo associarem-se com a UNMIL quando néo fosse estritamente
necessario; 1/3 que eram pragmaticos, trabalhando com a missdo onde eles podiam tentando
ndo comprometer sua independéncia; 1/3 que via pouco problema em ativamente coordenar
esforgos com a UNMIL em prioridades compartilhadas.

De fato, McLennan (2009, p. 49) destacou que muitas ONGs descreveram a
UNMIL como apoiadora, colaborativa e mutuamente beneficial. Frerks et al (2006, p. 81, 86)
destacou que muitas atividades eram implementadas conjuntamente pelas tropas da UNMIL,
pelas agéncias da ONU e por ONGs, como, por exemplo, 0 processo de retorno de refugiados,
a construcdo e reparo de estradas e os programas de desarmamento, desmobilizacdo e
reintegracdo. Neste ultimo caso, enquanto a UNMIL ficou responsavel pelo desarmamento de
ex-combatentes, o processo de desmobilizacdo contou com a participacdo de muitas ONGs, as
quais geriram campos de ex-combatentes, bem como alguns aspectos logisticos da operacao
(SIDA, 2005, p. 13). Igualmente, durante as atividades de reintegracdo, a participacdo ativa
das ONGs era esperada (SIDA, 2005, p. 13), e muitas se envolveram em um esfor¢o conjunto
com a ONU para a implementacao de projetos nesse sentido (FRERKS et al, 2006, p. 86).

Outrossim, McLennan (2009, p. 50) destacou que as ONGs fizeram largo uso dos
recursos militares e logisticos da missdo para cumprirem com seus mandatos, algo que
Zeebroek (2006, p. 22) atribuiu ao tamanho excepcional da misséo e a grande disponibilidade
de recursos militares, o que os tornaria de mais facil acesso para as ONGs. Alias, sobre este
aspecto € possivel questionar se, de fato, uma completa distin¢do entre atores humanitarios e a
missdo conforme pretendido por algumas ONGs seria possivel, principalmente diante da
presenca macica da missao no pais, do abundante uso de recursos da missdo pelas ONGs e
pela participacdo destas na implementagédo de projetos ao lado da missao.

Por outro lado, outro aspecto da cooperagdo entre os diversos atores se deu por
meio da partilha de informacdes e da busca por coordenacdo. Segundo funcionéarios do
ACNUR ouvidos pelo autor, os planos estratégicos eram importantes para definir e alinhar os
objetivos de longo prazo entre os diversos atores. Estes mesmo funcionarios relataram, ainda,
que um dos aspectos positivos da integracdo era a criacdo de estruturas de coordenagdo que

serviriam como foruns legitimos para partilhar informacGes e prover uma ampla compreensao
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das atividades em andamento, além de facilitar a obtencéo de recursos logisticos e militares da
missdo. Igualmente, um destes entrevistados destacou que a integracdo oferecia a
oportunidade de negociar questbes relativas ao espaco humanitario diretamente com o0s
militares, tendo em vista que estes participavam das reunides de seguranca.

Outro funcionério entrevistado destacou algo semelhante, ao afirmar que as
reunides de coordenacédo facilitavam a solugéo de problemas, a negociacdo dos interesses do
ACNUR e 0 uso de recursos logisticos. Este entrevistado afirmou que, por meio dos planos
estratégicos, todos concordavam com determinadas prioridades e agiam em areas especificas,
definindo um objetivo comum e guiando a atuagdo dos diversos atores. Além disso, foi
destacado que a presenca do coordenador humanitario como parte da missdo facilitava a
preservacdo do interesse das agéncias, além de abrir acesso mais facilmente ao governo da
Libéria.

Nas entrevistas conduzidas pelo autor também foi destacado as estruturas de
coordenacdo como facilitadoras da solucdo de problemas ou de barreiras encontradas pela
agéncia. Inclusive, o ACNUR disponibilizou funcionarios para servir dentro do componente
humanitario da missdo, ocupando cargos-chave disponiveis, o que, na opinido dos
entrevistados, facilitou o acesso da agéncia a missdo para negociar pontos do seu interesse.
Segundo um dos entrevistados, funcionario do ACNUR que trabalhou junto a UNMIL, o
processo de cessdo de empregados de agéncias para a missao é um tanto ad hoc e depende de
uma negociacdo de interesses entre o funcionario em questdo, a agéncia empregadora e a
missao. Este entrevistado relatou que sua alocacdo dentro da cessdo se deu por questdes de
relacionamento com pessoas em postos-chave na missdo, que facilitaram sua cessdo pelo
ACNUR.

Ademais, foi destacado por um dos entrevistados que, pelo fato do ACNUR ser a
agéncia da ONU com mais fundos e maior presenca pelo pais, o Alto Comissariado acabava
por assumir a direcdo do processo de coordenacdo nos condados, facilitando sua atuacao.
Inclusive, um dos entrevistados informou que um dos representantes do ACNUR na Libéria
atuou como Coordenador Humanitério adjunto, substituindo o DSRSG/HC/RC em casos de
auséncia deste. E possivel imaginar que este fato tornava mais facil para o Alto Comissariado
defender seus interesses e aqueles de outros atores humanitarios.

Apesar do discurso positivo, as visdes acima e as entrevistas feitas pelo autor,
sugerem que a coordenacdo era mais forte entre atores da ONU. Em outro exemplo a esse
respeito, tem-se que o Programa Mundial de Alimentos da ONU (PAM), o Fundo das Nagdes

Unidas para a Infancia (UNICEF), ACNUR e o PNUD tomaram medidas para integrar suas
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atividades de reabilitacdo de escolas (CSNU, 2004d, p. 13). O PAM realizou programas de
alimentacdo escolar; a UNICEF identificou e atender as necessidades de dgua e saneamento; o
PNUD forneceu assisténcia por meio de projetos de reabilitacdo das escolas que enfatizam a
participacdo da comunidade; enquanto o ACNUR forneceu transporte para os professores
deslocados para 0 seu regresso aos locais acessiveis de origem (CSNU, 2004d, p. 13).

Apesar dos exemplos acima, com relacdo aos esfor¢os de coordenagdo entre a
presenca da ONU no pais e os demais atores, ha indicios, nas entrevistas realizadas pelo autor
e na literatura consultada, de que algumas vezes esses esforcos iam pouco além da partilha de
informacdes — a qual buscava evitar duplicacdo de esforcos e conflitos operacionais - e da
busca por solugdo de problemas. Estudos sobre a integracdo na Libéria chegaram a conclusdes
semelhantes. Orson e Gregorian (2007, p. 47) destacaram que muitos esforcos de coordenacgédo
seriam usados meramente para a partilha de informacdes ou para propaganda sobre o que cada
entidade estd fazendo. No mesmo sentido, Frerks et al (2006, p. 85) acrescentou que as
reunides se resumiram a longos discursos sobre as atividades das agéncias que pouco
acrescentam aos esforcos de coordenacdo, tornando as reunides extenuantes.

Ademais, Frerks et al (2006, p. 85) relatou criticas a respeito do excesso de
reunibes de coordenacdo, o que levaria muitos trabalhadores humanitérios a reclamarem da
falta de tempo para trabalhar. Relatos semelhantes foram colhidos pelo autor do presente
trabalho nas entrevistas realizadas, nas quais alguns entrevistados expuseram que, por vezes, 0
processo de coordenagdo se tornava pesado e exaustivo, muitas vezes contando com um
namero excessivo de reunifes. Um dos entrevistados foi ao extremo de afirmar ndo ser
incomum ele ndo participar de algumas reunibes ou mesmo abandonar outras no transcurso
das discussdes, de modo a poder prosseguir com o trabalho. Entrevista colhida por Frerks et al
(2006, p. 85) ouviu relato semelhante de um trabalhador humanitario, o qual descreveu
algumas reunides improdutivas e que muito era resolvido bilateralmente por meio de contatos
pessoais.

Todos os entrevistados pelo autor deste trabalho corroboraram direta ou
indiretamente as visdes acima, ao destacarem como outro dos aspectos positivos da integragéo
0 acesso simplificado aos diversos atores existentes no pais.

Por fim, Sida (2005, p. 19) destacou evidéncias de que, apesar de genericamente
mais ligadas a integragdo, as agéncias da ONU continuavam trabalhando com autonomia,
executando seus mandatos, arrecadando fundos de forma majoritariamente independente e,
em privado, recusando-se a aceitar a legitimidade ou a competéncia da UNMIL para

determinar as prioridades de planejamento. Olson e Gregorian (2007, p. 41) apontaram relatos
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de que a participacdo de agéncias da ONU em estruturas de coordenacdo dependia muito da
agéncia e da sua necessidade de coordenacdo, de modo que agéncias com maior capacidade
operacional buscavam fazer sua propria coordenacao paralela, enquanto outras viam grandes
beneficios na participacdo. Em contrapartida, havia a presenca constante de agéncias da ONU
em reunides de alto nivel de coordenagdo humanitaria, o que seria um indicador de que
aquelas entidades acham esses mecanismos Uteis (OLSON, GREGORIAN, 2007, p. 42).

Isso foi corroborado por dois dos entrevistados pelo autor, que afirmaram que, na
pratica, muitas vezes as reunides de coordenacdo se resumiam a partilha de informacdes e que
0 ACNUR continuava a atuar conforme suas prioridades, executando a¢es que via como
necessarias para a protecdo de pessoas de interesse, embora buscasse partilhar informacgdes
com a missdo e os demais atores. Essas evidéncias demonstram que a preocupacao inicial dos
atores humanitarios com a prevaléncia de interesses politicos por sobre os humanitarios foram
exageradas, tendo em vista que as agéncias continuavam a operar com autonomia. Inclusive,
algumas ONGs atuavam no pais com bastante independéncia, principalmente aquelas
OrganizacOes ndo-Governamentais internacionais e de maior porte (FRERKS et al, 2006, p.
91, 92).

Contudo, Frerks et al (2006, p. 85) destacou que, aparentemente, a coordenagao
ocorria melhor no interior do pais do que na capital Monrovia. Segundo algumas ONGs
internacionais, o trabalho de coordenagdo do HCS seria util e produtivo nos condados, mas
ndo na Capital (FRERKS et al, 2006, p. 22). A razdo para isso seria que em Monrovia, todo o
processo seria mais politico e formal, enquanto no terreno tudo seria mais pratico e
pragmatico, em virtude do nimero reduzido de atores a de relacionamentos criados entre eles
(FRERKS et al, 2006, p. 85). Por exemplo, na capital, oficiais militares eram convidados a se
retirar das reunides de coordenacdo humanitaria apds apresentarem seus relatorios a respeito
das condicdes de seguranca no pais ou de outros assuntos relevantes; enquanto nos condados
tanto os militares participavam das reunides de coordenacdo humanitaria, quanto o0s
trabalhadores humanitarios eram por vezes convidados a participar das reunides militares
(FRERKS et al, 2006, p. 85).

