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NOTA INTRODUTORIA.
A MULTIDIMENSIONALIDADE DA PAZ:
DINAMICAS DE POLITICA INTERNACIONAL
E RESOLUCAO DE CONFLITOS

José Manuel Pureza, Maria Raquel Freire e Paula Duarte Lopes

Disseram outros que as Rela¢oes Internacionais sio uma disciplina
para fazer a guerra. Nascida, como area de saber académico, da cri-
tica a uma visao legalista e idealista das relacdes entre os Estados,
as Relacoes Internacionais serviram de suporte a entronizaciao de
uma leitura do mundo marcada por trés caracteristicas fundamentais.
Primeira, a exclusividade - ou, pelo menos, o protagonismo quase
monopolistico — dos Estados como sujeitos das relacoes de confli-
tualidade e de cooperacao fora das fronteiras nacionais. Segunda, a
configuracao dessas relacoes como um campo regido pelas relacdes
de for¢a e em que, por isso, os conflitos tendem a ser a condi¢do
normal. Finalmente, terceira, a apologia de uma metodologia de
criacdo de conhecimento acerca desta realidade despida de conside-
racdes normativas e estritamente apegada a factualidade observada
de forma neutra e orientada para o registo das tendéncias como
leis sociologicas. Com estas caracteristicas fundantes, a disciplina
de Relacdes Internacionais afirmou-se e consolidou-se a naturalizar
a guerra e a diminuir a possibilidade de uma paz estruturadora do

campo estudado.



E certo que, em tensao com este saber candnico, se foram insi-
nuando outros discursos e outras metodologias. Acima de todos, os
que chamavam a atencao para a existéncia de cooperacido 14 onde
a ciéncia dominante tendia a ver apenas conflito. Mas foi preciso
esperar pelos grandes debates do ultimo quartel do século XX para
nos depararmos com propostas de leitura das relacdes internacionais
veiculadoras da centralidade da paz como ambicioso programa trans-
formador do internacional. As diversas variantes dos Estudos para
a Paz trouxeram para a analise trés caracteristicas profundamente
diferentes das que haviam servido de 4incora ao canone. Primeira,
a multidimensionalidade das violéncias e, consequentemente, da
multidimensionalidade da paz: além da(s) direta(s), também a(s)
estrutural(ais) e a(s) cultural(ais). Segunda, a pluralidade dos atores
relevantes no relacionamento transformador do internacional. E,
terceira, a inevitabilidade de uma conduta normativa na criacao de
conhecimento sobre a realidade internacional, isto é, a falsidade
de todo o discurso sobre a superioridade de uma ciéncia value-
-neutral e a apologia da assunc¢iao explicita de um posicionamento
cientifico comprometido com um conjunto de principios e valores
(value-committed).

Para 14 do debate tedrico intenso trazido a disciplina pelos
Estudos para a Paz, a pratica internacional, sobretudo apds o final
da Guerra Fria, encarregou-se de dar projecio a uma agenda em
que a constru¢io da paz passou a ocupar uma posicio de primeira
grandeza. O descongelamento da tensdao bipolar de quatro décadas
e a emergéncia de formas de conflitualidade em que o modo de
governacio interna dos Estados foi assumido como elemento cru-
cial motivaram uma reconceptualiza¢io das politicas de paz, com
destaque muito especial para o papel relevantissimo que a este res-
peito teve a Organizacao das Nacdes Unidas. O desenvolvimento da
agenda de construcao da paz (peacebuilding) a partir do inicio da

década de noventa, a multiplicacio de intervencoes internacionais



com uma amplitude muito mais ambiciosa que a das suas prede-
cessoras de manutenciao da paz (peacekeeping) ou de imposicio
da paz (peace enforcement) e o acolhimento social muito largo de
um discurso humanitarista de contornos relativamente imprecisos
como cimento ideolégico do intervencionismo internacional foram
os ingredientes principais de uma recentragem da agenda politica
e académica internacional sobre a questio da paz.

Um pouco por toda a parte se assistiu a uma rapida conversao
da academia a esta nova agenda, questionando um figurino da disci-
plina de Relacdes Internacionais preso a uma suposta permanéncia
inquestionavel da guerra ou de outros usos da forca e do poder.
A formacao superior seguiu caminhos diversos que convergiram nesta
aceitacao comum do desafio da paz como horizonte de construc¢ao
exigivel. Nuns casos, o caminho seguido manteve a apeténcia por
uma matriz dogmatica de partida e o campo da paz passou a ser
o novo terreno de afirmacido de poder e de hegemonia do centro
sobre a periferia que substituiu, precariamente, o velho campo
da guerra. Noutros casos, o desafio da paz foi levado mais longe,
motivando a desconstru¢io conceptual e politica de antigas matrizes
de analise e de relacionamento internacional e a denuncia da sua
l6gica colonial e patriarcal. Foi neste ambiente de mudanca acadé-
mica e politica acentuada e disputada que foi criado o Programa de
Doutoramento em Politica Internacional e Resolucao de Conflitos.
A completar a oferta formativa na area das Relacdes Internacionais
da Universidade de Coimbra — que, a data, ja incluia programas de
licenciatura e de mestrado — o programa doutoral foi criado para
formar competéncias avancadas de leitura da politica internacional
contemporinea, com um particular énfase no estudo das dinamicas
de conflitualidade e de paz internacionais, seja do ponto de vista
das causas e sinais de emergéncia de conflitos, seja do ponto de

vista dos instrumentos tedricos e técnicos de transformacio de



conflitos, procurando, pois, combinar as agendas de investigacdo
dos conflict studies e dos peace studies.

No ano em que se celebram os quinze anos deste programa,
este livro recolhe contributos dos/as nove primeiros/as doutores/
as nele formados/as. Os ensaios agora publicados sdo sinteses das
teses de doutoramento defendidas no programa e dio nota, por
isso, do patrimoénio de reflexido inicial construido neste contexto
e que, desde entdo, tem vindo a ser acrescentado e aprofundado
tematica e metodologicamente. Através destes nove estudos, é par-
tilhada com a comunidade de leitores uma leitura do mundo que
tem a constru¢io de uma paz multidimensional como seu foco e
que exprime os caminhos percorridos nos primeiros quinze anos
por este laboratério de debate e de reflexdo que é o Doutoramento
em Politica Internacional e Resolucao de Conflitos. Expressando
a pluralidade de abordagens que € assumida por este programa
doutoral, este conjunto de estudos adota angulos diversos de abor-
dagem da centralidade dessa paz exigente e multidimensional no
sistema internacional contemporaneo. Sera, porventura, possivel,
encontrar trés eixos agregadores destes ensaios. O primeiro eixo
¢ o que interroga a relacio da paz com a questio fundamental
da afirmacao de identidades coletivas no sistema internacional.
Assim, Maria Jodo Barata analisa o processo de formacido da iden-
tidade saaraui e a funcao determinante deste processo no conflito
com a(s) poténcia(s) ocupantes daquele territério. Ramon Blanco
estuda o surgimento de Timor-Leste como Estado independente e
de que forma a incipiéncia institucional do novo Estado legitimou
a difusio de um discurso classificador de Timor-Leste como emer-
géncia internacional a justificar uma intervenciao internacional de
consolidacio do Estado e, numa associacio questionavel, da paz.
Daniel Rodrigues coloca diversos casos de realizacio de consultas
populares sobre perspetivas de autonomizac¢io secesséria num con-

tinuum entre paz e tensiao politica. Finalmente, Filipe Vasconcelos
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Romio, centrando-se no caso do Estado Espanhol, procura identifi-
car solucoes institucionais que acolhem a afirmaciao de identidades
nacionais sem enveredar pelo quadro tradicional da multiplicaciao
de soberanias estatais e interroga os potenciais de paz e de confli-
tualidade dessas férmulas institucionais.

O segundo eixo tematico é o dos procedimentos técnico-politi-
cos de gestao de conflitos. Nele se incluem os estudos de Mateus
Kowalski — que analisa o relacionamento entre o Direito Internacional
e os diferentes entendimentos de paz que tém prevalecido no sistema
internacional — de Ricardo Pereira — que observa os mecanismos
e as politicas de governacao global da saide e a sua instrumenta-
lidade relativamente ao aprofundamento ou ao amortecimento de
relacdes de assimetria geradores de tensio — e de Jorge Tavares da
Silva — que analisa o desempenho da diplomacia informal e nio-
-governamental como suporte da transformacao de conflitos.

Finalmente, o terceiro grupo de estudos agora trazido a estampa
reune textos sobre o que se veio a tornar o canone das politicas de
paz em escala global — a chamada «paz liberal> — e sobre os limites
dessa formula intelectual e politica que vém sendo objeto de intenso
debate na academia. Situamos aqui, desde logo, o trabalho de Miguel
Barreto Henriques, no qual se adota uma escala de analise mais fina
do que a que domina estudos de Rela¢des Internacionais, o que lhe
permite pér em evidéncia a incapacidade de o projeto de paz liberal
abarcar a complexidade social e cultural das sociedades marcadas
por conflitos de alta intensidade em que incidem as politicas nele
inspiradas. Simbolicamente deixamos para o fim a sintese da que
foi a primeira tese defendida no ambito deste programa, o capitulo
de Daniela Nascimento. Com base num estudo de caso sobre a pro-
longada guerra no Sudio que esteve na origem da divisio em dois
Estados, a autora elenca as estratégias dominantes nas politicas de
peacebuilding e mostra as suas marcadas insuficiéncias, abrindo

este campo a uma necessaria avaliacio critica.
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Por tudo o que fica dito, é patente que este livro assume dois
propositos fundamentais. Em primeiro lugar, marcar o debate em
curso, também em Portugal, acerca dos conteddos e sentido poli-
tico das politicas de paz adotadas pelos atores mais influentes em
escala global. Para este efeito, os estudos aqui reunidos tém todos a
marca de uma agenda critica que resgata a genealogia disputada de
conceitos, politiza técnicas e discute as relacdes de poder subjacen-
tes a estratégias de pacificacio. Em segundo lugar, este livro quer
trazer para o publico leitor a marca do patriménio de conhecimento
desenvolvido no ambito do Programa de Doutoramento em Politica
Internacional e Resoluc¢io de Conflitos, oferecido pela Faculdade de
Economia da Universidade de Coimbra em parceria com o Centro
de Estudos Sociais, por ocasiio do seu décimo quinto aniversario e
assim prestar contas a comunidade universitaria e a sociedade em

geral dos resultados do trabalho realizado ao longo deste periodo.
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CAPITULO 1
AUTODETERMINAGAO, IDENTIDADE
E PODER NO CONFLITO
DO SAARA OCIDENTAL

Maria Joao Barata
ISMT - Instituto Superior Miguel Torga, CEPESE
— Centro de Estudos da Populaciao, Economia e Sociedade

ORCID: https://orcid.org/0000-0001-9678-2219

Resumo: O impasse na resolucio do conflito do Saara Ocidental tem
sido abordado sobretudo na perspetiva de uma tensiao entre politicas
de poder no sistema internacional e ditames de direito internacional.
O objetivo deste capitulo é o de repensar a questio dos poderes em
confronto neste conflito, a partir de uma perspetiva construtivista
focada no papel das normas na construcao das identidades dos
atores internacionais. O capitulo comec¢a por fundamentar teorica-
mente o argumento de que o direito de autodeterminac¢ao constitui
as identidades que o reivindicam, tornando-as resilientes a outro
tipo de exigéncias morais ou instrumentais. De seguida, analisa a
construcao e os contornos de uma identidade saaraui portadora de
um projeto de independéncia politica, notando que apresenta uma
resiliéncia de base normativa e intersubjetiva — assente no direito de
autodeterminaciao — que baseia um ‘poder para’ resistir e confrontar
o ‘poder sobre’ o territorio — este ultimo de base militar e econo-
mica — da ocupacio marroquina. Esta anilise pretende contribuir

para a compreensao do impasse em que o processo de resolucao do
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conflito se encontra, notando que as ‘realidades’ construidas nesse

contexto sdo tanto materiais quanto simbdlicas.

Palavras-chave: Autodeterminacio; Identidade; Poder; Saara Ocidental

Abstract: The impasse in resolving the conflict in Western Sahara has
been addressed mainly in the perspective of a tension between po-
wer politics in the international system and dictates of international
law. The purpose of this chapter is to rethink the power issue in
this conflict from a constructivist perspective focused on the role of
norms in the construction of the identities of international actors. The
chapter begins by theoretically placing the argument that the right
of self-determination constitutes the identities that claim it, making
them resilient to other types of moral or instrumental requirements.
It then analyses the construction and contours of a Saharawi identity
that conveys a political independence project, noting that it presents
a normative and intersubjective resilience — grounded in the right to
self-determination — that bases a ‘power to’ resist and confront the
‘power over’ the territory — this last one of a military and economic
kind - by the Moroccan occupation. This analysis aims to contribute
to the understanding of the impasse in which the conflict resolution
process is currently at, noticing that the ‘realities’ constructed in this

context are both material and symbolic.

Keywords: Self-determination; Identity; Power; Western Sahara

O caso do Saara Ocidental! estd agendado nalgumas instancias da
Organizacio das Nacdes Unidas (ONU) — Comité de Descolonizacao
e Assembleia Geral, nomeadamente —, ja desde a década de 1960,

como um caso de descolonizaciao do territério colonizado por

I Territério de 266 000 km2, situado no extremo ocidental do grande deserto
do Sahara, ao longo da costa Atlantica, entre o paralelo 20° 45’ e o paralelo 27° 40’,
fazendo fronteira com Marrocos a norte, com a Argélia a nordeste, com a Mauritania
a sul e sudeste e com o Atlantico a oeste, com as Ilhas Canarias a cerca de 100 km
de distancia.
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Espanha e depois ocupado por Marrocos (a partir de 1975). Noutras
instancias da ONU - Secretario-Geral e Conselho de Seguranca —
esta a ser abordado como um conflito internacional pelo controlo
e soberania desse territério. Ambas as abordagens reconhecem ao
«povo saaraui» o direito de autodeterminacdao. Outros pontos de
vista abordam o conflito mais a partir de questdes geopoliticas
e de poder, destacando a competi¢cio entre a Argélia e Marrocos
pela supremacia regional no Magrebe como o grande obstaculo a
sua resolucio.

O conflito coloca em confronto, desde ha cerca de quatro déca-
das, a reivindicacio de autodeterminac¢iao para o povo saaraui por
parte da Frente Popular de Libertacao de Saguia El Hamra e Rio
de Oro (Polisario) e a reivindicacao, por parte de Marrocos, da
incorporacao desse territorio no seu reino. A Polisario apoia as suas
pretensoes no facto de o direito de autodeterminacao dos saarauis
ser internacionalmente reconhecido e, nessa linha, reivindica a rea-
lizacio de um referendo de autodeterminaciao. Marrocos, por seu
lado, contrapde que, antes da colonizacio, o territorio era habitado
por populacdes com relacdes de lealdade e submissio ao sultao
marroquino, e procura legitimar a sua efetiva ocupacao da maioria
do territério invocando os principios da integridade territorial e
da nao ingeréncia.

