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Resumo:

A Republica Democratica do Congo (RDC) enfrenta ha décadas um cenario de instabilidade,
caracterizado por conflitos prolongados, disputas internas, escalada da violéncia e crises
humanitarias recorrentes. Nesse contexto, esta pesquisa tem como objetivo analisar a atuagado
da Missao das Nagdes Unidas na Republica Democratica do Congo (MONUC) e investigar de
que maneira suas limitagdes impactaram o processo de transicdo democratica no pais (1999-
2010). Para essa investigagdo, sdo examinados o historico da missdo, suas estratégias e os
desafios encontrados ao longo de sua implementagdo. O estudo se justifica pela necessidade de
compreender os desafios enfrentados pelas operagdes de paz da Organizacao das Nagdes Unidas
(ONU) em cenarios de conflitos prolongados e os limites enfrentados na reconstrucao
institucional e no fortalecimento da governanca democratica. A pesquisa adota uma abordagem
qualitativa e descritiva, baseada na andlise de documentos oficiais da ONU, relatorios, artigos
académicos e literatura especializada. O recorte temporal compreende o periodo de 1999 a
2010, abrangendo a atuagdo da MONUC e seus impactos na transi¢do politica da RDC. Os
resultados indicam que a missdo apresentou falhas significativas em trés ambitos principais:
estruturais, politicos e operacionais. Assim, conclui-se que as limitagdes da MONUC
comprometeram a consolidacdo de uma transi¢cao democratica efetiva na RDC, uma vez que a
missdo ndo conseguiu neutralizar as dindmicas de violéncia nem fortalecer de forma sustentavel
as instituicoes politicas do pais.

Palavras-chaves: Republica Democratica do Congo. MONUC. Operagdes de Manutengao da
Paz. Transi¢do Democratica. ONU.

Abstract:

The Democratic Republic of the Congo (DRC) has faced decades of instability, marked by
prolonged conflicts, internal disputes, escalating violence, and recurring humanitarian crises. In
this context, this study aims to analyze the role of the United Nations Mission in the Democratic
Republic of the Congo (MONUC) and investigate how its limitations impacted the country's
democratic transition process. To achieve this, the research examines the mission’s history, its
strategies, and the challenges encountered throughout its implementation. The study is justified
by the need to understand the challenges faced by United Nations (UN) peacekeeping
operations in prolonged conflict scenarios and the limitations in institutional reconstruction and
democratic governance strengthening. The research follows a qualitative and descriptive
approach, based on the analysis of official UN documents, reports, academic articles, and
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specialized literature. The 1999-2010 period was chosen as the timeframe, covering MONUC’s
activities and its impact on the political transition in the DRC. The findings indicate that the
mission exhibited significant shortcomings in three key areas: structural, political, and
operational. Consequently, it is concluded that MONUC’s limitations hindered the
consolidation of an effective democratic transition in the DRC, as the mission failed to
neutralize the dynamics of violence and to sustainably strengthen the country's political
institutions.

Keywords: Democratic Republic of the Congo. MONUC. Peacekeeping Operations.
Democratic Transition. UN.

1. INTRODUCAO

A Republica Democratica do Congo (RDC) tem sido palco de conflitos prolongados e
complexos, marcado por disputas intraestatais, violéncia generalizada e crises humanitarias
persistentes. A Segunda Guerra do Congo (1998-2003)°, em particular, envolveu miltiplos
atores regionais e deixou um legado de fragmentagdo territorial e instabilidade politica. Seu
encerramento ndo foi nos termos de uma definicdo militar clara, mas sim por crescentes
pressdes internacionais e altos custos do conflito.

Ainda que um cessar-fogo tenha sido assinado em 1999 com o Acordo de Lusaka, o
avango para a pacificagdo do pais foi condicionado por fatores politicos internos e externos. A
ascensdo de Joseph Kabila a presidéncia, em 24 de janeiro de 2001, desempenhou um papel
central na condugdo das negociacdes de paz, culminando na formaliza¢ao do fim do conflito
em 2003. Foi nesse contexto o qual a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) criou, ainda em
1999, a Missdo das Nacdes Unidas na Republica Democratica do Congo (MONUC),

inicialmente com o proposito de monitorar o cessar-fogo e apoiar o processo de transi¢dao para

3 0 conflito comumente referido como a "Grande Guerra da Africa" caracterizou-se por sua ampla abrangéncia
regional e elevada complexidade geopolitica. Emergente da dissolucdo da coalizdo responsavel pela vitdria na
Primeira Guerra do Congo (1996—-1997), o embate evidenciou a centralidade das disputas interestatais no contexto
da Africa Central. De um lado do confronto, situavam-se os Estados de Uganda, Ruanda e Burundi, os quais
acusavam o governo de Laurent-Désiré Kabila, entdo presidente da Republica Democratica do Congo, de nao
conter — e até mesmo de facilitar — a agdo de insurgentes armados hostis em seus respectivos territorios. Em
retaliacdo, essas nagdes passaram a prestar suporte politico e militar a formagdo do Rassemblement Congolais pour
la Démocratie (RCD), bem como a outros agrupamentos dissidentes que lograram assumir o controle de vastas
porcdes do leste congolés. Como reagdo, o governo central da RDC mobilizou aliangas regionais, recebendo apoio
bélico direto de Angola, Zimbabue, Namibia, Chade, Sudao e Libia. Paralelamente, recorreu ao recrutamento de
milicias irregulares, entre elas os Mai Mai, os Interahamwe hutus e antigos integrantes das extintas For¢as Armadas
Ruandesas (ex-FAR). O conflito foi notdrio pela sistematica violagdo de direitos humanos, incluindo o uso
generalizado de violéncia sexual como instrumento de guerra, deslocamentos forcados em larga escala e a
exploragao predatoria de recursos naturais por atores domésticos e estrangeiros. Com um saldo estimado em
aproximadamente 5,4 milhdes de mortes, a Segunda Guerra do Congo é considerada o conflito armado mais letal
desde a Segunda Guerra Mundial (Silva, 2011).



a paz, sendo gradualmente ao longo do tempo, transformada em uma operagdo de manutengao
da paz multidimensional e com mandato mais robusto.

As operagdes de manutencao da paz ou peacekeeping, tem sido um dos principais
aparatos disponiveis a ONU na ajuda de paises fragilizados por conflitos na busca pela
estabilidade e reconstrugdo. Atualmente, essas vao além da garantia da paz e seguranga,
desempenhando um papel essencial na conducdo do processo politico. Ainda, incluem a
prote¢ao de civis, o apoio ao desarmamento, desmobiliza¢dao e reintegragdo (DDR), de ex-
combatentes a assisténcia na organizagao de elei¢des, a promogao e defesa dos direitos humanos
e a contribui¢do para a reconstrucao de Estado de direito (UN Peacekeeping, 2025).

Se faz necessario, dentro do contexto, compreender o que sera entendido por transi¢ao
democratica. Huntington (1991) entende o termo como o processo pelo qual um regime
autoritario d4 lugar a uma ordem politica democratica. Porém, ndo envolvendo apenas a
realizacdo de elei¢des, mas também a consolidagdo de instituicdes que garantam o Estado de
direito, a participagdo politica pluralista e a protecdo dos direitos humanos (O’Donnell;
Schmitter, 1986). No caso da RDC, essa transicdo ocorreu em esferas de inseguranca e
fragilidade estatal extrema, tornando a MONUC um elemento-chave no processo. Porém, a
democratizagdo em cenarios pos-conflito enfrenta desafios especificos, como a necessidade de
reconciliar grupos rivais, construir legitimidade institucional e garantir a estabilidade politica a
longo prazo (Paris, 2004).

Tendo isso em vista, a justificativa incorporada a pesquisa se da pela necessidade de
compreender os desafios enfrentados pelas operagcdes de manutengdo de paz da ONU no
territorio congolés e seus impactos sobre processos de transi¢gdo democratica. A investigacao
cuidadosa da MONUC permite nao apenas compreender as dificuldades inerentes a
estabilizacdo da RDC, mas também levanta reflexdes importantes sobre os desafios mais
amplos das operacdes, especialmente no que diz respeito ao aprendizado organizacional e a
adaptacao as dinamicas locais. Dessa forma, contribui significantemente no debate sobre os
limites da ONU em conflitos de longa duragao.

E com este contexto que o presente trabalho expde o problema de pesquisa,
observando, de que maneira as limitagdes da MONUNC impactaram a transi¢do democratica
na RDC. Considerando isso, a hipdtese formulada para atender a essa questdo entende que,
apesar de ter um mandato robusto e cariter multidimensional, a MONUC ndo conseguiu
proporcionar uma transicdo democratica eficiente na RDC devido as limitagdes estruturais,

politicas e operacionais. No campo estrutural, analisam-se os entraves institucionais e



burocraticos que comprometeram a coeréncia e a funcionalidade da missdo, como a indefinicao
dos mandatos e a fragil coordenacdo entre os multiplos atores internacionais envolvidos. No
eixo politico, por sua vez, observa-se o impacto das interferéncias externas e os desequilibrios
de poder que enfraqueceram a legitimidade do processo democratico congolés. Ja no plano
operacional, investigam-se as limitagdes da MONUC quanto a implementacao eficaz de seus
mandatos, com destaque para as falhas na protecdo de civis, no desarmamento das partes
beligerantes e na preven¢ao de violagdes sistematicas dos direitos humanos. Nesse conjunto de
fatores, a insuficiéncia da missao em adaptar-se as dinamicas sociopoliticas locais, somada a
fragilidade de sua capacidade organizacional, contribuiu significativamente para a reproducgao
de estruturas de poder pouco democraticas, bem como para a persisténcia da instabilidade
politica na RDC.