Apesar dos entraves e limites acima apresentados, para os trabalhadores do
ACNUR entrevistados por este autor, contudo, a integragdo continua sendo “o caminho do
futuro”. Um dos entrevistados afirmou que todo processo de mudanca ¢ trabalhoso, porque
envolve mudar a cultura operacional de diversos atores. Ele acrescentou ainda que,
provavelmente, o processo de adaptacdo vai ser longo e trabalhoso e durara mais de uma

geracdo, tendo em vista que envolve os interesses de diferentes paises membros da ONU e
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dos diferentes atores que compdem esse sistema. Outro entrevistado afirmou que, apesar de
entender que a integracdo oferece riscos politicos para a agdo humanitaria e 0 espago
humanitario, se bem conduzida, a politica facilitaria bastante o trabalho do ACNUR.

Nesse sentido, € importante ter em mente que, cronologicamente falando, a
politica de integracdo se desenvolveu paralelamente a UNMIL. Conforme apresentado no
primeiro capitulo, em 2003 — data na qual a missé&o foi criada —, todo o processo de integracdo
era ainda insipiente. Nesse sentido, a UNMIL ¢, de modo geral, um experimento para a ONU
e muitos dos atores envolvidos estdo ainda se adaptando o conceito de missdes integradas
(FRERKS et al, 2006, p. 82).

Como em qualquer estrutura organizacional, segundo relato dos entrevistados pelo
autor, a personalidade dos envolvidos é um aspecto importante para o sucesso da integracéo,
principalmente nas posicdes de chefia, pois seriam capazes de conciliar os diversos interesses
envolvidos. Frerks et al (2006, p. 82) concorda, afirmando que muitos trabalhadores
humanitarios sentiram uma grande diferenca apds a substituicdo do primeiro SRSG Jacques
Klein — que tinha um passado militar — por Alan Doss — um civil com experiéncia em
operacdes de paz. Zeebroek (2006, p. 18) destaca que Klein seria autocratico e pouco
diplomatico, enquanto Doss foi descrito como rigido, mas discreto e flexivel. Em uma das
entrevistas realizadas pelo autor, o primeiro SRSG foi classificado como um “cowboy”
impetuoso, que controlava o processo de coordenacdo de forma rigida.

Com base no que foi apresentado acima, percebe-se que ha diversas visdes
positivas e negativas a respeito da integracdo. Por um lado, o processo parece ter facilitado o
uso de recursos da missdo, a partilha de informacdes e a obtencdo de objetivos comuns para a
intervencdo da ONU no pais por meio dos planos estratégicos. Contudo, o processo de
coordenacao ndo colheu todos os beneficios que poderia colher, a coordenacao na prética foi
pequena e a forma como a integracdo foi por vezes implementada acabou por aumentar a
resisténcia e o receio de alguns atores humanitarios ao processo como um todo. Para o
ACNUR, contudo, 0 processo parece ter sido benéfico, fornecendo vantagens operacionais
para a agéncia.

Essas observagfes criam um pano de fundo interessante para a analise do impacto
da integracdo no espagco humanitario. Um questionamento possivel é até que ponto as
dificuldades de coordenagdo acima identificadas afetaram o espago humanitario. A seguir

procurar-se-a responder a essa questao.
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3.7 O IMPACTO DA INTEGRACAO NO ESPACO HUMANITARIO NA LIBERIA E
SUAS IMPLICACOES PARA O ACNUR

Neste topico, usar-se-4& a mesma metodologia usada no capitulo anterior para
analisar os impactos da integracdo no espaco humanitario. Assim, tomar-se-4 como unidade
de andlise para o caso da Libéria as mesmas cinco areas nas quais o Grupo das Nac¢bes Unidas
de Direcdo da Integracdo identifica a origem das ameacas ao espa¢co humanitario: a seguranga
dos atores humanitarios; acesso humanitario; interacdo com atores armados nao-estatais; as

percepcOes dos atores humanitarios; e advocacia humanitaria.

3.7.1 A seguranca dos atores humanitarios

Durante seus 14 anos de conflito civil, a Libéria experimentou periodos de grande
violéncia e destruicdo, conforme descrito anteriormente. Nos meses que antecederam a
missdo, batalhas aconteciam constantemente entre forgas governamentais e rebeldes, e o
conflito entdo em curso na vizinha Costa do Marfim acentuavam os riscos de seguranca na
Libéria (CSNU, 2003b, p. 1).

A inseguranca também atingia fortemente a populacdo deslocada, tendo ocorrido
varios ataques a campos de deslocados internos e campos de refugiados na Libéria (CSNU,
2003c, p. 1, 4). A deterioracdo da condicdo de seguranca resultara em ampla violacdo e
abusos aos direitos humanos e ao direito humanitario pelas partes em conflitos, com varios
casos de execucgdes extrajudiciais; torturas; estupros; ataques deliberados a populacées civis;
sequestros; mutilagbes; uso de civis para trabalhos forcados; deslocamento forcado de
populacdes; e recrutamento forcado de criancas e de populacbes deslocadas residentes em
campos (CSNU, 2003c, p. 5; 2003d, p. 6).

Em junho de 2003 o conflito chegou a capital Monrovia, causando panico
generalizado, abusos e ataques deliberados as populacGes deslocadas residentes na capital e a
civis em geral, levando a evacuacdo de todo pessoal internacional da ONU, deixando a
populacdo sem qualquer acesso a protecdo internacional e aos servicos mais basicos de
assisténcia, permanecendo apenas os funcionarios locais da ONU (CSNU, 2003c, p. 7),
expondo estes a graves riscos.

O ACNUR destaca que, em 2002, a situacdo de seguranca era precaria e um
atague a um campo de refugiados resultou na morte de refugiados e no sequestro de cinco

enfermeiras que trabalhavam para ONG internacional MERCI, uma parceira da agéncia que
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implementava projetos de saude no campo em questio (ACNUR, 2002a, p. 136).
Posteriormente essas enfermeiras foram libertadas apos intensas negocia¢es conduzidas pelo
ACNUR (ACNUR, 2002b, website).

Ademais, ha relatos semelhantes por varias organizacbes. A ONG Oxfam
Internacional ameacgou suspender suas atividades na Libéria ap6s dois de seus funcionarios
serem sequestrados em 2003 (RELIEFWEB, 2003, website). Também neste ano, trés
trabalhadores da Agéncia de Assisténcia e Desenvolvimento Adventista - originaria dos
Estados Unidos da Ameérica — foram sequestrados e encontrados mortos (RELIEFWEB, 2003,
website).

Esses breves relatos demonstram que, na Libéria, havia graves perigos de ataques
ndo apenas aos trabalhadores humanitarios, mas também aos préprios beneficiarios de suas
acdes, o que colocava, sem duvida, todo o empreendimento humanitario em risco.

Com a chegada da forca de pacificagio da ECOWAS, as organizagoes
humanitarias que haviam deixado o pais retornaram a capital e comegaram a buscar suprir as
necessidades humanitarias emergenciais, como salde, alimentacdo, nutricdo, agua e
saneamento basico (CSNU, 2003c, p. 8). Ainda assim, a atuacdo do ACNUR e de muitos
atores humanitarios encontrava-se ainda restrita a capital e seus arredores, devido a
inseguranca no restante do pais (ACNUR, 2003, p. 130).

Gradativamente, ap6s a UNMIL chegar ao pais, atingir a capacidade plena, e a
seguranca comecar a se espalhar pelo pais, os condados vao sendo gradativamente declarados
seguros para os atores humanitarios operarem (ACNUR, 2004, p. 169). Ademais, o inicio do
processo de desarmamento, desmobilizacédo, reabilitacdo e reintegracdo de ex-combatentes em
2004 levou a reducdo das restricdes de seguranga impostas a movimentacdo dos trabalhadores
da ONU no pais (CSNU, 20044, p. 11,12).

Em verdade, apds a chegada da UNMIL, a situacdo de seguranca melhorou
progressivamente e esta basicamente estabilizada, com pequenos focos de tensdo devidos a
disputas de posse e propriedade de imoveis entre grupos inter-etnicos em algumas regides; a
tensdes étnicas e comunais; a protestos esporadicos; e a altos niveis de desemprego e
ineficiéncia do servico publico (ACNUR, 2007c, p. 8; CSNU, 2009, p. 4; 2010, p. 3, 4).

Nesse sentido, percebe-se que a UNMIL tem sido essencial para a manutencéo da
seguranga no pais, tendo em vista que as instituicdes nacionais ainda sdo fracas e a
estabilidade de longo prazo depende de se resolver as necessidades humanitarias e de
desenvolvimento no pais, construindo instituicdes legitimas e eficazes, especialmente o
exercito, a politica e o sistema judiciario (OLSON, GREGORIAN, 2007, p. 35).
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Considerando o exposto, as evidéncias analisadas no caso da Libéria ndo
permitiram encontrar indicios de que a integracdo da Libéria tenha impactado negativamente
na seguranca dos atores humanitarios. Apesar de algumas ONGs identificarem riscos de
seguranca decorrentes da associacdo com a missdo, esses riscos nao se concretizaram. Pelo
contrario, a integragdo parece ter aumentado a seguranga tanto de trabalhadores humanitarios,
como das pessoas por esses atendidas. Os exemplos nesse sentido sdo abundantes.

O ACNUR nédo podia acessar grande parte do pais para prover assisténcia e
protecdo a refugiados e deslocados internos até que a UNMIL expandisse sua atuacao pelo
pais (ACNUR, 2003b, p. 2,3). A UNMIL, ademais, ajudou a manter a seguranca dos campos
sob responsabilidade do Alto Comissariado (ACNUR, 2003b, p. 3). Em outro caso
semelhante, a UNMIL, juntamente com conselheiros de seguranca do ACNUR, removeu
armas e 11 milicianos de um campo de refugiados (ACNUR, 2003b, p. 10).

Membros do JMAC da Libéria participavam de reunifes de coordenagdo
humanitaria em todos os niveis, isto €, tanto nas reunifes de alto escaldo realizadas em
Monrdvia, quanto nas reunides realizadas no nivel local, nos condados (METCALFE,
GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 26). Conforme exposto anteriormente, a partilha de
informacdes foi identificada como um dos principais beneficios da integracdo na Libéria, e
Comandantes Militares mostraram esforgos consideraveis para garantir que seus subordinados
partilhassem informagdes com agéncias humanitarias de dentro e fora da ONU (METCALFE,
GIFFEN, ELHAWARY, 2011, p. 26).

Da mesma forma, McLennan (2009, p. 49, 50) aponta varios casos nos quais
membros de ONGs destacam a importancia da UNMIL em prover seguranga, recebendo
suporte e apoio da missdo quando aquelas organizacBes operam em areas inseguras e
perigosas. Nesse sentido, muitos atores humanitarios fizeram largo uso de escoltas e recursos
militares para provimento de seguranca (MCLENNAN, 2009, p. 41).