A questao da existéncia e delimitacao de um «povo saardui» tem
sido central neste conflito. A Polisario assume que esse povo existe
e é delimitavel por referéncia a experiéncia colonial. Ja Marrocos
argumenta que ha toda uma ambiguidade na definicao e delimita-
¢ao da populacao saaraui, a qual inviabiliza um exercicio fidedigno
de autodeterminac¢io e a construc¢io de um Estado independente.

A guerra que opds a Polisirio a Marrocos entre 1975 e 1988,
seguiu-se um cessar-fogo e a implementacio no terreno, em 1991,
de uma missao da ONU para o monitorizar e organizar um refe-

rendo de autodeterminacao — a Missao das Nacdes Unidas para o
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Referendo no Saara Ocidental (MINURSO). Contudo, problemas
quanto a determinacao dos eleitores para o referendo levaram a
sucessivos adiamentos da sua realizacao até 2001, ano em que se
interrompe a sua preparac¢iao. Desde 2007 que decorrem negociacoes
sob a égide da ONU para uma solucao politica do conflito. Porém,
as partes mantém-se irredutiveis nas suas posicoes. Marrocos propoe
um referendo confirmativo de uma solu¢ao autonémica, nio acei-
tando que a independéncia seja uma das opc¢oes desse referendo.
A Polisario nao aceita negociar, precisamente, a possibilidade de
opc¢ao pela independéncia. As disposicoes do direito internacional, e
em especial o direito de autodeterminacao reconhecido aos saarauis,
tém obstado ao reconhecimento formal da ocupacio. Ao mesmo
tempo, contudo, o Conselho de Seguran¢ca da ONU nao impoe uma
resolucao do conflito nos termos desse direito.

Muito embora, no essencial, as partes continuem a respeitar o
cessar-fogo, o conflito persiste: as partes mantém-se irredutiveis
quanto aos cenarios para a sua resolucio; cerca de 174 000 saa-
rauis permanecem em campos de refugiados na regido argelina de
Tindufe (UNHCR, 2018: 4); alguns jovens e antigos guerrilheiros
saarauis pressionam para um retomar da luta armada; no territorio
ocupado por Marrocos tém crescido movimentos e atividades de
resisténcia e contestacio as autoridades marroquinas; registam-se
ainda violac¢des dos direitos humanos, muito em especial por parte
de Marrocos sobre a populacio saaraui, incluindo detencdes ilegais,
espancamentos e tortura (e.g. HRW, 2018: 375 ss).

O impasse de quase duas décadas em que se encontra a reso-
lucio deste conflito tem sido abordado sobretudo em termos de
uma tensao entre o direito internacional e as politicas de poder.
Para uns, é o direito de autodeterminacio reconhecido aos saarauis
o que impede a formalizacao de uma anexacido entendida como
irreversivel; para outros, esse direito € inalienavel e imprescritivel

e nao pode sucumbir perante as geopoliticas de poder.
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Este capitulo propde-se olhar para a identidade saaraui porta-
dora de um projeto de independéncia politica, a partir do ponto
de vista construtivista da disciplina de Rela¢des Internacionais (RI)
que coloca as normas no centro da articulacao entre os atores e
o sistema. Salientarei que a ideia e a norma de autodeterminaciao
se tornaram constitutivas dessa identidade saaraui, dotando-a de
resiliéncia na reivindicacdo de autodeterminacao e resisténcia a
ocupacio marroquina. Esta perspetiva chama a atencido para a
necessidade de um cenario de resolu¢iao do conflito baseado em
assuncoes de justica consonantes com a satisfacao da aspiracio de
autodeterminacao da populaciao saaraui. Dificilmente se conseguira
uma situacao sustentavel e duradoura de paz naquele contexto sem
a realizacao de um referendo de autodeterminaciao que possibilite

o exercicio desse direito.

Por autodeterminaciao pode-se entender, a0 mesmo tempo, uma
ideia geral de direito dos povos a liberdade e uma norma especi-
fica do sistema internacional para a delimitacio e governacao de
comunidades politicas. Como ideia, a autodeterminaciao é um pro-
duto da modernidade, nomeadamente das Revolucoes Francesa e
Americana, e é constituida por dois aspetos (cf. Ronen, 1979: 6 ss):
um objetivo geral de dibertacio em relacdo aos outros» (Escarameia,
1993: passim); e a ideia de que esta liberdade constitui um direito
inalienavel. Como norma, a autodeterminacio tem sido nos ultimos
séculos crucial na legitimidade das entidades politicas do sistema
internacional, sobretudo quanto a sua configuracio em termos de
delimitacao territorial, critérios de pertenca e cidadania, governacao
doméstica e politica externa. Em consequéncia, a autodeterminacio
tem tido um papel também crucial na construciao das identidades

e das lealdades politicas no sistema internacional.
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A formulacao convencional do direito de autodeterminaciao é:
«Todos os povos tém o direito a autodeterminacao. Em virtude
deste direito, eles determinam livremente o seu estatuto politico e
dedicam-se livremente ao seu desenvolvimento econémico, social e
cultural.»?2 Contudo, uma das questdes mais debatidas tem sido a de
saber o que € um povo — como se define e quais sao os seus atribu-
tos gerais —, para que se possa determinar quem é que se qualifica
como povo detentor do direito de autodeterminac¢ao. Diferentes
contextos historicos e politicos tém suscitado respostas distintas a
esta questao, bem como as questdoes do modo de aferir a vontade
dos povos e do formato que pode assumir a comunidade politica
autodeterminada. Neste debate, a bibliografia parece assumir que
o0 povo pré-existe a reivindicacao ou a efetiva autodeterminacao.
E a prévia existéncia do povo, como quer que seja definido, que
justifica, ou nao, o reconhecimento e o exercicio de um direito de
autodeterminacao.

Pensar a questio do povo e da autodeterminacdo na otica do
construtivismo em RI, contudo, leva-nos a uma perspetiva diferente.
O construtivismo assume que atores e sistema internacional se cons-
tituem mutuamente, colocando regras e normas sociais no centro da
articulacdo entre os atores e o sistema (Kratochwil, 1989; Onuf, 1989;
Barnett, 1998; Onuf, 1998). A questio do povo pode entiao ser reco-
locada na questio da emergéncia e constituicio de uma identidade
institucional — uma identidade referenciada a um territério, a uma
populacio e a instituicoes politicas —, que se supde «personificar» ou

representar uma identidade coletiva, e que pretende assumir e ver

2 Formulacio que se encontra na Declaracio da ONU sobre a Concessio da
Independéncia aos Paises e Povos Coloniais (Resolu¢ao da AG 1514 [XV] de 1960),
nos Pactos Internacionais sobre Direitos Humanos de 1966, na Declaracio sobre os
Principios do Direito Internacional Referentes as Relacdes de Amizade e Cooperacao
entre os Estados de 1970 (Resolucdo da A.G. 2625 [XXV]), na Declaracio de Viena
sobre Direitos Humanos de 1993 (A/Conf. 157/23) e na Declaracao da ONU sobre
os Direitos dos Povos Indigenas de 2007.
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reconhecido um estatuto de ator internacional — um self. Formulada
nestes termos, a questdo sugere ver a autodeterminacio como uma
ideia e uma norma com efeitos constitutivos fortes, pois estabelece
as condi¢Oes para se existir e agir na sociedade internacional, quer
dizer, para se ser um ator internacional (cf. Ringmar, 2007: 190).

Entiao, argumenta-se neste capitulo que as delimitacoes, a cons-
ciéncia coletiva e a configuraciao institucional do self saaraui por-
tador de um projeto de independéncia politica sio tanto um efeito
da experiéncia secular de vivéncia no territorio do oeste saariano
e da resisténcia as tentativas de dominacao por parte de poderes
estrangeiros, como um efeito das normas e das praticas internacionais
que configuram as entidades politicas modernas, de entre as que
se destaca o direito de autodeterminacio e o seu reconhecimento

internacional a populacao do Saara Ocidental.

Sdo os saarauis mais jovens, mais instruidos e que tém conhe-
cimento da defesa do direito de autodetermina¢ao para o Saara
Espanhol nas instancias internacionais quem, na década de 1960,
comeca a desenvolver a ideia de uma libertacio face ao poder
colonial, acreditando na sua legitimidade e na possibilidade de
obtencao de apoio internacional. Nessa época, a questio do formato
pos-colonial estava ainda relativamente em aberto. Integracdo na
Mauritania e/ou em Marrocos, federacio com a Mauritania, integra-
¢ao num Grande Magrebe federado, soberania politica independente
— foram varios os cenarios colocados pelos proprios, alguns deles
ainda hoje em discussio (e.g. Campos-Serrano e Rodriguez-Esteban,
2017). Outra discussio fundacional e ainda em curso é entre a
opcao pacifista e a opcao militar na sua luta contra a ocupacio e

pela autodeterminacio.
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A primeira organizacio especificamente saaraui a desafiar o
dominio de Espanha foi o Movimento de Libertacio de Saguia El
Hamra e Rio de Oro de Sidi Ibrahim Bassiri, surgido em 1967,
ainda sem posi¢cio publica face as reivindicacdes de Marrocos e
da Mauritinia que, em 1966, haviam comecado a solicitar 2 ONU
a realizacdo de um referendo no territério. Contra uma pequena
minoria do movimento, Bassiri advogava a nio-violéncia, a modera-
¢ao no discurso e nas reivindicacdes, e uma via gradual que deveria
comecar por uma autonomia sob controlo espanhol e por questdes
de direitos de igualdade e de liberdade. Os seus apoios sio entre
a classe escolarizada e urbanizada, refletindo ja a emergéncia, no
territério, de uma identidade politica pos-tribal.

A primeira acao publica do movimento, no ano de 1970, foi
tragica. Um dia apdés a apresentacio de uma peticio as autorida-
des coloniais, uma manifestacao pacifica na Praca de Zemla, em El
Aaiun, foi dispersada a tiro pelas for¢as espanholas, provocando
a morte a alguns manifestantes3, a que se seguiram centenas de
prisdes e casos de tortura. Poucos dias depois, Bassiri era detido
pelas forcas espanholas, acabando por desaparecer. O «Massacre
de Zemla», como ficou conhecido, teve o efeito de generalizar a
resisténcia anticolonial, bem como de mudar a perspetiva de luta,
desacreditando a via pacifista e infletindo para a procura de apoios
externos.

E nessa linha que, logo desde o seu inicio, em 1973, a Polisirio
advogaria e adotaria a luta armada, a qual se viria a intensificar na
sequéncia das invasdes de Marrocos e da Mauritania. Também logo
de inicio, conseguiu algum apoio da Mauritania e da Libia. A Argélia
apoiava a época outro grupo que se viria a revelar nio represen-

tativo, e s6 a partir de julho de 1974 é que comecara a apoiar a

3 As fontes sio dispares quanto ao nimero exato. As estimativas vio de dois a
doze (Pazzanita, 2006: 188).
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Polisario. Na sua fase inicial, o objetivo explicito da Polisario nao
era a independéncia, mas sim o fim da administracio espanhola,
tendo inclusivamente procurado o apoio de partidos marroquinos
adeptos do Grande Marrocos, tentando integrar-se no quadro mais
geral da luta da extrema-esquerda marroquina contra o regime.
Segundo a analise de Pointier (2006: 608-610), terd sido a crise na
esquerda marroquina no inicio dos anos 1970, bem como a sua
incompreensio da questiao do Saara, o que reforcou a opc¢ao da
Polisario pelo objetivo da independéncia, mesmo que, ainda durante
alguns anos, o seu discurso continuasse a remeter para um quadro
mais vasto de revolu¢ao no Magrebe.

Os movimentos de libertacio das colénias portuguesas em Africa
foram uma referéncia importante para a Polisario. As influéncias
taticas destes movimentos foram evidentes (veja-se Cervello, 1993:
408-409). Porém, encarar Espanha como o seu inimigo principal,
subestimar Marrocos, e acreditar que a intensificacio das acodes
militares conduziria a uma transferéncia direta do poder de Espanha
para a Polisario revelar-se-iam taticas, neste caso, erradas. Os anos
subsequentes a saida de Espanha e a invasao do territério pela
Mauritania e por Marrocos foram anos de intensa luta ao mesmo
tempo militar e diplomatica. No final da década de 1980, reativou-
-se a tensdo entre a via pacifista e a via da luta armada, entre os
partidarios da continuacido da guerra até uma vitéria militar que
conduzisse a independéncia e os partidarios de um acordo de
cessar-fogo e de um plano de paz conducente a um exercicio de
autodeterminacio.

A opcao que entao se fez pela via diplomatica, em detrimento da
via militar, tem vindo a ser criticada e posta em causa crescentemente
desde 2001, ano em que a ONU deixa de pressionar Marrocos no
sentido da realizacao de um referendo de autodeterminaciao que
inclua a independéncia como opc¢io. Desde 2004, ano em que a via

diplomatica em curso se revela bloqueada, que apelos ao retomar da
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guerra se fazem ouvir, sobretudo de entre alguns jovens e militares
nos campos de Tindufe.

Pelo contrario, seguindo uma orientacao pacifista, no territorio
ocupado por Marrocos, varios movimentos civicos de direitos huma-
nos tém empreendido uma resisténcia nao violenta a ocupacio,
feita a base de manifestacdoes, acampamentos e greves de fome.
Envolvem-se na defesa dos direitos econémicos, civicos e politicos
dos saarauis nas cidades do Saara Ocidental, mas também no Sul
de Marrocos e nas cidades universitarias marroquinas. Emblematico
foi o acampamento de Gdeim Izik, uma concentracao de cerca de
15 mil saarauis, a cerca de 18 km de El Aailn, iniciada a 10 de
outubro de 2010. As reivindicacdes versavam temas socioeconoémicos
— emprego para jovens licenciados, alojamento e rendimento minimo
para as familias carenciadas. A 8 de novembro o acampamento foi
dispersado com violéncia pelas forcas marroquinas, com mortos e

feridos, em ambos os lados.

O territorio de Saguia El Hamra e de Rio de Oro é um lugar de
referéncia mitico na construcao das identidades de varias populagoes
da regiao, dando origem a varios argumentos historicos em favor de
diferentes reivindicacoes (cf. Mundy, 2014). Para Marrocos, o argu-
mento histérico é central. E com base em determinadas interpretacdes
da histéria que tenta impor a ideia de um Grande Marrocos — ideia
que reivindica o Saara Ocidental, a Mauritania, partes da Argélia,
do Mali e do Senegal, e ainda Ceuta e Melilha — que existiria antes
da época colonial e que importaria refazer no periodo pos-colonial.
A Polisario baseia as suas reivindicacoes de independéncia politica
principalmente num argumento juridico desenvolvido a partir da
norma de autodeterminac¢iao da ONU e da Organizacio da Unidade

Africana (OUA, atual Unidao Africana [UA]) e que remete para a his-
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toria colonial, secundarizando, portanto, argumentos baseados em
histéria pré-colonial, ainda que haja alguma mobilizacio de obser-
vagoes histéricas para tentar demonstrar a existéncia secular de um
povo no oeste saariano politicamente independente e culturalmente
distinto das populacdes das regides circundantes.