Para esse fim, o objetivo central serd justamente analisar a atua¢do da Missdo das
Nagoes Unidas na Republica Democratica do Congo (MONUC) e investigar de que maneira
suas limitagdes impactaram o processo de transi¢do democratica no pais (1999-2010). Acerca
dessa logica, o estudo adota uma abordagem qualitativa, baseada em anélise documental e
pesquisa bibliografica, onde se tem um recorte temporal compreendendo o periodo de 1999 a
2010, correspondente ao estabelecimento da MONUC e a sua atuacao durante a fase critica da
transicao politica congolesa. A analise documental inclui relatorios oficiais da ONU, resolugoes
do Conselho de Seguranca, documentos referentes a MONUC e publicagdes institucionais que
documentam e detalham as diretrizes enfrentadas pela missdo. Paralelamente, a pesquisa
bibliografica se fundamenta em estudos académicos sobre as operagdes de paz, transicodes
democraticas e conflitos intraestatais, permitindo uma compreensdo ampla das dindmicas que
influenciaram as transformacdes na RDC.

Em complemento, a divisdo das segdes se resume em quatro partes. A primeira
compreende os fundamentos tedricos das operagdes de manuten¢do da paz, abarcando suas
principais ramificacdes ao longo dos anos e qual a conceituagdo do termo utilizada no estudo.
A segunda traz um panorama estratégico da atuacdo da MONUC, destacando os principais
acontecimento ao longo de sua trajetdria. A sele¢do desses eventos ndo ¢ aleatéria, mas sim
estruturada de forma a conduzir diretamente a andlise central da pesquisa, permitindo uma
compreensdo mais aprofundada das dindmicas que influenciaram seus resultados. J4 a terceira
se¢do realiza uma andlise critica de quais foram as falhas da MONUC nos ambitos estruturais,
politicas e operacionais. Por fim, as consideragdes finais sintetizam as principais descobertas e

indicam quais esferas poderiam ser diferentes.



2. FUNDAMENTOS TEORICOS

Oficialmente, as operagdes de manutencao da paz da ONU tiveram seu marco inicial em
1948, com a autorizagdo do Conselho de Seguranca para o envio de espectadores militares ao
Oriente Médio, assim sendo, o objetivo principal dessa missdo em especifico era de monitorar
o Acordo de Armisticio entre Israel e seus vizinhos arabes, resultando na criacdo da UNTSO
(Organizagao das Nagdes Unidas para a Supervisdo da Trégua) (UN Peacekeeping, 2025). O
contexto de nascimento da peacekeeping tradicional se deu no periodo conturbado de
rivalidades em decorréncia da Guerra Fria, e por esse motivo, a manutencao da paz restringia-
se aos meios pacificos de estabilizagdo politica. Dessa forma, as missdes eram compostas
predominantemente por observadores militares desarmados e contingentes levemente armados,
cuja atuagdo se concentrava em funcdes de monitoramento, elabora¢do de relatérios e
fortalecimento da confianga entre as partes envolvidas (UN Peacekeeping, 2025).

Com o término da Guerra Fria, as circunstancias estratégicas da ONU em relagdo ao
cenario descrito sofreram transformacgdes significativas, onde as operagdes — antes centradas
em tradicionalismo de carater observatdrio e conduzidas por forgas militares — evoluiram para
uma execuc¢ao multidimensional bem mais complexa. Entdo, as missdes viabilizaram um novo
panorama, voltado na implementacao e supervisao dos acordos de paz para promocao de uma
conciliacao suportdvel. Além disso, ¢ importante notar dentro desse periodo, uma mudanca
significativa na natureza em que os conflitos se enraizavam, antes majoritariamente pautados
em disputas interestatais e agora voltados as questdes intraestatais, o que modificou como a
ONU passou a empregar a manutencao da paz dentro do novo cendrio. Nesse contexto, as forcas
de paz operaram em responsabilidade a construgdao de instituicdes voltadas a governanga
sustentavel e a observacdo e garantia ao respeito dos direitos humanos, o que evidenciou a
crescente complexidade das missdes de paz e uma ampliacdo do papel da ONU na promocao
da seguranca internacional.

A “Agenda para a Paz”, apresentada pelo entdo Secretario-Geral da ONU, Boutros
Boutros-Ghali, em 1992, introduziu uma renovagao significativa na conceituacao das operagdes
de peacekeeping e em outras areas de atuagdo da organizacdo, ampliando seu escopo e
estratégias para a garantia da paz. Essa andlise tinha como objetivo discutir e recomendar
formas de fortalecer e tornar mais eficiente, dentro do marco e das disposi¢cdes da Carta das
Nagdes Unidas, a capacidade da organizacdo para a diplomacia preventiva, a construcao da paz

e a manuten¢do da paz. Tendo em vista essa perspectiva, onde se dava um periodo de transi¢do
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global marcado por tendéncias contraditorias, Boutros-Ghali (1992) afirma ser imperativo
aprimorar os mecanismos da ONU para enfrentar os desafios emergentes na garantia da
estabilidade internacional.

Tornou-se entdo, essencial adotar abordagens que visem os ciclos de conflitos e
violéncia de maneira estrutural, e para esse fim, foi disposto quatro areas de agdo em conjunto
as quais ofereceram uma contribuicdo coerente para a manuten¢do da paz. Dessa forma, a

definicao dessas dimensdes, de acordo com o relatério, sdo:

1. Preventive diplomacy is action to prevent disputes from arising between parties, to
prevent existing disputes from escalating into conflicts and to limit the spread of the
latter when they occur.

2. Peacemaking is action to bring hostile parties to agreement, essentially through such
peaceful means as those foreseen in Chapter VI of the Charter of the United Nations.

3. Peace-keeping is the deployment of a United Nations presence in the field, hitherto
with the consent of all the parties concerned, normally involving United Nations
military and/or police personnel and frequently civilians as well. Peace-keeping is a
technique that expands the possibilities for both the prevention of conflict and the
making of peace.

4. Peace-building — action to identify and support structures which will tend to
strengthen and solidify peace in order to avoid a relapse into conflict.
(Boutros-Ghali, 1992, p. 204).

Nessa conjuntura em que houve novas possibilidades, a atuacdo da organiza¢do na
promogao da paz, estabilidade e seguranga deveria ir além da dimensdo militar, abordando de
maneira ampla os fatores que perpetuam conflitos e violéncia os quais marcaram o passado
(Boutros-Ghali, 1992). Assim sendo, as operacdes de manuten¢do da paz tornaram-se um dos
principais instrumentos da ONU para a mediagdo e mitigacdo de conflitos. De modo geral, o
peacekeeping vai consistir no envio de uma presenga da organizacdo ao local do conflito,
sempre tendo a autorizagdo de todas as partes envolvidas, e usualmente envolvendo a
participacdo de forgas militares e/ou policiais da ONU, além de, com frequéncia, contar com a
colaboragdo de civis (Boutros-Ghali, 1992).

Tendo em vista a distingdo na natureza dos conflitos onde habitualmente acontece as
operagdes de manutencdo da paz e o envolvimento de multiplos atores, pode-se notar também
uma fragilidade nas missoes que amplia os obstaculos os quais ja seriam enfrentados pela ONU
na implementagao de solugdes duradouras. Um dos principais desafios contribuintes para essa
efemeridade refere-se a deficiéncia no mandato das operagdes, as quais frequentemente carecem
de uma nogao clara do que se espera de sua atuagdo, deixando as missdes vulneravel a restri¢cdes
operacionais. Considerando a origem desses procedimentos, estes surgiram como um

mecanismo ad hoc devido a falta de um consenso entre os Estados-membros para a criagao de



um exército da ONU, o que acaba por influenciar diretamente essas limitagdes operacionais das
missdes (Faganello, 2013).

Ainda que nao explicito previamente na Carta das Nac¢des Unidas, as operagdes de
manutengdo da paz derivam da falha do Artigo 43*, o qual propunha a formagio de um exército
como instrumento da seguranga coletiva da organizagao (Faganello, 2013). Tal esfor¢o, somado
a natureza ad hoc das missdes, resulta em uma abordagem sempre reativa, € ndo proativa,
sucedendo em desdobramentos para os quais nao possuiam a preparagao necessaria (Nader,
2017 apud Ryan, 2000). Isto ¢, a falta de uma doutrina, estratégia ou teoria mais estruturada
poderia ter contribuido para fomentar maior liberdade de agdo e flexibilidade. Percebe-se,
portanto, que, embora a nomenclatura do peacekeeping esteja associada aos emblematicos
capacetes azuis, a expressao “operagoes de paz” vai refletir de forma mais precisa a diversidade
de agdes realizadas (Nader, 2017).