O ACNUR, entretanto, aparentemente evitou o0 uso de escoltas militares
(FRERKS et al, 2006, p. 93). Segundo relato de um funcionario da ONU, muitas agéncias
hesitam em utilizar o apoio militar quando ndo é necessario, havendo uma preocupacdo em
ndo passar uma imagem equivocada para retornados de que a Libéria ndo estd segura
(FRERKS et al, 2006, p. 81). No entanto, quando ha um influxo de refugiados, por exemplo,
as agéncias partilnam informacdes com o oficial militar responsavel, o que resulta em um
aumento de patrulhas militares discretas (FRERKS et al, 2006, p. 81).

Por outro lado, alguns analistas fazem ressalvas de que, embora no contexto da

Libéria a integracdo ndo impacte negativamente no espago humanitario, tendo em vista o
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carater relativamente seguro e estavel do pais, caso haja um retorno ao conflito a associacdo a
missdo poderia implicar em riscos para atores humanitérios, haja vista que a missdo poderia
ser tragada ao conflito ao confrontar grupos armados (ZEEBROEK, 2006, p. 23; FRERKS et
al, 2006, p. 90; MCLENNAN, 2009, p. 74).

Contudo, as evidéncias encontradas corroboram o que foi discutido no capitulo
anterior, isto é, de que a integracdo ndo apresenta uma correlacdo direta com o aumento da
inseguranca para os trabalhadores humanitarios. Pelo contrario, os dados colhidos a respeito
da Libéria mostram que a UNMIL foi essencial em prover seguranca ao pais e possibilitar que

0s atores humanitarios operassem com maior liberdade e seguranca.

3.7.2 Acesso Humanitario

O acesso humanitario na Libéria era quase nulo nos meses anteriores a chegada da
UNMIL. Conforme relata 0 ACNUR em 2003, as agéncias humanitéarias ndo tinham acesso a
mais de dois tercos do pais durante a maior parte do ano e, consequentemente, nenhuma
informacdo acerca de deslocados internos e refugiados que se encontravam nessas localidades
(ACNUR, 20033, p. 137).

Quando a situagdo de seguranca melhorou, conforme exposto acima, as agéncias
humanitarias puderam atingir o interior do pais. No entanto, varias partes da Libéria ndo eram
acessiveis por estradas, principalmente durante a estacdo chuvosa, a qual tem duracao de seis
meses (SIDA, 2005, p. 16; FIAWOSIME, 2005, p. 176). Fiawosime (2005, p. 177) prové
exemplos ilustrativos nesse sentido: um caminhdo Scania levava dois dias para percorrer a
distancia de meros 58 quildmetros que separa as cidades de Zorzor e Voinjama; por sua vez,
0s 134 quilébmetros que separam as cidades de Ganta e Zwedru precisavam do apoio dos
BatalhGes paquistanés e etiope para ajudar a guinchar os caminhBes por meio da lama, em
uma viagem que durava dias.

Nesse sentido, muitas vezes a maneira mais rapida para se chegar a algumas
regides do pais é pelo ar ou pela agua, mas como a maior parte dos recursos logisticos no pais
pertencem a UNMIL, 0 acesso e a protecdo de civis é aumentada por meio do uso de
transportes da missao (FIAWOSIME, 2005, p. 176). Por essa razdo, conforme ja discutido
anteriormente, muitos atores humanitarios fizeram uso extensivo e constante dos recursos da
missao para cumprir com seus mandatos. H& muita demanda pelos avides e helicopteros
fornecidos pela UNMIL e ha relatos de que uma ONG internacional requereu ao seu escritério

central que fosse alterada a politica oficial a respeito do uso de transportes militares para que
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eles pudessem utiliza-los na Libéria e, assim, evitar gastar uma fortuna com transporte proprio
(FRERKS et al, 2006, p. 85).

Zeebroek (2006, p. 22) destaca que a ONG internacional Merlin e outras
dependiam completamente do transporte por mar e ar para suas atividades. Até mesmo a
CICV, que possui largos recursos, ndo era completamente independente, aceitando apoio
logistico da UNMIL para prover remessa de material por barco de Monrdvia para Harper, no
sul da Libéria (ZEEBROEK, 2006, p. 22). O ACNUR também fez uso do navio em posse da
missao, quando pediu para a UNMIL prover assisténcia e trazer até Monrovia 225 retornados
liberianos que estavam encalhados por quatro dias na cidade de Harper (FIAWOSIME, 2005,
p. 176, 177).

McLennan (2009, p. 50, 51) aponta relatos de diversas ONGs fazendo uso de
transportes da missdo em larga escala para acessar determinadas areas do pais e, em um dos
relatos, um representante de uma ONG expde que a UNMIL foi responsavel direta pela
distribuicdo de material humanitario quando a organizacdo em questdo ndo podia chegar ao
local.

O ACNUR também utilizou helicdpteros e escoltas providos pela UNMIL para
atingir areas remotas em algumas oportunidades (ACNUR, 2003a, p. 250). Um dos
entrevistados pelo autor relatou que o Alto Comissariado também fez uso de maquinario
provido pelo Batalh&o chinés para realizar obras de infraestrutura.

A UNMIL, segundo j& apresentado, possui em seu mandato a obrigacdo de
facilitar a assisténcia humanitaria, o que explicaria o fato da missao ter feito seus recursos
logisticos disponiveis para diversas agéncias humanitarias, dentro e fora da ONU. Ademais,
Frerks et al (2006, p. 85) destaca que a UNMIL € um ator vital para a construcdo de estradas e
outras obras de infraestrutura, muito embora outras agéncias também tenham se envolvido
nessa area. Engenheiros militares, juntamente com componentes civis da UNMIL, estavam
envolvidos diretamente na construcdo de infraestrutura para facilitar a movimentacdo da
assisténcia humanitaria e o retorno de refugiados (METCALFE, GIFFEN, ELHAWARY,
2011, p. 29).

Um dos entrevistados pelo autor relatou também que o ACNUR teve que
reabilitar algumas estradas para poder acessar populacdes de interesse. Segundo esse
entrevistado, entre 2004 e 2007 o ACNUR era o maior construtor de estradas depois da
UNMIL, tendo feito uso de muitos recursos militares para realizar essas obras, pagando, em

contrapartida ao apoio da UNMIL, pelo combustivel e pelos insumos utilizados.
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Mais recentemente, o ACNUR utilizou o avido da UNMIL para transportar
refugiados de Gana e da Nigéria que retornavam aos seus paises, além de trazer de volta
refugiados liberianos que se encontravam na Costa do Marfim e em Serra Leoa (ACNUR,
2008c).

Apesar de algumas ONGs se recusarem a fazer uso dos recursos da missao por
questBes de principios ou por acreditarem que poderia trazer riscos ao espa¢o humanitario
(FRERKS et al, 2006, p. 91, 92), este trabalho encontrou largas evidéncias de que a
integracdo na Libéria teve impactos positivos no acesso humanitario, facilitando o
cumprimento do mandato de varios atores humanitarios, inclusive do ACNUR.

N&o obstante os abundantes casos de impactos positivos, o presente estudo
encontrou dois casos isolados no qual a integracdo pode ter afetado negativamente o acesso
humanitario.

Em um dos casos, Sida (2005, p. 13) relata que, no principio da UNMIL, uma
ONG havia negociado o acesso humanitério diretamente com comandantes milicianos no
condado de Lofa, enquanto outra organizacdo utilizava escoltas militares providas pela
missao. Durante um aumento das tenses quando do inicio do processo de desarmamento, 0s
lideres milicianos blogquearam o acesso ao territorio por eles ocupados por parte da ONG que
utilizava escoltas militares, enquanto a outra organizacdo ndo-governamental que negociara o
acesso continuou a trabalhar sem incobmodo (2005, p. 13, 16). No caso em comento, seria
possivel argumentar que a diminuicdo ao acesso humanitario experimentada por uma das
ONGs néo fora decorrente das missdes integradas per se, mas sim do uso dos recursos da
missdo por parte de uma organizacdo humanitaria, o que poderia ter ocorrido a despeito da
integracdo, tendo em vista 0 mandato da missdo determinar a facilitagdo do acesso
humanitario. No entanto, conforme discutido anteriormente, a integracdo facilitou o uso
desses recursos pelos atores humanitarios, tendo em vista a criagdo de estruturas que
permitiam maior interacdo entre estes atores e a missdo. Contudo, esse pequeno entrave foi
temporario, tendo em vista que o processo de desarmamento depois foi recomecado e
devidamente completado ao fim de 2004 (CSNU, 2004b, p. 5).

Um segundo impacto negativo teria sido restricbes & atuagdo dos atores
humanitarios da ONU em virtude de medidas de segurancga restritivas. Ha relatos de que no
comeco da UNMIL atores humanitarios da ONU pressionavam pelo relaxamento das medidas
de seguranca para que pudessem ter acesso a outras areas do pais (ACNUR, 2003b, p. 10). No

entanto, o proprio ACNUR destaca que as necessidades humanitarias ndo eram tamanhas a
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ponto de compensar o risco a seguranca de trabalhadores humanitarios (ACNUR, 2003b, p. 9,
10).

Por outro lado, Zeebroek (2006, p. 27) traz relato semelhante, ao afirmar que o
nivel de seguranca era considerado muito alto em 2006, impondo restricbes a movimentacéo
dos trabalhadores humanitarios da ONU consideradas excessivas para o periodo, o0 que estaria
levando a um crescente desrespeito a essas restrigdes no interior do pais ante a diminuigéo
crescente dos riscos.

Esses impactos negativos, contudo, representam casos isolados e, aparentemente,
ndo comprometeram o0 acesso humanitario de forma significativa. Pelo contrério, as
evidéncias colhidas demonstram que a missao integrada na Libéria trouxe um grande impacto
positivo ao acesso humanitario, diminuindo custos operacionais, facilitando as operagdes de
varios atores e permitindo o acesso a populagdes isoladas de forma mais rapida por meio do

uso em larga escala dos enormes recursos logisticos e militares disponibilizados pela miss&o.

3.7.3 Interacdo com atores armados ndo-estatais

A interacdo de agéncias humanitarias e, particularmente, do ACNUR com atores
armados ndo-estatais € um assunto desafiador de ser examinado. Isto se deve ndo a fatores
externos provenientes da missdo que poderiam limitar sua interacdo, mas sim a uma
caracteristica particular do contexto Liberiano.