A questao do argumento historico teve a sua formulacio institu-
cional no pedido feito pela Assembleia Geral da ONU ao Tribunal
Internacional de Justica (TIJ), em 1974, sobre o estatuto do Saara
Ocidental ao tempo da sua coloniza¢io por Espanha, no final do

século XIX. As questdes foram:

I. Era o Saara Ocidental (Rio de Oro e Saguia El Hamra), ao
tempo da coloniza¢ao por Espanha, um territério que nao perten-
cia a ninguém (terra nullius)? Se a resposta a primeira questao
for negativa,

I1. Quais eram os lacos juridicos entre este territério e o reino

de Marrocos e a entidade mauritana? (Res. 3292 [XXIX] de 1974)

Esse pedido foi feito por insisténcia de Marrocos, com a relutan-
cia de Espanha e a contestacao da Polisario. Com efeito, Espanha
teve de adiar a realizaciao do referendo de autodeterminacio que
entdo planeava. Quanto a Polisario, privilegiava a luta armada com
o objetivo de negociar diretamente com Espanha a transferéncia de
soberania e, em todo o caso, a época ndo possuia ainda um estatuto
que lhe permitisse ser reconhecida na ONU como representante da
populacio e parte interessada no processo. SO Estados puderam
apresentar as suas posicoes perante o tribunal (TIJ, 1975b). O facto
de os saarduis nao terem qualquer representante nesse processo
foi para eles motivo de forte indignacido (cf. Hodges, 1983: Cap.
17). Nao obstante a sua reniténcia inicial, toda a sua argumentacao
posterior vai invocar o parecer do TIJ para corroborar a legitimi-

dade da sua posicao.

23



De facto, o texto do parecer é uma discussio dos argumentos
de Marrocos, de Espanha e da Mauritinia sobre o self saaraui —
a sua natureza politica, a sua identidade, as suas delimitacoes.
Totalmente ausente da analise esta qualquer argumento avancado
pelos proprios saarauis. Na propria formulacao das questdes niao
havia qualquer referéncia a populacao do territério. Serd o préprio

tribunal a coloca-la:

[O] Tribunal nao pode aceitar a opiniao de que os lacos juri-
dicos que a Assembleia Geral tinha em mente quando redigiu a
Questio II nao dissessem respeito sen2ao aos lacos diretamente
estabelecidos com o territério, independentemente dos seres
humanos que ai se pudessem encontrar. Uma tal interpretacao
restringiria indevidamente o ambito da questdo, ja que os lacos
juridicos normalmente existem em relacao a pessoas. (TIJ, 1975a:

paragrafo 85)

O TIJ vai ser a favor do exercicio de autodeterminaciao da popu-
lacao do Saara Ocidental e as suas conclusdes sobre as questdes
colocadas vao também favorecer o argumento da existéncia de
um ‘povo’ no Saara Ocidental. Em relacao a primeira questio, o
Tribunal conclui por uma resposta negativa (1975a: 40, paragrafo
82), pois «<no momento da colonizacao, o Saara Ocidental era habi-
tado por populacdes que, ainda que némadas, estavam social e
politicamente organizadas em tribos e colocadas sob a autoridade
de chefes competentes para as representar» (1975a: 39, paragrafo
81). Nesta linha, em relacio a questao da ocupacido espanhola e,
de uma forma geral, 2 questao da pratica estatal a época quanto a
aquisi¢do de soberania, o Tribunal valoriza a celebraciao de acordos
com as autoridades tribais locais, em detrimento do conceito de

terra nullius (1975a: 39, paragrafo 80).
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Em relacio a segunda questio, o Tribunal conecta explicitamente
a sua resposta com a questao do direito de autodeterminaciao da

populacio do territorio.

Os materiais e a informacao trazidos ao conhecimento do
Tribunal mostram a existéncia, no momento da colonizaciao espa-
nhola, de lacos juridicos de lealdade entre o sultio de Marrocos e
certas tribos que viviam no territério do Saara Ocidental. Mostram
igualmente a existéncia de direitos, incluindo certos direitos
relativos a terra, que constituiam lacos juridicos entre a entidade
mauritana [...] e o territério do Saara Ocidental. Em contrapartida,
o Tribunal conclui que os elementos e informacoes trazidos ao seu
conhecimento nio estabelecem a existéncia de nenhum laco de
soberania territorial entre o territério do Saara Ocidental, por um
lado, e o Reino de Marrocos ou a entidade mauritana, por outro.
O Tribunal ndo constatou entiao a existéncia de lagos juridicos de
natureza a modificar a aplicacio da resolucio 1514 (XV) quanto
a descolonizaciao do Saara Ocidental, e em particular a aplicacao
do principio de autodeterminacido através da expressio livre e

auténtica das populacdes do territorio (1975a: 68, paragrafo 162).

A Declaracao da ONU sobre a Concessiao da Independéncia aos
Paises e Povos Coloniais (Resolucao da AG 1514 [XV] de 1960) havia
reconhecido que todos os povos tém direito de autodeterminacio,
significando isso o direito a optar entre a independéncia, a asso-
ciacao com um estado independente ou a integracio num estado
independente. Mas a Declaracao também subordinou esse direito
ao principio da integridade territorial dos Estados: {qlualquer ten-
tativa destinada a rutura total ou parcial da unidade nacional e da
integridade territorial de um pais € incompativel com os propositos
e os principios da Carta da ONU» (paragrafo 6). Note-se que este
paragrafo poderia ser interpretado por referéncia a uma época pré-

-colonial - e, nesse caso, dizer respeito a implantacao territorial de
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uma etnia ou comunidade politica —, ou poderia ser interpretado por
referéncia as delimitacdes tracadas pelo poder colonial e, portanto,
atuais e estritamente territoriais (Lopes, 2003: 63). Foi esta dltima a
interpretacio que vingou. A OUA fez dela lei (AHG/Resoluc¢io 16[I]
de 1964) para as descolonizacdes em Africa, ao reconhecer a tangi-
bilidade das fronteiras legadas pelo colonialismo e declarar a sua
inviolabilidade, tendo tido a objecdao apenas da Somalia e de Marrocos,
paises justamente com pretensdes de restaurar uma projetada unidade

pré-colonial com base em argumentos étnicos e historicos.

No Saara, as fronteiras tracadas pelos poderes coloniais consis-
tem em linhas simples e retas, que coincidem frequentemente com
meridianos e paralelos. Isso mesmo acontece no Saara Ocidental,
exceto uma linha curva na sua delimitacao sudeste, desenhada para
deixar a administracio colonial da Mauritinia as minas de ferro
de Zouerate (Dresch, 1981: 63). Ao contririo do que acontece no
Magrebe mais a norte, em que se respeitaram fronteiras antigas e
estaveis (Lacoste, 1981: 14), estas linhas no Saara niao se basearam
em quaisquer especificidades geograficas, antropoldgicas e/ou
politicas autdctones que existissem a época em que foram tracadas.
Dentro desta logica, as fronteiras da coldnia espanhola do Saara
foram sendo definidas numa sucessao de tratados entre Espanha e
Franca em 1900, 1904 e 1912.

No Tratado de 1912, toda a regido conhecida por Faixa de Tarfaia
- regiao compreendida entre o paralelo 27° 40’ (que define a atual
fronteira setentrional do Saara Ocidental) e o vale do Draa, mais a
norte — havia sido cedida pela Franca a Espanha. Este territorio foi
depois concedido por Espanha a Marrocos em 1958. Em virtude de
uma clausula imposta por Franca no Tratado de 1912, essa faixa

territorial era considerada territério marroquino sob protetorado

26



espanhol, ao contrario do que acontecia com Saguia El Hamra e Rio
de Oro, mais a sul. Talvez por isso, nio tem sido muito notado que
se tratava, de facto, de uma fronteira ao mesmo tempo natural — no
sentido de uma linha que segue um acidente topografico — e antropo-
geografica — no sentido de uma linha que corresponde sensivelmente
a delimitacdes espaciais entre grupos humanos (Lacoste, 1981: 13).
Era, na verdade, a Unica fronteira deste género no Saara Espanhol - o
vale do rio Draa foi secularmente reconhecido como correspondendo
sensivelmente a linha que demarcava o xerifado marroquino do Saara,
e as populacdes marroquinas das saarianas (Es-Sweyih, 2001: 27 ss;
2002). O proprio TTJ, contudo, aceita a interpretacio de Espanha e
de Marrocos de que, a época da colonizacio, essa regiao se incluia
no xerifado marroquino (1975a: paragrafo 97).

Em todo o caso, no sentido moderno de uma fronteira que define
pertenca e exclusio, o territério s6 muito recentemente entrou na cons-
trucao da identidade saardui. A nocao de fronteira politica, enquanto
linha que delimita soberanias e modos de organizacio social e que
constrange movimentos e contatos, ¢ estranha no interior do grande
deserto até finais do século XIX (cf. Komorowski, 1975). Estes vastos
espacos de nomadizacao, como € o caso do Saara, podem ser vistos
como «espacos de interpenetracio estratificada, e nao espacos de
exclusividade e de homogeneidade, como o tendem a ser os espagos
estatais modernos» (Baduel, 1996: 5). Ruggie nota que a territoriali-
dade pode ter a ver com o movimento e nio com o lugar, justamente
0 que acontece com o nomadismo - a territorialidade nao tem que

ser fixa, é-0 apenas no Estado vestefaliano (1993: 173). Para o TIJ,

o facto de que [os] itinerdrios [de migracdo das tribos némadas]
se cruzavam e recobriam era em parte um elemento crucial da
complexa situaciao prevalecente no Saara Ocidental [,...] [e] traduz
a dificuldade de desemaranhar quais eram as diversas relacdes
na regiao do Saara Ocidental no momento da coloniza¢io por

Espanha (1975a: pardagrafos 159-160).
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A légica do nomadismo é aqui o ponto e envolve pelo menos
dois aspetos. Primeiro, os mesmos locais sio habitados e explo-
rados por varias pessoas, familias e fracoes tribais. Ndo existia no
Saara propriedade privada de territorios, pastos ou pocos. Existia
propriedade privada de gado e toda uma hierarquia de direitos e
de obrigacdes no acesso aqueles recursos, mas mesmo essa era
constantemente desafiada e modificada. Em segundo lugar, a prépria
dureza do meio ambiente e a escassez de recursos, que apenas pos-
sibilitava a pastoricia némada, exigia que os limites tracados pelos
europeus fossem largamente ultrapassados, em todas as direcoes.
Todo o territério do vasto deserto era Dar al-Islam (Terra do Islao)
e as referéncias de identidade e autoridade a religiao e a genealo-
gia, ndo o territorio. Foi a entrada na modernidade, e a aspiracao
a uma independéncia no seio da comunidade internacional, o que
tornou a territorialidade, associada a uma fronteira politica, uma
condicao de liberdade e um critério de identidade.

Na sua fase mais embriondria, ainda anterior ao apoio argelino, a
Polisario chegou a pensar numa nac¢iao independente com fronteiras
que incluiam territérios tradicionalmente de nomadizacao saaraui e,
portanto, nao coincidentes com os do Saara Espanhol — uma ideia
que ja germinava, pelo menos, desde Bassiri. Uma carta deste ao
governo espanhol lamenta a cedéncia de territorios saarduis aos
paises vizinhos, incluindo Marrocos (Barbulo, 2011: 176). El Ouali
e outros membros da Polisario chegaram a apresentar a Khadafi
um mapa do pais que almejavam coincidente com as fronteiras do
«pais Reguibat», ainda que formulado sem qualquer referéncia tribal
e denominado simplesmente de «Sahara». Nesse mapa, o pais tinha
a sua fronteira setentrional no vale do Draa e, para além do terri-
torio do Saara Espanhol, envolvia ainda partes da Argélia, do Mali
e da Mauritania (Barbulo, 2011: 177-178). Estas delimitacoes sio
as mesmas que, ja em 1958, dissidentes do Exército de Libertacdo

haviam referido num pedido de ajuda as autoridades francesas
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(Hodges, 1983: 69), e coincidem com o chamado Trab el Bidan, ou
Terra dos Brancos, o territorio onde se fala Hassania e que, para
os saarauis, era demarcado por aquilo a que chamavam a «inha
do medo» ou dinha do perigo» — uma demarcac¢ao face ao dominio
do sultao marroquino a norte, dos emiratos mauritanos a sul e das
grandes dunas a leste (San Martin, 2010: 72). Que a Polisario lamen-
tasse que as fronteiras nao fossem outras que as do Saara Espanhol
chegou a expressa-lo publicamente numa interven¢ao na ONU em
1975 (Hodges, 1983: 163 e 166, n. 37). Ainda hoje, alguns ativistas,
sobretudo no territério ocupado e no Sul de Marrocos, reivindicam
o territério que vai até ao Draa, com o slogan: «Primeiro El Aaian,
depois Tan-Tan» (Zunes e Mundy, 2010: 278 n.1).

Porém, todas as influéncias e apoios externos da Polisario, e
sobretudo por parte da Argélia, foram e sio no sentido de que a
reivindicacdo de autodeterminaciao se circunscreva as fronteiras
coloniais, no estrito cumprimento dos principios da integridade
territorial e da inviolabilidade das fronteiras legadas pelo colo-
nialismo, o que aquela tem respeitado nas suas reivindicacdes e
luta diplomatica. Para além disso, a propria experiéncia colonial
acabou por dotar de realidade sociolégica e psicologica a fronteira

do Saara Ocidental.

Fatores que contribuiram para a internalizacdo das fronteiras
coloniais e para a construcio da consciéncia coletiva de serem um
‘povo’ e de formarem uma comunidade politica referenciada ao ter-
ritorio do oeste saariano — elementos base da sua luta anticolonial e
da reivindicacio de autodeterminaciao — foram, com alguma ironia,
a pacificacio que os poderes coloniais impuseram na sociedade
saariana (tradicionalmente muito belicosa) em 1934 e, na década de

1960, a implementacio de instituicdes de base tribal para a admi-
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nistracido colonial do Saara Espanhol. Uma representaciao simbdlica
relativamente antiga do grande Saara € a de um espaco que, pela
sua natureza, confere seguranca e refigio a pessoas perseguidas
por motivos politicos e religiosos, retratada em historias tradicionais
e mitos fundadores (Hodges, 1983: 5; 1987: 1). No século XX, esta
representaciao do grande Saara como espaco de refiigio restringiu-
-se especificamente ao Saara Ocidental, dado o carater distinto
dos colonialismos na regiao, fazendo-o um santuario para fracoes
tribais insurgentes contra o colonialismo francés. Ao negar direito
de perseguicao as tropas francesas no interior das suas fronteiras, e
tendo as préprias forcas espanholas, até 1934, permanecido apenas
nalguns pontos do litoral, o territorio do Saara Espanhol delineou-se
progressivamente na consciéncia das populacdes saarianas como
uma zona de refiigio para os que resistiam ao colonialismo francés
(Caratini, 2006: 2). As proprias autoridades espanholas acabavam
por, inadvertidamente, reforcar esta representacio quando, em
finais dos anos 1940, deportavam para a regiao do Rio de Oro os
insurgentes contra o dominio francés que, mais a norte, se refugia-
vam nas regides marroquinas sob protetorado espanhol (Lacoste,
1988: 80).