Por isso, quando falado sobre peacekeeping, operagdes de manuteng¢do da paz ou
missdo de paz a definicdo dos termos utilizada no presente trabalho serd aquela proposta por

Eduardo Uzriel:

“...operagdes estabelecidas pelo Conselho de Seguranca ou pela Assembleia Geral das
Nagdes Unidas, de quem recebem mandatos ¢ a quem se reportam periodicamente,
que sdo financiadas por contribuigdes de todos os membros das Nagdes Unidas e estdo
sob comando e controle do Secretario-Geral e do Departamento de Operagdes de
Manutencao da Paz (DPKO); englobam militares, policiais e civis e, no terreno visam
a controlar ou resolver conflitos, respeitando os principios da imparcialidade,
consentimento das partes e uso da for¢a somente em legitima defesa.” (Uzriel, 2015,

p-31).

Para além, ¢ necessario também entender os principios basicos presentes em todas as
variagdes implicitas do peacekeeping: consentimento, imparcialidade e minimo uso da forga.
Juntos, esses principios orientam a atuag¢do das operagdes de manutencdo da paz, garantindo
que sua legitimidade e eficicia sejam preservadas. O consentimento das partes envolvidas
assegura a aceitacdo da presenca da ONU no terreno, a imparcialidade evita que a organizacao
seja vista como um ator politico enviesado, e 0 minimo uso da forca reforga o carater pacifico

das operacdes, sendo empregado apenas em circunstincias excepcionais”.

4“Artigo 43. 1. Todos os Membros das Nag¢des Unidas, a fim de contribuir para a manutengio da paz e da seguranga
internacionais, se comprometem a proporcionar ao Conselho de Seguranga, a seu pedido e de conformidade com
o acordo ou acordos especiais, forcas armadas, assisténcia e facilidades, inclusive direitos de passagem, necessarios
a manutengdo da paz e da segurancga internacionais.” (Carta das Nagdes Unidas, 1945).

5 E importante destacar que uma mudanga significativa ocorre com a adog¢io da Doutrina Capstone, em 2008, como
diretriz oficial da ONU para suas operacdes de paz. A partir desse documento, o principio do uso minimo da for¢a
foi ampliado, passando a incluir ndo apenas a legitima defesa, mas também a defesa do mandato das missdes.
Dessa forma, o uso da for¢a tornou-se autorizado em situagdes excepcionais, especialmente para a prote¢do de
civis sob ameaca iminente e para garantir a implementacao dos objetivos operacionais, marcando uma inflexdo na
atuacdo das operagdes multidimensionais contemporaneas.
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Além das limitagdes estruturais e operacionais citadas, a complexidade dos conflitos
intraestatais também apresenta um desafio adicional para a organiza¢do quanto as operagoes,
onde frequentemente envolvem multiplos grupos armados com objetivos divergentes. A
presenca de diferentes atores agrava a dindmica conflituosa, tornando os processos de
negociacdes e cumprimento de acordos de paz bem mais instaveis, perpetuando um ciclo de
insegurancas e violéncia nestes locais. Por conta disso, além da ONU instaurar militares, foram
incorporados administradores, economistas, monitores de direitos humanos, entre outros
especialistas, e o uso da forca passou a ser permitido em situacdes de legitima defesa para a
prote¢do do mandato, da populacdo civil e do pessoal envolvido na missao (Faganello, 2013).

Howard (2008) igualmente contribui uma consideragdo para o cendrio ténue na
implementagao de solugdes duradouras, destacando que, em conflitos intraestatais, a
consolidagdao de instituigdes nacionais ¢ fundamental para alcancar um desfecho estavel e
negociado, evitando, assim, a completa derrota de uma das partes envolvidas. Dessa maneira, o
consentimento das partes envolvidas no conflito € essencial, pois, sem a concordancia dos
envolvidos, as chances de estabelecer a missdo no ambiente sdo minimas. Existe, ainda, uma
relagdo de influéncia mutua entre as acdes da missao € o comportamento das partes, de modo
que, embora o consentimento seja fundamental para o ponto de partida, a lenta mobilizagdo da
ONU tende a desencadear uma deterioragdo gradual do comprometimento previamente
acordado (Howard, 2008).

Por fim, para além desses desafios, Lise Howard destaca trés condi¢des fundamentais

para que haja sucesso nas operagdes de manutengdo de paz da ONU:

1. Fatores situacionais favoraveis do pais emergindo da guerra civil;

2. Interesses consensuais, mas apenas moderadamente intensos, dos membros
poderosos do Conselho de Seguranga;

3. Aprendizado organizacional de “primeiro nivel” no terreno, por parte da

missdo de manuten¢do da paz da ONU.
(Howard, 2008, p. 2). Tradu¢do minha.

Para melhor compreensdo, faz-se necessdrio passar por cada ambito entendido por
Howard (2008) de modo a explicar como estes, em conjunto, constituem uma base suficiente
para alcancar resultados positivos. A dimensao situacional refere-se as caracteristicas internas
do Estado em transi¢do apods o conflito, os quais delineardo as possibilidades de uma missao de
paz cumprir seu mandato. Segundo Howard, ainda que esses elementos ndo sejam por si sos

suficientes para garantir o sucesso, sua auséncia compromete profundamente a viabilidade da




missdo. O consentimento das partes, em especial, ¢ apontado como o componente mais decisivo
nesse conjunto de fatores permissivos.

Sobre os interesses consensuais em relacao ao Conselho de Seguranga, este concerne
ao nivel de apoio politico e institucional que a missao recebe dentro do 6érgao. Howard sustenta
que o sucesso ¢ mais provavel quando hd um consenso entre os membros permanentes, ainda
que o grau de interesse desses atores seja apenas moderado. Assim, o equilibrio — com
resolucdes aprovadas sem grandes dissensos, apoio logistico minimamente satisfatorio e
respeito as recomendacdes do Secretario-Geral — configura o cenario ideal para a efetivacao
do mandato.

Finalmente, a ultima e mais frequentemente negligenciada dimensao vai entender a
capacidade da propria missdo de adaptar-se ao contexto local por meio do aprendizado
organizacional. Howard define isso como a habilidade da operacdo de coletar e analisar
informagdes relevantes, coordenar eficientemente suas divisdes internas, engajar-se com o0s
atores do ambiente pos-conflito e exercer lideranga de maneira eficaz. Quando a estrutura da
missdo ¢ rigida, descoordenada ou insensivel as dindmicas locais, tende a reproduzir padroes
burocraticos ineficazes que minam tanto a implementa¢ao do mandato quanto a construgdo de
institui¢des locais sustentaveis. Portando, a presenca dessas trés condi¢des constitui um fator
determinante para o €xito das missdes, ao passo que a auséncia de uma ou mais delas pode

resultar no fracasso da operacgao.

3. MISSAO DA ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS NA REPUBLICA
DEMOCRATICA DO CONGO (MONUC)

O marco inicial para compreender como se deu as operagdes de manutencao da paz
aconteceu em 10 de julho de 1999, onde foi assinado o cessar-fogo entre os grupos beligerantes
da Segunda Guerra do Congo. Tal decisdo levou o nome de “Acordo de Lusaka”, resultado de
pressdes sobre os altos custos do conflito para ambas as partes envolvidas e de pressdes
internacionais. Além disso, em relagdo a resolucdo, ficou acordado a retirada das tropas
estrangeiras, a promog¢do de um didlogo Inter congolés (DIC) para a abertura politica e o
estabelecimento de uma missdo de paz da ONU (MONUC) (Dias, 2018). Em novembro do
mesmo ano, o Conselho de Seguranca adotou a Resolugdao 1279, criando de fato a “United
Nations Organization Mission in the Democratic Republic of the Congo” (MONUC), para
monitorar o cessar-fogo (ONU. Resolucdo do Conselho de Seguranca, n. 1279, 1999). Em

amplo panorama, o objetivo era combinar funcdes tradicionais das operagdes de paz tipicas do
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periodo da Guerra Fria, com as novas responsabilidades as quais as missdes passaram a
enfrentar a partir da década de 1990 (Dias, 2018).

Apesar de estabelecido o mandato da MONUC pelo Conselho, foi somente em
fevereiro de 2000, com a aprovagao da Resolugdo 1291, quando a operagao transcendeu para
um carater operacional mais robusto de uma missdo de paz. A atuagdo prevista pela MONUC
ainda pautava principalmente o cessar-fogo, mas também comegou a atuar em questdes
humanitérias junto a outras organizagdes, além de desempenhar um papel crucial no processo
de DDR (desarmamento, desmobilizacao e reintegracao) das forcas rebeldes congolesas e no
DDR/RR (desarmamento, desmobilizagdo, repatria¢do, reintegragdo e reassentamento) das
forgas estrangeiras (Dias, 2018)°. No entanto, apesar de fortalecido o mandato da MONUC e
ampliado o papel das dindmicas de seguranca e assisténcia humanitaria, a persisténcia da

violéncia no pais revelou as limitagdes operacionais da missao.

3.1  Marco Temporal: as quatro fases da MONUC (1999-2010)

Para melhor compreensdo, utiliza-se da proposi¢cdo temporal de Tull (2009), a qual
divide a MONUC em quatro grandes fases’, em prol de excepcionalmente entender os principais
eventos dentro de toda duragdo da operacdo. A primeira fase ¢ entendida dos anos de 1999 até
2002, onde terminard com o acordo de Pretéria na Africa do Sul sobre a formacdo de um
governo de transi¢do na RDC, visando encerrar os conflitos decorrentes da Segunda Guerra do
Congo.