Conforme apresentado anteriormente, o processo de paz liberiano foi inclusivo,
com participacdo politica de todos os grupos armados, membros da oposicdo politica e
membros do governo. Membros desses diferentes grupos receberam assentos no Governo de
Transigcdo. Conforme relatam Olson e Gregorian (2007, p. 48), antigos “senhores da guerra”
liberianos teriam sido “subornados” com assentos no Governo de Transicdo para poderem
entregar as armas e aderirem a politica no interesse da paz. Embora bastante incisiva e forte a
colocacdo, em verdade, durante o transcurso da UNMIL os grupos armados n&o-estatais
foram rapidamente desmobilizados e desarmados e a politica substituiu as armas. O processo
de desarmamento e desmobilizacdo completou-se em 31 de outubro de 2004, com mais de
100 mil ex-combatentes desarmados e desmobilizados, e milhares de armas, municdes de alto
e baixo calibre, além de artefatos explosivos, recolhidos e destruidos (CSNU, 20044, p. 5). O
fim do processo ocorreu exatos um ano e 29 dias apds o inicio da missdo, a qual assumiu suas
fungdes no pais em 1 de outubro de 2003 (CSNU, 2003¢, p. 1).
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Nesse norte, durante a maior parte do transcurso da missdo integrada na Libéria
ndo haviam grupos armados ndo-estatais formalmente constituidos com quem os atores
humanitarios pudessem interagir.

Nos dias iniciais da missdo, contudo, foram encontradas evidéncias de algum
engajamento com aqueles atores. Oficiais de Coordenagdo Civil-Militar da UNMIL e das
agéncias da ONU realizaram missdes de avaliacGes e reconhecimento conjuntas pelo pais
durante o periodo em que este se encontrava dividido entre as diversas faccbes em conflito
(FIAWOSIME, 2005, p. 173). Essas missdes receberam o suporte dos Coordenadores Civis
para a Assisténcia Humanitaria dos dois principais atores armados ndo-estatais em entdo em
operacdo no pais — Liberianos Unidos pela Reconciliagdo e Democracia (LURD) e
Movimento para a Democracia na Libéria (MODEL) — e, como resultado, conseguiram
estabelecer e manter o acesso ao territorio controlado pelos rebeldes (FIAWOSIME, 2005, p.
174).

Da mesma forma, o relatério do Secretario-Geral ao Conselho de Seguranca
reporta que, ainda em 2003, as agéncias humanitarias realizaram conversagdes com grupos
armados nao-estatais para negociar acesso as comunidades fora de Monrovia (CSNU, 2003e,
p. 11). Além disso, o Secretario-Geral também se refere as missdes de avaliagdo e
reconhecimento realizadas em conjunto com a UNMIL, que permitiram avaliar as
necessidades de diversas cidades em todos os 15 condados da Libéria, incluindo o condado de
Lofa, que estava inacessivel aos atores humanitarios ha quatro anos (CSNU, 2003e, p. 11).

McLennan (2009, p. 39) destaca ainda relato de representante de ONG, o qual
destaca que o HCS era, em geral, um bom solucionador de problemas para atores
humanitarios, pelo conhecimento que possuem do Sistema ONU e por causa do acesso facil a
pessoa certa que o érgdo poderia proporcionar.

Ademais, ha também o exemplo ja citado anteriormente de uma ONG
internacional que negociara acesso diretamente com uma das milicias, garantindo assim
acesso as regides controladas por ela.

E interessante notar, igualmente, que um oficial da UNMIL reconheceu que o
trabalho da missdo ndo pode se resumir a impor a paz por meio das armas, de modo que ter
habilidade para negociar com atores armados ndo-estatais & crucial para uma missao de
manutencdo da paz (FRERKS et al, 2006, p. 78). Muito embora este relato ndo implique
necessariamente na facilitacdo do contato de agéncias humanitarias com atores armados néo-

estatais, ha um reconhecimento da importancia deste contato. Este fato, somado ao discutido



139

acima, permite a0 menos imaginar que ndo haveriam maiores impedimentos impostos pela
missdo para atores humanitarios negociarem diretamente com atores armados ndo-estatais.
Infelizmente, ou talvez felizmente para a Libeéria, devido ao contexto singular do
pais, onde os processos de desarmamento e desmobilizacdo tiveram ampla adeséo e os atores
armados ndo-estatais foram dissolvidos, esta pesquisa ndo conseguiu encontrar maiores dados
acerca do impacto da integracdo sob a capacidade de atores humanitarios interagirem com
aqueles grupos. Os poucos exemplos encontrados foram positivos, mas insuficientes para
avaliar com precisdo se a integracao facilitou ou impediu a interacdo em questdo. Da mesma
forma, embora a falta de maiores dados também tenha impedido estabelecer com maior
precisdo em que medida os poucos exemplos positivos encontrados foram resultado direto da
integracdo, percebe-se que ndo houve influéncias negativas por parte da integracdo na
capacidade das agéncias humanitarias interagirem com atores armados ndo-estatais, receio

identificado na analise do capitulo 2.

3.7.4 A percepcao dos atores humanitarios

As ameacgas genéricas que a integracdo representaria a forma como atores
humanitarios sdo percebidos pelos atores locais foi discutida no capitulo anterior. Na Libéria,
conforme exposto anteriormente, alguns atores humanitarios criticaram a integracdo
acreditando que ela levaria a ameacas a atores humanitarios e poderia impactar negativamente
0 espaco humanitario. McLennan (2009, p. 40) destaca que o esbatimento das linhas que
separam atores militares e o trabalho dos atores humanitarios representaria riscos destes serem
associados a partes em conflito.

As agéncias da ONU também se preocupam com a influéncia negativa que a
percepcao de estar associados com a missdo e seu componente militar e politico pode trazer,
reconhecendo o fato de que, por fazerem parte do mesmo sistema, pode ser dificil distinguir
entre eles (FRERKS et al, 2006, p. 81). Um exemplo desta inquietacdo séo as cores distintas
usadas para distinguir entre os veiculos utilizados pelas operagdes de paz e aqueles das
demais agéncias da ONU, de modo que no caso dos primeiros, o simbolo e as placas de
identificacdo sdo negros; enquanto que no caso dos ultimos, os simbolos e as placas séo azuis,
criando a distingdo entre a ONU azul e a negra (FRERKS et al, 2006, p. 81).

Na Libéria, devido a integracdo, atores civis e militares da UNMIL e atores
humanitarios operam muitas vezes lado a lado, o que torna dificil fazer uma rigida distin¢éo

entre as intervencdes humanitarias e militares (FRERKS et al, 2006, p. 83).
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Algumas ONGs buscaram evitar participar dos mecanismos de coordenacdo do
HCS com a intengdo de evitar serem associados & UNMIL (MCLENNAN, 2009, p. 53).
Conforme mencionado anteriormente, alguns desses atores preferiam a presenca independente
do OCHA.

Um ponto que causou grande controvérsia na Libéria foi o uso de Projetos de
Impacto Répido pela UNMIL. Estes projetos foram inicialmente utilizados em 1991 pelo
ACNUR na Nicardgua como projetos de pequena escala e baixo custo voltados para a
reintegracdo de retornados e pessoas deslocadas (FRERKS et al, 2006, p. 79). No entanto, o
relatério Brahimi recomendou que os Projetos de Impacto Répido fossem incorporados as
operacdes de paz como projetos de pequena escala, voltados a beneficiar a populacéo local e
sem intencdo de apoiar o desenvolvimento ou o alivio de problemas humanitarios, mas
voltados a “conquistar coragdes e mentes” da populagdo local e estabelecer a credibilidade da
missdo (HULL, 2008, p. 30). Séo realizados, portanto, segundo interesses politicos para
aumentar a popularidade da missdo (HULL, 2008, p. 30) e, desse modo, diminuir resisténcias
a suas operacOes. Zeebroek (2006, p. 26) entende que, em operacBes multifuncionais, os
Projetos de Impacto Rapido sdo utilizados de forma oportunista pelas missdes, em detrimento
dos principios humanitérios. Alguns projetos implementados na Libéria ressoaram esse
entendimento, segundo sera exemplificado mais abaixo.

Na UNMIL, os Projetos de Impacto Réapido foram colocados sob responsabilidade
do DSRSG/HC/RC, que é responsavel pela coordenacdo humanitaria, (HULL, 2008, p. 29), o
que poderia ser entendido como uma tentativa de amenizar criticas dos atores humanitarios.
Estas criticas baseavam-se nos argumentos de que os Projetos de Impacto Rapido ndo de
baseavam nas necessidades das populagdes locais, eram lentos em sua execucdo, o impacto
era limitado e a motivacdo de prover uma boa imagem para a missdo ndo se adequaria aos
principios humanitarios (FRERKS et al, 2006, p. 79, 89).

Membros da UNMIL rebatiam as criticas expondo que eles possuiam o dinheiro
disponivel e que, quando confrontados com situagfes de sofrimento, os militares ndo podiam
simplesmente aguardar alguma ONG agir (FRERKS et al, 2006, p. 88).

Contudo, alguns casos de ma implementacdo desses projetos de fato deram maior
VOz as criticas aos projetos. Em um desses casos, uma NGO foi encarregada de executar um
projeto de impacto rapido para a reabilitacdo de uma escola, pressionando os deslocados
internos que nela se encontravam abrigados a serem realocados, muito embora o processo de
retorno de deslocados internos estivesse se iniciando e em teoria essa populacdo poderia ter

sido realocada apenas uma Unica vez, diretamente para suas regides de origem (SIDA, 2005,
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p. 15). Outro caso emblemético foi a utilizagdo de um projeto de impacto rapido pelo
Batalh&o paquistanés para construir uma mesquita em uma regido majoritariamente crista,
uma atitude considerada pouco sensivel ao conflito (FRERKS et al, 2006, p. 88).

A despeito dessas criticas, na Libéria os projetos de impacto rdpido sao
largamente implementados por ONGs, de modo que sdo associados a estas e ndo a missao,
deixando de servir aos objetivos de aumentar a popularidade da missdo (HULL, 2008, p. 30).

O ACNUR, por outro lado, fez largo uso dos projetos de impacto rapido. Em seu
plano de operacBes de 2004, o Alto Comissariado estabeleceu como atividades planejadas a
realizacdo de 10 projetos de impacto rapido com o intuito de atender a servicos destinados as
comunidades (ACNUR, 2004, p. 3). Ha também registros da agéncia ter usado esses projetos
para a reabilitacdo de delegacias e quarteis pelo pais (NACOES UNIDAS NA LIBERIA,
2013c, p. 9).

Pelo exposto, percebe-se que o uso de projetos de impacto rapido ndo teve
impacto negativo na percep¢do dos atores humanitérios pelos atores locais. Como
mencionado, estes projetos estavam muito mais associados as ONGs que 0s executavam do
gue a missdo, de modo que € possivel dessumir que, na verdade, a imagem dos atores
humanitarios foi na verdade melhorada por meio dos projetos de impacto réapido.

Ademais, apesar das preocupacdes dos atores humanitarios, ndo foram
encontrados exemplos da integragdo impactando negativamente na forma como o0s atores
humanitarios eram percebidos. McLennan (2009, p. 74) destaca que as ONGs no pais
conseguem operar sem grandes preocupa¢des com a seguranga, de modo que a busca por
manter total independéncia e uma identidade distinta de outros atores, inclusive da UNMIL,
ndo é uma prioridade como fora durante periodos mais inseguros.

