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Resumo: O trabalho tem por objetivo analisar os fundamentos juridicos da intervengdo militar estrangeira na provincia
de Cabo Delgado, Mogambique, centrando-se na actuagdo das Forgas de Defesa do Ruanda e da Missdo da Comunidade
de Desenvolvimento da Africa Austral em Mog¢ambique (SAMIM). Sua problematica funda-se no quadro conceptual
mobilizado que articula a evolugdo do conceito de soberania consagrado pelo Relatorio da Comissdo Internacional sobre
Interveng@o e Soberania dos Estado de 2001 - com os instrumentos normativos do Direito Internacional de Seguranca.
Para tanto, a investigagdo adopta uma metodologia qualitativa, assente na analise de fontes documentais, tratados,
resolugdes e doutrinas internacionalistas, delimitando-se ao periodo compreendido entre 2021 e o presente.Concluiu-se
que, embora o consentimento de Mogambique valide juridicamente a presenga estrangeira, a natureza ad hoc dos acordos
bilaterais, a auséncia de escrutinio democratico ¢ a dependéncia securitaria prolongada colocam desafios estruturais a
soberania efectiva do Estado mogambicano.
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Abstract: The purpose of this study is to analyze the legal basis for foreign military intervention in the province of
Cabo Delgado, Mozambique, focusing on the activities of the Rwandan Defense Forces and the Southern African
Development Community Mission in Mozambique (SAMIM). Its problem statement is grounded in the conceptual
framework employed, which links the evolution of the concept of sovereignty enshrined in the 2001 Report of the
International Commission on Intervention and State Sovereignty - with the normative instruments of international security
law. To this end, the research adopts a qualitative methodology, based on the analysis of documentary sources, treaties,
resolutions, and internationalist doctrines, limiting itself to the period from 2021 to the present. It was concluded that,
although Mozambique’s consent legally validates the foreign presence, the ad hoc nature of bilateral agreements, the
absence of democratic scrutiny, and prolonged security dependence pose structural challenges to the effective sovereignty
of the Mozambican state.
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INTRODUCAO

A insurgéncia armada na provincia de Cabo Delgado, que eclodiu em outubro de 2017, com
o ataque as esquadras de Mocimboa da Praia, constitui um dos conflitos armados ndo-internacionais
mais complexos da Africa Austral contemporanea. A sua evolugio - de tensdo socioecondmica local
para ameaca com ligagdes transnacionais ao Estado Islamico - colocou o Estado mogambicano
perante uma crise de seguranga sem precedentes, forcando-o, a partir de 2021, a solicitar assisténcia
militar externa a Republica do Ruanda e 2 Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral
(SADC), através da sua Missdo em Mocambique (SAMIM).

E precisamente esta resposta internacional que constitui o objecto do presente trabalho, ou
seja, propoe-se analisar os fundamentos juridicos que legitimam a presenca de forcas militares
estrangeiras em territdrio mogcambicano, delimitando o estudo ao periodo compreendido entre julho
de 2021 - momento do inicio formal das intervengdes até os dias actuais. O trabalho ndo aborda os
eventuais problemas de constitucionalidade interna suscitados pela presenca de forgas externas, nem
discorre sobre a actuagao de actores militares privados (mercenarios), reconhecendo embora que estes
operam no mesmo teatro de operagdes (Amaral, 2024).

Para cumprir este proposito, a pesquisa estrutura-se em torno de trés objectivos especificos,
quais sejam: a) analisar a doutrina da Intervention by Invitation e a validade do consentimento estatal
como fundamento para o uso da for¢a por actores externos; b) discutir o enquadramento juridico
regional, especificamente o Pacto de Defesa Mutua da SADC e a sua articulagao com o Capitulo VIII,
da Carta das Nacoes Unidas; c¢) avaliar as implicacdes de tais intervencdes a soberania mogambicana,
ponderando a necessidade de seguranga com a preservagdo da autonomia politica e da integridade
territorial.

A investigacdo adopta uma metodologia qualitativa, assente na analise de fontes
documentais e bibliograficas, procurando construir um quadro juridico abrangente e analiticamente
coerente. A abordagem ¢ interdisciplinar, recorrendo a conceitos das relagdes internacionais, como o
de soberania funcional, para iluminar dimensdes que o Direito Internacional de Seguranca, por si s0,
ndo captura integralmente.

A tese central que sustenta este trabalho ¢ a de que, embora o consentimento de Mogambique
valide juridicamente a presenca estrangeira a luz do direito internacional, a natureza ad hoc dos
acordos bilaterais e a dependéncia securitaria prolongada colocam desafios estruturais a soberania
efetiva do Estado mogambicano; desafios que extravasam a dimensao militar e exigem uma reflexao

sobre os mecanismos de transparéncia e de responsabilizagdo democratica na cooperacao
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internacional em matéria de seguranga. A partir destas premissas, ¢ mister compreender em que
medida o pedido de ajuda externa por parte de Mogambique procurou evitar as interpretagdes latas
de violagdo de soberania e as acusagdes de incapacidade estatal, através da analise das operagdes
juridicas impostas, que funcionam muitas vezes como normas-travao a discricionariedade e

contribuem ao refor¢o da legitimidade da intervencao.

1 CONTEXTUALIZACAO E EVOLUCAO DO CONFLITO

Cabo Delgado ¢ a provincia mais setentrional de Mogambique, fazendo fronteira terrestre
com a Tanzénia a norte e banhada pelo Oceano Indico a leste. Trata-se de uma regido periférica no
plano politico e econdmico nacional, historicamente marcada por baixos indices de desenvolvimento
humano, fraca presenca de servigos publicos e tensdes étnicas e religiosas latentes, num contexto em
que a populagdo mugulmana representa uma maioria significativa (Amaral, 2024). A descoberta, em
2009-2010, de vastas reservas de gas natural na Bacia do Rovuma - que viria a atrair investimentos
de empresas como a Total Energies e a ENI - ndo se traduziu em beneficios tangiveis para as
comunidades locais, aprofundando o fosso entre as expectativas geradas pela riqueza do subsolo e a
realidade de pobreza estrutural (Blanes; Rodrigues, 2023).