Compreendendo os Relatorios do Secretario-Geral da ONU, a situagdo no Leste da
RDC permaneceu altamente instdvel, ¢ o aumento significativo no niimero de supostas
violagdes do cessar-fogo, atribuidas principalmente a grupos armados, reflete a continuidade
dos conflitos na regido. Relatos quase didrios indicam combates intensos nos Kivus e nas
proximidades ocidentais do Lago Tanganica, com destaque para a cidade estratégica de Fizi,

onde a luta envolvia tanto grupos armados locais quanto rebeldes do Burundi e forgas da

¢ O DDR (Desarmamento, Desmobilizagio e¢ Reintegragdo) refere-se ao processo aplicado a combatentes
nacionais, com o objetivo de desarma-los, retira-los das estruturas armadas e promover sua reintegragdo a vida
civil. Ja o DDRRR (Desarmamento, Desmobilizag¢do, Repatriacdao, Reintegracao e Reassentamento) ¢ direcionado
a combatentes estrangeiros presentes no territorio da RDC, adicionando as etapas de repatriagdo para seus paises
de origem e, quando necessario, reassentamento em areas seguras. Ambos os mecanismos fazem parte das
estratégias da ONU para promover a consolidagdo da paz em contextos de p6s-conflito.

7 A periodizagdo proposta por Tull (2009) abrange apenas até 2009. Neste trabalho, estende-se a analise até 2010
(criagao da MONUSCO, sucessora da MONUC) para garantir maior coesdo temporal ao estudo.
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Reunido Congolesa para a Democracia (RCD) e do Exército Patridtico de Ruanda (RPA)®. Em
resposta a essa volatilidade, a MONUC reforgou sua presenga no leste do pais para aprimorar
suas capacidades de monitoramento. Até 15 de outubro, a missdo contava com um contingente
de 2.408 militares, incluindo 540 oficiais de estado-maior e observadores militares, além de
1.868 soldados de infantaria (ONU. Relatorio do Secretario-Geral, n. 970, 2001).

Paralelamente, a crise humanitaria dentro do pais se encontrava critica, ¢ um estudo
feito em conjunto da Organizacdo Mundial da Satide (OMS) com o Fundo das Nag¢des Unidas
para a Infancia (UNICEF) revelou que a vasta maioria da populagdo, estimada em 50 milhdes
de pessoas para o periodo, sobrevive com apenas US$ 0,20 por dia e consome menos de dois
tercos das calorias didrias necessarias para manter uma boa saude (ONU. Relatério do
Secretario-Geral, n. 970, 2001).

Entdo, essa primeira fase da missdo ¢ extinguida quando em 30 de julho de 2002, os
governos da RDC e de Ruanda, estabeleceu o compromisso de retirada das tropas ruandesas e
o desmantelamento das antigas Forgas Armadas Ruandesas (ex-FAR) e das forgas Interahamwe
no Acordo de Pretoria (ONU. Relatorio do Secretario-Geral, n. 1005, 2002). Em meio a esses
cenarios, a MONUC conseguiu apenas fornecer assisténcia pontual para a desmobilizagdo e
repatriacdo de combatentes em casos isolados, como em Kamina e Beni, além de planejar uma
operac¢ao mais ampla de DDRRR que permanecia por ser implementada de maneira consistente.

Avancando na andlise, a segunda fase compreende os anos de 2003 e 2004 e vai
acompanhar o processo para o Governo de Transicdo da RDC. Em 30 de junho de 2003, o
Presidente Kabila assinou um decreto para nomear os membros da transi¢do, e de acordo com
esse acordo, seria composto por 36 ministros € 25 vice-ministros, representando os oito
componentes e entidades do DIC (ONU. Relatério do Secretario-Geral, n. 1098, 2003). O
processo de formacao do Governo de Transi¢do enfrentou inimeros desafios e exigiu o apoio
ativo do Comité Internacional de Apoio a Transi¢do. Entre as dificuldades mais significativas,
destacou-se a complexa negociacdo para alcancar um acordo sobre a integracdo das forcas
armadas dos beligerantes, considerada fundamental (ONU. Relatorio do Secretario-Geral, n.
1098, 2003)

Sendo assim, o governo transitério assumiu um papel central no cendrio politico,
tornando-se o alicerce fundamental para a implementagdo dos acordos de paz firmados em

Lusaka e Pretoria. Nesse enquadramento, o conceito operacional da MONUC para essa fase

8 Ver Relatorios do Secretario Geral: S/2001/128; S/2001/373; ¢ S/2001/572.
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antepunha a provisdo de seguranca aos membros do governo de transi¢do, buscando garantir a
estabilidade institucional necessaria para consolidar a paz no pais.

Entretanto, infortinios continuaram a assolar as regides orientais da RDC. O ocorrido
em Bunia, no distrito de Ituri, em maio de 2003, marcou o primeiro de outros episodios que
evidenciaram as limitagdes operacionais da MONUC. Na ocasido, milicias étnicas travaram
uma disputa violenta pelo controle da cidade ap0s a retirada do exército de Uganda (Tull, 2009).
As forgas da MONUC, embora presentes em numero significativo, limitaram-se a observar o
desenrolar do conflito, limitados por um mandato restrito e incapazes de impedir o massacre de
aproximadamente 400 civis (Tull, 2009). A falha em intervir para proteger a populagdo expds
a vulnerabilidade da missdo e levou a necessidade de uma resposta internacional mais robusta.
Em consequéncia, foi implantada a Forca Multinacional de Emergéncia Interina (Operagao
Artémis), liderada pela Unido Europeia e composta por 1.400 soldados, com o objetivo de
conter a violéncia e restaurar um minimo de ordem no local (Tull, 2009)°.

A fragilidade de seguranga no pais voltou a se evidenciar em 2004, com a eclosdo de
mais uma grave crise, desta vez em Bukavu, capital de Kivu do Sul. Forcas lideradas pelo
comandante renegado Laurent Nkunda, ex-general do RCD, ocuparam a cidade, resultando
novamente em assassinatos e graves violagdes de direitos humanos. Nesse cenario, a terceira
fase da MONUC, entre os anos de 2004 e 2006, se fundava nos desafios em relacdao ao processo
governamental proximo de acontecer no pais. No periodo, a realizagdo de elei¢cdes confiaveis
era vista ndo apenas como um marco politico fundamental, mas também como um passo crucial
para garantir uma paz estavel e duradoura no pais. No entanto, dois grandes obstaculos
ameagavam o cumprimento do cronograma eleitoral previsto para junho de 2005: o primeiro
estava relacionado aos imensos desafios logisticos impostos pelo tamanho do pais e pela falta
de infraestrutura; o segundo dizia respeito aos atrasos significativos na aprovagao de legislacdes
essenciais para viabilizar o processo eleitoral (ONU. Relatorio do Secretario-Geral, n. 1034,
2004).

O objetivo geral da MONUC nessa fase era ir além do apoio logistico e da seguranca
durante o processo eleitoral. Buscava-se, sobretudo, garantir a implementagao plena e justa do
acordo de paz, mobilizando a influéncia necessaria para encorajar os ex-beligerantes a aceitar
uma ordem politica pos-transicdo que oferecesse perspectivas de seguranca, reforma
democratica e boa governanca (ONU. Relatorio do Secretario-Geral, n. 1034, 2004). Nao

obstante, ainda em 2005, houve relatos de graves abusos cometidos pelas For¢as Armadas da

? Ver também: Resolu¢do do Conselho de Seguranca, S/RES/1484 (2003).
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Republica Democratica do Congo (FARDC) e pela Policia Nacional contra civis, onde assaltos
a mao armada eram frequentemente realizados constantemente e com impunidade (ONU.
Relatorio do Secretario-Geral, n. 832, 2005).

Além das falhas na protecao de civis, um grande golpe para a missao como um todo
foram os escandalos internos com sérias alegagdes de exploracdo e abuso sexual envolvendo
integrantes da MONUC. Com reconhecimento da ONU sobre esses casos, criou-se a “Conduct
and Discipline Team” (CDT) dentro da MONUC com o objetivo de prevenir todos os tipos de
ma conduta e assegurando o cumprimento dos padrdes da organizacao em todas as categorias
de integrantes da missao (ONU. Relatorio do Secretario-Geral, n. 832, 2005).

Porém, apesar dessa iniciativa, os nameros refletiram a extensdo do problema. Entre
dezembro de 2004 e meados de outubro de 2005, foram concluidas 111 investigacdes sobre
alegagdes de exploracdo e abuso sexual, envolvendo 167 funcionarios da MONUC (ONU.
Relatério do Secretario-Geral, n. 832, 2005). As apuragdes comprovaram as denuncias contra
78 funcionarios, ocorrendo em todos os niveis hierarquicos, desde equipes de apoio oficiais de
bases até comandantes e gerentes seniores, revelando um problema sistémico dentro da
estrutura da missao.