Por outro lado, a partir do final da década de 1950, Espanha
comecou a estruturar uma governacao indireta da colénia através
das tribos, criando uma série de instituicdes administrativas que
evocavam o sistema tradicional das djemaas a varios niveis: con-
selhos locais e conselhos municipais para as popula¢cdes urbanas,
conselhos de fracoes tribais para as populacdées némadas, um
conselho provincial para toda a colénia e, no topo, a Djemaa, ou
Assembleia Geral do Saara, composta por representantes tribais,
uma parte deles escolhida pelas autoridades coloniais de entre os
chefes tribais, e a outra parte designada pelas djemaas das fracdes
tribais. Em 1973, foram também incluidos representantes de grupos

corporativos e membros a serem eleitos pelos saardauis do sexo
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masculino detentores de um cartido de identificacio de pertenca a
uma fracio tribal.

A criacao desta estrutura administrativa teve dois efeitos para-
doxais. Por um lado, conduziu a uma deslegitimac¢ao local das
instituicoes de base tribal, uma vez que detinham um tipo de poder
que, pela sua institucionalizacao e centralizacao, nao era costume
na regiao (Cervell6, 1993: 401). Por outro lado, contudo, ao reunir
saarauis de diferentes afiliacdes genealdgicas para discutirem pro-
blemas respeitantes ao territorio, vai contribuir para uma percec¢io
geral do conjunto do Saara Espanhol como uma entidade politica
significativa, bem como para a generalizacio de um sentimento
de pertencer a uma uUnica comunidade, de caracter supratribal
(Es-Sweyih, 2001: 24).

Mais tarde, no exilio, a Polisario reprimiu a questio genea-
l6gica, chegando a ser proibida qualquer referéncia a pertenca
tribal, incluindo referéncias a antepassados que pudessem indiciar
tal pertenca. Mais recentemente, surge um «discurso ‘reparador’>
(Caratini, 2003: 39) que reconhece os excessos daquela repressio,
ao mesmo tempo que a justifica para efeitos de coesdo social e a
luz do contexto da época. Assim, e sobretudo depois de 1991, as
questoes tribais voltam a exprimir-se nas praticas sociais mais do
foro familiar, sobretudo nas praticas de casamento, mas também na
reativacao de redes de comércio e de servicos. Correntes criticas
saarauis denunciam-nas também na distribuicao de cargos publi-
cos. Uma espécie de pacto, contudo, procura manter a questio
tribal afastada dos olhares internacionais, em consoniancia com a
tentativa de projecao da imagem de um povo moderno, pos-tribal,
unificado e, portanto, preparado para se autogovernar, em linha
com os principios subjacentes ao direito internacional de autode-
terminacao, que ¢é ainda o principal foco da narrativa p6s-colonial,
nomeadamente, dos Saarauis refugiados em Tindufe (Isidoros 2018;

Wilson 2016).
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Foram varios os fatores que contribuiram para esta reemergéncia
da genealogia na vida social saaraui contemporanea. Um deles foi a
identificacao dos eleitores para o referendo. Por insisténcia marro-
quina, e também porque os documentos de base, nomeadamente o
recenseamento espanhol de 1974, o faziam, essa identificaciao aca-
bou por adotar o critério tribal. Nos campos de Tindufe, durante o
processo, a radio da Republica Arabe Saariaui Democratica (RASD)
chamava diariamente os individuos por sub-fracdes tribais para se
registarem junto da MINURSO, colocando assim um ponto final
no segredo sobre a genealogia de cada um. Para além disso, cada
comissiao de identificacio era composta nio s6 por funcionarios da
ONU, que detinham o poder de decisao final, e por observadores de
Marrocos, da Polisario e da OUA, mas também por dois chefes tribais
que davam pareceres sobre casos particulares, estatuto que reati-
vou o poder social e politico destes individuos. A prépria Polisario
criava, em 2000, um Conselho Consultivo com chefes tribais que
participaram no processo de identificacio para o referendo. Outro
fator foram as transformacoes politicas nos campos de refugiados
associadas ao termo da guerra, que revelaram graves violacoes dos
direitos humanos, algumas com contornos tribais, que ocorreram
de forma camuflada em certos setores da Polisario (Garcia, 2001).

Podem-se considerar duas definicdes de ‘saaraui’: um indivi-
duo pertencente a uma tribo considerada saaraui e um individuo
recenseado como habitante do territério do Saara Ocidental. Como
se articulam os entendimentos étnico e territorial da identidade

saaraui? Segundo Caratini:

Para o conjunto dos mouros, incluindo hoje em dia, niao é a
fronteira que define os saarduis, mas os limites entre os grupos
de parentesco cujos territérios ancestrais tinham o seu centro no
Rio de Oro: para eles, todas as «gentes do Sahel», todas as tribos

do noroeste, formam parte do povo saardui. (Caratini, 2006: 3)
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O termo ‘saardui’ é o adjetivo 4rabe para saariano, ou seja, habi-
tante ou pertencente ao Saara. Foi no contexto da resisténcia ao
colonialismo espanhol e da luta pela independéncia que o termo
adquiriu uma conotac¢io politica nacionalista, quando os individuos
recusavam ser considerados saarianos espanhois (asbani saaraui)
e se assumiam como simplesmente saarianos (saaraui) (Zunes e
Mundy, 2010: 111). Ainda que apenas reivindicando o territério do
Saara Espanhol, a Polisario abre logo de inicio o seu projeto de
cidadania a qualquer saardui, encetando uma politica de contatos
cautelosos e discretos dirigida a todos os «descendentes do Saara,
estejam onde estiverem», com o objetivo de «os persuadir da sua
pertenca a esse povo e a esse territorio» (Briones, et al., 1997: 130).

Logo no inicio do século XX, a colonizacido iniciara todo um
processo de particao das tribos, fracdes, sub-fracoes e familias em
«sujeitos franceses» e «sujeitos espanhois». Mas os nomadas tam-
bém manipulavam o processo (Caratini, 2003: 47) — por exemplo,
muitos conseguiam arranjar dois e trés cartdes de identidade, o
que os habilitava a circular por onde queriam no oeste saariano.
Paradoxalmente, a situacao agravou-se com as independéncias nacio-
nais, a partir da década de 1950, as quais colocaram os saarauis
no imperativo de optar por uma unica nacionalidade. No conjunto
do oeste saariano, o resultado foi uma rigidificacio das fronteiras
e das identidades nacionais, uma vaga de sedentarizacio e a sepa-
racdo espacial entre os saarauis. Depois, a invasio marroquina e
mauritana de 1975 despoletou movimentacdes populacionais em
varios sentidos. Do Saara Ocidental, de Marrocos, da Mauritania e
até mesmo de Tindufe para os campos da Polisario nessa regiio
argelina; mas também, num sentido inverso, muitos dos habitantes
do Saara Ocidental que optaram por partir fizeram-no para junto
de familiares em territério marroquino ou mauritano.

Hoje, a populacao saaraui encontra-se dispersa por varios ter-

ritorios e contextos politicos: no Saara Ocidental sob ocupacao

33



marroquina, onde € ja uma minoria; nos «territorios libertados»; na
regido argelina de Tindufe; nos campos de refugiados da Polisario
em Tindufe; em Marrocos, sobretudo no sul e nas cidades univer-
sitarias; na Mauritinia, sobretudo em Zouerate e Nouadhibou; e na
Europa, esmagadoramente em Espanha, mas com uma expressiao
significativa também em Franca. Em 1991, Marrocos fez massivas
deslocacoes populacionais do sul do seu territério, nomeadamente
da Faixa de Tarfaia, para o Saara Ocidental, tendo em vista esse
processo de recenseamento para o referendo*. Muitas destas des-
locacoes foram involuntarias, e os colonos julgavam que, depois
de votarem no referendo, em 1992, retornariam ao sul marroquino
(Zunes e Mundy, 2010: 152). Trata-se, de facto, de populacdes ja com
um historial de décadas de destituicio e opressao (Daure-Jouvin,
1977: 2289-2290), e cujas promessas marroquinas de ascensio
social no Saara Ocidental ndo se materializaram, habitando grande
parte dos suburbios miseraveis das cidades no territério. Podem
hoje ser considerados como uma terceira comunidade, para além
dos saarauis que ja ai estavam e dos colonos marroquinos propria-
mente ditos (Shelley, 2004: 85). Muitos deles tém vindo a aderir
as manifestacoes no Saara Ocidental, sobretudo aquelas em que as
questdes socioeconémicas sio o motivo explicito.

No sul de Marrocos, e também um pouco mais a norte, em Sidi
Ifni, antigo enclave espanhol, tém ocorrido manifestacdes populares
com reivindicacdes socioeconémicas, mas onde também se ouvem
palavras de ordem sobre independéncia e de apoio a Polisario, o
que nao € coerente com o direito internacional e o reconhecimento
internacional do direito de autodeterminaciao da populaciao do Saara

Ocidental. E de notar que Marrocos alimenta tal ambivaléncia com

4 Ha quem afirme que tais deslocacdes populacionais foram igualmente motiva-
das pela intencao do governo de «marroquinizar» Tan-Tan e toda a Faixa de Tarfaia
(Shelley, 2004: 85).
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politicas administrativas como, por exemplo, a de deixar de usar a
fronteira colonial setentrional para efeitos de administracao interna,
juntando o sul do seu territorio com o territério do Saara Ocidental,

para compor as «Provincias do Sul» (Yara, 2008).

A questao da identificacio dos individuos titulares do direito de
decidir o destino institucional do Saara Ocidental é crucial. Aquando
da identificacio dos eleitores para o referendo, na década de 1990,
Marrocos usou a complexidade da identidade saaraui para complicar
esse processo, a0 mesmo tempo que tentava promover a ideia de
impossibilidade de demarcar objetivamente o povo saaraui e, por-
tanto, a ideia de que o povo saaraui nao existe, tio sO existem um
conjunto de tribos que nao se circunscrevem ao territorio do Saara
Ocidental e que, pela sua natureza sectiria e conflituosa, nao tém
condicoes para formar um Estado moderno. Inversamente, seja para
o manter praticavel, seja para preservar a legitimidade que decorre
da norma de autodeterminacio como descolonizaciao, a Polisario
insistia que o processo tomasse o censo espanhol de 1974 como
principal base de trabalho, em relacao ao qual a inclusao de outros
individuos seria excecional.

Mas Marrocos foi conseguindo, sucessivamente, a partir do critério
tribal, incluir como votantes pessoas que nao constavam no censo
espanhol de 1974. A Polisario tentava resistir ao critério tribal, mas
cedia, revelando-se intransigente apenas quanto a possibilidade de os
proprios colonos provenientes do norte de Marrocos — etnicamente
nio saarauis, portanto — poderem votar. A dada altura, este ponto
tornou-se uma das razdes do impasse do processo de paz, até que,
em 2003, a Polisario tem a surpreendente atitude de aceitar essa
possibilidade (para os residentes no territério do Saara Ocidental

desde 1999), no chamado Plano Baker II. Nao foi suficiente para que
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o referendo se realizasse — foi depois Marrocos quem nao aceitou o
Plano - e, logo de seguida, ele foi posto de parte. Ja em 2007, na
expetativa de conseguir apoios para além da comunidade saaraui,
a Polisario propos cidadania e garantias politicas e econémicas aos
colonos marroquinos que venham a aderir a um Saara Ocidental
independente (Zunes e Mundy, 2010: 264-265).

Para além de polémicas que suscitaram, estes dois gestos sao
reveladores de uma orientacio para valores de modernidade e
cidadania veiculados pelo entendimento que se faz da norma de
autodeterminac¢io no contexto das instituicdes capazes de reconhecer
e legitimar aspiracdes de independéncia politica. Que isso nao seja
suficiente para a concretizacao dessas aspiracdes, permanecendo
a situacio do territorio e a questao da autodeterminacio do povo
saaraui num impasse, € o resultado do confronto com outras 16gi-

cas, valores e poderes.

Este breve escurso pela identidade saaraui portadora de um
projeto de independéncia politica, nas suas dimensoes territorial,
populacional e institucional, procurou na constituicio dessa iden-
tidade os reflexos da norma de autodeterminacao. Esta analise,
enformada pela perspetiva construtivista que coloca as normas no
cerne da articulacdo entre o ator e o sistema, tem implicacdes para
pensar a resolucao do conflito.

A questio do conflito do Saara Ocidental tem conhecido um
forte apelo a uma solucido «realista», a qual pretende significar
que qualquer processo de resolucio devera comecgar por aceitar a
ocupaciao marroquina do territorio como efetiva (e.g. Pham, 2010).
Um dos problemas desta abordagem é que parte de uma ontologia
de atores institucionais previamente dados e niao de selves numa

relacio mutuamente constitutiva com o sistema internacional. De
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igual modo, negligencia questdes de poder que emanam de fatores
intersubjetivos e normativos, por oposicdo aos fatores econémicos
e militares.

A abordagem realista subestima a questio da identidade institu-
cional saaraui, as instituicdes que esta ja criou, as dinamicas de acao
coletiva a que conduz e, last but not least, o poder produtivo que
essa identidade e essa acao adquirem em virtude de se constituirem
por referéncia a legalidade e legitimidade internacional, através
da internalizacao da ideia de um inalienavel direito de autodeter-
minacado. Por outro lado, a reivindicacao de autodeterminacao € o
que permite aos saarauis construirem e assumirem uma identidade
coerente com os principios normativos da sociedade internacional
de Estados e manter a sua luta num registo internacionalmente

reconhecivel e legitimo.
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Resumo: Timor-Leste, uma ex-coldnia portuguesa, restaurou sua inde-
pendéncia legal, em 20 de maio de 2002, sob a égide da Organizacao
das Nac¢des Unidas (ONU). Este processo nao foi curto nem calmo.
Pelo contrario, Timor-Leste teve um caminho muito longo, tortuoso
e violento para recuperar a sua independéncia legal. O processo
de construcio da paz, por parte da ONU, em Timor-Leste foi o
instrumento usado pela comunidade internacional para lidar com
a emergéncia internacional que o Timor-Leste se tornou ao longo
dos anos. Este € o objetivo deste capitulo. O mesmo delineia este
longo caminho que Timor-Leste teve até o processo de construc¢ao
da paz da ONU e clarificar o processo pelo qual Timor-Leste emergiu

no cenario internacional como uma emergéncia internacional. Para

I Este capitulo é uma versio em portugués do capitulo «<The Emergence of
Timor-Leste as an International Urgent Need» originalmente publicado em Peace as
Government: The Will to Normalize Timor-Leste. Ramon Blanco. Lexington Books,
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recebido por parte da Fundagao para a Ciéncia e Tecnologia — FCT, por meio do
instrumento financeiro SFRH/BD/43498/2008, e por parte da Uniao Europeia, por
meio do instrumento financeiro ECOST-STSM-1S0805-050911-007628.
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avancar a sua analise, o capitulo esta estruturado em trés secodes.
Primeiramente, o capitulo apresenta a trajetéria de Timor-Leste até o
referendo de 1999. Em seguida, o capitulo aborda os processos em
que o Timor-Leste e a sua independéncia nao apenas se tornaram
parte da agenda internacional, mas também, e mais importante, se
tornaram progressivamente relevantes no cenario internacional ao
ponto de serem inevitaveis. Todos esses elementos combinados sao
partes importantes do processo pelo qual o Timor-Leste se tornou
uma emergéncia no cenario internacional e a intervencido no pais

necessaria.

