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Metamorfoses da restricio do uso da forca Mateus Kowalski

ATUALMENTE, o direito internacional estabelece
uma complexa regulamentagio relativamente ao
recurso 2 forca, ou melhor dizendo, a prevengio e
ao controlo do recurso a for¢a nas relagoes interna-
cionais. A Carta das Nagoes Unidas estabelece a
base para esse sistema, consolidando a evolugio
do paradigma da restricio do uso da forca que
emerge no século XX, por contraposi¢io ao para-
digma anterior da liberdade de recurso a forga.
A tematica do recurso a forga, sua proibicio e exce-
¢oes, insere-se na dimensio do jus ad bellum,
enquanto o jus in bello se refere a conducio das
hostilidades, independentemente da licitude do
uso da forca (o direito internacional humanitario).
A vivéncia da Primeira Grande Guerra tornou
mais intenso um discurso idealista sobre a restri-
¢ao do recurso a forca, que vinha sendo matura-
do desde as Conferéncias da Haia de 1899 e
1907, como condicio logica para a paz. A concre-
tizacio desse discurso trouxe uma grande novida-
de: 2 mudanga de paradigma no discurso que
vem desde Grocio, na medida em que o recurso a
forca deixou de se reger por uma légica de limita-
¢do por referéncia a certas condigoes, para passar
a obedecer a uma regra de proibi¢io, embora na
pratica se concretizasse apenas em hipdteses ex-
cecionais. O Pacto da Sociedade das Nagoes, con-
solidado no Tratado de Versalhes de 1919, reco-
nhece que a paz e a seguranca internacionais
implicam a «aceitagio de obrigacoes de nio re-
correr a guerra». A Sociedade das Nacoes seria
responsdvel por garantir o cumprimento da proi-
bi¢do. Contudo, se por um lado a proibigio tinha
uma amplitude reduzida e consistia na pratica
numa “moratdria de guerra” na pendéncia da ten-
tativa da resolucdo da controvérsia por via pacifi-
ca, por outro lado a Sociedade das Nagoes foi
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impotente para impedir virios conflitos armados
que se seguiram.

O passo decisivo para o estabelecimento de uma
obrigacdo universal e geral de proibi¢io do uso
da forca deu-se com o Pacto Briand-Kellogg, de
1928, através do qual as grandes poténcias a épo-
ca condenaram e renunciaram 20 uso da forca
nas suas relacoes internacionais. Aquele que ini-
cialmente era uma proposta de tratado bilateral
entre os EUA e a Franga acabou por ser aberto a
vinculagio de outros Estados. O principio de
proibicio do recurso a forca nas relagdes interna-
cionais ficou, assim, estabelecido de forma irre-
versivel. Todavia, o Pacto nada referia sobre as
consequeéncias da violacio desta proibicio.

Com a conclusdo da Carta das Nagoes Unidas em
1945 fica consagrada definitivamente a proibigio
do uso ou da ameaca do uso da forca nas relagoes
entre Estados. O artigo 2.°, n.° 4 da Carta estabe-
lece, pois, que «os membros deverdo abster-se nas
suas relacoes internacionais de recorrer a ameaga
ou ao uso da forca, quer seja contra a integridade
territorial ou a independéncia politica de um Es-
tado, quer seja de qualquer outro modo incom-
pativel com os objetivos das Nacoes Unidas».

Excecdes a proibicao

Existem duas importantes excecoes a proibi¢io
do uso da forca nas relagbes internacionais: a
adogio de medidas militares pelo Conselho de
Seguranca das Nacoes Unidas e o exercicio do
direito a legitima defesa. Uma vez que as Nacoes
Unidas detém o monopdlio do poder bélico pu-
blico internacional (artigo 24.°, n.° 1 da Carta das
Nacoes Unidas), ¢ também a Carta que estabelece
aquelas duas excecoes, respetivamente no seu
capitulo VII e no seu artigo 51.°.
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Os poderes consagrados no capitulo VII sio, de
entre os poderes que a Carta confere ao Conse-
lho de Seguranca para o cumprimento dos deve-
res impostos pela sua responsabilidade principal
na manutencio da paz e seguranca internacio-
nais, os de conteiido mais amplo e impositivo,
permitindo a aplicacio de um vasto rol de medi-
das que podem ter um profundo impacto no
membro da comunidade internacional das quais
seja alvo. No caso em que o Conselho de Segu-
ranca determine a existéncia de uma ameaca 2
paz, rutura da paz ou ato de agressio, aquele Or-
gio pode “recomendar ou decidir” medidas que
permitam a manutencdo ou o restabelecimento
da paz e da seguranca internacionais: medidas
nao-militares, ou medidas militares. Mesmo sem
os mecanismos de imposi¢io das medidas previs-
tas no capitulo VII, o Conselho de Seguranca con-
tinua a deter, evidentemente, o poder de decidir
a aplicacio de medidas militares.