Ainda assim, o encerramento da terceira fase foi marcado pelas realizacdes das
primeiras elei¢des democraticas, em 30 de julho de 2006. Essas, ainda com o envolvimento de
incidentes violentos isolados, principalmente entre apoiadores de candidatos e casos de
vandalismo, foram relatadas agdes de ma conduta por parte de autoridades nacionais e locais,
que utilizaram forgas de seguranca para obstruir candidatos opositores, impondo obstaculos
burocraticos e limitando as liberdades de movimento e reunido, garantidas constitucionalmente
(ONU. Relatorio do Secretario-Geral, n. 759, 2006). Os episddios mais preocupantes ocorreram
entre 20 e 22 de agosto de 2006, em Kinshasa, quando confrontos violentos entre as forcas leais
ao Presidente Joseph Kabila e ao Vice-Presidente Jean-Pierre Bemba resultaram em vitimas
civis e graves preocupagdes sobre a estabilidade do processo eleitoral (ONU. Relatorio do
Secretario-Geral, n. 759, 2006). A vista disso, o desfecho representou um teste a capacidade da
MONUC de apenas apoiar uma transicdo democratica eficiente, principalmente dado o contexto
de fragilidade institucional, violéncia persistente e desafios humanitarios.

Portanto, apds o fim das eleigdes, ¢ instaurada a quarta e ultima fase da MONUC, onde
o direcionamento de suas forcas incluia a criacdo de um ambiente seguro e estavel, o
planejamento da reforma do setor de defesa, o fortalecimento do Estado de direito e a protecao

de civis. A partir de marco de 2007, a RDC enfrentou duas graves crises de seguranca, ambas
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marcadas por violagdes generalizadas de direitos humanos, o que gerou uma resposta da
MONUC em beneficio de cumprir seu mandato, com apoio direto as iniciativas regionais de
estabilizacao e fortalecimento da confiancga, incluindo a participagdo em mecanismos conjuntos
de verificacao e reforco das patrulhas de fronteira (ONU. Relatorio do Secretario-Geral, n. 671,
2007). Diante desse cenario, a missdo manteve uma capacidade robusta no Leste do pais,
acompanhado de presenca continua de forgas policiais, especialistas em direitos humanos,
assuntos civis e politica.

Além disso, embora as taxas relatadas de violéncia sexual ainda estivessem elevadas,
as estatisticas precisas desses numeros eram especialmente dificeis de se obter. Entre os fatores
0s quais contribuiram para essa subnotificagdo, destacam-se o medo do ostracismo ¢ da
retaliagdao, impedindo sobreviventes de denunciarem os crimes; a falta de acesso a cuidados
médicos, agravada pela instabilidade de seguranca em diversas regides; a descrenga no sistema
judicial, percebido como ineficiente e falho; e a prevaléncia de acordos informais, nos quais o
perpetrador oferece um pagamento ou compensagao em espécie a vitima, substituindo o devido
processo legal (ONU. Relatorio do Secretario-Geral, n. 391, 2007).

Em efeito, a aprovagdo da Resolucdo 1756 (2007) no Conselho de Seguranca autorizou
a MONUC a empregar todos os meios necessarios, dentro dos limites de sua capacidade
operacional e nas areas onde estdo localizadas as unidades implantadas (ONU. Relatorio do

Secretario-Geral, n. 728, 2008). Esse mandato, mais abrangente, visava principalmente,

“..proteger civis e trabalhadores humanitarios sob ameaga iminente de violéncia
fisica; contribuir para a melhoria das condigdes de seguranga nas quais a assisténcia
humanitaria ¢ prestada; proteger o pessoal, as instalacdes e os equipamentos das
Nagdes Unidas; garantir a seguranga e a liberdade de movimento do pessoal das
Nagdes Unidas e associado; e dissuadir qualquer tentativa de uso da forga para
ameacar o processo politico por parte de qualquer grupo armado, estrangeiro ou
congolés.” (ONU, 2008, S/2008/728)

Porém, mais uma vez, diante da amplitude e complexidade dos conflitos no territorio
congolés, houve desafios para a inser¢ao desses recursos. Consequentemente, o fim da quarta
fase da MONUC se dara quando o Presidente Kabila pediu ao sistema das Nagdes Unidas uma
proposta detalhada — incluindo cronograma — para uma retirada gradual da missdo, com a
percep¢ao de que a RDC ja caminhava para uma situagdo de seguranca apoOs décadas de
violéncia e instabilidade continua. Reconhecendo esse requerido, a MONUC e o Secretariado
das Nagdes Unidas planejaram, no primeiro trimestre de 2010, engajar-se em discussoes
aprofundadas com o Governo da Republica Democratica do Congo. O objetivo dessas
conversas era definir o futuro papel e a configuracdo da Missdo, estabelecendo as tarefas

essenciais que ainda precisavam ser concluidas com o apoio da MONUC e os prazos estimados
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para seu cumprimento, de modo a garantir que o processo de retirada ndo resultasse em um
retrocesso na estabilidade do pais (ONU. Relatério do Secretario-Geral, n. 623, 2009).

Assim, por meio da Resolugao 1925 (2010), de 28 de maio de 2010, o Conselho de
Seguranca prorrogou o mandato da MONUC até 30 de junho. A partir de 1° de julho, a missao
passou a ser denominada Missdo de Estabiliza¢ao das Nagdes Unidas na Republica Democratica

do Congo (MONUSCO) (ONU. Relatério do Secretario-Geral, n. 512, 2010).
4. AS FALHAS OPERACIONAIS, ESTRUTURAIS E POLITICAS DA MONUC

Em sua origem, a MONUC previa objetivamente o monitoramento do cessar-fogo,
com expansao também para atuar em questdes humanitarias e essencialmente contribuir nos
processos de DDR das forgas congolesas e DDR/RR das forgas estrangeiras, como ja citado no
capitulo anterior. No entanto, ap6s constatar a dificuldade da missdao na implementagao de uma
solugdo duradoura, entender como a relacdo entre seguranca, estabilidade e transicdo
democratica desempenhou um papel fundamental na pacificacio de Estados frageis ¢
necessario. Pois, evidencia a inseguranga no comprometimento dos esfor¢cos de democratizagao
na Republica Democratica do Congo, prolongando situagdes de instabilidade politica e social e
revelando as limitacdes da atuacdo da MONUC nesse processo.

As falhas operacionais, estruturais e politicas da missdo culminaram em uma sequéncia
de fragilidades as quais foram sendo lentamente construidas e sentidas ao longo do tempo,
evidenciando os desafios enfrentados pelo processo de estabilizagdo politica na RDC. Do ponto
de vista operante, os problemas em implementar com eficacia os mandatos de protecdo a civis
e desarmamento das partes beligerantes resultou na perpetuagdo dos conflitos armados e na
persisténcia da inseguranga, além de suceder nos casos de abusos sexuais — por parte tanto dos
combatentes quanto dos capacetes azuis —, nas ocorréncias de sequestros contra criangas € a
utilizagcdo desses menores até como soldados, e nas violagdes de todos os tipos aos direitos
humanos. Estruturalmente, a dificuldade principal seria a falta de um mandato concilidvel em
sua natureza, ligado ao problema basilar das operagdes de paz, as quais, como ja citado,
frequentemente carecem de uma nocao clara do que se espera de sua atuagdo, além da fraca
coordenacdo entre os muitos atores internacionais. Além disso, fatores politicos como a
interferéncia de interesses externos também contribuiu diretamente para dificuldades
persistentes na democratizacdo do pais. Dessa maneira, entender melhor as falhas

compreendidas ao longo da missao sdo essenciais para o objetivo dessa secao.
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4.1  Fragilidade institucional e dependéncia externa

A consolida¢do do Estado de Direito ¢ fundamental para garantir a legitimidade e
estabilidade em algum Estado que estd passando por uma transi¢do democratica. Sob essa
perspectiva, o caso vivido pela RDC revela uma complexidade significativa devido a extrema
fragilidade de suas instituicdes estatais e a sua continua ligacdo com atores externos. Esse
vinculo persistente, em vez de representar um apoio pontual, configurou-se como solugdo
prolongada, comprometendo o processo de transi¢do democratica ao dificultar o
desenvolvimento de uma autonomia institucional robusta. Nesse viés, a atuacdo da MONUC
ilustra claramente os dilemas enfrentados por missdes de paz em Estados frageis.

Embora o mandato incluisse o fortalecimento das institui¢des democraticas ¢ do
Estado de Direito'®, o resultado pratico foi um prolongamento da dependéncia estrutural do
governo congolés em relagdo ao apoio internacional. A presenca constante da missdo nos
assuntos institucionais, em vez de facilitar a sua autonomia, frequentemente resultou na
delegacao de responsabilidades cruciais — como a garantia da seguranga publica e a aplicagdo
da justica — diretamente a organizagdo e outros atores internacionais. Esse processo
comprometeu o desenvolvimento das capacidades domésticas necessarias para sustentar a
transi¢do democratica.