Na verdade, a UNMIL é tdo bem avaliada no pais, que o receio de ser associado a
ela ndo é grande preocupacao, e 0s riscos sdo quase inexistentes (FRERKS et al, 2006, p. 90).
Devido a popularidade da missdo, ser percebido como associado a ela provavelmente
melhoraria a imagem da agéncia humanitaria, ao invés de coloca-la em risco (FRERKS et al,
2006, p. 98).

Este trabalho encontrou indicios de avaliacfes semelhantes por parte do ACNUR.
As entrevistas conduzidas pelo autor revelaram uma grande aceitacdo da UNMIL por parte da
populacdo local e a auséncia de grandes riscos a seguranca no pais. Igualmente, além dos
exemplos de coordenacao j& expostos, os entrevistados pelo autor informaram que buscavam
participar dos processos de coordenagdo. Desta forma, considerando o fato do ACNUR

coordenar com a missao varias acoes de perto e participar dos mecanismos de integracéao, é
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seguro inferir que o Alto Comissariado ndo percebia riscos em ser percebido como associado
a missao.

A despeito dessas avaliacdes, Sida (2005, p. 16, 17) destaca que a populacdo
liberiana consegue distinguir entre as diversas organizacfes presentes no pais. Frerks et al
(2006, p. 95) destaca igualmente que a maior parte da populacdo consegue distinguir entre 0s
soldados da UNMIL e os trabalhadores humanitarios, e percebem ambos como
indispensaveis.

O exposto acima demonstra que a integracdo ndo teve um impacto negativo na
percepcdo dos atores humanitarios. Duas razdes se destacam neste ponto. Em primeiro lugar,
ainda que os atores locais vissem 0s atores humanitarios como associados a UNMIL, no
contexto especial do pais essa associacdo seria positiva, melhorando a percep¢do dagueles
atores. Em segundo lugar, porque a populacdo, de modo geral, conseguia distinguir entre a
missdo e 0s atores humanitarios, o que diminuiria 0s riscos de impactos negativos da

integracdo no modo como estes atores sdo percebidos no pais.

3.7.5 Advocacia humanitaria

Esta pesquisa ndo conseguiu encontrar exemplos da integracdo na Libéria
impactando de modo negativo na advocacia humanitaria. Em verdade, ndo foram detectados
casos Nnos quais a missao interviu de modo a influenciar ou impedir que determinados atores
humanitarios se manifestassem abertamente em defesa de seus interesses. Um exemplo nesse
sentido pode ser encontrado no processo de retorno dos deslocados internos, onde as criticas
da comunidade humanitaria ao processo ressoaram abertamente na literatura, como citado
anteriormente.

Por outro lado, foram encontrados exemplos positivos. Durante as retro citadas
missOes de reconhecimento e avaliacdo realizadas pela UNMIL e pelas agéncias da ONU,
estes atores aproveitaram a ocasido para transmitir mensagens pregando a liberdade de
movimento e a seguranca dos atores humanitarios, das ONGs e das forcas de paz
(FIAWOSIME, 2005, p. 173). Além disso, também foi enfatizada a necessidade de cessarem
tanto os assedios e abusos praticados contra civis nas areas controladas pelos rebeldes, como o
uso de postos de controle néo autorizados (FIAWOSIME, 2005, p.174).

Ademais, desde os primeiros dias da missdo, a UNMIL possuia uma estacdo de
radio, funcionando 24h por dia e atingindo todo o pais. A radio é destinada a propagar

mensagens de calma em tempo de crises e um discurso de paz; além de ser considerada uma
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ferramenta efetiva para corrigir equivocos e dispersar rumores e tensdes (FRERKS et al,
2006, p. 81). E destinada & missdo integrada como um todo (FRERKS et al, 2006, p. 81), e
portanto, as agéncias da ONU presentes no pais. De fato, a estratégia de comunicacdo das
Nacdes Unidas na Libéria para 2010 em diante busca utilizar largamente a radio da misséo
como modo de melhorar a imagem da ONU no pais; divulgar de forma mais eficiente
informagdes relevantes; realizar campanhas de apoio ou contrérias a determinados assuntos —
atitude tipica de advocacia humanitaria —, possibilitar maior compreensdo das opinifes do
povo liberiano; dentre outras atividades (NACOES UNIDAS NA LIBERIA, 2010, p. 4, 5, 6,
7).

De outro norte, além de prover treinamentos em direitos humanos para ONGs e
para as forcas policiais da Libéria, a UNMIL também realizava campanhas de conscientizacao
acerca dos direitos humanos e dos direitos de géneros em escolas, juntos as forcas policiais,
dentre outros (CSNU, 2004c, p. 10). AcBes como esta, € possivel dessumir, reforcariam a
advocacia humanitaria e contribuiriam para aumentar o respeito aos direitos humanos no pais.

O ACNUR, por sua vez, conduziu campanhas em defesa da exploracdo sexual e
de género de mulheres na Libéria durante a fase emergencial ocorrida nos primoérdios da
UNMIL (ACNUR, 2003b, p. 4). Ademais, durante a operagdo de retorno dos deslocados
internos, o Grupo de Protecdo — voltado para a criagdo e operacionalizacdo de um quadro de
protecdo daquelas populagdes —, do qual o ACNUR e a UNMIL fizeram parte, possuia como
um dos seus objetivos conduzir campanhas de defesa e conscientizacdo acerca da protecao
dos deslocados internos (ACNUR, 2007c, p. 14).

Considerando que 0 ACNUR cedeu alguns funcionarios seus para trabalhar dentro
da Unidade da UNMIL responsavel pelos deslocados internos (ACNUR, 2007c, p. 10), é
razoavel admitir que o Alto Comissariado ndo tinha problemas em transmitir suas mensagens
e influenciar o comportamento da missdo no tocante a advocacia humanitaria. Em verdade, o
primeiro DSRSG/HC/RC da missdo, Sr. Abou Moussa, fora funcionario do Alto
Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados, conforme relatado ao autor por um dos
funcionarios do ACNUR por ele entrevistados. Da mesma forma, 0 DSRSG/HC/RC seguinte,
embora sem ligacdo direta com o ACNUR, trabalhara antes para o PNUD, de modo que,
segundo afirmaram dois dos entrevistados pelo autor, era bastante sensivel as preocupacoes
dos atores humanitarios. Por fim, de acordo com o que ja foi mencionado, 0 ACNUR cedeu
varios funcionarios seus para trabalhar junto a missao, principalmente junto ao escritorio do
DSRSG/HC/RC.
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Considerando o que foi exposto acima, bem como a auséncia de impactos
negativos a advocacia humanitaria encontrados por esta pesquisa, é razodvel dessumir que 0s
impactos foram positivos, e a missdo integrada facilitou e expandiu a advocacia humanitaria.
De fato, conforme discutido no capitulo anterior, as missdes integradas possuem uma grande
forga politica, e as mensagens humanitarias por elas transmitidas carregam maior repercuss&o.
Na Libéria, contudo, ndo foram encontrados por esta pesquisa casos especificos nos quais a
missao tenha feito alguma mensagem em defesa de principios humanitarios a pedido dos, ou
em conformidade com, os atores humanitarios.

Assim, diante do exposto, percebe-se um quadro positivo para 0 espaco
humanitario na Libéria. Como mencionado, a seguranca dos trabalhadores humanitarios e das
pessoas por esses atendidas aumentou e 0 acesso humanitario se expandiu em razdo do uso em
larga escala dos recursos logisticos da missao, o que contribuiu para maior eficiéncia e para o
barateamento das operacGes humanitarias.

Ademais, aléem de ndo terem sido encontrados indicios da missdo impactando
negativamente no engajamento de atores humanitarios com atores armados nao-estatais, no
principio a UNMIL colaborou com agéncias da ONU para realizar operacGes de
reconhecimento de terreno das quais membros dos grupos armados participaram. Infelizmente
o0 universo de analise foi exiguo diante do caso peculiar da Libéria, onde pouco apds o inicio
da misséo os grupos armados nédo-estatais foram formalmente desarmados e desmobilizados.

Igualmente, ndo apenas ndo houve efeitos deletérios detectados sobre a forma
como os atores humanitarios eram percebidos na Libéria, mas mostrou-se que, devido a
popularidade da misséo, estar associado a ela poderia melhorar as percepcOes daqueles atores.
Por fim, a despeito de terem sido poucos os exemplos positivos da missdo cooperando com 0s
atores da ONU para a advocacia humanitaria, ndo foram encontrados impactos negativos nos
quais a UNMIL tenha tentado cercear ou impedir a livre manifestacdo por parte dos atores
humanitarios na promoc¢do e defesa de direitos das pessoas de interesse, ou para criticar
determinadas medidas.

Assim, a despeito dos mencionados déficits de coordenacdo e de alguns efeitos
deletérios que possam ter sido percebidos por algumas agéncias humanitarias, em especial as
ONGs, é seguro afirmar que a integracao na Libéria expandiu o espago humanitario e facilitou
0 cumprimento dos mandatos daqueles atores, dentre eles 0 ACNUR.
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CONSIDERACOES FINAIS

Expuseram-se neste trabalho as razdes que levaram a ONU a buscar coeréncia em
seus esforcos para consolidar a paz por meio da convergéncia das acdes das diversas
organizagOes que a compdem em um esfor¢o integrado. Essa busca foi apresentada como uma
continuacdo dos processos que expandiram e modificaram a natureza das operagdes de paz
desde a sua génese, bem como o resultado do diagnostico de que algumas das principais
falhas nas operacGes de paz foram, em grande medida, consequéncias da falta de coordenacéo
nas acOes das entidades que fazem parte da organizacao.

Como discutido no segundo capitulo, 0 mesmo diagndéstico foi feito por alguns
atores humanitarios, que passaram a buscar formas de solucionar as causas das crises
humanitarias, e ndo mais apenas as suas consequéncias. Buscou-se acompanhar a acdo
humanitaria de medidas politicas e militares mais assertivas, com o fito de impedir violagdes
de direitos humanos em larga escala; garantir que a acdo humanitaria fosse mais consciente do
contexto conflitivo em que opera, minorando consequéncias negativas da ajuda humanitéria; e
interligar a acdo humanitaria com outras intervencdes politicas e de desenvolvimento para
melhor solucionar os desafios das emergéncias complexas (COLLINSON, ELHAWARY,
2012, p. 13,14).