A aplicacio de uma daquelas medidas, como se
referiu, pressupoe que num momento prévio o
Conselho de Seguranca determine a existéncia de
uma situagio de ameaca a paz, de rutura da paz,
ou de ato de agressdo. Ora, estes sa0 conceitos
indeterminados, o que confere ao Concelho de
Seguranca uma grande latitude na decisio de
agir, possuindo um poder discriciondrio amplo
para determinar que uma situacdo é fundamento
para aplicacio de medidas militares. O capitulo
VII é o fundamento para o Conselho de Seguran-
¢a autorizar operagoes de manutengio da paz ou
intervencdes militares como as da “Guerra do
Golfo” em 1991 (S/RES/678) ou, mais recente-
mente, na Libia em 2011 (S/RES/1973).

A outra excecio €, conforme se referiu, o direito a
legitima defesa consagrado no artigo 51.° da Carta

Conflitos armados, 2012. Para os EUA os dados deste mapa consideram como conflito o confronto entre o governo norte-americano e a Al Qaeda. Fonte: Uppsala Conflict Data Program.
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A PROIBIGAO DO USO OU AMEAGA DO USO DA FORGA NA CARTA DAS NAGOES UNIDAS

Foi com a meméria dos horrores vividos na Segunda Grande Guerra que os “povos das Nagdes Unidas”
afirmaram a sua vontade decidida de cooperar para viver num clima de paz e seguranga, promovendo
o bem-estar e renunciando ao uso da forca armada. O artigo 2.2, n.% 4 da Carta das Nagoes Unidas cristaliza
o principio diretor relativamente ao recurso a forca nas relagoes internacionais: a proibi¢io do uso
ou ameaga do uso da forca por parte dos Estados nas suas relagoes internacionais. Trata-se de uma norma
consuetudindria imperativa (de jus cogens).

A proibi¢io inclui nio apenas o uso efetivo da forga (constatagio objetiva), mas também a ameaga do uso
da forca, 7.e. a manifestacdo da intengdo coerciva que pretende condicionar um comportamento pela
perspetiva do uso da forca (constatagao algo subjetiva e que se presta a uma maior indeterminagao).
Na pritica internacional, a consideracdo da “ameaca” do uso da forga estd menos presente, uma vez que,
via de regra, degenera no efetivo uso da forga. Ela tem assim menor atencdo. Por outro lado, a mera
ameaca goza habitualmente de uma maior tolerancia do que o efetivo uso da forga, apesar de quer o uso,
quer a ameaga do uso, terem um idéntico valor normativo de proibicio.

No parecer Legalidade da Ameaga ou Uso de Armas Nucleares, de 1996, o Tribunal Internacional de
Justica entendeu que a posse de armas nucleares poderia constituir uma ameaga de uso da forca. O argu-
mento € o de que a politica de dissuasdo apenas ¢ eficaz se a intencdo de usar armas nucleares for credivel.

das Nacoes Unidas. Aquela disposicao estabelece
que «nada na presente Carta prejudicari o direito
inerente de legitima defesa individual ou coletiva
em caso de ataque armado (...)». A legitima defe-
sa apenas é permitida, pois, em resposta a um
“ataque armado” e ndo relativamente a qualquer
“uso ou ameaca de uso da forga” (conceito mais
amplo). Neste sentido, a legitima defesa é reacio
legitima nos seguintes casos, pressupondo sem-
pre um nivel significativo quanto a sua intensida-
de, escala e efeitos: invasio, bombardeamento
e tiroteio transfronteirico; bloqueio; ataques a en-
tidades e instituicdes oficiais no estrangeiro; viola-
¢ao de acordos relativos ao estacionamento de
forcas nacionais no estrangeiro; disponibilizacio
do territorio nacional a forcas de Estado estrangei-
ro para efetuarem um ataque armado a um tercei-
ro Estado; participacio no uso da forca por gru-
pos militarizados nio-governamentais.
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A regra da proibicao do uso

ou ameaca do uso da forca
constitui um pilar da sociedade
internacional. , ,

A legitima defesa pode ser individual (apenas
pelo Estado que sofreu o ataque armado) ou co-
letiva (pelo Estado que sofreu o ataque e por
outros que intervenham em defesa do Estado ata-
cado). A legitima defesa exercida coletivamente
tem por base, normalmente, acordos de protecio
miitua e assisténcia. E de tal exemplo o Tratado
do Atlantico Norte de 1949 (que estabelece a
OTAN) ao referir no seu artigo 5.° que, nos ter-
mos do artigo 51.° da Carta das Nagoes Unidas,
um ataque contra uma Parte no Tratado cria um
dever para as outras Partes de assistir e agir na
defesa da Parte atacada.