O conflito armado eclodiu em 5 de outubro de 2017, com o ataque coordenado de um grupo
insurgente a trés esquadras de policia em Mocimboa da Praia; o grupo, inicialmente autodesignado
Al-Sunna wa al-Jama'a e vulgarmente conhecido como Ansar al-Sunna ou "Al-Shabaab" (sem relagao
organica com o grupo homonimo somali), ndo pode ser reduzido a uma unica causa explicativa. A
literatura especializada aponta para uma constelacdo de factores: o historico de marginalizacao
politica das comunidades do norte; a desapropriacdo de terras por indlstrias extractivas; o
desemprego estrutural entre os jovens; a pregacdo de imas radicalizados, alguns com ligacdes a redes
islamicas transnacionais no Quénia e na Tanzania; e a exploragdo dessas vulnerabilidades por redes
criminosas ligadas ao trafico de heroina e marfim que j4 operavam na regido (Blanes; Rodrigues,
2023). A radicalizacdo ideoldgica, longe de ser a causa primaria, funcionou como catalisador que
conferiu coesdo e narrativa de legitimagdo a um descontentamento preexistente.

A partir de 2019, o conflito adquiriu uma dimensao transnacional formal, pois o Estado
Islamico (ISIS/ISCAP - Islamic State Central Africa Province) reivindicou o primeiro ataque,
integrando o grupo mogambicano na sua rede global de franquias. Esta filiagdo alterou
qualitativamente a ameaga ndo apenas no plano simbdlico, mas também no acesso a recursos, treino

e recrutamento transfronteirico. O governo mogambicano, porém, reagiu inicialmente com negacao,
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classificando os ataques como "banditismo", o que retardou uma resposta estatal eficaz e contribuiu

para a escalada da violéncia.

A tabela seguinte sintetiza os marcos fundamentais da evolucao do conflito, desde a primeira

manifestacdo armada até a consolidagdo da intervengao militar estrangeira:

Tabela 1
Periodo Evento / marco Descricio e impacto juridico-militar
histérico
Outubro Inicio da Ataque coordenado a trés esquadras da policia em Mocimboa da Praia (5-6
2017 insurgéncia de outubro). Primeira manifestagdo publica do grupo Al-Sunna wa al-Jama’a.
2018 - 2019 | Expansao e Alastramento dos ataques aos distritos de Palma, Nangade ¢ Macomia. Em
radicalizacio 2019, o Estado Islamico (ISIS) reivindica o primeiro ataque,
internacionalizando o conflito.
Marco Ocupacio de sedes Os insurgentes ocupam temporariamente as vilas de Mocimboa da Praia e
2020 distritais Quissanga, demonstrando uma capacidade militar superior as Forgas de Defesa
e Seguranga (FDS).
Agosto Queda de Ocupagao estratégica do porto de Mocimboa da Praia. O Estado mogambicano
2020 Mocimboa da Praia | perde o controlo efetivo de um ponto logistico vital para os projectos de gas.
Margo Ataque a Vila de Ataque em larga escala a vila sede de Palma (24 de marc¢o), coincidindo com
2021 Palma 0 antncio da retoma dos trabalhos da Total Energies. Morte de cidaddos
estrangeiros e crise humanitaria global.
Abril 2021 | Missdo técnica da Apds o ataque a Palma, a SADC envia uma missdo de avaliagdo técnica (15-
SADC 21 de abril) para desenhar a resposta regional ao abrigo do Pacto de Defesa
Mutua.
Julho 2021 | Intervencio do Entrada das primeiras tropas das Forgas de Defesa do Ruanda (RDF) ao abrigo
Ruanda de um acordo bilateral (9 de julho). Recuperagéo rapida de Mocimboa da Praia
em agosto.
Agosto Desdobramento da Langamento oficial da Missdo da SADC em Mogambique (SAMIM) a 9 de
2021 SAMIM agosto. Inicio das operagdes multilaterais para estabilizacdo e apoio
humanitario.
Setembro Consolidacao das Ofensivas conjuntas (FDS, Ruanda e SAMIM) resultam na destrui¢cdo de bases
2021 operacoes principais e no regresso gradual de algumas populac¢des deslocadas.

Fonte: elaboragao propria com base em dados do ACLED (Cabo Ligado), relatérios da SADC; comunicados oficiais do
Governo de Mogambique e PHERUDI (2024).

A prolongada violéncia resultou em mais de 4.000 mortos e cerca de 946.000 pessoas
deslocadas, configurando uma das maiores crises humanitarias da Africa Austral nas ultimas décadas

(Mathebula; Moremi, 2025). A escalada de 2020-2021, que culminou no ataque a Vila de Palma, foi
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o ponto de inflexdo decisivo revelado pela a incapacidade das Forcas de Defesa e Seguranca (FDS)
em conter o avango dos insurgentes for¢ou o Estado mogambicano a reclassificar o conflito - de
"problema interno" para "ameaga regional" -, operando assim a transcri¢ao politico-juridica que
abriria a porta a assisténcia militar externa sob a égide da seguranga colectiva.

E neste contexto que Mogambique, Estado-membro fundador da SADC desde 1992, recorreu
ao quadro juridico da organizacdo regional. Nos termos do artigo 6°, do Pacto de Defesa Mutua da
SADC (2003), um ataque armado contra qualquer Estado-membro ¢ considerado uma ameaca a paz
e seguranca de toda a regido, obrigando os demais membros a deliberar sobre uma resposta coletiva.
O pedido formal de assisténcia foi formulado pelo Presidente Filipe Nyusi, activando o mecanismo
regional que viria a resultar no mandato da SAMIM, aprovado em junho de 2021 pela Cimeira de
Chefes de Estado e de Governo da SADC (Pherudi, 2024). Paralelamente, o Ruanda respondeu a um
convite bilateral directo, ao abrigo de um acordo de cooperacdo em matéria de defesa e seguranca,
cuja natureza ad hoc e cujos termos detalhados permanecem em grande medida reservados - dimensao

que aprofundaremos na sec¢do dedicada a discussao

2 O CONCEITO DE SOBERANIA NO DIREITO INTERNACIONAL CONTEMPORANEO

A andlise juridica das intervengdes estrangeiras em Cabo Delgado pressupoe,
necessariamente, uma compreensao clara do conceito de soberania tal como este evoluiu no direito
internacional. Sem essa ancoragem conceptual, qualquer avaliacdo da legalidade ou da legitimidade
da presen¢a militar do Ruanda e da SAMIM em territdério mogambicano ficaria privada do seu quadro
de referéncia fundamental.