Palavras-Chave: ONU; Peacebuilding; Timor-Leste

Abstract: Timor-Leste, a former Portuguese colony, restored its legal
independence, on 20 May 2002, under the umbrella of the United
Nations (UN). This process was neither short nor calm. On the
contrary, Timor-Leste had a very long, tortuous and violent road
towards regaining its legal independence. The UN peacebuilding
process in Timor-Leste was the instrument used by the international
community to deal with the international emergency that Timor-Leste
became over the years. This is the point of this chapter. It delinea-
tes this long road that Timor-Leste had until the UN peacebuilding
process and to clarify the process in which Timor-Leste emerged in
the international scenario as an international emergency. In order
to advance its analysis, the chapter is structured in three sections.
Firstly, the chapter presents the trajectory of Timor-Leste until the
referendum of 1999. Then, the chapter addresses the processes in
which Timor-Leste and its independence not only became part of
the international agenda, but also, and most importantly, became
progressively relevant in the international scenario to the point of
unavoidability. All those elements combined are important parts
of the process in which Timor-Leste became an emergency within
the international scene and the intervention in the country highly

necessary.

Keywords: United Nations; Peacebuilding; Timor-Leste
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No dia 20 de maio de 2002, sob o auspicio e lideranca da
Organizacio das Nacdes Unidas (ONU), Timor-Leste restaurou a sua
independéncia legal. Este processo foi longo, tortuoso e violento.
De facto, o processo de (re)construcao de Estados da ONU em
Timor-Leste foi o instrumento utilizado pela comunidade interna-
cional para tratar da emergéncia internacional na qual Timor-Leste
havia transformado-se nos altimos anos. O processo de construcio
de uma paz liberal e de um Estado democratico em Timor-Leste foi
algo que procurou por fim a um periodo de ocupacio, violéncia e
mortes naquela parte da ilha de Timor (Richmond e Franks, 2009:
83). Devido a sua abrangéncia, ambito, e profundidade das atividades
realizadas no campo, a atuacio da ONU em Timor-Leste, de acordo
com Oliver Richmond e Jason Franks, «representou um importante
marco no processo liberal de construcao de Estados» (2009: 83).

Neste sentido, este capitulo traca o longo caminho percorrido por
Timor-Leste até ao processo de (re)construcao de Estados levado
a cabo pela ONU ser destacado para o pais, clarificando assim o
processo pelo qual Timor-Leste surge no cenario internacional como
uma emergéncia internacional. Durante este processo, Timor-Leste
e a sua independéncia nio somente tornaram-se parte da agenda
internacional, como também, e mais importante, tornaram-se pro-
gressivamente relevantes no cenario internacional ao ponto da
inevitabilidade. Os elementos aqui analisados, em conjunto, sao
partes fundamentais do processo pelo qual Timor-Leste tornou-
-se uma emergéncia na cena internacional e a intervencao no pais
urgente. Este capitulo esta dividido em trés seccoes. A primeira
apresenta a trajetoria de Timor-Leste até o momento em que a luta
e o desespero Timorenses comec¢aram a tornar-se menos invisiveis
internacionalmente. Esta seccao aborda o caminho Timorense até
a invasido, anexacao e ocupacio de Timor-Leste pela Indonésia. A
segunda seccio discute os episdédios fundamentais relativamente

ao principio do processo do surgimento de Timor-Leste como uma
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emergéncia no cenario internacional durante a ocupac¢io Indonésia.
Mais ainda, aborda as negociacoes tripartidas do Referendo Timorense
de 1999 e a grande violéncia que ocorreu antes deste. A terceira
seccdo delineia Timor-Leste como uma emergéncia internacional.
Esta discute a violéncia que ocorreu durante e depois dos resulta-
dos do referendo que levou ao destacar, em primeiro lugar, de uma
forca militar internacional para restaurar a seguranca em Timor-
Leste e, em segundo lugar, de um processo de (re)construcao de
Estados para lidar com a emergéncia internacional na qual o pais

havia tornado-se.

Timor-Leste como uma emergéncia invisivel

Timor-Leste foi uma colénia Portuguesa desde o século XVIII2
até meados dos anos 70. Contudo, a presenca Portuguesa remonta
ao século XVI, apesar de apenas fixarem-se no territério durante a
segunda metade do seculo XIX (Cristalis, 2009: xiii; Kingsbury, 2009:
28-30). Durante a Segunda Guerra Mundial, Timor-Leste, devido a
sua posicdo estratégica, teve tropas estrangeiras no seu territorio,
como as tropas Holandesas e Australianas. O ataque a Pearl Harbour,
pelos Japoneses, levou os Holandeses e Australianos a enviarem
tropas para Timor de modo a evitar uma possivel invasiao japonesa
(Taylor, 1999: 13; Kingsbury, 2009: 38). Isto foi interpretado pelos
Japoneses como uma clara indicacio de que Timor-Leste ja ndo era
mais ‘neutro’ e que os aliados usavam a ilha como uma base militar
na Guerra do Pacifico. Consequentemente, 0s Japoneses enviaram

suas tropas e invadiram Timor (Taylor, 1999: 13; Kingsbury, 2009: 38).

2 Para mais sobre a histéria de Timor-Leste, ver por exemplo (Taylor, 1999; Dunn,
2003; Magalhaes, 2007; Kingsbury, 2009: Capitulo 2; Molnar, 2010).

44



A guerra levou a uma devastaciao massiva. James Dunn (2003) diz
que estimativas oficiais sugerem que 40,000 Timorenses perderam
a vida (Ibidem: 22). Contudo, usando a taxa de crescimento popu-
lacional Timorense, ele argumenta que o numero pode chegar a
60,000 (Idem). Para Anténio Magalhdes (2007), isto podia representar
entre 11,4% e 15% da populacao Timorense, um nimero somente
comparavel com os da Uniao Soviética na Polonia (Ibidem: 9). Além
disso, para além do nimero impressionante de mortes, nao deve-
-se esquecer que as «principais vilas e aldeias foram destruidas, [e]
o numero de animais desceu para um terco do numero existente
em 1939 e a maior parte da populacao estava a morrer de fome»
(Taylor, 1999: 14). Para Dunn (2003), a guerra levou o pais para a
«<ddade da pedra» (Ibidem: 23).

Depois da guerra, Timor-Leste voltou para o dominio Portugués
(Kingsbury, 2009: 39) e apenas em 15 de dezembro de 1960 Timor-
Leste entrou na agenda da ONU quando entrou para a lista de
«territorios nao-auténomos» (A/RES/1542). Em teoria, segundo o
Capitulo XI da Carta da ONU, Portugal era requerido a promover
«0 bem-estar das populacdes» do territério (UN, 1945: Artigo 73
Paragrafo B) e «desenvolver a autonomia e ter em conta as aspira-
¢oes politicas» das pessoas (Idem). Para além disso, a Assembleia
Geral da ONU, em dezembro de 1960, aprovou a Resoluc¢dao 1514
sobre a «ndependéncia a territorios coloniais e as suas populagoes»
onde declarava que a colonizacio era muito contraria a Carta da
ONU (A/RES/1514). Tudo isto colocou Portugal em uma posi¢io
internacionalmente desconfortavel (Kingsbury, 2009: 40). Contudo,
na pratica, Portugal mantinha que «os territérios administrados por
Portugal anotados pela Assembleia, eram provincias ultramarinas de
Portugal, e que estes territérios nio se enquadravam no Capitulo
XI» (UN, 1999) e continuou a administrar Timor-Leste até meados

dos anos 70.
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Em meados dos anos 70, Portugal viveu uma revoluc¢ao, conhe-
cida como a Revolucio dos Cravos, que acabou com o seu regime
autoritario. Nesta revolucao, o Movimento das Forcas Armadas
(MFA), no dia 25 de abril de 1974, depos Marcelo Caetano, que havia
substituido Salazar em 1968. Um dos pilares deste movimento foi o
descontentamento generalizado com as guerras coloniais. Portanto,
depois da revolugiao o processo de independéncia das coldénias
Portuguesas tornou-se possivel (Kingsbury, 2009: 43). A revolucio
na metrépole abriu uma janela de oportunidade para os Timorenses
pensarem politicamente sobre o seu futuro e isto incluia pensar
em independéncia. Encarando esta oportunidade de independéncia
politica, os ativistas politicos Timorenses formaram trés partidos
politicos, que perseguiam trés caminhos diferentes para Timor:
(1) a Associacao Popular Democratica Timorense (Apodeti), que
pretendia a integracio com a Indonésia; (2) a Unido Democritica
Timorense (UDT), que desejava manter a relacio com Portugal; e
(3) a Associacao Social-Democrata Timorense (ASDT), mais tarde
renomeado de Frente Revolucionaria de Timor-Leste Independente
(Fretilin), que queria independéncia total para Timor-Leste (Ibidem:

43-44).

A invasao e incorporacio de Timor-Leste pela Indonésia

Em meados de janeiro de 1975, a UDT e a Fretilin concordaram
com uma coligacdao. Dois meses depois, a coligacio acordou com
Portugal em formar um governo de transicao, de trés anos, que
culminaria na independéncia total de Timor-Leste (Taylor, 1999: 39).
Porém, esta janela de oportunidade rapidamente fechou-se. Nesta
altura, a Indonésia ja havia decidido anexar Timor-Leste. Esta deci-

sdo tinha a concordiancia das poténcias regionais e globais como a
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Australia, a Nova Zelandia, o Reino Unido e os Estados Unidos da
América (EUA) (Kingsbury, 2009: 48).

Sob o que ficou conhecido por Operacao Komodo, agentes
Indonésios comecaram a divulgar informacdes falsas por todo o
Timor-Leste (Dunn, 2003: 73; Kingsbury, 2009: 48). Eles divulga-
ram, por exemplo, informacdes hostis a Fretilin dentre apoiantes
da UDT o que naturalmente reforcou o argumento contrario a coli-
gacao entre os partidos. Consequentemente, a coligaciao terminou
em 27 de maio de 1975 (Kingsbury, 2009: 48). Devido a estratégia
Indonésia de desinformacido, a UDT foi induzida a acreditar que a
Fretilin faria um golpe de estado em 10 de agosto. Com o intuito
de antecipar-se a este movimento, a UDT fez o seu proprio golpe.
Apoiada pelos militares mais novos e pela maioria das tropas locais,
a Fretilin respondeu a esse golpe. Isto resultou em uma breve guerra
civil em Timor-Leste (Ibidem: 49). No final de agosto, o braco mili-
tar da Fretilin, reorganizado como Forcas Armadas de Libertacio e
Independéncia de Timor-Leste (Falintil), conseguiu reestabelecer a
ordem em Timor-Leste (Idem).

Neste dificil contexto, os membros da UDT e da Apodeti procura-
ram auxilio Indonésio. Eles apresentaram este pedido de apoio como
se este fosse o desejo da populaciao Timorense (Taylor, 1999: 51).
Este pedido levou a invasiao de Timor-Leste pelas tropas Indonésias.
Em 24 de novembro, a Fretilin apelou ao Conselho de Seguranca
(CS) pedindo a saida das tropas Indonésias de Timor-Leste (Taylor,
1999: 63). Ao observar que uma ampla invasio Indonésia parecia
eminente, a Fretilin pensou que uma declaraciao de independéncia
podia pesar a seu favor. Pensava-se que um Estado independente
aumentaria as probabilidades de sucesso em duas frentes — no plano
externo e interno. No plano externo, pensava-se que a ONU estaria
mais inclinada a ajudar um pais independente. No nivel interno,
baseado nos sentimentos vindos da frente militar, sentia-se que uma

declaracao de independéncia motivaria os soldados, pois pensava-se
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que se estes fossem morrer, prefeririam morrer pelo seu pais. Assim,
em 28 de novembro de 1975, a Fretilin declarou a independéncia
do territério. O novo pais seria a Republica Democratica de Timor-
Leste (Taylor, 1999: 63).

Apesar de Timor-Leste ter sido reconhecido como um Estado
independente por alguns paises, estes Estados nao tinham grande
influéncia no cenario internacional (Kingsbury, 2009: 49). No dia
seguinte, os membros da UDT e Apodeti, com o apoio das auto-
ridades Indonésias, assinaram em Bali na Indonésia (e nao em
Balibo em Timor-Leste) a Declaracao de Balibo. Neste documento
argumentava-se que a populacio Timorense pedia a integraciao a
Indonésia (Magalhaes, 2007: 213). Contudo, este documento foi assi-
nado sem qualquer consulta popular, e 0 mesmo era na realidade
um pretexto Indonésio para invadir Timor-Leste. E o que ocorre,
em 7 de dezembro, no que ficou conhecida como Operac¢ao Lotus.
Este avanco foi bem-vindo pelas poténcias internacionais e regio-
nais, como os EUA, o Reino Unido e a Australia (Dunn, 2003: 243;
Magalhies, 2007: 186-187).

No proéprio dia da invasao, Portugal cortou relacdes diplomaticas
com a Indonésia e mais tarde apresentou um apelo no Conselho
de Seguranca da ONU. O apelo foi aceite e o Conselho condenou a
invasao militar Indonésia pedindo ao pais para «retirar sem demora
todas as forcas do Territério» (S/RES/384). Porém, nao foi tomada
qualquer acdo concreta (Magalhdes, 2007: 285-286). Em poucos dias,
a Indonésia tinha setenta mil soldados no terreno (Kingsbury, 2009:
50) e em 16 de julho de 1976 Timor-Leste tornou-se a 27* provincia
Indonésia sob o nome oficial de Timor Timur (Magalhaes, 2007: 211).
A invasiao Indonésia foi extremamente violenta (Kingsbury, 2009:
50), precipitando assassinatos em massa por todo o pais. Magalhaes
(2007) estima o numero de mortes variando entre 180,000 a 308,000
(cerca de 30 a 45% da populacio Timorense) e uma destruicao de

acima de 80% da agricultura e do gado. Para além dos milhares de
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pessoas que morreram, muitas mais foram torturadas e violadas
(Ibidem: 215). James Dunn (2003) argumenta que apos quatro anos
de invasido, Timor-Leste era um «campo de morte (...) comparado
com os piores casos no mundo contemporaneo, pior que a Bésnia,
por exemplo» (Ibidem, 2003: 292). Para Magalhaes (2007), a invasio
a Timor-Leste foi, sem duvida, uma das piores tragédias humanas
do seculo XX (Ibidem: 215). Contudo, apesar da violenta invasao e
ocupacio Indonésia, o governo Indonésio conseguiu, com sucesso,
o siléncio dos media do ocidente através de algumas a¢des como:
o assassinato de alguns jornalistas, a obstruc¢ao total do acesso ao
territorio, atendendo aos interesses dos estados poderosos envolvi-
dos, e através de uma grande estratégia de desinformacido. Sem tudo
isto, o enorme siléncio, e invisibilidade, sobre o caso Timorense
seria simplesmente impossivel (Magalhaes, 2007: 217). Magalhaes
(Ibidem: 219-228) argumenta que durante treze anos Timor-Leste
estava quase absolutamente fechado para o mundo exterior. O
governo Indonésio cuidadosamente escolhia os jornalistas e as
agéncias humanitarias que teriam acesso a Timor-Leste.