Para tanto, convém analisar os moldes do processo de elaboracao da nova Constituigao
da RDC promulgada em 2006. Estabelecido sob a Resolu¢do 1565 do Conselho de Seguranca,
instaurou-se trés comissdes: a Comissdo Conjunta de Legislacdo Essencial, a Comissdo
Conjunta sobre a reforma do setor de segurancga e a Comissdao Conjunta Eleitoral. O propdsito
na implantacdo desses encargos seria o de fornecer apoio técnico e aconselhamento as
instituicdes congolesas no que tange as areas de seguranca, eleitoral e legislagdao essencial
(Gouvéa; Castelo Branco; Silva Junior, 2023). Dessa forma, oficialmente, a Constitui¢ao foi
redigida pelo governo de transi¢do, mas sob forte influéncia e assisténcia dessas comissoes
conjuntas coordenadas pela MONUC. Além disso, contou majoritariamente com a participagao
dos maiores partidos politicos, limitando a representatividade e reduzindo o espago para um
debate mais amplo sobre seu conteudo (Gathii, 2008).

Assim, nos dias 18 ¢ 19 de dezembro de 2005, realizou-se com éxito um referendo
nacional sobre o projeto de constitui¢cao. No entanto, o alto indice de aprovacao da Constituigao,

especialmente nas provincias orientais devastadas pela guerra, parece refletir mais o anseio pela

10 Ver Resolugdo 1493 (2003) do Conselho de Seguranga.
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paz e o cansaco em relacdo ao conflito do que um envolvimento publico significativo no
processo de sua elaboragdo (Gathii, 2008). Convém entender, que tais fatores ressoaram em um
documento onde pouco se refletia os valores e necessidades da sociedade congolesa. Sem um
esforco significativo para educar a populagdo sobre o conteudo e a importancia desse novo
arcabouco juridico, a constituicdo tornou-se um instrumento fragil, carecendo de legitimidade
interna e comprometendo a construgao de institui¢cdes solidas.

Essa desconexao também impactou diretamente o sistema judiciario, que, ao invés de
se consolidar como um mecanismo funcional e independente, manteve-se vulneravel a
interferéncias politicas. A falta de autonomia institucional e a auséncia de uma cultura juridica
enraizada contribuiram para a perpetuacdo da impunidade, enfraquecendo ainda mais a
governanga democratica e a capacidade do Estado de lidar com corrupgdo e violéncia politica.

Em sintese, outro aspecto relevante ¢ apontado por Ernest Wamba dia Wamba:

A democracia fica reduzida a um pacote de técnicas, incluindo o constitucionalismo
(por vezes, o rascunho da Constituicdo vem dos peritos estrangeiros), 0 mecanismo
eleitoral (com uma rede eletronica programada no exterior), os sistemas de
gerenciamento das eleigdes com observadores estrangeiros, etc.., a serem exportados
¢ impostos a partir do topo do Estado nos paises dominados. (Wamba, 2009, p. 9)

Essa analise evidencia um paradoxo no processo de democratizagdo da RDC, onde ha
uma contradi¢@o entre a retorica da autonomia e a pratica de dependéncia. Com isso, a premissa
de estruturas e procedimentos externos sem uma base local solida ndo apenas enfraqueceu a
legitimidade do novo sistema, como também dificultou a consolidagdo de um processo

verdadeiramente democratico, enraizado nos valores e necessidades da sociedade congolesa.

4.2 Gestao inadequada da seguranca

Quando mencionado a persisténcia dos conflitos que dizem respeito a RDC, a
seguranca se torna um pilar essencial para a estabilizacdo dessas lutas. A MONUC, ao longo
das expansdes de seus mandatos pelo Conselho de Seguranga, recebeu a incumbéncia de
desarmar grupos rebeldes e criar um ambiente propicio para a consolidacdo das institui¢des
estatais''. E fato que a atuagdo revelou fragilidades significativas, especialmente na
incapacidade de desmobilizar efetivamente os grupos armados, permitindo a continuidade da
violéncia e comprometendo a transi¢ao politica. Dessa forma, um debate se torna central, a
atua¢do da MONUC no uso da forga dentro do territdrio congolés esteve longe de ser linear ou

isenta de controvérsias.

! Relembrar Resolugdo 1291 (2000), quando a operacdo transcendeu para um carater operacional mais robusto de
uma missao de paz e passou a integrar processo de DDR das forcas rebeldes congolesas e no DDR/RR das forgas
estrangeiras.
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Desde o Relatério Brahimi em 2000, as implicagdes para a manutencdo da paz
solidificaram a necessidade de uma doutrina solida e de mandatos em operagdes mais realistas.
Porém, a implementacdo pratica desses principios, somados a questdao do uso da forca,
continuou a enfrentar desafios significativos, especialmente em conflitos internos e

transnacionais. Como destacado no proprio relatério:

“O Painel concorda que o consentimento das partes locais, a imparcialidade e o uso
da forca apenas em legitima defesa devem permanecer os principios fundamentais da
manutencdo de paz. A experiéncia mostra, no entanto, que no contexto de conflitos
intraestatal/transnacionais, o consentimento pode ser manipulado de muitas
maneiras.” (Relatorio Brahimi, 2000). (Tradugdo minha).

Esse reconhecimento das limitagdes da abordagem tradicional da ONU evidenciou a
necessidade de reavaliar como a for¢a deveria ser empregada em missdes de paz, especialmente
nos contextos em que os proprios atores locais poderiam instrumentalizar a presenca
internacional para favorecer determinados grupos ou prolongar o conflito. Com isso, em
outubro de 2004, tendo em vista a Resolug@o 1565, ha uma autorizagdo para que se use “todos
0s meios necessarios, dentro de sua capacidade e nas areas onde suas unidades armadas estdo
implantadas” (Resolugdo 1565, §6, p. 3), ampliando a atuacdo da MONUC quanto ao uso da
forca.

Nesse viés, medidas mais firmes comegaram a ser implementadas em 2005, sobretudo
na regido leste do pais (Dias, 2018). Nas resolugdes subsequentes, o Conselho de Seguranca
reconheceu a atuacdo mais assertiva das tropas da MONUC e sua cooperacao com as FARDC,
prestando apoio as forg¢as nacionais. Ja no cendrio pratico, as declaragdes do Conselho foram
interpretadas como um sinal de aval para que a protecao do processo politico fosse direcionada
a desmobilizagdo de tropas estrangeiras, tornando-se o proximo foco da MONUC (Dias, 2018).

Entretanto, apesar de implantado uma capacidade robusta na missao, desde seu inicio,
a direcdo escolhida se volta muito para o controle do conflito e dos grupos rebeldes, bem como
atenuar a violéncia no pais e ndo necessariamente para a sua resolu¢do. Ainda que importante a
resolucao de tais problemas, ¢ imperativo a necessidade de um estudo mais avangado sobre a
natureza do conflito. Assim, sem que as raizes do conflito armado sejam abordadas e as partes
envolvidas assumam um compromisso direto e voluntario com o processo, ndo ha uma base
consistente para a construcao sustentavel da paz, e por isso, houve a inabilidade da missao no
controle e desarmamento das forcas beligerantes (Rosas Duarte; Carvalho, 2024).

Uma vez que haja deslegitimacdo politica, ¢ quase certo o ressurgimento de guerras
civis e eclosdo de novos conflitos armados. Consequentemente, tendo os grupos envolvidos no

conflito ou setores da sociedade a eles ligados marginalizados da administracao estatal e sub-
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representados em instituigdes como as forcas armadas, a policia e os 6rgdos legislativos, a
construgio da paz se torna fragil e instavel (Rosas Duarte; Carvalho, 2024). A vista da falha
constitucional ja mencionada e a vulnerabilidade das elei¢cdes em que houve conflitos das partes
do ex-vice-presidente Jean-Pierre Bemba, se torna evidente como esse cenario de exclusao
reforca tanto o desequilibrio politico quanto as assimetrias de poder dentro da RDC.

A auséncia de uma estratégia eficaz para lidar com a interse¢do entre seguranga e
governanga contribuiu para o enfraquecimento da transicdo democratica, comprometendo os
esfor¢os de reconstrugdo institucional e prolongando o estado de instabilidade no pais. Nesse
contexto, seria mais bem aproveitado de uma atuacdo da MONUC em prol da coesdo nacional,
levando em conta todos os aspectos de estabilizagdo. Como dito por Wamba (2009, p. 23) “Ao
apoiar um grupo dos congoleses contra outro grupo, apenas acentua a divisdo da sociedade. Isso
leva a transformar as diferencas em discriminagdes e, logo, estas em conflitos”. Logo, sem um
compromisso genuino com o tratamento do conflito em sua natureza, qualquer tentativa de
consolida¢do com a democracia permanece vulneravel as mesmas dinamicas que perpetuam os

ciclos de violéncia e exclusao.

4.3 Violacao de Direitos Humanos e crise de confianca publica

A RDC enfrentou, ao longo dos anos, um cendrio alarmante de violagdes sistematicas
dos direitos humanos, marcado por conflitos prolongados e pela fragilidade das institui¢des
estatais. No relatorio “Mortality in the Democratic Republic of Congo: an ongoing crisis”
publicado pela International Rescue Committee (IRC), entre agosto de 1998 e abril de 2007,
aproximadamente 5,4 milhdes de mortes em excesso foram registradas mesmo apds o fim
formal da guerra em 2002'2,

Além disso, em abril de 2010, o nimero de pessoas compelidas a deixar suas casas
atingiu 1,8 milhdo, representando aqueles que ainda se encontravam em situagdo de
deslocamento forcado, independentemente do momento em que foram obrigados a partir
(Human Rights Watch, 2010). Esse total reflete o acimulo de migracdes forcadas ao longo dos
anos, resultado da persisténcia do conflito. O relatério do entdo secretario-geral da ONU,
publicado em 2010'%, também evidencia a continuidade de violagdes graves de direitos
humanos perpetradas tanto por grupos armados quanto por membros das forcas de seguranca

nacionais. Tais abusos incluem execu¢Oes arbitrarias, violéncia sexual, detencdes sem

12 Refere-se ao acordo de paz de 2002 em Pretéria.
13 Refere-se ao Relatdrio do Secretario-Geral, n. 512, 2010.
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fundamento legal, tortura, maus-tratos e pilhagem, demonstrando a persisténcia da impunidade
e o fracasso dos esforgos para a estabilizacdo e prote¢do da populagdo congolesa.