O conceito moderno de soberania estatal tem suas raizes nos Tratados de Vestefalia de 1648,
que puseram termo a Guerra dos Trinta Anos e estabeleceram a ordem europeia fundada na igualdade
formal entre Estados e na ndo-ingeréncia nos assuntos internos de cada um. Tal modelo, que a
doutrina designa por soberania westfaliana, assenta em dois pilares indissociaveis: a supremacia
interna, traduzida no poder exclusivo do Estado sobre o seu territorio e populacio (summa potestas);
e a independéncia externa, que significa a ndo sujeicdo a qualquer autoridade superior na ordem
internacional (Pinto, 2016). Durante séculos, este paradigma funcionou como a pedra angular do
direito internacional, consagrado no artigo 2.°, n.° 1, da Carta das Nagdes Unidas, que proclama a
igualdade soberana de todos os seus membros, e no artigo 2.°, n.° 7, que proibe a ingeréncia nas

matérias da jurisdi¢do interna dos Estados.
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Tal modelo absolutista de soberania, porém, nunca foi isento de tensdes. A sua aplicacao
pressupunha que o Estado fosse capaz de exercer controlo efectivo sobre o seu territorio e de cumprir
as funcdes minimas de protec¢do da sua populagdo.

A segunda metade do século XX assistiu a uma progressiva erosao do modelo westfaliano.
O surgimento do direito internacional dos direitos humanos, a criacdo de mecanismos de
responsabilizacdo penal internacional e a multiplicagdo de conflitos armados ndo-internacionais
exigiram uma reconfiguragdo do conceito de soberania, que deixou de ser entendida exclusivamente
como um escudo contra a ingeréncia externa para passar a incorporar uma dimensdao de
responsabilidade (Matos, 2021).

E neste contexto que emerge o conceito de soberania funcional, desenvolvido pela doutrina
das relagdes internacionais e progressivamente assimilado pelo direito internacional. Ao contrario da
soberania absoluta de matriz westfaliana, a soberania funcional ndo é um atributo estatico do Estado,
mas uma capacidade dinamica, porquanto o Estado ¢ soberano na medida em que € capaz de exercer
controlo efectivo sobre o seu territério, garantir a seguranga da sua populagdo e cumprir as suas
obrigagdes internacionais. Quando essa capacidade se degrada por incapacidade institucional, colapso
das forcas de seguranga ou escalada de uma insurgéncia que o Estado ndo consegue conter pelos seus
proprios meios, a soberania ndo desaparece, mas torna-se funcionalmente deficiente.

No caso de Cabo Delgado, a incapacidade funcional do Estado mogambicano manifestou-se
de forma inequivoca em trés dimensoes. Em primeiro lugar, na dimensao territorial, porque a partir
de agosto de 2020, as FDS perderam o controlo efectivo de partes significativas do territdrio,
incluindo o porto estratégico de Mocimboa da Praia. Em segundo lugar, na dimensao securitaria, ja
que as sucessivas derrotas militares perante grupos insurgentes de dimensao relativamente reduzida
revelaram défices estruturais de treino, equipamento € comando. Em terceiro lugar, na dimensao de
protec¢do humanitaria, pois o deslocamento de quase um milhdo de pessoas evidenciou a
incapacidade do Estado em cumprir a sua fungdo priméria de proteger os cidaddos (Ntaka, 2023). E
precisamente esta triplice incapacidade que, a luz da soberania funcional, abre espaco juridico e
politico para a assisténcia militar externa.

O passo conceptual seguinte ¢ dado pelo relatdrio The Responsibility to Protect (R2P),
publicado em 2001, pela Comissao Internacional sobre Intervengdo e Soberania Estatal (ICISS). Este
documento introduziu uma reformulag¢ao seminal, pois a soberania ndo ¢ apenas um direito do Estado,
mas implica uma responsabilidade primaria de proteger a sua populagdo contra viola¢des graves dos
direitos humanos e situagdes de colapso humanitdrio. Quando o Estado ndo cumpre — ou ndo pode
cumprir — essa responsabilidade, a comunidade internacional assume um papel subsididrio.

Georg Nolte aprofunda esta ideia ao sublinhar que, no ambito da soberania como

responsabilidade, o pedido de assisténcia externa ndo configura uma abdicagcdo da soberania, mas
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antes o seu exercicio supremo em prol do bem comum (Nolte, 2010). Esta leitura ¢ juridicamente
relevante para o caso mogambicano, considerando que ao solicitar a intervencdo do Ruanda e da
SADC, o entao Presidente Filipe Nyusi ndo renunciou a soberania do Estado, reconhecendo que a
restauracdo da funcionalidade estatal exigia recursos que Mogambique ndo possuia internamente.

Importa, contudo, precisar o que se entende por relativizagdo da soberania, nogdo que tem
sido frequentemente invocada de forma imprecisa. Relativizar a soberania ndo significa suprimi-la
nem torna-la disponivel para intervengdes externas ndo consentidas. Significa, antes, que a soberania
deixou de ser um conceito monolitico e absoluto para se tornar graduada, contextual e condicionada
pelo cumprimento de obrigagdes internacionais (Sainté; Lammle, 2021). Tal reconfiguragdo nao
elimina a soberania, mas incorpora nela a interdependéncia e a necessidade de cooperagdo num
mundo globalizado, afastando-se da actuagdo estatal isolada sem abandonar a autonomia decisoria.