0 exercicio da legitima defesa, individual ou cole-
tiva, tem limites. Ele ¢ legitimo até a0 momento
em que o Conselho de Seguranga tome as medi-
das necessarias para parar o ataque armado e as-
segurar a paz e a seguranca relativamente a situa-
¢do em causa. No entretanto, todas as medidas
tomadas pelos Estados em legitima defesa devem

ser comunicadas prontamente ao Conselho de
Seguranca. Por outro lado, a a¢io em legitima de-
fesa rege-se pelos principios da proporcionalida-
de e da necessidade.

A legitima defesa:
prevencao versus preemp¢ao

A

A doutrina nio é consensual relativamente a
questio de saber em que momento a defesa con-
tra um ataque se torna legitima. Esta é uma pro-
blematica de especial relevincia, na medida em
que, quanto maior a distdncia temporal entre o
exercicio da legitima defesa e um ataque armado,
menos objectiva e criteriosa se torna a avaliagio
do recurso a legitima defesa, logo tornando-a
mais discriciondria. No limite, a legitima defesa
pode ser um mero expediente formal legitimador
de uma acio militar que nio encontra fundamen-
to no direito internacional. Este distanciamento
relativamente ao ataque armado efetivo (que as-
sim se situa apenas no ambito das probabilida-
des) pode significar o esvaziamento do conteido
da proibi¢io do uso e da ameaca do uso da forga.
Esta problemitica tem expressio no debate entre
legitima defesa preventiva (ou antecipatoria) e legi-
tima defesa preemptiva. Neste contexto, “preven-
¢d0” significa uma acio armada antecipada no tem-
po a fim de acautelar que um Estado nio seja alvo
de um eventual ataque armado, que nio € iminente
e pode até nem sequer estar planeado (um critério
subjetivo que se presta a uma grande discricionari-
dade). Ja “preempcio” significa aqui uma reacio
em legitima defesa a um ataque armado efetivo.

A legitima defesa preventiva (frequentemente refe-
rida como “guerra preventiva”) é contraria ao espi-
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rito e letra do artigo 51.° da Carta. A legitima defesa
ai consagrada estd restringida as situacoes de efeti-
va ocorréncia de um ataque armado (um critério
objetivo). O propésito é o de limitar o mais possi-
vel o recurso a forga nas relacdes internacionais.
Embora a doutrina da legitima defesa preventiva
tenha jd sido invocada anteriormente — por exem-
plo, para justificar a invasio da Pol6nia decidida
pelo regime nazi, que veio dar origem a Segunda
Grande Guerra — tem sido nos tempos mais recen-
tes debatida com maior intensidade. Apds os ata-
ques terroristas de 11 de setembro de 2011, em que
ficou demonstrada a capacidade de atores nio-es-
taduais provocarem atos de grande violéncia em
qualquer parte do mundo (no caso, nos EUA), foi
elaborada aquela que é conhecida por “doutrina
Bush”. Esta abordagem de politica externa, asso-
ciada a administracio do ex-presidente do EUA
George W. Bush, inclui a defesa da “guerra pre-
ventiva” como forma de fazer face a ameagas a se-
guranca dos EUA com origem em Estados gover-
nados por “regimes pirias” (desde logo, o “eixo
do mal”) e até atores nio-estaduais como sejam 0s
grupos terroristas. A invasio do Iraque em 2003
por uma coligacio liderada pelos EUA e pelo Rei-
no Unido, sem que tivesse havido a necessdria
autorizagio pelo Conselho de Seguranga, é uma
manifestacio desta doutrina.

Metamorfose: os conflitos armados
nao-internacionais

A regra da proibi¢do do uso ou ameaca do uso da
forca (bem como a restricio dos casos de exce-
¢do) constitui um pilar da sociedade internacio-
nal, promovendo relacdes mais pacificas e enfati-
zando a resolucio pacifica dos conflitos. Contudo,
importa também realcar que a sua aplicacio
(logo, relevincia) se restringe aos conflitos arma-
dos interestaduais.

Atualmente observa-se a tendéncia para a dimi-
nuicio das situacoes de conflito interestadual (in-
cluindo as de conflito internacionalizado), sendo
o seu numero atual significativamente menor do
que em 1946. Pelo contrério, o nimero de confli-
tos armados de natureza ndo-internacional (intra-
estadual) era em 2012 muito superior ao de 1946,
e de um grau global de intensidade mais elevado.
O que significa, por um lado, que a relevancia da
proibi¢io do uso da forca é hoje menor no pano-
rama geral dos conflitos armados, e que, por ou-
tro lado e em consequéncia, sio cada vez mais
importantes as politicas e agdes de prevencio de
conflitos.
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Nimero de conflitos armados por tipologia. Interestadual: conflito armado entre dois ou mais Estados.
Internacionalizado: conflito armado intraestadual entre o governo de um Estado e grupos de oposicao internos,

com a intervengdo de forgcas armadas de outros Estados. Intraestadual: conflito armado entre o governo de um Estado
e grupos de oposigdo internos. Fonte: Uppsala Conflit Data Program.
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