Esta falta de informaciao sobre a realidade Timorense era certa-
mente do interesse Indonésio. Desse modo, o governo Indonésio
podia enquadrar a realidade de modo a favorecer a sua posicao. Este
escudo informativo levou a uma total invisibilidade e siléncio sobre
a critica situacdo de Timor-Leste e as inimeras mortes que estavam
a acontecer no pais. Por isso, apesar de a condicdo Timorense ser
grave, na altura nao surgiu um processo internacional destinado a
lidar com a situacido no pais. A situacio em Timor-Leste era certa-
mente emergencial. Porém, esta nao era percecionada como uma
emergéncia internacional. Por causa deste bloqueio informativo, a
situacdo em Timor-Leste ndo aparecia nas noticias e, nao aparecendo

nas noticias, era como se, praticamente, Timor-Leste ndo existisse.
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A construcio de Timor-Leste como uma emergéncia interna-

cional

A invisibilidade de Timor-Leste no cenario Internacional s6
comecou a mudar quase duas décadas apo6s a invasio Indonésia.
Uma série de eventos tornou a situacio Timorense niao somente
visivel na cena internacional mas, sobretudo, em uma emergén-
cia internacional que deveria ser lidada. Alguns destes eventos
incluem: o massacre de Santa Cruz (1991), o Prémio Nobel da Paz
atribuido a José Ramos-Horta e ao Bispo D. Carlos Filipe Ximenes
Belo (1996), o jantar entre Nelson Mandela e Xanana Gusmio no
palacio Presidencial em Jakarta (Indonésia), assim como a violéncia
antes e depois do referendo. Certamente, cada um destes eventos
¢ muito relevante isoladamente. Contudo, entendidos em conjunto,
estes foram definitivamente decisivos na constru¢cio de Timor-Leste
como uma emergéncia internacional. Com esta nova visibilidade da
situacao Timorense, niao so a intervenc¢ido foi percecionada como
inevitavel mas também o processo de (re)construcio de Estados
foi considerado o instrumento mais adequado a ser levado a cabo

no pais.

O massacre de Santa Cruz

O escudo de informacio Indonésio foi rachado na visita Papal
a Dili em 12 de outubro de 1989. Pode-se dizer que o Papa Jodo
Paulo II, de certa forma, pds Timor-Leste no mapa dos media inter-
nacionais com a sua visita. Os jovens Timorenses e a resisténcia
procuraram beneficiar-se do facto de, pela primeira vez, haver um
numero grande de jornalistas no pais devido a cobertura da visita do
Papa. Eles poderiam organizar a sua primeira manifestacio publica

e o mundo inteiro iria vé-la (Magalhaes, 2007: 390). Se este escudo
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informativo foi de algum modo rachado com a visita do Papa, este
ficou completamente estilhacado depois do Massacre de Santa Cruz
em novembro de 1991. O Massacre de Santa Cruz, onde cerca de 270
pessoas morreram (Kingsbury, 2009: 62), nao foi o pior massacre
conduzido pelos militares Indonésios em Timor-Leste. Porém, «nao
foi até novembro de 1991 que o mundo em geral teve uma visao
do calvario de Timor-Leste» (Dunn, 2003: 292). Em outubro de 1991,
uma delegacido Portuguesa tinha agendado uma visita a Dili. Essa
visita foi cancelada pelo Governo da Indonésia, o que levou a uma
manifestacio no dia 28 de outubro (Kingsbury, 2009: 61). Um dos
organizadores do protesto, Sebastiado Gomes Rangel (dezoito anos),
foi identificado pelo governo Indonésio e assassinado na igreja de
Motael (Magalhies, 2007: 401).

No dia 12 de novembro, muitas pessoas dirigiam-se em procis-
sio para o cemitério de Santa Cruz em homenagem a Sebastidao
Gomes. Duas mil pessoas reuniram-se no cemitério aproveitando a
presenca dos jornalistas para manifestarem-se pacificamente contra
a ocupacido da Indonésia e expor o desejo Timorense por autonomia
(Magalhiaes, 2007: 401). Eles pensaram que a presenca do enviado
especial da ONU em Dili impediria o governo Indonésio de utilizar
a violéncia contra eles. Apesar disto, o exército cercou o cemitério,
bloqueou a entrada e atirou sobre os 2,000 manifestantes, pacifi-
cos e desarmados, dentro do cemitério de Santa Cruz. Nos dias
seguintes, outros assassinatos seguiram-se (Magalhaes, 2007: 401;
Kingsbury, 2009: 61).

Estes assassinatos em massa nao passaram despercebidos e foi
a filmagem do jornalista Britinico Max Stahl que acordou o mundo
e mostrou um retrato da cruel situacao de Timor-Leste (Magalhaes,
2007: 402-403). A filmagem foi enviada de Timor-Leste e chegou
as emissoes televisivas e ganhou proeminéncia pelo globo e «foi
reproduzida varias vezes. Este filme da carnificina em Santa Cruz

tornou-se a imagem de marca de Timor-Leste para as audiéncias
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televisivas mundiais» (Idem). Esta estava em grande contradicao
com o discurso Indonésio de que a relacio Timor-Indonésia era
tranquila (Magalhies, 2007: 402-403; Kingsbury, 2009: 61).

O massacre de Santa Cruz definitivamente deu um novo impeto
a campanha de solidariedade mundial para com Timor-Leste.
Houve varias manifestacdes em todo o mundo, incluindo Portugal
e Australia (Magalhies, 2007: 403; Kingsbury, 2009: 63). A partir de
novembro de 1991, Timor-Leste e as atrocidades que aconteciam la
ja nao estavam restritas a poucas pessoas. A miséria e a pobreza
em que a populacio Timorense vivia, juntamente com a sangrenta
brutalidade dos Indonésios, ja nao eram invisiveis aos olhos do
resto do mundo. Isto representou um ponto de viragem em relacio
a ocupacio Indonésia em Timor-Leste. Este foi o momento onde
Timor-Leste e, a grave situacdo de sua populacio, comecaram a
tornar-se nio somente uma preocupacio internacional, mas também

a surgir como uma emergéncia internacional a ser abordada.

A cerimonia do Prémio Nobel e o jantar no Palacio Presidencial

José Ramos-Horta, juntamente com Xanana Gusmiao, é um dos
lideres mais conhecidos da resisténcia Timorense. Apesar de Timor-
Leste s6 tornar-se membro da ONU em 2002, sua populacio e
resisténcia ja estavam representadas na organizacio; principalmente
por meio do trabalho de Ramos-Horta que varias vezes integrou as
missdes de Mocambique e Vanuatu. Este trabalho foi essencial para
agregar aliados e simpatizantes da causa Timorense (Magalhaes,
2007: 437). Ele também desenvolveu, sem sucesso, uma campanha
para que fosse atribuido ao Bispo Timorense Ximenes Belo o Prémio
Nobel da Paz em 1995. Porém, no ano seguinte, o Prémio Nobel da
Paz foi atribuido ao Bispo Ximenes Belo e a Ramos-Horta (Nobel

Foundation, 1996). De certa maneira, o Prémio representou um
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significativo reconhecimento internacional da importancia da luta
Timorense. Além disso, o Prémio nio s6 reconheceu a luta como
também associou-a a uma nocio forte mundialmente — a ‘paz’. Este
sinal simbdlico trouxe consequéncias que foram para além do sim-
bolismo do gesto, que ja era importante em si mesmo. O mesmo
trouxe também uma consequéncia muito pratica — o Prémio Nobel
da Paz foi uma cerimoénia transmitida pela maijoria das televisdes
pelo mundo (nao na Indonésia), o que deu a causa Timorense uma
grande repercussio internacional, associando-a a paz e a busca
desta (Magalhaes, 2007: 438-439).

Para além do Prémio Nobel da Paz atribuido a Ramos-Horta e
Ximenes Belo, é necessario mencionar outro evento que também
foi crucial para elevar a causa Timorense globalmente e delinea-
-la como uma emergéncia internacional — o jantar entre Nelson
Mandela e Xanana Gusmao no paliacio presidencial em Jacarta
(Indonésia). Numa visita de Estado a Indonésia, o Presidente Sul-
Africano Nelson Mandela expressou o seu desejo de encontrar-se
com Xanana Gusmao, o lider da resisténcia Timorense, que estava
na prisio desde 20 de novembro de 1992 (Kingsbury, 2009: 63).
Incapaz de recusar um desejo do Presidente Mandela, um dos mais
prestigiados lideres politicos do mundo, o Presidente Suharto con-
cedeu o pedido de Mandela. No dia 15 de julho de 1997, Suharto
autorizou Xanana Gusmaiao a sair da prisao de Cipinang e visitar
Mandela na casa de hospedes do palacio Presidencial em Jacarta
(Magalhaes, 2007: 441).

Este jantar teve consequéncias praticas e simbolicas. Em termos
praticos, o jantar mudou a situacdo de Xanana Gusmio na Indonésia.
Até aquela altura, ele era tratado pelas autoridades Indonésias, e
pela imprensa, como um prisioneiro comum. O jantar no Palacio
Presidencial tornou esta atitude simplesmente insustentavel a par-
tir daquele momento. No lado simbdlico, através do simples ato

de jantar com Xanana Gusmio, Mandela estava a dar-lhe grande
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prestigio internacional. Mais do que isso, estando Mandela em uma
posicao semelhante — um prisioneiro a liderar uma luta de resistén-
cia — no passado recente, antes de tornar-se Presidente da Africa do
Sul, Mandela indicava claramente nao s6 a importiancia de Xanana
Gusmaiao, mas que ele poderia de facto tornar-se presidente de um
Timor-Leste independente. Simbolicamente, o jantar com Mandela
enquadrou Xanana Gusmao como o Mandela Timorense (Magalhaes,

2007: 440-441).

O caminho para o referendo Timorense

Por volta do ano de 1996, a situacio Indonésia comecou a mudar.
A comunidade financeira, que tinha apoiado o «milagre econémico»
do Presidente Suharto durante quase trinta anos, deixou de apoiar
o governo militar Indonésio (Magalhaes, 2007: 445-450). No ano de
1997, uma crise econémica e financeira afetou o Sudeste Asiatico
em geral, mas esta crise foi mais severa na Indonésia em particu-
lar (Ibidem: 450). Desde agosto de 1997, a economia Indonésia
estava quase a colapsar, com a Rupia, a moeda Indonésia, a entrar
num processo de rapida desvalorizacao. No inicio de 1998 a Rupia
estava em queda livre, o que levou a eventos importantes, como:
(1) o desaparecimento das poupancas da classe media; (2) a infla-
cao dos precos dos alimentos basicos; e (3) o desaparecimento,
em poucos meses, dos ganhos econémicos auferidos durante a
lideranca de Suharto (Kingsbury, 2009: 65). O desempenho eco-
némico era o maijor pilar de apoio do regime militar Indonésio.
Portanto, quando este pilar desintegrou-se, uma parte significativa
da sociedade Indonésia comecou a retirar o seu apoio ao regime
militar (Ibidem: 66). A crise econémica e financeira foi tio severa
que o Presidente Suharto demitiu-se a 21 de maio de 1998. Isto

niao somente pavimentou um caminho s6lido para a democratizacao
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Indonésia, como também abriu uma janela de oportunidade para
uma séria reconsideraciao da questio Timorense (Martin e Mayer-
Rieckh, 2005: 126; Magalhies, 2007: 451).

Bacharuddin Jusuf Habibie, vice-presidente da Indonésia, sucedeu
a Suharto e comecou a ponderar o facto de Timor-Leste ter um estado
especial de autonomia dentro da Indonésia. Portanto, ele entrou em
conversacoes com Portugal, que ainda detinha a autoridade legal sobre
Timor-Leste, sob a mediacao da ONU. Nos finais de janeiro de 1999,
na véspera de uma negociacio de alto nivel entre Portugal, Indonésia
e oficiais da ONU, Junus Yosfiah, Ministro da Informacao Indonésio,
anunciou a decisio do Presidente Habibie de iniciar um processo de
consulta ao povo Timorense relativamente a uma autonomia especial
dentro da Indonésia ou a sua independéncia (Magalhies, 2007: 462).
Em termos praticos, isto significava, de facto, que foi decidido que
se a populacio Timorense, apés um referendo, rejeitasse a proposta
de autonomia, a Indonésia concederia a independéncia ao pais. A
consulta seria feita através do voto universal e direto, sob os auspicios
da ONU, e sem a presenca de uma missao de manutencio da paz
(Teles, 1999: 389). Indonésia, Portugal e ONU concordaram, no dia
11 de marco de 1999 que a ONU seria responsavel por organizar e
supervisionar o referendo, que devia ser feito naquele ano, prova-
velmente em julho ou agosto3 e incluia tanto a populacio Timorense
no pais quanto as diasporas (Ibidem: 390).

Assim, no dia 5 de maio de 1999, Portugal e a Indonésia, sob os
auspicios da ONU, assinaram em Nova Iorque trés acordos sobre o
referendo Timorense. No primeiro acordo, ficou estabelecido que
a ONU seria responsavel pela organizacao de uma missao para
realizar a consulta popular. O segundo acordo teve a ver com a

forma da consulta. Este incluia aspetos como, por exemplo: a data

3 O Referendo foi inicialmente acordado para ser realizado no dia 8 de agosto,
mas s6 aconteceu no dia 30 de agosto.
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da consulta; as perguntas a serem feitas; e quem teria o direito
ao voto (Portugal e Indonesia, 1999b). O terceiro acordo estava
centrado na questao de seguranca e especificava que a Indonésia
seria a principal responsavel pela manutencao geral da lei e ordem,
assim como a seguranca do pessoal da ONU (Portugal e Indonesia,
1999¢). Além disso, os acordos tinham como base um entendimento,
compartilhado pelas partes envolvidas, pelo Secretario-Geral da
ONU (5/1999/862) e pelo Conselho de Seguranca (S/RES/1262), que
todo o processo do Referendo era composto por trés fases (Teles,
1999: 417). Depois da fase I, que era a consulta em si, haveria uma
fase interina (Fase II) composta pelo periodo «entre a conclusao
da consulta popular e o inicio da implementacio dos resultados»
(8/1999/862). Mais tarde, a Fase III seria a implementacio dos resul-
tados do referendo. No caso da proposta de autonomia ser aceite,
por um lado, a Indonésia teria que iniciar o arranjo constitucional
para acomodar este novo enquadramento legal; por outro lado,
Portugal teria que iniciar o processo de remocao de Timor-Leste da
lista da ONU de Territérios nio-auténomos e retirar a questao de
Timor-Leste das agendas da Assembleia Geral e do CS (Portugal e
Indonesia, 1999a; Artigo 5). Porém, se pelo contrario, os Timorenses
rejeitassem a proposta de autonomia, a Indonésia teria que iniciar
as medidas legais para restaurar o estatuto que Timor-Leste tinha
na lei Indonésia antes da anexacido, e ambos, Indonésia e Portugal,
transfeririam a autoridade sobre Timor-Leste para a ONU. A ONU,
por sua vez, teria que desencadear o processo de auxiliar Timor-
Leste a iniciar o processo de independéncia (Portugal e Indonesia,
1999a; Artigo 6).