Um dominio onde esta tensdo se manifesta com particular acuidade ¢ o da soberania sobre
os recursos naturais. A Resolucdo 1803, da Assembleia Geral da ONU, de 1962, consagrou o
principio da soberania permanente dos Estados sobre os seus recursos naturais - principio que, no
caso mogambicano, adquire dimensdo especial dado que a presencga de reservas de gas natural em
Cabo Delgado constitui simultaneamente um factor de atrac¢do de investimento estrangeiro € uma
das causas estruturais do conflito. A soberania sobre estes recursos ndo ¢, portanto, apenas um direito
econodmico, mas sim, um elemento constitutivo da soberania politica, na medida em que a capacidade
de o Estado controlar e beneficiar da exploracdo do seu subsolo condiciona directamente a sua
autonomia financeira e a sua legitimidade perante a populacdo (Blanes; Rodrigues, 2023).

A mudanca de paradigma que aqui se descreve - da soberania absoluta westfaliana para a
soberania funcional e responsavel - tem implicacdes directas para a analise das intervencdes em Cabo
Delgado. A legitimidade do Estado mogambicano ja nao advém apenas do controlo territorial, mas
da sua capacidade de cumprir obrigacdes de direitos humanos, garantir seguranca e assegurar o
desenvolvimento da sua populagdao (Oliveira; 2018; Matos, 2011). Neste quadro, a intervencao
estrangeira nao deve ser lida como uma intrusdo na soberania mog¢ambicana, mas como uma
cooperacdo necessaria para restaurar a funcionalidade soberana do Estado - desde que, e esta ¢ a
condicdo essencial, essa cooperagao se funde no consentimento valido do governo legitimo e respeite
os limites impostos pelo direito internacional. Alids, € esta articulagdo entre consentimento,
legalidade e soberania funcional que as sec¢des seguintes se debrucam, analisando a doutrina da

Intervengdo por Convite e o quadro juridico da SAMIM ao abrigo do Capitulo VIII da Carta da ONU.

2.1 A doutrina da intervencio a solberania por convite (intervention by invitation)
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Estabelecido o quadro conceptual da soberania, importa agora examinar o principal
fundamento juridico que sustenta a presenca das forcas do Ruanda e da SAMIM em territorio
mogambicano, ou seja, a doutrina da intervengdo por convite. Trata-se de uma das figuras mais
debatidas e, simultaneamente, mais mal compreendidas do direito internacional contemporaneo,
precisamente porque opera na intersecgdo entre dois principios aparentemente contraditorios, quais
sejam: a proibicdo do uso da forca e a autonomia soberana do Estado para gerir as suas proprias crises
de seguranca.

A doutrina da interven¢dao por convite ndo se encontra explicitamente codificada em
instrumento convencional de direito internacional; sua base juridica assenta, antes, numa leitura
sistematica da Carta das Nagdes Unidas articulada com a pratica estatal consolidada. O n.° 4, no seu
artigo 2°, desse diploma veda a ameaca ou o uso da for¢a contra a integridade territorial ou a
independéncia politica de qualquer Estado, mas esta proibicao pressupde, pela sua propria logica,
que a forga seja exercida contra a vontade do Estado destinatario. Destarte, quando for o proprio
Estado soberano a solicitar assisténcia militar, o elemento de coerc¢do que justifica a proibi¢ao estara
ausente, € a interven¢ao torna-se, em principio, juridicamente admissivel.

Erika De Wet (2020) sustenta que a intervengdo por convite constitui uma excep¢ao
consuetudinaria a proibi¢do geral do uso da forca, assente na ideia de que a soberania inclui
necessariamente o direito de o Estado pedir auxilio a terceiros para defender a sua propria integridade.
Ademais, a validade do convite depende, em ultima andlise, da capacidade do governo requerente
para representar legitimamente o Estado - o que, em contextos de conflito armado ndo-internacional,
pode ndo ser imediato nem incontroverso. E precisamente aqui que reside a tensio mais relevante
para o caso mogambicano. O governo do ex-Presidente Filipe Nyusi, embora confrontado com uma
insurgéncia de grande escala, manteve em todo o momento o reconhecimento internacional pleno e o
controlo das instituicdes centrais do Estado. Nao se esta, portanto, perante um cenario de Estado
falhado ou de disputa pela legitimidade governativa, fato que fortalece consideravelmente a validade
juridica do convite formulado a partir de Maputo.

A doutrina ¢ relativamente consensual quanto aos requisitos que o consentimento estatal
deve preencher para fundar validamente uma intervencao militar. Butchard identifica trés condigdes
cumulativas: o consentimento deve ser expresso - ndo se presume nem se infere de comportamentos
ambiguos; deve emanar da autoridade legitima do Estado, entendida como o governo reconhecido
internacionalmente; e deve ser /ivre de vicios, isto €, ndo pode ter sido obtido por coercao, dolo ou
erro. A estes requisitos, De Wet (2020) acrescenta uma quarta dimensao, particularmente relevante
em contextos africanos: a necessidade de que o consentimento seja compativel com o direito
internacional dos direitos humanos - o que significa que um governo nao pode validamente convidar

forgas estrangeiras para perpetrar violagdes graves dos direitos das suas proprias populagdes.
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Analisando o caso mocambicano a luz destas exigéncias, ¢ possivel concluir que o
consentimento formulado pelo ex-Presidente Nyusi preenche, na generalidade, os requisitos exigidos.
O pedido foi expresso por meio de canais diplomaticos formais, emanou do chefe de Estado
constitucional e ndo existem elementos que sugiram a existéncia de vicios na sua formula¢do. A
dificuldade, entdo, reside ndo na validade formal do consentimento, mas na sua transparéncia
substancial; os termos precisos dos acordos bilaterais com o Ruanda, incluindo as contrapartidas
financeiras e as condigdes de saida, nunca foram tornados publicos nem submetidos a escrutinio
parlamentar (Pherudi, 2024). Esta opacidade nao invalida juridicamente o consentimento, mas cria
aquilo que alguns autores designam por défice democratico da intervencao, isto ¢, uma fragilidade de
legitimidade politica que se distingue, conceptualmente, da legalidade formal.