A perpetuagdo da violagdo contra civis ¢ complexa e continua. O envolvimento da
MONUC nesse cenario ¢ significativo, uma vez que, em certos momentos, a propria operacao
em campo contribuiu para a dificuldade de estabelecer um ambiente de respeito aos direitos
humanos (Melo, 2010). Durante os anos de atuagdo da MONUC, somente a partir de 2007 essa
questdo passou a ser tratada, de fato, como uma prioridade da missdo, enquanto diversas
solicitagdes para o aumento do contingente militar responsavel pela prote¢ao da populagao
foram recusadas pelo Conselho de Seguranca (Dias, 2018). Diante disso, coube ao Secretario-
Geral buscar forcas que operassem de maneira independente na regido, papel que, na maioria
das vezes, foi assumido pela Unido Europeia por meio do governo francés, levantando
questionamentos sobre a legitimidade da MONUC (Dias, 2018).

Ainda, mesmo tendo como prioridade da missdo, conforme disposto na Resolucao
1856, as acdes da MONUC no campo dos direitos humanos ndo possuiam carater coercitivo,
limitando-se a um papel de apoio ao governo local (Melo, 2010). Além disso, as falhas
evidenciadas pela operagdo também agem frente a instavel situacdo dos direitos humanos como

bem interpretado por Melo,

Do ponto de vista técnico e logistico, apontam-se a precaria comunicac¢do entre a
missdo e a populagdo local — uma das razdes ¢ a falta de intérpretes para as tropas da
ONU; a falta de informagéo de inteligéncia, bem como de capacidade para analisa-la;
a falta de planejamento das a¢des em campo (o que, em parte, decorre dos dois
problemas anteriores); e o problema das “prioridades concorrentes” — em diversas
ocasides, a ONU deu prioridade a protecdo de certas cidades (deixando outras
desprotegidas) ou de pessoal estrangeiro (assistentes humanitarios, jornalistas ou
observadores militares), em detrimento da populagéo civil local. (Melo, 2010, p. 90).

Para mais, além do cendrio exposto, um elemento que contribuiu para minar a
legitimidade da MONUC frente a confianga publica da RDC foram os casos de exploragado e
abuso sexual praticados por nimeros consideraveis de oficiais — de todos os niveis hierarquicos
— da propria operacdo. Como destacado previamente, concluiu-se investigagcdes e
comprovaram-se denuncias veridicas a varios funcionarios. Para resolver essas graves
violagoes, além das acusagdes, as recomendagdes giraram em torno de treinamento para todos
os integrantes as operagoes de paz, tanto etapa preparatoria quanto durante a atuagdo em campo.

Adicionalmente, criticas foram feitas em relagdo a como a MONUC conduziu as
operagdes militares. A missdo foi acusada pela imprensa e por entidades de direitos humanos
de intensificar os conflitos, ao apoiar as forgas armadas congolesas mesmo diante de
comprovadas violagdes destes por militares contra a populacao civil (Melo, 2010). Tendo isso

em vista, a falha da MONUC em conter violagdes sistematicas de direitos humanos ndo apenas
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aprofundou a desconfianca dos congoleses em relacdo a ajuda internacional, como também
sabotou as bases para uma transicado democratica efetiva. O fracasso de uma missdo de paz na
protecao de civis e a contribuicao indireta de atrocidades (como os escandalos de exploracao

sexual) acaba por desmantelar todo o processo politico por ela apoiada.

4.4 Processos eleitorais e interferéncia politica

Apos mais de quatro décadas sem eleigdes democraticas, a RDC realizou, em 30 de
julho de 2006, um pleito que simbolizada a esperanga de reconstru¢do politica e estabilidade
institucional. No entanto, apesar do apoio sistematico da MONUC e de outros atores
internacionais, o processo eleitoral enfrentou desafios significativos, complicando uma
consolidagdo viavel na transi¢ao democratica do pais.

A comunidade internacional esteve envolvida no processo eleitoral da RDC desde o
inicio, oferecendo apoio tanto por meio de iniciativas bilaterais quanto multilaterais. A
coordenacdo desse suporte ficou a cargo da MONUC, o qual criou comités de gestdo
multilaterais responsaveis por atuar nos ambitos politicos, técnicos e financeiro. No aspecto
financeiro, foi estabelecido um “fundo de cesta”, administrado pelo Programa das Nag¢des
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), servindo como mecanismo central para arrecadar,
coordenar e gerenciar os recursos destinados as elei¢des (Kadima; Leonard; Schmidt, 2009).
Embora essa estrutura tenha sido essencial para a realizacdo das elei¢des, sua centralidade no
processo também levantou preocupacdes sobre a possivel perpetuaciao da dependéncia externa,
desafiando a constru¢do de uma autonomia democratica efetiva para o pais.

O processo eleitoral na RDC foi altamente interconectado, com fronteiras de
autoridade pouco definidas, tornando dificil identificar uma lideranga central, refletindo a
complexidade da governanca no mundo globalizado, onde as a¢des sdo influenciadas por uma
rede de atores, incluindo lideres nacionais, doadores, organizagdes internacionais € ONGs, cada
um contribuindo para os resultados de maneira simultanea (Kadima; Leonard; Schmidt, 2009).
Ocasionalmente, essas influéncias ocorrem sem que decisdes formais sejam explicitamente
tomadas, evidenciado a natureza compartilhada e, por vezes, difusa do processo de tomada de
decisoes (Kadima; Leonard; Schmidt, 2009).

Por outro lado, ¢ importante trazer também, a reflexdo entendida por Wamba (2009)
sobre o periodo de transi¢cao (2003-2006), a qual teria de determinar os pilares para se ter
eleicdes democraticas. O autor implica o fato de esse momento estar “sob o dominio dessa
comunidade que praticamente se beneficiava de um direito de veto para decidir qualquer

conflito entre grupos congoleses.” (Wamba, 2009, p. 32). Em resumo, a transicao deveria
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garantir uma divisdo de poder inclusiva, assegurar um processo pacifico, promover uma
reconciliagcdo nacional baseada na verdade e integrar as diversas for¢as armadas num exército
unificado republicado, criando assim, condi¢des fundamentais para realizagdo de eleicdes
democraticas as quais resolvessem, em parte, a crise de legitimidade politica (Wamba, 2009).
Porém, o que remanesceu durante o periodo de transi¢do foram os sentimentos relativos a
exclusdo/inclusdo insuficiente na partilha do poder, reduzindo a democracia a uma “formalidade
certificada e aprovada pela comunidade internacional” (Wamba, 2009).

Para tanto, o problema basilar no periodo da transicdo também foi agravado pelo fato
de que o orcamento eleitoral ndo priorizou a educagdo civica dos congoleses, reduzindo os
cidaddos a meros eleitores passivos, sem uma formacao efetiva sobre seus direitos e deveres
dentro da nova estrutura democratica (Wamba, 2009). Além disso, mesmo apds 0 processo
eleitoral na RDC ocorrer de forma transparente — principalmente por conta do monitoramento
da MONUC —, outros aspectos geraram preocupagdes quanto a sua legitimidade democratica.
A falta de direitos concretos, como geracao de empregos e melhoria na qualidade de vida, acaba
por gerar um sentimento de frustracdo e levar a perda de confianca da populagdo nas
instituicdes, e ainda, temores de que o sistema esteja favorecendo apenas uma pequena parcela
da elite politica (Kadima; Leonard; Schmidt, 2009).

Outro fator critico a ser considerado seria o das agressoes ocorridas entre os dois turnos
das eleigdes presidenciais. Tal fato, deixou claro para a populacdo congolesa que, apesar do
processo democratico, o acesso ao poder politico ainda dependia do controle sobre forgas
coercitivas, sejam elas proprias ou garantidas por fiadores internacionais (Kadima; Leonard,
Schmidt, 2009). Em adicao, os Unicos candidatos vidveis a presidéncia lideravam grupos
armados e, embora a populagdo rejeitasse a violéncia, os concorrentes recorreram a ela em
diferentes momentos (Kadima; Leonard; Schmidt, 2009).