Desse modo, no dia 11 de junho de 1999 com a resoluc¢io 1246
(S/RES/1246), o CS estabeleceu, até 31 de agosto 1999,4 a UNAMET

4 A missdo seria renovada duas vezes: sob a resolucdo 1257 (S/RES/1257) até 30
de setembro de 1999, e sob a resolucao 1262 (S/RES/1262), até 30 novembro de 1999.
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(United Nations Mission in East Timor). O objetivo principal da
UNAMET era «organizar e conduzir uma consulta popular (...)
baseada em eleicoes diretas, secretas e universais, para determinar
se o povo de Timor-Leste aceita o quadro constitucional proposto»
(S/RES/1246) pela Indonésia.

A violéncia antes do referendo

A decisiao de deixar ao encargo Indonésio a questio securitaria
era vista como um risco desde o primeiro momento do processo de
negociacio (Magalhdes, 2007: 466). Porém, na altura, foi também
percebido que esta estreita janela de oportunidade de se fazer um
referendo devia ser aproveitada; mesmo que isto implicasse deixar
a Indonésia encarregada pela seguranca das eleicoes (Idem). Porém,
deixar a Indonésia responsavel pela provisio de um ambiente
seguro era, no minimo, negligente e esta decisao viria de facto a
comprovar-se catastrofica. Desde o massacre que aconteceu a 16 de
novembro de 1998 em Alas, onde quase cinquenta Timorenses foram
assassinados, ficou claro que o exército Indonésio estava a apoiar
milicias de modo a manter o controlo e aterrorizar a populacao
Timorense (Magalhies, 2007: 468). As milicias faziam o trabalho de
repressido e violéncia que os militares nio queriam fazer explicita-
mente (Idem). As milicias eram constituidas maioritariamente por
elementos da policia, do exército, de pessoas a favor da integracao
e também por pessoas a favor da independéncia que através de
ameacas de morte foram obrigados a integrar os grupos armados
(Ibidem: 474).

A violéncia protagonizada pelas milicias, apoiadas pelo exército,
ganhava impulso. De janeiro a abril, muitos ativistas pro-independén-
cia foram mortos, torturados e as suas casas saqueadas e destruidas

(Martin, 2001: 25). No fim de janeiro de 1999, outro massacre,
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desta vez liderado pelas milicias de Mahidi, em Ainaro, resultou
na morte de cerca de trinta pessoas (Magalhies, 2007: 468). Porém
o massacre de Liquica iria tornar-se o exemplo mais emblematico
da violéncia das milicias e da concordancia do exército Indonésio.
No dia 6 de abril de 1999, as milicias BMP, apoiadas pelo exército
e assistidas pela policia, cercaram uma igreja na cidade de Liquica
onde ativistas pré-independéncia estavam abrigados, depois de
suas casas terem sido queimadas nos dias anteriores (Kingsbury,
2009: 69). Perto do meio-dia, a policia atirou gas lacrimogénio para
dentro da igreja forcando a quem estava no interior a sair (Idem).
Quando as pessoas saiam, as milicias, apoiadas pelo exército, entra-
ram na igreja disparando sobre as pessoas e atacando com catanas
(Idem). Apesar do numero oficial de mortes ter sido sessenta e um,
a perceciao generalizada é que cerca de duzentas pessoas morreram
neste massacre (Idem). Este foi o pior massacre desde Santa Cruz
em 1991 (Martin, 2001: 25). No dia seguinte, mais dezasseis pessoas
foram mortas em Ermera e outras quinze em Maliana em 14 de abril
(Magalhies, 2007: 470). Em 17 de abril, em um grande encontro
das milicias e apoiantes da integracao, Eurico Guterres, que era o
comandante da milicia Aitarak, de Dili, falou juntamente com Joao
Tavares, chefe da milicia Halilintar, de Bobonaro, e literalmente
incitou «todas as milicias a favor da integracao (...) a capturar e
matar se necessario» (citado em Martin, 2001: 25). A situacao em

Timor-Leste era bastante violenta.
Timor-Leste como uma emergéncia internacional

Foi neste ambiente que foi acordado deixar a dimensao securi-
taria sob a responsabilidade da Indonésia no dia 5 de maio. Como

nio havia um ambiente seguro para prosseguir com a campanha

proé-independéncia, o Secretario-Geral da ONU consultou Xanana
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Gusmao se devia ou nido cancelar a consulta e este estava confiante
que os Timorenses iriam escolher a independéncia. Para ele, desde
que o registo continuasse, os apoiantes da independéncia iriam
ganhar (Magalhdes, 2007: 470-473). Apesar de toda a intimidacao
e violéncia cometidas por parte das milicias, o registo incluiu 98%
dos possiveis votantes (Magalhaes, 2007: 473). Isto representava
mais de 450 mil Timorenses dentro e fora do territorio (Kingsbury,
2009: 70). A organizacao do referendo continuou em um ambiente
caracterizado pela violéncia, destruicdo e intimidacao. Isto, junta-
mente com alguns problemas operacionais, atrasou a votacao para
30 de agosto (Kingsbury, 2009: 72). A onda de terror e ameacas
estava claramente a aumentar com a aproximac¢iao do referendo
(Idem). Existia a ameaca real de guerra civil no caso da proposta
pré-autonomia fracassasse (Magalhies, 2007: 477). O comandante
militar de Timor-Leste, Coronel Noer Muis alertou, inclusive, para
um banho de sangue caso o movimento pré-independéncia saisse
vitorioso (Idem). De facto, sinais claros de violéncia vinham da
lideranca das milicias. Eurico Guterres, chefe da Aitarak, por
exemplo, foi bastante claro sobre transformar Timor-Leste num
mar de fogo no caso da vitoria pro-independéncia (Magalhies,
2007: 477; Kingsbury, 2009: 72). Nessa altura, as milicias ja estavam
consistentemente a provocar tumultos, destruicao, mortes, e quei-
mando casas para intimidar os Timorenses (Magalhies, 2007: 478).
A questiao era até discutida no Conselho de Seguranca dias antes
das elei¢coes (S/PV.4038). Isto levou a quase sessenta mil Timorenses
a abandonar as suas casas e refugiarem-se nas montanhas a apenas
uns dias antes das elei¢coes de modo a evitar esta onda de violéncia
(Magalhies, 2007: 478).

Considerando toda a violéncia cometida durante anos de ocupa-
cao e a espiral crescente manifesta nos dias anteriores a votacao,
o dia da votaciao em si foi relativamente calmo (Magalhies, 2007:

478; Kingsbury, 2009: 72). Houve alguns casos de violéncia, mas
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desde cedo havia longas filas nos postos de votacao (Idem). Muitos
Timorenses caminharam longas distancias durante a noite para que as
suas vozes fossem ouvidas e muitos deles vestiam as suas melhores
roupas, em um claro sinal da importincia da ocasiiao (Magalhaes,
2007: 478-479; Kingsbury, 2009:72-73). Cerca das nove horas da
manha, quase 50% dos votantes registados ja tinham votado (Teles,
1999: 406). Apesar de toda a intimidac¢io e violéncia perpetrada pelas
milicias, o processo de consulta teve a excelente participacdo nas
urnas de 98.6% (Martin, 2001: 160). O resultado era claro — houve
uma indiscutivel indicacdo dos Timorenses para a independéncia
com 78.5% rejeitando a proposta de autonomia enquanto 21.5%
apoiavam-na (S/1999/944).

No dia seguinte a votacao, a situacao de seguranca deteriorou-se
novamente e depois de anunciarem os resultados a situacao tornou-
-se extremamente violenta. As milicias pré-autonomia e o exército
Indonésio, apoiados pela inacido da policia, iniciaram uma campanha
de destruicao em grande escala. Na verdade, era uma campanha de
«terra arrasada». Apesar de desmentir o apoio as milicias, o General
Wiranto disse que o exército nido ia parar as milicias (Kingsbury,
2009: 73). Elas queriam minar as bases de qualquer possibilidade de
um Estado Timorense independente. Segundo Teles (1999: 411), a
primeira metade de setembro foi palco de uma politica sistematica
de desaparecimentos, violacdes, assassinios, saques, deslocacoes
forcadas, deportacdes e todo tipo de destruicio de infraestrutu-
ras e casas. Num curto periodo de tempo, estima-se que dois mil
Timorenses foram mortos, cerca de 230,000 foram for¢cados a fugir
para Timor Ocidental, e varias centenas de milhares foram inter-
namente deslocados (Beauvais, 2001: 1103). Além disso, mais de
70% da infraestrutura do territério foi completamente destruida
(Kingsbury, 2009: 73).

Certamente, esta violéncia generalizada nao foi o resultado de

eventos aleatorios. Ela estava coerentemente direcionada a locais
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e pessoas especificas. Este entendimento de um sistematico plane-
amento deliberado de assassinatos foi avancado por um relatério
desenvolvido pela Comissaria da ONU para os Direitos Humanos,
Mary Robinson, onde esta afirma que o que aconteceu em Timor-
Leste foi uma série de «assassinatos sistematicos, deslocamentos,
destruicao de propriedade e intimidacio feita por milicias e elementos
das forcas de seguranca» (E/CN.4/S-4/CRP.1; Paragrafo 50). Além
disso, ela constatou que havia a indicacio de que os deslocamen-
tos forcados eram «deliberados e com ac¢des planeadas com grande
antecedéncia» (Ibidem; Paragrafo 29). Robinson termina o relatério
concluindo que havia «evidéncias avassaladoras que Timor-Leste
presenciou uma propositada, maldosa e sistematica campanha de
flagrantes violacdes dos direitos humanos» (Ibidem; Paragrafo 47).
Este entendimento era compartilhado pelo Conselho de Seguranca.
Sua missiao destacada para Jacarta e Dili, para investigar a tragédia,
concluiu que havia «uma forte evidéncia de abusos da lei humanitaria
internacional> (§/1999/976; Pardagrafo 21). Para a missao, toda esta
violéncia simplesmente nio poderia ter acontecido sem o envolvi-
mento de oficiais superiores tanto do exército Indonésio quanto da
policia (Ibidem; Paragrafo 19). Relativamente ao grau de destruiciao
de Timor-Leste, o relatorio da UNAMET é bastante claro quando
afirma que ha muita evidéncia de «<nada menos que a implanta¢io
sistematica da politica de ‘terra queimada’ em Timor-Leste, sob a

lideranca do exército Indonésio» (Ibidem; Anexo, Paragrafo 1).
Timor-Leste como uma ameaca a paz e seguranca

Esta grande violéncia levou a uma grande revolta internacional, o
que resultou em uma série de manifestacoes e grandes campanhas

mundiais de solidariedade como, por exemplo, as manifestacoes

vocalizadas pelos governos Australianos e Portugués e suas popula-
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coes (Kingsbury, 2009: 74). Tornou-se claro nessa altura que o meio
mais eficaz de resposta rapida seria uma intervencio multilateral
sancionada pela ONU (Martin e Mayer-Rieckh, 2005: 131). Porém,
nenhum pais estava preparado para intervir sem o consentimento
Indonésio e do Conselho de Seguranca. Este, por sua vez, dependia
da anuéncia da China e da Russia, que s6 aprovariam este tipo de
intervencao depois da concordincia Indonésia. Portanto, obter o
consentimento Indonésio era o elemento central para este processo
de intervencio.

A Indonésia estava sujeita a uma crescente pressao diplomatica
por varios lados liderada, sobretudo, pelo Secretario-Geral da ONU
Kofi Annan e pelo Primeiro-Ministro Australiano, John Howard
(Idem). A onda de violéncia perturbou os Estados Unidos que
juntaram-se a pressiao diplomatica a Indonésia, que canalizou-se,
essencialmente: (1) militarmente pelo Comandante Superior das
Forgcas Americanas no Pacifico, Almirante Dennis Blair, que disse
ao General Wiranto, em 9 de setembro em Jacarta, que as relacdes
militares entre os dois paises poderiam ser suspensas; (2) priva-
damente dentro do Fundo Monetario Internacional com os oficiais
Americanos a dizer que o Fundo podia negar assisténcia financeira
ao pais, o que nessa altura era critico para a recuperacdo Indonésia
da crise financeira; e (3) através de oficiais dos EUA (Kingsbury,
2009: 74). Entre estes estava o Presidente Bill Clinton que disse
publicamente que «se a Indonésia ndo acabar com a violéncia, deve
convidar — deve convidar — a comunidade internacional a ajudar a
restaurar a seguranca [em Timor-Leste]» (citado em Kingsbury, 2009:
74; énfase no original). Com toda esta pressio, a Indonésia acabou
por aceitar uma missao de paz no dia 12 de setembro de 1999. A
15 de setembro, no CS, a situacio em Timor-Leste foi reconhecida
COmo uma ameaca para a paz € seguranca internacionais. Assim,
sob a resolucdo 1264 (S/RES/1264), que «determina que a situacdo

atual em Timor-Leste constitui uma ameaca para a paz e seguranca»
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(S/RES/1264), o CS autorizou a criacio de uma forca multinacional
para intervir em Timor-Leste — a Forca Internacional em Timor-Leste
(INTERFET em inglés). Ao abrigo do Capitulo VII da Carta da ONU,
a forca foi criada, para «reestabelecer a paz e seguranca em Timor-
Leste, proteger e apoiar a UNAMET a desenvolver as suas func¢oes
e, dentro das suas capacidades, facilitar as operacdes humanitarias»
(Idem). A INTERFET, liderada pelo Major Australiano, General Peter
Cosgrove, foi autorizada para «tomar todas as medidas necessarias
para cumprir o seu mandato» (Idem), que € a linguagem diplomatica
para a autorizacao do uso da forca.

A implantacio da INTERFET representou um ponto de viragem
relativamente a condi¢io de Timor-Leste na agenda internacional,
nio tanto pela operacio em si, mas por aquilo que representou.
E verdade que Timor-Leste era parte da agenda da ONU desde
dezembro de 1960 quando foi inserido na lista de «territérios nio-
-autéonomos» (A/RES/1542). Além disso, também é verdade que a
situacao em Timor-Leste era emergencial. Contudo, é igualmente
verdade que Timor-Leste nao era entendido, durante muito tempo,
como uma emergéncia internacional. Como consequéncia da visi-
bilidade que Timor-Leste ja tinha e a longa histéria de violéncia,
naquele momento, a intervencao em Timor-Leste ja nao podia ser
evitada.

Contudo, a intervencdo podia ser feita sem alterar o estatuto
que Timor-Leste tinha no cenario internacional. Porém, certamente
este niao foi o caso e o enquadramento legal no qual a intervencao
ocorreu ¢ instrutivo. O facto da ONU, através dos Bons Oficios
do Secretario-Geral estar a supervisionar as negociacdes entre a
Indonésia e Portugal, e o facto de as Nacdes Unidas destacarem
uma missao para organizar o referendo indica que Timor-Leste ja
era parte das preocupacdes internacionais. Entretanto, nio deve-
-se esquecer que a INTERFET foi destacada sob o Capitulo VII da

Carta da ONU. Este Capitulo € bastante claro relativamente a sua
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funcio dentro do cenario internacional; este trata de ameacas a paz
e seguranca internacionais. Seu primeiro paragrafo € explicito ao
dizer que capitulo guia as a¢des direcionadas «a manter ou reesta-
belecer a paz e seguranca internacional> (UN, 1945: Capitulo VII,
Paragrafo 39). Evocando o Capitulo VII ao destacar a INTERFET, a
ONU nio esta apenas simbolicamente mas, sobretudo, legalmente
enquadrando a situacio em Timor-Leste como uma ameaca para a
paz e seguranca internacionais. Por isso, destacar a INTERFET sob
o Capitulo VII da Carta da ONU representa precisamente o pico
do processo de surgimento de Timor-Leste como uma emergén-
cia internacional. Este € o momento onde Timor-Leste tornou-se
mais do que ‘apenas’ uma preocupacio internacional e, de facto,
ficou cristalizado como uma emergéncia securitaria no cenario
internacional.