Um aspecto particularmente relevante para a anélise do caso mogambicano ¢ o0 modo como
a pratica africana contemporanea tem desenvolvido a doutrina da interven¢do por convite. De Wet
(2020) argumenta que, em Africa, o reconhecimento internacional do governo incumbente tende a
prevalecer sobre o critério do controlo efectivo do territdrio como base de legitimidade para formular
um convite valido. Esta orientagdo ¢ significativa, j& que mesmo um governo que tenha perdido o
controlo de partes do seu territorio, como aconteceu com Mogambique em relacdo a algumas zonas
de Cabo Delgado, conserva a capacidade juridica de solicitar e autorizar assisténcia militar externa.

Tal leitura ¢ coerente com a pratica da Unido Africana e da propria SADC, que tém
consistentemente privilegiado a estabilidade institucional e o reconhecimento formal sobre o controlo
territorial efectivo como critérios de legitimidade governativa; permite, além disso, evitar um
paradoxo perverso, pois se o critério de validade do convite fosse o controlo efectivo do territorio, os
Estados mais fragilizados, precisamente os que mais necessitam de assisténcia, seriam 0s menos
capazes de a solicitar validamente.

Seria, contudo, intelectualmente desonesto ignorar os limites e os riscos inerentes a esta
doutrina. A historia recente oferece exemplos de intervengdes formalmente qualificadas como "por
convite" que, na pratica, serviram interesses do Estado interveniente muito além da ajuda ao Estado
anfitrido; situacdes em que o convite foi obtido sob pressdo, ou em que a presenga militar se prolongou
muito além do necessario para cumprir o objectivo declarado (Oliveira, 2018). O caso mocambicano
ndo estd imune a estas tensdes. A presenca de Ruanda, em particular, tem sido lida por alguns
especialistas ndo apenas como expressao de solidariedade regional, mas como parte de uma estratégia
de projec¢do de influéncia do Presidente Paul Kagame na Africa Austral, potenciada por interesses
economicos relacionados com a cadeia de valor do gés natural.

Estas consideragdes nao invalidam a legalidade da intervengcdo, mas sublinham a

importancia de distinguir rigorosamente entre a validade juridica do consentimento que, como vimos,
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esta suficientemente estabelecida, bem como a legitimidade politica mais ampla da operagao, que
depende de factores que transcendem o estrito plano normativo.

Destarte, a analise da Missao da SADC em Mogambique ndo pode ser feita de forma isolada.
Como ficou estabelecido anteriormente, a SAMIM foi activada a partir de um pedido formal do
governo mogambicano, preenchendo, portanto, o requisito do consentimento valido, e opera no
quadro de uma organizagao regional da qual Mogambique ¢ membro fundador. O que importa agora
examinar ¢ a arquitectura juridica que sustenta essa operagdo no plano do direito internacional, e de

que forma ela se articula com o sistema de seguranga colectiva das Nagdes Unidas.

2.2 A Carta da ONU e o papel das organizac¢oes regionais

A Carta das Nagdes Unidas, adoptada em 1945, ndo consagrou um modelo de seguranga
colectiva exclusivamente centralizado no Conselho de Seguranga. O Capitulo VIII, composto pelos
artigos 52 a 54, reconhece expressamente a existéncia de acordos e organismos regionais para tratar
dos assuntos relativos a manutencdo da paz e da seguranga internacionais, desde que as suas
actividades sejam compativeis com os propdsitos e principios da Carta. Este reconhecimento ndo ¢
meramente declaratorio, ja que o artigo 52, n° 3, incentiva o Conselho de Seguranca a promover o
recurso a organismos regionais para a solucao pacifica de controvérsias locais, enquanto o artigo 54
impoOe a obrigagdo de manter o Conselho informado sobre todas as actividades empreendidas ou
projectadas para a manutengdo da paz e seguranga internacionais.

Tal arquitectura normativa reflecte uma visdo de subsidiariedade na gestdo da seguranca
internacional, na qual as organizagdes regionais sdo reconhecidas como actores privilegiados na
resposta a crises que ocorrem na sua area geografica, em razdo do seu conhecimento do contexto
local, da sua proximidade politica aos Estados afectados e da sua capacidade de mobilizagdao mais
célere do que o Conselho de Seguranga, frequentemente paralisado por vetos. De Wet (2014)
sublinha, neste sentido, que a pratica contemporanea tem vindo a consolidar um modelo de
descentralizagdo da seguranca colectiva, no qual organizagdes como a SADC, a CEDEAO e a Uniao
Africana assumem um papel operacional crescente, complementar - e ndo subordinado - ao do sistema
onusiano.

A Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral reine os requisitos para ser
qualificada como organizacao regional nos termos do Capitulo VIII da Carta da ONU. Fundada pelo
Tratado de Windhoek de 1992, a SADC possui personalidade juridica internacional, um quadro
normativo proprio em matéria de paz e seguranga, consubstanciado pelo Protocolo de Politica, Defesa
e Cooperacdo em Matéria de Seguranga de 2001 e, sobretudo, um instrumento convencional

especifico de defesa colectiva: o Pacto de Defesa Mutua de 2003. Este Pacto constitui o ntcleo
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juridico da resposta regional ao conflito de Cabo Delgado. O seu artigo 6° estabelece que um ataque
armado contra qualquer Estado-membro sera considerado uma ameaga a paz e seguranca de toda a
regido, obrigando os demais membros a deliberar sobre uma resposta coletiva adequada. Entdo, a
insurgéncia em Cabo Delgado, especialmente apos a sua filiagao formal ao Estado Islamico em 2019
e a escalada de 2020-2021, preenchia objectivamente os critérios para activar este mecanismo,
porquanto a ameaga transfronteiriga, o colapso parcial das Forcas de Defesa Seguranga e o risco de
contagio regional tornavam a situagdo numa ameaga nao apenas a Mogambique, mas a estabilidade
de toda a Africa Austral.

Sob tal Optica, a missdo técnica de avaliacdo enviada pela SADC em abril de 2021 foi o
primeiro passo formal nesse processo de activacdo. ApoOs os seus relatorios e as deliberacdes da
Cimeira de Chefes de Estado, o mandato da SAMIM foi aprovado em junho de 2021, com objectivos
que incluiam apoiar as FDS no combate ao terrorismo, proteger populacdes civis e criar condi¢cdes
para a estabilizagdo humanitaria.