A reforma das operacGes de paz, estas entendidas como a faceta mais visivel do
trabalho da organizacdo, foi uma das ferramentas utilizadas para dirigir e nortear o trabalho do
sistema ONU em situacdes de conflito e pos-conflito. Essa reforma tomou corpo no fim dos
anos 1990 por meio da politica de integracdo, que atualmente tem por objetivo aumentar o
impacto individual e coletivo da resposta da ONU, por meio de uma parceria estratégica entre
a operacdo de paz da ONU e o UNCT e sob a lideranca do SRSG, concentrando nas
atividades necessarias para consolidar a paz (ONU, 2008a, p. 1).

Este processo procurou melhorar a coeréncia do sistema reestruturando as
estruturas de comando, o planejamento estratégico e a partilha de informacdes entre a missao
e as demais entidades da ONU, tanto em nivel de Quartel-General da organizagdo, quanto no
pais onde as operagdes de paz atuam.

Nesse sentido, mostrou-se que 0 ACNUR, devido a natureza complexa do seu
mandato, o qual envolve medidas de assisténcia e protecdo a diversos grupos de pessoas em
condicdo de vulnerabilidade, opera muitas vezes lado a lado das operacOes de paz em paises
afetados por conflito. N&o apenas isso, mas 0 mandato da agéncia trds consigo obrigagdes que

0 levam a trabalhar conjuntamente com o0s governos nacionais, 0S (uais possuem
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responsabilidade primaria pela protecdo de deslocados internos e refugiados em seus
territorios. Ademais, por ser uma das entidades a compor o UNCT, viu-se que
necessariamente 0 ACNUR ¢é afetado pela politica de integracdo e € levado a coordenar a¢oes
com as operagdes de paz, haja vista que integra os esforcos do sistema ONU no pais. Nesse
sentido, a atuacdo da agéncia necessariamente implica em algum nivel de coordenacdo com
Estados e operacdes de paz.

Durante a busca por coeréncia, contudo, surgiram tensGes que levaram alguns
atores humanitarios, dentro e fora da ONU, a verem a integracdo como uma ameaca a acao
humanitaria neutra e imparcial, que impactaria no espago humanitario necessario para essas
organizacOes desempenharem suas fungdes. As missdes integradas tenderiam a subordinar a
acao humanitaria a interesses politicos e tornariam turvas as linhas que distinguem os atores
humanitarios dos atores politicos e militares das missdes, 0 que aumentaria a inseguranca dos
atores humanitarios em contextos onde a legitimidade da missdo fosse contestada e o pais
mergulhado no conflito — 0 que poderia tragar a operagdo de paz para dentro do conflito.
Alguns daqueles atores protestaram diante do que percebiam como a politica imiscuindo-se na
acdo humanitaria, e procuraram responder as ameacas percebidas exaltando os principios
humanitarios e procurando preservar uma identidade distinta e independente daquela da
missdo e de outros atores politicos. Conforme exposto, 0 ACNUR também partilharia das
preocupacfes acima, muito embora entenda que as oportunidades apresentadas pela
integracdo compensariam oS riscos.

Essa busca pela primazia dos principios humanitarios e pela completa separacao
da acdo humanitaria da esfera politica € refletida nas diferentes definices de espaco
humanitario. Estas, com pequenas variacGes, caracterizam este espaco como 0 espago
operacional no qual os atores humanitarios podem atuar de forma independente de influéncias
politicas e em respeito aos principios humanitarios. Mesmo o ACNUR, que relaciona o
espaco humanitario com a possibilidade das pessoas de interesse para a agéncia terem acesso
a protecdo e assisténcia, entende o espago humanitario como aquele que facilita o exercicio de
seu mandato humanitario e apolitico.

Nesse sentido, apresentou-se no capitulo 2 como a integracdo colocaria em risco o
espaco humanitario, tomando como base as cinco areas identificadas pelo Grupo da ONU de
Diregdo da Integracdo como ameagadas pela politica. No entanto, as evidéncias levantadas
mostraram a inexisténcia de uma correlacdo direta entre a integragdo e impactos visiveis no
espaco humanitario, pelo menos com os dados atuais. No entanto, apesar da inexisténcia dessa

correlacéo e dos beneficios que integragcdo pode fornecer ao espago humanitario, constatou-se
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que a integragdo pode causar impactos positivos e negativos, a depender da forma como a
politica for conduzida no caso concreto, na seguranca dos trabalhadores humanitérios, no
acesso humanitario, na interacdo com grupos armados-ndo estatais e na advocacia
humanitaria.

Com relacdo a forma como os atores humanitarios sdo percebidos pelos atores
locais, no segundo capitulo as evidéncias ndo se conseguiram estabelecer relacdo direta das
missdes impactando na forma como os atores humanitarios sdo percebidos. No entanto, foram
apresentados casos nos quais as missdes trabalharam junto as organiza¢des humanitarias para,
positivamente, mitigar potenciais efeitos negativos.

Ao se transpor a analise para o caso da Libéria, contudo, as evidéncias
encontradas permitiram consideracdes interessantes, apresentando um quadro mais positivo
do que os dados analisados até o segundo capitulo poderiam prever. Como exposto, o discurso
humanitario na Libéria, principalmente das ONGs internacionais, foi marcado pelas criticas
de alguns atores a missdo integrada e as ameacas que esta representaria ao espaco
humanitario. Varios estudos sobre o espaco humanitario na Libéria utilizados para a redacéao
deste trabalho ressoaram em diferentes niveis os riscos trazidos pela integracdo a uma agéo
humanitaria neutra e imparcial, como foram os casos de Sida (2005), Zeebroek (2006) Frerks
et al, (2006) e, em menor medida, Olson e Gregorian (2007). Estes estudos consideravam o0s
riscos que a relagdo proxima com a missdo representaria caso o pais regressasse ao conflito;
destacavam que a integracdo poderia ter efeito deletério sobre os principios humanitarios,
afetando a neutralidade e independéncia dos atores humanitarios devido a associacdo com a
missdo; e atestavam casos que para eles representariam a prevaléncia de opc¢des politicas
sobre as consideracdes humanitérias.

No entanto, as evidéncias analisadas demonstraram que o impacto da integracao
no espaco humanitario foi, em geral, positivo na Libéria. Como visto, antes da UNMIL se
instalar, a situacdo de seguranca era péssima, com a maior parte do pais dominado por
diferentes grupos armados; o governo constituido tinha sua presenca limitada praticamente a
area da capital; deslocados internos e refugiados — bem como boa parte da populagéo civil -
era vitima constante de violagdes de direitos humanos; os riscos de seguran¢a ndo permitiam
aos atores humanitarios acessarem grandes areas e 0s submetiam a reais ameacas a vida e a
integridade fisica, como mostraram 0s casos de sequestros e mortes de atores humanitarios
citados anteriormente.

Nesse sentido, os maiores impactos positivos ocorreram em duas das areas

analisadas relacionadas diretamente com o contexto de seguranga pre-UNMIL: a seguranga



148

dos atores humanitarios e o acesso humanitario. Com a chegada da missdo a seguranca dos
atores humanitarios aumentou progressivamente e 0 acesso destes a diversas regides isoladas
foi enormemente facilitado, aumentando a eficiéncia das, e barateando as, operacdes
humanitarias por meio do compartilhamento dos enormes recursos logisticos e de seguranca
detidos pela missdo. A seguranca da populacéo local e de grupos de interesse para 0 ACNUR
também aumentou, tendo em vista que ndo mais ocorreram casos de ataques a campos de
refugiados e de deslocados internos, os quais haviam sido registrados antes da implantacdo da
UNMIL, conforme exposto.

Inclusive, apesar das criticas as ameacas que a integracdo representaria a
neutralidade e a independéncia das agéncias humanitarias, percebeu-se que muitos destes nao
recearam em usar 0S recursos da missdo para transporte e escolta de seguranca. Mesmo o
ACNUR fez uso destes recursos para suas operacdes, tendo sido destacado nas entrevistas
conduzidas pelo autor que o acesso facilitado a misséo era um dos beneficios da integragdo na
UNMIL.

Por outro lado, no tocante a interacdo com grupos armados nado-estatais, as
caracteristicas do contexto liberiano fizeram com que ndo houvessem muitos dados para
acessar a extensdo dos impactos da integracao e até que ponto estes foram decorréncia direta
da integracdo. Na Libéria, o processo de desarmamento e desmobilizagdo teve ampla adeséo
de atores armados e foi concluido pouco mais de um ano apés a chegada da missdo, de modo
que durante a maior parte do transcurso das operacfes da ONU no pais ndo havia atores
armados nao-estatais formalmente constituidos. No entanto, foram encontradas algumas
evidéncias positivas de que, no periodo inicial de suas operacdes, a missdo facilitou o contato
com €esses grupos, 0 que, como consequéncia, aumentou 0 acesso humanitario. Ademais, a
despeito dos poucos exemplos positivos levantados, a auséncia de influéncias negativas da
missao no sentido de cercear os contatos de agéncias humanitarias com atores armados nao-
estatais também pode ser considerado um fator positivo para o espaco humanitario, bem como
o trabalho eficaz de desarmamento e desmobiliza¢do, porque proporcionou diretamente a
diminuicdo do nivel de violéncia desses grupos.

Por outro lado, apesar da preocupacdo de que uma atuacdo proxima a missdo
poderia comprometer a percepcdo dos atores humanitarios como atores distintos e
independentes da UNMIL — o que muitos atores humanitarios na Libéria temiam -, este
trabalho ndo encontrou evidéncias de efeitos deletérios para os atores humanitarios na forma
como estes sdo percebidos pela populacdo local. De fato, conforme destacado, a preocupacao

com a seguranca era minima para muitos atores humanitarios, de modo que manter uma
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identidade distinta e uma completa independéncia ndo era uma prioridade. Essa era uma
compreensdo compartilhada pelo ACNUR, segundo visto, o qual ndo viu problema em
associar-se intimamente com a missdo na Libéria, como ocorreu durante o processo de retorno
de deslocados internos, por exemplo. Ademais, a missao era tdo bem avaliada pela populacéo
local que uma associacdo com esta poderia melhorar a imagem dos atores humanitarios.
Mesmo 0s projetos de impacto répido, ponto de controvérsia com estes atores em razdo do
intuito de servirem para legitimar a missdo e ndo priorizarem 0s principios humanitarios,
estavam mais associados as ONGs que os executavam do que com a UNMIL, de modo que
também ndo trouxeram impactos negativos a percepg¢do dos atores humanitarios.

A Ultima &rea analisada de impacto da integracdo no espaco humanitario foi a
advocacia humanitaria. De forma semelhante as demais areas, ndo foram encontrados
impactos negativos como resultado da integracdo. Durante o curso da pesquisa nao surgiram
evidéncias de que a missdo tenha de qualquer forma buscado manipular ou impedir a livre
manifestacdo por parte dos atores humanitarios em prol da promocéo e protecao de direitos de
populacdes de interesse. Na verdade, conforme exemplos apresentados, a missdo e agéncias
humanitarias da ONU coordenaram esforgos para advogar em favor do acesso humanitario e
da seguranca dos atores humanitarios. O ACNUR também somou esforcos a missdo para
promocdo e protecdo dos direitos dos deslocados internos. Ademais, mostrou-se que a radio
da UNMIL serviria aos propdsitos das agéncias da ONU, podendo ser usada para promocao
da advocacia humanitéria.