Portanto, embora as elei¢des de 2006 tenham representado um marco importante para
a RDC, a interferéncia de atores internacionais, a exclusdao politica sentida por parte da
populacdo e a fragilidade institucional evidenciaram os desafios continuos para a consolidagao
democratica do pais. A transi¢do eleitoral, em vez de garantir uma ruptura definitiva com a
instabilidade politica, revelou a persisténcia de estruturas de poder paralelas, reforcando a
necessidade de reformas estruturais profundas para garantir a legitimidade e a sustentabilidade

da democracia congolesa.
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4.5 Impactos de longo prazo

Sob as égides da Resolugdo 1925, em 2010, a MONUC foi sucedida pela Missao da
Organizag¢ao das Nag¢des Unidas para a Estabilizacdo na Republica Democratica do Congo
(MONUSCO). A criagao da MONUSCO marcava uma nova etapa para a RDC, refletindo um
cenario de menor instabilidade de avancar na consolidagdo da autoridade estatal. Ao analisar
seu mandato, percebe-se que a prote¢do de civis ainda se mantém como uma prioridade central,
seguida pelos esfor¢os de estabilizacao e consolidacao da paz. Tendo isso em vista, a transi¢ao
da MONUC para a MONUSCO deveria corrigir as falhas operacionais, estruturais e politicas
as quais comprometeram a eficacia da primeira missao, sobretudo no que diz respeito a prote¢ao
de civis (Melo, 2010).

Apesar desses avangos, € 0 marco de uma nova etapa, a instabilidade voltou a crescer
em 2012, quando ex-integrantes descontentes do Congresso Nacional para a Defesa do Povo
(CNDP) iniciaram uma nova insurgéncia, alegando que o governo congolés nao havia cumprido
integralmente os termos do acordo de paz (Rosas Duarte; Carvalho, 2022). Esse
descontentamento levou a formacao do grupo rebelde Movimento 23 de Margo (M23), cujo
nome faz referéncia a data do acordo assinado entre o governo e o CNDP em 23 de marco. O
M23 intensificou a violéncia contra civis, provocou deslocamentos populacionais em massa e
agravou as tensoes diplomaticas com Ruanda e Uganda, paises que foram acusados pelo
governo da RDC de apoiar a insurgéncia (Rosas Duarte; Carvalho, 2022). Esses eventos
expuseram os desafios continuos que impediam a estabilizacdo da RDC, mesmo apds anos de
presenca das operagdes da ONU.

Nesse sentido, os impactos de longo prazo das operacdes de paz na RDC evidenciam
tanto alguns avancos quanto desafios persistentes. A presenca prolongada da MONUC e
posteriormente da MONUSCO ndo conseguiu consolidar um ambiente seguro e autdbnomo,
revelando a fragilidade estrutural ja pré-existente do Estado congolés. Sob essa otica, ¢ possivel
que se tenha criado uma dependéncia institucional, na qual o governo congolés nao precisou
desenvolver plenamente suas proprias capacidades de seguranga e governanga, pois a
responsabilidade por essas fung¢des foi, em grande parte, delegada as forgas internacionais.

Portanto, tanto a MONUC quanto a MONUSCO vao representar partes ambiguas na
histéria da RDC. Embora fundamentais para evitar o completo colapso de seguranga no pais, a
grande continuidade refletiu em desafios nao resolvidos dos governos congoleses € a uma

dependéncia estrutural da ajuda internacional.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo desse estudo, buscou-se compreender as operagdes de manutengao de paz da
ONU, com foco na MONUC, a partir de uma andlise critica de seus desafios e limitacdes. Para
isso, primeiramente, foram explorados os fundamentos conceituais do peacekeeping,
destacando sua evolugdo, fragilidades e a definicao adotada ao longo da pesquisa. Em seguida,
apresentou-se um panorama particularizado da MONUC, delimitando sua escolha em fungao
do recorte temporal e da necessidade de compreender seus desdobramentos de forma
aprofundada. Por fim, analisaram-se as falhas da missdo nos ambitos operacional, estrutural e
politico, demonstrando como esses fatores contribuiram para agravar as dificuldades ja
existentes no processo de transicdo democratica do Estado congolés.

Em um panorama geral, dois ambitos se destacaram quando falado sobre as falhas que
dificultaram o estabelecimento de uma transi¢do democratica efetiva. O tratamento dos
sintomas ao invés das fontes do conflito foi marcante para determinar um ciclo vicioso de
remendos temporarios, onde a natureza dos problemas foi, em muitas vezes, o maior obstaculo
da missdo, tanto nas questdes de seguranca, quanto nos assuntos juridicos e constitucionais.
Além disso, as violacdes sistematicas de direitos humanos e a incapacidade de protecao efetiva
de civis emergiram como o ponto mais critico da atuagdo da MONUC. Essa fragilidade tornou-
se evidente diante da persisténcia de massacres, graves transgressoes e deslocamentos em massa
da populagdo congolesa, que somente a partir de 2007 passaram a receber tratamento prioritario
no escopo da missao.

Outra premissa surtida ao longo da analise foi o impacto da imposi¢do de uma transi¢ao
baseada em uma democracia exdgena, sem alinhamento adequado com a realidade politica e
historica da RDC. A operagdo de paz se envolveu diretamente na formulagdo da nova
Constituicao e das elei¢des de 2006, e como visto, ndo levou em consideragado politicas internas,
desafios especificos do pais, ou até o proprio povo congolés. O que se entende € um processo
conduzido sob a otica liberal predominante no cendrio internacional, em que o Estado € visto
como o unico espaco legitimo da politica. Contudo, essa concep¢ao nao refletia necessariamente
a complexidade da politica congolesa, a qual, historicamente, esteve marcada por estruturas
fragmentadas de poder e relagdes de autoridade que extrapolam as instituigdes estatais formais.

Da mesma forma, a abordagem dita externalizada contribuiu para a implementagao de
um sistema multipartidario, aprofundando algumas divisdes preexistentes. Assim, algumas das
limitagdes foram acentuadas pela auséncia de mecanismos eficazes, os quais garantiriam a

participacao politica ampla, sobretudo da populagao rural.
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Ainda nesse contexto, a falha da MONUC se torna ainda mais evidente quando
analisada a luz dos trés fatores apontados por Lise Howard como determinantes para o sucesso
das operagdes de paz da ONU. Sua principal limitagdo diz respeito ao terceiro fator, onde ha a
capacidade de aprendizado organizacional no terreno. A adaptacdo da missdo em suas
estratégias falhou dinamicamente, resultando em uma reprodu¢ao de padrdes administrativos e
politicos ndo correspondentes a realidade congolesa. Em consequéncia, ao negligenciar a
necessidade de um entendimento aprofundado das dinamicas locais, a missdo limitou sua
propria capacidade de implementar um processo de paz sustentavel e reforgou mecanismos
frageis, ao invés de transforma-las.

Adicionalmente, os desafios e as falhas enfrentados pela MONUC evidenciam alguns
dos limites da ONU, como discutido anteriormente, ao lidar com conflitos de forma prolongada.
No contexto da RDC, onde a instabilidade politica e social ¢ historicamente enraizada, a
abordagem escolhida para essa operagdo de paz mostrou-se insuficiente para promover
transformagdes duradouras. Dentre os entraves, um destaque diz respeito a dificuldade da
organiza¢do em adaptar suas estratégias as realidades locais complexas e muitas vezes operando
com modelos predefinidos de governanca e reconstrucdo estatal, as quais nem sempre dialogam
com as dindmicas politicas e sociais do pais.

Diante dessas limitagdes, se faz consideravel algumas reflexdes sobre como a ONU
poderia diferenciar sua conduta em futuras operacdes de paz. A necessidade de um
entendimento aprofundado das realidades locais antes e durante as missdes seria essencial para
entender as dindmicas, exigindo também uma maior énfase em pesquisas prévias e engajamento
com especialistas regionais e na constru¢do de estratégias flexiveis, permitindo ajustes
conforme os contextos evoluam. Entender o modelo regional, sua cultura e historico também
entraria em questdo para conseguir atuagdes adaptdveis e multidimensionais, considerando
especificidades politicas e sociais do pais em questdo, para ndo replicar modelos prontos de
governang¢a democratica.

Para mais, a estrutura de tomada de decisdo dentro das operagdes de paz poderia passar
por reformulagdo no sentido de dar melhor autonomia as missoes no proprio terreno, reduzindo
burocracias e tornando a organizagdo mais agil em suas respostas. Como disse Howard (2008,
p.2, tradugdo minha), “A descoberta ¢ que a manutencao da paz da ONU tende a ser mais bem-
sucedida quando os mantedores da paz estdo aprendendo ativamente com o ambiente em que
sao mobilizados”. Ou seja, a manutencao da paz ¢ mais eficaz quando os operadores da missao,

tanto civis quanto militares, orientam suas a¢des com base nas necessidades e perspectivas da
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populagdo local, em vez de seguir diretrizes rigidas impostas pela sede da ONU sobre como a
operacao deve se desenrolar (Howard, 2008).

A partir dessas perspectivas, conclui-se que os mecanismos empregados pela MONUC
nao foram suficientes e falharam, de certa forma, em viabilizar uma transicdo democratica
eficaz, seja em termos estruturais, politicos ou operacionais. Todavia, ¢ importante reconhecer
que esses nao foram os unicos elementos que influenciaram esse processo, embora tenha sido
o foco especifico desta analise. A complexidade do contexto congolés, associada a desafios
histéricos e dindmicas internas, também desempenhou um papel significativo, evidenciando a
necessidade de abordagens mais contextualizadas e adaptaveis nas operagdes de manutengao

da paz.
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