Alias, um aspecto que a doutrina tem discutido com crescente atengdo ¢ a relagdo entre as
operagdes de paz regionais africanas e o Conselho de Seguranga da ONU; relagdo que, no caso da
SAMIM, nido ¢ isenta de ambiguidades; isso porque, ao contrario de algumas missdes da Unido
Africana que foram posteriormente endossadas por resolu¢des do Conselho de Seguranga, a SAMIM
operou sem uma autorizagdo formal expressa do 6rgdo onusiano, apoiando-se exclusivamente no
Pacto de Defesa Mutua da SADC e no consentimento de Mocambique (Walker, 2016).

Essa situacdo suscita uma questdo juridica legitima: pode uma organizacao regional conduzir
uma operagao de paz sem autorizagdo prévia do Conselho de Seguranga? A resposta dominante na
doutrina ¢ afirmativa, com uma condi¢ao fundamental revelada no sentido de que a operacao se baseie
no consentimento do Estado anfitrido e ndo implique o uso da forga coercivo contra um Estado
soberano. Quando estdo reunidas essas condi¢cdes, como acontece no caso da SAMIM, a operagao
enquadra-se no paradigma da assisténcia consentida € nao no da ac¢do coerciva colectiva, que
exigiria autorizagdo do Conselho ao abrigo do Capitulo VII. A obrigacao do artigo 54, da Carta,
mantém-se, porém, plenamente aplicavel, pois a SADC estava obrigada a manter o Conselho de
Seguranga informado sobre as actividades da missdo, obrigagdo que, segundo Pherudi, foi cumprida
de forma irregular e insuficiente (Pherudi, 2024).

Para além de sua dimensdo estritamente normativa, a SAMIM representa um momento de
consolidagdo de uma transformagdo conceptual mais profunda no modo como a comunidade
internacional, e a Africa Austral em particular, mentende a seguranca. Durante décadas, o paradigma
dominante foi o da seguranca do Estado, isto €, a proteccdo da integridade territorial e da

independéncia politica como valores supremos do sistema internacional. A partir dos anos 1990, e de
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forma acelerada apos os relatorios do Programa das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)
de 1994, esse paradigma foi progressivamente complementado (alguns diriam substituido) pelo da
seguran¢a humana, que coloca o individuo, e ndo o Estado, no centro da analise de seguranga.

Tal mudancga tem implicagdes directas para a leitura juridica da SAMIM. A missao nao foi
mandatada apenas para restaurar o controlo territorial do Estado mogambicano; foi também
mandatada para proteger populagdes civis, apoiar o regresso de deslocados e criar condi¢des de
estabilidade humanitaria. Ora, as organizagdes regionais africanas, incluindo a SADC, tém vindo a
incorporar progressivamente esta dimensdo humana nos seus mandatos de paz, superando os
constrangimentos classicos do principio da ndo-intervengao quando estdo em causa violagdes
massivas dos direitos fundamentais. Tal evolug¢do é coerente com os compromissos da SADC no
ambito do Protocolo de 2001 e com a Agenda de Siléncio da Unido Africana, que estabelece o direito
de intervencdo em casos de crimes de guerra, genocidio e crimes contra a humanidade (Pherudi,
2024).

A andlise do enquadramento juridico da SAMIM ficaria incompleta sem uma referéncia aos
seus limites operacionais, que ndo sdo apenas logisticos, mas t€ém implicagdes juridicas e politicas
relevantes. A missdo enfrentou desde o inicio dificuldades de financiamento, rotatividade de
contingentes e falta de clareza quanto as regras de empenhamento - fragilidades que comprometeram
a sua eficacia no terreno e que culminaram na decisdo de retirada em 2024 (Pherudi, 2024).

Lucey (2026) argumenta que essas dificuldades revelam uma tensdo estrutural inerente as
missdes de paz regionais africanas: a distancia entre o ambicioso enquadramento juridico dos
mandatos e os recursos efectivamente disponibilizados pelos Estados-membros. Para o caso
moc¢ambicano, a tensdo tem uma consequéncia juridico-politica concreta na retirada da SAMIM sem
que a ameaca insurgente estivesse completamente neutralizada sobre o Estado mogambicano e sobre
o acordo bilateral com o Ruanda. Portanto, o peso da responsabilidade securitdria evidencia que a
arquitectura juridica da intervengdo, por mais solida que seja, ndo substitui a necessidade de uma

estratégia de saida clara e de um plano credivel de reconstitui¢do das capacidades nacionais de defesa.

3 OS DESAFIOS DA SOBERANIA: LEGALIDADE E LEGITIMIDADE

Do ponto de vista estritamente formal, a legalidade das intervengdes do Ruanda e da SAMIM
esta suficientemente estabelecida. O consentimento expresso do governo mogambicano, emanado da
autoridade constitucional competente e sem vicios identificaveis, satisfaz os requisitos da doutrina da
Intervengdo por Convite abordada neste trabalho. A SAMIM, por seu turno, opera ao abrigo do Pacto
de Defesa Mutua da SADC de 2003, um instrumento convencional vinculativo, que enquadra-se ao

modelo de descentralizagdo da seguranga colectiva, reconhecido pelo Capitulo VIII da Carta da ONU,
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sem que a auséncia de autorizagdo expressa do Conselho de Seguranca comprometa a sua licitude,
dado o caracter consentido da operagao.

A base juridica, porém, ¢ necessaria, mas nao suficiente para uma avaliacdo completa das
intervengdes. A legalidade formal responde a pergunta: "foi feito de acordo com as normas?", mas
ndo responde a pergunta igualmente essencial: "foi feito de forma legitima, transparente e
sustentavel?". E nesse segundo plano que as intervengdes em Cabo Delgado revelam as suas
fragilidades mais significativas.

A principal fragilidade de legitimidade das intervengdes reside na opacidade que envolveu,
desde o inicio, os acordos bilaterais entre Mogambique e o Ruanda. Os termos precisos da cooperacao
militar, incluindo o nimero de efectivos, as regras de empenhamento, as contrapartidas financeiras e
as condi¢des de saida, nunca foram tornados publicos, nem submetidos a apreciacdo da Assembleia
da Republica. Tal auséncia de escrutinio parlamentar ¢ juridicamente relevante em democracias
constitucionais, na qual a decisdo de autorizar a presenca de forg¢as militares estrangeiras em territorio
nacional ¢ tipicamente uma prerrogativa partilhada entre o executivo e o legislativo, precisamente
porque envolve a disposi¢cdo de um bem publico fundamental, qual seja a soberania territorial.