Contudo, ndo foram encontrados exemplos da UNMIL sendo usada diretamente
como ferramenta de advocacia humanitaria por parte de atores fora do sistema ONU. Embora
seja possivel supor que atores humanitarios da ONU poderiam teoricamente servir de ponte
para a missdo acerca dos interesses dos demais atores humanitarios — em razdo de partilharem
determinados principios e interesses —, ndo foi possivel encontrar evidéncias a esse respeito.

Diante das evidéncias colhidas no curso do trabalho, € seguro concluir que a
politica de integracdo na Libéria expandiu o espaco humanitario. Os exemplos mais claros e
amplos a esse respeito foram no tocante & seguranca dos atores humanitarios e ao acesso
humanitario.

De outro norte, mesmo ao se analisar a coordenagéo na pratica, percebeu-se que a
integracdo ndo trouxe também prejuizos diretos tangiveis para a acdo humanitaria, muito
embora as evidéncias a respeito da efetividade da coordenacdo na Libéria foram controversas.
A UNMIL e as agéncias da ONU eram, em geral, favoraveis a integragdo, conforme

apontado. Ha que se sopesar, contudo, o fato destes atores pertencerem ao sistema ONU e
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estarem no centro dos esforcos da organizacdo em busca de maior coeréncia. Nesse sentido, é
possivel questionar até que ponto organizacbes da ONU podem abertamente criticar uma
politica que, como exposto, vem sendo perseguida pela organizacdo desde o fim dos anos de
1990. A resposta para esta indagacdo vai alem dos objetivos deste trabalho e, portanto, néo
pdde ser obtida por este trabalho, o que exigiria uma pesquisa detalhada sobre a tematica.

Por outro lado, algumas ONGs criticaram abertamente a integragéo,
principalmente a absorcéo das funcdes do OCHA pela misséo e o uso dos projetos de impacto
rapido como ferramenta de promocao dos interesses da missao. Todavia, como exposto, essa
visdo critica ndo era uniforme, e aproximadamente 2/3 dos atores ndo via problema em
coordenar atividades com a missdo (OLSON, GREGORIAN, 2006, p. 36). Ademais,
conforme amplamente relatado, muitas ONGs utilizaram ativamente recursos logisticos da
miss&o.

Nesse mesmo sentido, entrevistas colhidas pelo autor com funcionarios do
ACNUR que trabalharam na Libéria apontaram a integragcdo como potencialmente benéfica na
Libéria, tendo facilitado a coordenacéo e o trabalho do ACNUR, dado maior relevancia a
interesses humanitarios e permitido maior colaboracdo com os demais componentes da
missdo. Ademais, trés dos seis entrevistados apontaram que os planos estratégicos teriam sido
Uteis para estabelecer objetivos comuns e trazer mais coeréncia a atuacdo da comunidade
internacional no pais. Inclusive, a despeito de algumas criticas sobre o processo de
coordenacdo na capital — que seria mais formal, menos efetivo e politico —, a coordenacgéo
realizada pela missdo, por meio do HSC, seria Util e produtiva nos condados, facilitando a
solucgéo de problemas para ONGs.

No entanto, segundo alguns dos entrevistados pelo autor e de acordo com parte
das evidéncias encontradas na literatura anteriormente analisada, havia uma sobrecarga de
reunides de coordenacdo, o que limitava o tempo efetivo de trabalho; muitas vezes as reunides
serviam em grande medida para partilhna de informacbes e pouca coordenacdo pratica de
esforcos; e uma parte da coordenacdo era feita de modo bilateral, por fora das estruturas
formais existentes. Ademais, algumas das ac¢Ges praticadas pela missdo podem ter contribuido
para exacerbar o receio por parte de alguns atores humanitérios de que a integracdo
contribuiria para a subordinacdo da acdo humanitéria por parte de objetivos politicos da
missao.

Ao se confrontar todas as evidéncias levantadas, é possivel concluir que a
integracdo, em geral, teve efeitos também positivos para a coordenagdo entre os atores

humanitarios e destes com a missdo. De fato, ha que se reconhecer que os impactos da
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integracdo na coordenagdo nédo fizeram parte dos objetivos centrais deste trabalho, embora
seja tematica que mereca maior analise em futuras pesquisas.

No que tange ao espaco humanitario, ponto central deste trabalho, como exposto,
a integracdo parece ter expandido este espaco, fornecendo um ambiente seguro e estavel e
facilitando a acdo humanitaria por meio do acesso facil a missdo e as enormes capacidades
logisticas desta, sem comprometer a advocacia humanitéria, o contado com atores armados
ndo-estatais e ndo trazendo efeitos deletérios para a percepg¢do dos atores locais a respeito dos
atores humanitarios. A analise aqui exposta permite concluir que, pelo menos em contextos
semelhantes aos da Libéria, a integracdo seria benéfica a acdo humanitaria, sem comprometer
seriamente seu exercicio independente e neutro.

Este trabalho, portanto, questiona a razdo pelas quais, a despeito dos efeitos
positivos encontrados na Libéria, o discurso humanitario permanece critico a respeito da
integracdo. Esse discurso encontra-se, como visto, acompanhado de manifestacdes a respeito
da necessidade da preservacdo dos principios humanitarios e do isolamento da acdo
humanitaria da esfera politica.

Como analisado, entretanto, toda acdo humanitaria tém sempre uma dimenséo
politica, sendo influenciada diretamente por esta. Da mesma forma ocorre com 0 ACNUR.
Expbs-se que o mandato do Alto Comissariado ndo é puramente humanitario, de modo que
para cumprir com suas obrigagdes a agéncia tem que atuar de forma préxima com a misséo de
paz e com governos nacionais, com o intuito de fortalecer a capacidade de protecdo nacional —
evitando novos deslocamentos e novas ameacas aos direitos das populacdes de interesse para
a agéncia — e de atingir solucdes duradouras para refugiados e deslocados internos. Mais
ainda, algumas das responsabilidades contidas no mandato da agéncia implicam que o Alto
Comissariado atue diretamente no processo politico, procurando influenciar os estados a
seguir determinados comportamentos que assegurem a protecdo das pessoas de interesse para
a agéncia. Deste modo, a atividade da agéncia ndo estd completamente divorciada da esfera
politica.

Alias, a heterogeneidade do sistema humanitario mostra que nem todos os atores
partilham da mesma visdo de mundo. Em verdade, este sistema é ocupado por distintas
organizagOes, as quais sequer aplicam os principios humanitarios de forma homogénea. A
competitividade resultante, dentre outros fatores, do crescimento no numero de atores
humanitarios; da disputa por recursos limitados de doagfes oriundas, em sua maioria, de
poucos governos nacionais; e da concentracdo derivada da destinagdo da maior parte dos

fundos a poucos grandes atores humanitarios, conduziu alguns atores a expandirem a esfera
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de suas acdes, buscando ndo mais lidar apenas com as consequéncias do conflito, mas
também solucionar as causas deste. Nesse sentido, algumas organizagdes, embora por vezes
com algumas reservas, aderiram a busca por maior coeréncia nas a¢des dos diversos atores em
emergéncias complexas.

Como exposto no curso do trabalho, as atividades de protecdo necessitam de um
engajamento direto no processo politico transnacional com o objetivo de influenciar governos
e outros atores a protegerem as populacfes de interesse para 0s atores humanitarios — no caso
do ACNUR, refugiados, deslocados internos, apatridas, dentre outros.

Nesse sentido, contesta-se, neste trabalho, o modo fragmentado como o espaco
humanitario é percebido pelas diversas agéncias, que privilegiam, em geral, um conceito no
qual este espaco pertenceria unicamente as agéncias. Esta percepc¢do ndo encontra guarida no
direito internacional, tendo em vista que segundo o DIH a responsabilidade por prestar acao
humanitaria é antes de tudo dos Estados Nacionais, de modo que a acdo dos atores
humanitarios seria complementar a responsabilidade destes.

Da mesma forma, a Assembleia Geral das Nacdes Unidas, por meio da Resolucéo
46/182 de 1992, decidiu que, ndo apenas toda a acdo humanitaria deve ser provida com o
consentimento do pais afetado, mas que os Estados Nacionais tém responsabilidade primaria
na assisténcia a vitimas de desastres e outras emergéncias em seus territorios (AGNU, 1991,
p. 2). Deste modo, o Estado afetado mantém o direito de iniciar, organizar, coordenar e
implementar a assisténcia humanitaria em seu territorio (AGNU, 1991, p. 2). Assim, como
visto, € impossivel se falar em uma assisténcia humanitaria completamente apolitica e
independente. Mesmo que algumas agéncias humanitarias sejam em principio contrérias,
outros atores invariavelmente também ocupam de forma legitima o espago humanitario.

Destarte, mostrou-se que as caracterizacdes do espaco humanitario por parte das
agéncias humanitarias estariam carregadas do intuito de legitimarem-se, moldando as
percepcOes dos demais atores e favorecé-los. Nesse sentido, Collinson e Elhawary destacam
que confinar a agdo humanitaria a um conjunto pré-determinado de atores e principios teria o
condéo de reforgar a natureza exclusivista do sistema, decidindo quem poderia ou ndo fazer
parte dele (2012, p. 25). Desta forma, os atores humanitarios procurariam excluir outros atores
de uma esfera de acdo que consideram como sua. Esta percepcdo seria reforcada pela
heterogeneidade e competitividade do sistema humanitario, que ja € ocupado por atores que
possuem diversas visdes de mundo e atribuem valores distintos aos principios humanitarios.

Propde-se, assim, que 0 espaco humanitario seja compreendido como uma arena,

na qual diversos atores — politicos, militares, humanitario e de desenvolvimento — coexistem e
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negociam interesses e percepgdes na busca por cumprirem seus diferentes mandatos. Este
conceito, no entendimento deste trabalho, por ndo restringir, limitar ou condicionar o espago
humanitario a determinados atores e a obediéncia de determinados principios, representa
melhor a realidade operacional dos diversos atores humanitarios. No transcurso de suas
operacOes, mesmo aqueles atores que aderem a neutralidade em sua concepgao mais restritiva,
dividem espaco com outros que possuem diversos mandados e distintas interpretagdes dos
principios humanitarios.