Lucey (2026) argumenta que a opacidade gerou um défice democratico que mina a
legitimidade politica das intervengdes independentemente da sua legalidade formal. O problema nao
¢ apenas institucional; ¢ também social. A auséncia de informagdo publica sobre os termos da
presenca estrangeira alimentou narrativas de suspei¢ao sobre as motivagdes reais do Ruanda, cujos
interesses na cadeia de valor do gas natural de Cabo Delgado tém sido amplamente documentados,
criou um ambiente de desconfianga que pode comprometer a sustentabilidade da paz alcancada.

Essa dimensdo articula-se, directamente com o conceito de soberania popular; uma soberania
que se exerce sem transparéncia perante os cidaddos ¢ uma soberania funcionalmente diminuida,
independentemente da sua validade juridica formal. O Estado mogambicano, ao negociar e executar
acordos de cooperacdo militar sem mecanismos adequados de prestagdo de contas, fragilizou nao
apenas a sua legitimidade democratica interna, mas também a percepcdo internacional da sua
autonomia decisoria.

A segunda fragilidade diz respeito ao risco de a dependéncia securitaria prolongada gerar
aquilo que alguns autores designam por soberania limitada, ou seja, uma situagdo em que o Estado
mantém a titularidade juridica da soberania, mas perde progressivamente a sua autonomia operacional
e a sua capacidade de decisdo estratégica independente (Sainté; Lammle, 2021). Tal risco ¢é
particularmente agudo quando a intervencdo externa ndo ¢ acompanhada por um investimento

paralelo e consistente na reconstituicao das capacidades nacionais de defesa.
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No caso mogambicano, os sinais de alerta sao visiveis. As Forcas de Defesa e Segurancga,
que ja evidenciavam fragilidades estruturais antes da insurgé€ncia, ndo aproveitaram suficientemente
o0 "espago de respiragdo" proporcionado pela presenca do Ruanda e da SAMIM para se reformarem
e reconstruirem em profundidade (Ntaka, 2023). A retirada da SAMIM, em 2024, sem que a ameaga
insurgente estivesse completamente neutralizada, expds essa lacuna de forma brutal, pois
Mogambique encontrou-se novamente dependente, dessa vez de forma ainda mais exclusiva, do apoio
bilateral ruandés, cujas condi¢des de continuidade permanecem, uma vez mais, opacas (Pherudi,
2024).

Nolte (2010) havia advertido para este paradoxo: quando o pedido de assisténcia externa ndo
¢ acompanhado por uma estratégia clara de recuperacdo da autonomia soberana, o exercicio da
soberania que o convite representa pode converter-se, ao longo do tempo, na sua propria negagao. A
soberania funcional, que justificou a intervengao, exige ndo apenas que o Estado solicite ajuda quando
ndo pode proteger a sua populacgdo, ja que exige também que essa ajuda seja estruturada de forma a
devolver progressivamente ao Estado a capacidade que temporariamente cedeu.

A discussdo sobre a legalidade e legitimidade das intervengdes ficaria truncada caso ndo
abordasse uma questdo que a analise juridica tende a subestimar, ou seja, a resposta militar, por mais
legalmente fundada que seja, ndo resolve as causas estruturais que alimentaram e continuam a
alimentar a insurgéncia em Cabo Delgado.

Como ficou estabelecido anteriormente, a violéncia em Cabo Delgado ndo emergiu do vazio.
Enraiza-se numa acumulagdo historica de marginalizagdo politica, desapropriacdo de terras,
desemprego estrutural e auséncia do Estado na prestagdo de servigos basicos; factores que a
descoberta de gas natural ndo atenuou, mas sim, exacerbou, ao criar expectativas de desenvolvimento
que nunca se materializou para as comunidades locais. Blanes e Rodrigues (2023) mostram como os
megaprojectos extractivos, longe de gerarem integragdo econoémica local, produziram frequentemente
o efeito contrario, porquanto o deslocamento for¢ado, a deterioragdo da seguranga alimentar e o
aprofundamento da percepcao de que a riqueza do subsolo beneficia actores externos e elites
nacionais distantes mantiveram-se presentes.

A combinacdo de uma resposta militar sem uma estratégia paralela de desenvolvimento
inclusivo e de reconstituicdo do contrato social entre o Estado e as populagdes de Cabo Delgado cria
o risco de uma paz superficial e reversivel (Mathebula; Moremi, 2025). Ahedo (2020) sublinha que
a seguranca sustentavel exige redefinicdo que incorpore dimensdes sociais, econdmicas € ambientais,
afastando-se de uma perspectiva meramente militarista para abracar uma visdo mais ampla que
integre a resiliéncia comunitaria e o empoderamento local. Esta perspectiva ndo contradiz a anélise
juridica desenvolvida nas secgdes anteriores, mas sim, complementa-a, sublinhando que a legalidade

da intervengao ¢ uma condi¢cdo necessaria mas nao suficiente para a restauragao da soberania efectiva.
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Em sintese, a andlise das intervengdes em Cabo Delgado revela uma tensdo estrutural que o
direito internacional, por si s0, ndo consegue resolver inteiramente. Do lado da legalidade, as
intervengdes satisfazem os requisitos normativos fundamentais revelados pelo consentimento valido,
enquadramento regional adequado e compatibilidade com os principios da Carta da ONU. Do lado
da legitimidade, persistem défices significativos manifestados pela opacidade dos acordos, auséncia
de escrutinio democratico, risco de dependéncia estrutural e insuficiéncia da resposta as causas
profundas do conflito.