Desse modo, tendo em vista que muitas das definicbes de espaco humanitario
reconhecam a importdncia da assisténcia e protecdo para a acdo humanitaria, 0 espago
humanitario como arena permitiria reconhecer a importancia que outros atores — incluindo
atores politicos e militares — possuem para a entrega dessa protecao e a assisténcia, discutindo
0s papéis e as responsabilidades destes (COLLINSON, ELHAWARY, 2012, p. 26). Esta
discussdo é importante porque o Conselho de Seguranca ja destacou sua intencao de, quando
entender necessario, continuar a incutir nos mandatos das operacGes as responsabilidades de
proteger civis, facilitar a acdo humanitaria e criar condi¢cBes condutivas para o retorno
voluntério, digno, seguro e sustentavel de refugiados e deslocados internos, conforme previsto
em sua Resolucdo 1674 de 2006 (CSNU, 2006). Esta é uma tendéncia que se mantém desde o
inicio dos anos 2000, acompanhando o processo de reforma e a busca por coeréncia nas
operacdes de paz da ONU.

No entanto, muito embora uma protecdo efetiva impliqgue em um engajamento
ativo no processo politico, para alguns atores humanitarios esse engajamento iria de encontro
aos principios humanitarios, isto é, seria incompativel com esses principios. Todavia, este
posicionamento criaria o que Collinson e Elhawary apresentam como o dilema da integracéo,
qual seja, o objetivo de proteger civis requer uma acdo politica concertada e em alguns casos
0 uso de forca militar; no entanto, o envolvimento de atores humanitarios com atores politicos
e militares € visto como contraditorio ao modo dominante como o0s principios humanitarios da
imparcialidade, neutralidade e independéncia sdo interpretados (COLLINSON,
ELHAWARY, 2012, p. 16). Contudo, como analisado, esses principios ndo sdo aplicados de
forma uniforme por todos os atores, e a realidade operacional leva muitos atores a flexibiliza-
los, aderindo a certo pragmatismo e coordenando esforgos com atores militares e politicos,
como ocorreu na Libéria. H& inconsisténcias, portanto, entre o discurso humanitario
dominante e a operacionalizacdo quotidiana da acdo humanitaria.

Retoma-se, diante disso, a um aspecto chave da definicdo de espaco humanitério

segundo a agéncia, o qual seria aquele que “(...) facilite o exercicio do mandato de protecao
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ndo politico e humanitario do ACNUR, dentro das perspectivas nas quais alcancar
solugdes para o deslocamento é otimizada” (TENNANT, DOYLE, MAZOU, 2010, p. 4,
grifo nosso). Assim, é possivel questionar se em um contexto de missdo integrada, uma forma
primordial para otimizar esta busca por solugdes definitivas ndo seria por meio de um
engajamento efetivo, eficiente e pragmético com as missdes integradas. Isto foi 0 que ocorreu
no caso da Libéria, segundo as evidéncias coletadas neste trabalho, onde a politica de
integracdo expandiu o espaco humanitario e facilitou o cumprimento do mandato do ACNUR,
ao criar estruturas que permitiram que o sistema ONU atuasse de modo coordenado,
compartilhado recursos em torno de objetivos partilhados. Ndo apenas isso, mas como
exposto, 0s objetivos contidos nos planos estratégicos do sistema ONU no pais buscaram
somar esforcos ao projeto de desenvolvimento e recuperacdo do préprio governo liberiano, o
que sugere 0 empoderamento dos governos para decidir os rumos do pais.

Entende-se, assim, que compreender o espa¢o humanitario como uma arena
permite discutir de forma mais pragmaética as ameacas reais ou percebidas que a politica de
integracdo representaria para a agdo humanitaria. Indaga-se se ndo seria importante repensar a
forma como o Alto Comissariado interpreta o espaco humanitario para favorecer maior
efetividade e pragmatismos na a¢do da agéncia.

E necesséario considerar, ademais, a importancia que teria um engajamento
estratégico por parte dos atores humanitarios com os atores politicos e militares a respeito da
integracdo, buscando examinar e mitigar as reais ameacas representadas pela politica de
integracao.

A busca por coeréncia nao precisa implicar na subordinacdo dos interesses
humanitarios em relacdo as prioridades politicas, mas necessita desenvolver um quadro
estrutural que permita um engajamento estratégico com o processo politico, de modo a
promover um amplo entendimento do espaco humanitario, que va além da garantia de um
espaco operacional (COLLINSON, ELHAWARY, 2012, p. 17). Em ultima instancia,
Collinson e Elhawary destacam que apenas autoridades politicas e militares possuem o poder
de assegurar o respeito pelos principios humanitarios, mas que os atores humanitarios podem
influencia-los e encoraja-los a se comprometerem com essa defesa (2012, p. 26). No entanto,
iSSO necessitaria que os atores humanitarios formassem um consenso sobre posicGes e agdes
comuns que melhor poderiam influenciar determinados atores-chave, 0s quais seriam
identificados por meio de um processo estratégico que identifique os objetivos e metas destes,
bem como os incentivos que aqueles teriam em respeitar os direitos de populacgdes afetadas
receberem assisténcia e protecdo (COLLINSON, ELHAWARY, 2012, p. 26).



155

O ACNUR j& deu passos praticos nessa direcdo, por exemplo, ao ceder
funcionarios seus para trabalhar junto a UNMIL na Libéria, 0 que, segundo as evidéncias
colhidas, teria elevado influenciado as prioridades da missdo, elevado as consideracdes
humanitarias e favorecido o interesse da agéncia.

Ademais, a agéncia promoveu workshops analisando seu envolvimento com as
missdes integradas e analisando o espa¢o humanitario que foram posteriormente publicados
na forma de relatorios, nomeadamente, UNHCR'S Engagement with integrated UN missions
(ACNUR, 2009) e Safeguarding Humanitarian Space: a review of key challenges for UNHCR
(ACNUR, 2010). No entanto, embora promova o debate e mantenha a discusséo atualizada,
estes trabalhos pouco fizeram além de estabelecer recomendac6es generalistas sobre medidas
e cuidados que a agéncia deve adotar para minorar impactos negativos e garantir maiores
beneficios como resultado do engajamento com as missdes integradas. Em alguns exemplos
nesse sentido, o Alto Comissariado reconheceu que a integracdo € um elemento chave do
ambiente operacional e que a agéncia deve se engajar decisivamente no processo (ACNUR,
2009, p. 5). Ademais, a agéncia asseverou que o0 ACNUR e outros atores humanitarios
deveriam procurar assegurar que as preocupacdes e prioridades humanitarias permanecam
altas em contextos de missdo integrada, de modo que seria importante defender que postos de
comando na missdo, particularmente 0 DSRSG/RC/HC, fossem ocupados por atores com
experiéncia na acdo humanitaria (ACNUR, 2009, p. 9). Outro ponto que se pode destacar foi a
necessidade apontada pela agéncia de influir nos relatérios do Secretario-Geral para o
Conselho de Seguranca sobre a missdo, fazendo recomendacdes que permitam exercer
influéncia sobre a redacdo dos mandatos das missdes emanados do CSNU, de modo a
preservar interesses humanitarios (ACNUR, 2009, p. 11, 12). Por fim, cumpre mencionar
ainda que o ACNUR destacou a necessidade de se estabelecer uma politica mais clara a
respeito da cessdo de funcionarios para a missao, considerando as prioridades da agéncia e 0s
objetivos de inserir questdes relativas ao deslocamento de popula¢Ges no mandato e na agenda
da missdo (ACNUR, 2009, p. 29).

N&do h4, contudo, e os dados levantados ndo permitem avaliar se, e como, 0
ACNUR de fato implementou as recomendacdes acima, se buscou construir em cima do
debate apresentado nos relatorios citados e nem se a agéncia promoveu reflexdes mais
profundas acerca do seu engajamento com as operacdes de paz. Esses seriam temas nos quais
ha a necessidade de maior pesquisa e reflexao.

Ademais, 0 ACNUR ¢ um ator humanitario sui generis, que possui um mandato

com forte base legal internacional e uma longa histéria de engajamento em contextos de
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conflito e pds-conflito. Possui, igualmente, uma grande base de financiamento, que lhe
garante amplos fundos para suas operacOes e O acesso a numerosos trabalhadores para
cumprir com seu mandato. Esses fatores, somados, conferem legitimidade ao Alto
Comissariado frente a Estados Nacionais e a outras organizacfes humanitarias. Destarte, este
trabalho indaga se o ACNUR ndo poderia servir com um catalizador para promover, em
parceria com outros grandes atores humanitarios, um profundo debate sobre o espago
humanitario e o engajamento dos atores humanitarios com as operacdes de paz. Atingindo
consensos e somando esforcos, € mais provavel que os atores humanitarios se fagcam ouvir e
protejam, de uma forma que salvaguarde o direito e as capacidades de outros atores de
contribuir para, 0 espaco humanitario.

Questiona-se, por fim, se ndo haveria a necessidade dos atores humanitarios
promoverem maiores reflexdes sobre o préprio sistema humanitario. Como visto, este sistema
é heterogéneo e fragmentado, com diversos atores adotando posi¢des distintas sobre os limites
da acdo humanitaria e as interpretacbes dos conceitos que a regem. Nesse sentido, indaga-se
até que ponto os atores humanitarios realmente podem influenciar o comportamento de atores
militares e politicos com o intuito de preservar 0 espaco humanitario, assegurar respeito aos
principios humanitérios e favorecer a protecdo das pessoas de interesse, se aqueles mesmos

atores ndo conseguem formar posi¢fes comuns sobre esse mesmo tema.
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Estadual da Paraiba [UEPB], which is located at the city of Jodo Pessoa, in the State of Paraiba, Brazil. He is
regularly registered under the student number 2013.0732.07, bears a Passport Number FM131499 and is
resident in Jodio Pessoa, Paraiba, Brazil. The student has already fulfilled all the necessary credits and is now
preparing his Masters Theses under the guidance of Professor Paulo Roberto Loyolla Kuhlimann, PhD.

His research aims at understanding how the United Nations [UN] Integration affected the United
Nations High Commissioner for Refugees [UNHCRY], focusing, inter alia, on whether and how the UNHCR
sought to adapt to the paradigm of UN Integration; how Integration affects the fulfillment by UNHCR of its
mandate; and whether integration brought any benefit for UNHCR. To this end, he will study the case of
Liberia, where the United Nations Mission in Liberia [UNMIL] was planned from the beginning to be an
integrated mission, and where the UNHCR had great field presence.

Secking to improve his research and having the seal of approval from the Office of the Coordinator
of the Post-graduate Program in International Relati;ms from the Universidade Estadual da Paraiba, Daniel
Castanheira do Amaral Gongalves is going to Geneva, Switzerland, on February 16th, where he will seek to
gain access to relevant documents of UN entities and where he will try to interview persons of interest to his
research. It is important to state that these interviews will be conducted and later used in the student’s research
guaranteeing the full anonymity of the source.

While travelling, the MA Student is in official research mission and represents the student body of
the university. In this sense, I kindly request that the student be given facilitated access to bibliographic
sources and to professionals that are knowledgeable on the subject of his research and to whom the student
may talk in order to achieve his research purposes.

100 C4R Jodo Pessoa, Paraiba, Brazil,
TORig February 9, 2015,
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