A tensao nao ¢ exclusiva do caso mocambicano; é, de facto, uma das marcas definidoras das
intervengdes por convite em contextos africanos contemporaneos, na qual a urgéncia securitaria
frequentemente se sobrepde as exigéncias de transparéncia e responsabilizagdo. O que torna o caso
de Cabo Delgado particularmente instrutivo ¢ a forma como expde, com incomum clareza, os limites
de uma arquitectura juridica que valida a intervencdo sem garantir as condi¢des para que essa
intervengao produza os resultados soberanos que a justificaram. Em sintese, a legalidade abre a porta,
mas ¢ a legitimidade, a transparéncia e a estratégia de saida que determinam se essa porta conduz a

restauracao da soberania ou ao aprofundamento da sua erosao.

CONSIDERACOES FINAIS

O percurso analitico desenvolvido ao longo desse trabalho partiu de uma premissa simples,
mas juridicamente exigente, ja que a presenca de forcas militares estrangeiras em territorio
mog¢ambicano, por mais urgente que fosse do ponto de vista securitario, ndo dispensa a necessidade
de fundamentos juridicos solidos. A crise de Cabo Delgado, que transformou uma tensao
socioeconomica local numa insurgéncia com ligagdes transnacionais ao Estado Islamico, criou
precisamente as condicdes em que essa exigéncia se torna mais dificil de satisfazer e,
simultaneamente, mais necessaria.

A andlise demonstrou que esses fundamentos existem e sdo juridicamente suficientes para
sustentar a legalidade das intervengdes. O consentimento expresso do governo mogambicano,
formulado pelo ex-Presidente da Republica de Mogambique, Filipe Nyusi, através de canais
diplomaticos formais e emanado da autoridade constitucional legitima, satisfaz os requisitos que a
doutrina da Intervengdo por Convite - exige para afastar a ilicitude do uso da forca por actores
externos. A SAMIM, por seu turno, encontra o seu fundamento juridico no Pacto de Defesa Mutua
da SADC de 2003 e no modelo de descentraliza¢do da seguranga colectiva reconhecido pelo Capitulo
VIII da Carta da ONU, um modelo que, como se demonstrou, ndo exige autorizacao prévia do

Conselho de Seguranga quando a operacao assenta no consentimento do Estado anfitrido, embora
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necessario que o Conselho de Seguranga seja sempre informado, conforme resulta do artigo 54.° do
mesmo dispositivo legal.

Quanto a legalidade formal €, porém, apenas o primeiro andar de um edificio analitico mais
complexo. Como se procurou demonstrar na discussao, a legalidade responde a pergunta "foi feito de
acordo com as normas?", mas ndo esgota a avaliacdo que um artigo cientifico, e a propria comunidade
internacional, devem fazer sobre intervengdes desta natureza. A pergunta seguinte: "foi feito de forma
legitima, transparente e sustentavel?” recebe uma resposta mais ambigua e, em alguns aspectos,
preocupante.

A opacidade dos acordos bilaterais com o Ruanda, a auséncia de escrutinio parlamentar
sobre os seus termos ¢ a falta de mecanismos publicos de prestacao de contas criaram um déficit
democratico que fragiliza a legitimidade politica das interveng¢des independentemente da sua validade
juridica. Uma soberania que se exerce sem transparéncia perante os cidaddos ¢ uma soberania
funcionalmente diminuida - e ¢ precisamente esta dimensao que o conceito de soberania funcional,
herdeiro da tradicdo westfaliana reconfigurada pelo direito internacional contemporaneo, exige que
se leve a sério. A evolugdo do paradigma da "summa potestas” absoluta, consagrada pelos Tratados
de Vestefalia de 1648, para a soberania como responsabilidade, consolidada pelo Relatorio da
Comissao Internacional sobre Intervencdo e Soberania dos Estado de 2001, ndo significa apenas que
o Estado tem o dever de proteger a sua populagdo — significa também que esse dever deve ser
cumprido de forma transparente, responsavel e democraticamente legitimada.

O segundo plano de preocupagao diz respeito ao risco de dependéncia estrutural. As Forgas
de Defesa e Seguranga mogambicanas nao aproveitaram suficientemente o espago proporcionado pela
presenga estrangeira para se reconstituirem em profundidade, e a retirada da SAMIM em 2024 expds
esta lacuna de forma inequivoca. Nolte havia advertido para este paradoxo; quando o pedido de
assisténcia externa ndo ¢ acompanhado por uma estratégia clara de recuperacdo da autonomia
soberana, o exercicio legitimo da soberania que o convite representa pode converter-se,
progressivamente, na sua propria nega¢ao. Mocambique enfrenta hoje este risco de forma concreta -
€ a sua superagao exige nao apenas vontade politica, mas uma reforma estrutural das forcas de defesa
e seguranga que transcende largamente o horizonte temporal de qualquer missdo estrangeira.

O terceiro plano, e talvez o mais duradouro, € o das causas estruturais do conflito. A resposta
militar, por mais legalmente fundada que seja, ndo dissolve a marginalizagdao historica de Cabo
Delgado, ndo distribui equitativamente os beneficios da exploracao do gas natural, ndo reconstroi o
contrato social entre o Estado e as populagdes do norte de Mogambique. Enquanto estas dimensdes
ndo forem abordadas com a mesma seriedade com que se tratou a dimensdo securitdria, a paz

alcancada permanecera superficial e vulneravel a novos ciclos de violéncia.
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Em ultima anélise, o caso de Cabo Delgado oferece ao direito internacional uma licdo que
vai além das suas fronteiras geograficas, pois a arquitetura juridica que valida a intervencao
(consentimento, enquadramento regional, compatibilidade com a Carta da ONU) ¢ uma condicao
necessaria, mas insuficiente, para garantir que essa intervengao produza os resultados soberanos que
a justificaram. A restaurag¢do da soberania plena e efectiva em Cabo Delgado ndo seré alcangada pela
vitéria militar nem pela validade formal dos acordos de cooperacdo. Sera alcancgada, se for pela
capacidade de Mocambique em reconstruir as suas instituigdes, fortalecer o Estado de Direito,
promover a transparéncia nos mecanismos de cooperagdo internacional e enfrentar, com honestidade
politica, as raizes socioecondémicas de um conflito que a intervencdo estrangeira conteve, mas nao
resolveu. SO assim a paz conquistada serd verdadeiramente mogambicana - e verdadeiramente

soberana.
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