Na chegada da INTERFET a situacdo em Timor-Leste era de grande
destruicio. Nao s6 havia milhares de pessoas deslocadas, mas tam-
bém a maioria dos prédios e casas foram queimados pelo exército
Indonésio e milicias (Kingsbury, 2009: 75). No primeiro relatorio
da INTERFET, de 29 de setembro (S/1999/1025), foi relatado que
«apesar das melhorias a situacao da seguranca em Dili, a situacio
geral em Timor-Leste continuava debilitada» (Ibidem; Paragrafo 11).
Para além disso a «infraestrutura civil estava seriamente degradada
e nao havia administraciao eficaz» (Ibidem; Paragrafo 22). Por altimo
o relatorio salientava a importancia da implementacao da Fase III
dos acordos de 5 de maio, dada a percecao de haver um vacuo de
poder e autoridade no terreno (Teles, 1999: 419) Por isso, com a
cristalizacao de Timor-Leste como uma emergéncia internacional, e
considerando a situacdo em Timor-Leste como «uma ameaca a paz
e segurancar, em 25 de outubro de 1999, sob a resolucao 1272 (S/
RES/1272), a ONU cria a Administracio Transitéria das Nacdes Unidas
em Timor-Leste (UNTAET em inglés). A missao tinha algo inédito

- seria «dotada com a responsabilidade total para a administraciao
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de Timor-Leste e tera o poder de exercer a autoridade legislativa
e executiva, incluindo a administracdo da justica» (S/RES/1272).
Claramente, a cristalizacdo de Timor-Leste como uma emergéncia
internacional despoleta o destacar de um profundo processo de (re)
construcao de Estados para o pais. Mais do que isso, este processo
de (re)reconstrucao de Estados teria uma caracteristica bastante
particular. De acordo com Richmond (2011), «a retirada Indonésia
e o conflito que sucedeu entre os apoiantes da independéncia e
os pro-Indonésia, forneceu a plataforma para um programa liberal
padrao de construcio de Estados» (Richmond, 2011: 84). Este pro-
grama de (re)construcao de Estados, como muitos outros em varias
partes do mundo, docava no estabelecimento de um estado neoliberal
em um dos territérios mais longinquos e mais pobres» (Richmond,
2011: 84) do globo. Afinal de contas, naquele momento, Timor-Leste
ja estava cristalizado como uma emergéncia internacional, e nada
mais ‘racional’ e ‘natural’ do que o destacar de um processo liberal

de (re)construciao de Estados e a sua implantacao em Timor-Leste.

Conclusao

Este capitulo traca o caminho pelo qual Timor-Leste tornou-se
uma emergéncia dentro do cenario internacional. No caso de Timor-
Leste, o pais viveu uma longa histéria de violéncia e desespero.
Isto foi consequéncia do facto de ter sido uma colénia portuguesa,
invadida pelo Japao durante a Segunda Guerra Mundial e anexada
pela Indonésia em dezembro de 1975. Porém todo este processo
era simplesmente invisivel para o resto do mundo. Esta situacao
comecou a mudar e Timor-Leste comecou a surgir como uma emer-
géncia internacional como resultado de varios acontecimentos, como
o massacre de Santa Cruz, o Prémio Nobel entregue a José Ramos

Horta e ao Bispo D. Carlos Ximenes Belo, o jantar entre Nelson
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Mandela e Xanana Gusmao no Palacio Presidencial em Jacarta, e a
violéncia antes e depois do referendo. Estes eventos nao s6 colo-
caram Timor-Leste no mapa dos media internacionais, como foram
também partes centrais do processo de surgimento do pais como
uma emergéncia no cenario internacional. Este processo chegou
ao seu auge com o referendo em 1999 e o destacar da INTERFET,
depois do massacre de Liquica, ao abrigo do Capitulo VII da Carta da
ONU. A implantacio da INTERFET simbolica e legalmente cristalizou
Timor-Leste como uma ameaga a paz e seguranga internacional, e
como uma emergéncia internacional que devia ser lidada. E preci-
samente neste momento em que o processo de (re)construcio de
Estados, baseado em um enquadramento liberal, emerge como o
instrumento mais adequado para a tarefa de lidar com a emergéncia

internacional que Timor-Leste havia cristalizando-se.
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Resumo: Este capitulo aborda os Laboratérios de Paz na Colombia,

iniciativas de construcio de paz desde a base desenvolvidas por
organiza¢des nao governamentais em diversas regides periféricas do
pais. Analisa um tipo de construcao de paz que as visdes dominan-
tes e tradicionais sobre a paz e a resolucdo de conflitos tendem a
ignorar e subvalorizar — a constru¢ao de paz a partir da sociedade
civil em comunidades locais. Procura desenvolver uma perspetiva
critica sobre as abordagens realistas de gestio de conflitos e enfatizar
em que medida, em processos sociais locais como os desenvolvidos
pelos Laboratérios de Paz, emergem diferentes concecdes de paz e
a sua construcao. Sugere-se que estas seguem uma logica distinta,

mais social que politica ou militar, e que se manifesta a nivel micro.

1 Este texto foi previamente publicado em castelhano em Barreto Henriques,

Miguel (2012) La paz de los ‘pequenos nadas’: una mirada desde los Laboratorios
de Paz en Colombia», Revista Javeriana, Octubre, n° 789, Ano 79, Bogota, pp. 64-77.
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Abstract: This chapter focuses on the Peace Laboratories in Colombia,
peacebuilding initiatives from below developed by non-governmental
organizations in several peripheral regions of the country. It analyzes
a type of peacebuilding that traditional and dominant views about
peace and conflict resolution tend to ignore and undervalue — gras-
sroots peacebuilding based on civil society and local communities.
It aims to give a critical outlook on conventional realist conflict
management approaches and to emphasize to what extent, under
local social processes such as the ones developed by the Peace La-
boratories, different conceptions of peace and peacebuilding arise.
It is suggested that these follow a distinct logic, one that is more

social than political or military, and manifest on a micro level.

Keywords: Peace Laboratories; Colombia; civil society; armed conflict;

peacebuilding; «everyday peace»

«A vida é feita de pequenos nadas.»

Sérgio Godinho

Introducao

A guerra e a paz, a violéncia e os conflitos, sio elementos cen-
trais na condicdo humana (Dunn, 2005: 27) que acompanham e
marcam indelevelmente muitas areas da atividade social e politica.
Sdo, assim, temas que captam, ha muito, a atencao das Ciéncias
Politicas e Sociais, razao pela qual existem inumeras abordagens
tedricas relativamente a compreensao dos conflitos e a construcao
da paz (Deutsch, 1991: 26). Conceptualizou-se e interpretou-se a

paz e as suas vias de concretizacao de diferentes formas e modali-
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dades, tanto do ponto de vista académico, como politico. Da mesma
maneira, definiram-se diversos agentes e protagonistas na constru¢ao
da paz e resolucdo dos conflitos e atribuiram-se diferentes papéis
e valoracdes a sociedade civil neste processo. Na Coldémbia, os dis-
cursos sobre a paz e a violéncia e a discussao dos caminhos para a
superacao do conflito sao um tema quotidiano, que atravessa desde
as mais altas instincias politicas, a mais simples conversa de café.
Nao obstante, as percecdes e visdes da paz sao multiplas e dife-
renciadas e neste mesmo fator reside um dos eixos estruturadores
deste conflito armado.

Neste capitulo pretende-se colocar a énfase numa visao da paz
e da sua construcio que ndo costuma ser objeto de atencdo dos
media, nem chegar as manchetes dos jornais — a paz como enten-
dida, desenvolvida, apropriada e construida a partir de comunidades
camponesas cercadas pelo conflito armado. Procurar-se-a analisar:
Como se processa no quotidiano a constru¢ao da paz nos territorios
marginalizados colombianos? De que forma se materializa a paz?
Que formas e expressdes assume? O que € a «paz pragmatica» a nivel
local (Barnes, 2005: 19)? O capitulo centrar-se-a no estudo de caso
dos «Laboratérios da Paz», iniciativa desenvolvida por organizacoes
da sociedade civil em distintas regides da Colombia, com o apoio
politico e financeiro da cooperac¢io europeia.

Esta ¢ uma investigacio eminentemente empirica, que teve como
base o trabalho de campo nas regides de Cauca, Narifio, Magdalena
Medio e Oriente Antioqueno, através de entrevistas com participantes
e atores dos Laboratérios de Paz e da observacido participante em
inimeros eventos e iniciativas. Parte da analise dos projetos e pro-
cessos, das iniciativas, esperancas, sonhos, dificuldades e angustias
de quem sofre na pele a violéncia de um conflito armado e busca,
através do seu suor, construir a paz nessas regides e demonstrar

que outro pais é possivel.
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A paz e as suas lentes: os caminhos e atores da construcio

da paz

As perspetivas tradicionais e dominantes sobre a paz e gestao de
conflitos atribuiram aos Estados e aos agentes politicos uma quase
exclusividade de funcoes e competéncias nesta matéria. O Realismo,
paradigma politico dominante, que determina em larga medida o
enfoque «convencional» e hegemoénico face aos conflitos armados
(internacionais e internos), nao apenas na Colémbia, mas também a
nivel internacional, é fundamentalmente estado-céntrico. Os atores
subestatais e transestatais sio considerados pelos realistas como
atores marginais no ambito internacional, tendo pouca influéncia ou
significado. Consequentemente, esta ¢ uma escola de pensamento
politico que atribui muito pouca importincia a sociedade civil e
aos agentes locais na resolucao de conflitos, desvalorizando o seu
papel na construcdo da paz. Apenas os «atores que contam» devem
ser incluidos no processo de gestio de um conflito (Wallensteen,
2002: 48). Como afirmam Marchetti e Tocci (2009: 10), «o valor das
organizacdes sociais é secundario, marginal ou nio existente».

O Realismo é, na sua esséncia, uma abordagem elitista, baseado
num processo vertical de decisio e que se orienta exclusivamente
ao que a bibliografia anglo-saxénica chama de «nivel um» (track
one) da resoluciao de conflitos, ou seja, as atividades e diplomacia
desenvolvidas por agentes oficiais, em detrimento dos atores nao
oficiais (nivel dois) (Nan e Strimling, 2004). Somente os atores
estatais e as elites armadas cabem nesta concec¢iao de gestao de
conflitos. Para esta tradi¢cdo politica, as atividades de «construcao»
da paz sio concebidas como um processo conducente a um acordo
de paz. Negociacdes baseadas no poder e nos interesses aparecem
como «a Unica alternativa pratica a violéncia intergrupo» (Morgenthau,
1985 apud Rubenstein, 2001). Esta corrente de pensamento centra-

-se principalmente no modo de obter a «paz negativa», isto €, o
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cessar das hostilidades ou da violéncia direta entre as partes em
conflito. A énfase estd em juntar as partes envolvidas no conflito
em torno de uma mesa de negociacdes e nos procedimentos neste
processo uma vez que os agentes se encontrem reunidos. Nao ¢é
tido em linha de conta o tratamento dos problemas que estio na
raiz do conflito ou encontrar solucdes criativas para estes. Foca-se
exclusivamente no carater bélico do conflito e em como fazé-lo
chegar ao fim (Wallensteen, 2002).

Para os seguidores desta corrente tedrica resolver ou transformar
os conflitos € tido como irrealista, dadas as diferencas irreconciliaveis
de interesses e valores entre as partes; somente € viavel geri-los
ou conté-los, razio pela qual as intervencdes devem focar-se na
obtencido de acordos politicos, particularmente mediante o recurso
ao poder politico e militar para influenciar cada uma das partes
(Miall, 2004: 3). Esta perspetiva marcou as abordagens histéricas
para a paz e o conflito na Colombia, condicionando as estratégias
de guerra e as politicas oficiais para a paz nos altimos 50 anos.
N2ao obstante, esta perspetiva «classica» e «convencional> de gestao
dos conflitos foi sendo posta em causa, tanto do ponto de vista
tedrico, como politico.

Galtung, um dos pioneiros da Investigacdo para a Paz (Peace
Research) fez, ainda nos anos 1960, uma rutura radical com esta
premissa, mediante o desenvolvimento dos conceitos de «paz nega-
tiva» e «paz positivar. Este autor ampliou o significado de paz, tida
apenas como a antitese de guerra, e reconceptualizou a noc¢io de
violéncia, no seu sentido e conotacao tradicionais — violéncia fisica —
para lhe conferir um significado mais amplo. Desde esta perspetiva,
a paz ndo é somente a auséncia de guerra, estes nao sao elementos
equivalentes. O que a anima € uma visao da paz, nio como anté6-
nimo de guerra, senio de violéncias (Pureza, 2008: 3). Para este
autor, um mundo sem guerra ndo seria necessariamente um mundo

em paz. Galtung concebe uma paz definida positivamente, o que
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implica uma reestruturacao profunda das relacdes humanas. Logo,
¢ evidente que Galtung define e transmite um conceito amplo e
denso de paz, que implica muito mais que o silenciar das armas.
Baseia-se numa visido integral da paz e dos conflitos, que estabelece
um vinculo claro e forte entre o desenvolvimento, a justica social,
os direitos humanos, e os temas da paz.

A definicao ampla de Galtung da paz abriu assim espaco para
uma definicio e compreensiao mais abrangentes da construcao da
paz. As atividades que enfrentam e abordam os aspetos estrutu-
rais e culturais da violéncia obtém um novo sentido e significado.
A construcao da paz aparece associada a geraciao de processos, ati-
tudes, relacoes, valores e estruturas mais inclusivas e sustentaveis
(ECP, 20006: 6). Esta perspetiva atribui um papel de relevo a outros
protagonistas que nao apenas os agentes politicos tradicionais na
resolucdo dos conflitos, conferindo particularmente um papel de
grande importancia a sociedade civil. Galtung tem uma percecio plu-
ral de paz. Sustenta que nio se deve pensar em Paz, mas em Pazes»
(Galtung, 1996: 13). E uma perspetiva que d4 sentido 2 profunda
diversidade e heterogeneidade de situacdes e experiéncias sociais
de construcido da paz desde a base. Para Galtung, a paz depende
cada vez mais das pessoas que fazem as suas proprias «politicas de
paz», a uma microescala individual e familiar, e ndo das decisdes
das elites (Galtung, 1996: vii). De forma aniloga a Galtung, John
Paul Lederach, outro autor de suma importancia ligado a Peace
Research, propds um conceito de constru¢io de paz como um pro-
cesso dinamico e continuo de busca e cimentacio da paz. Para este
autor, o termo «processo de paz» adquire um significado totalmente
novo, que vai muito além do seu significado convencional como
«negociacdes de paz». Enquanto um processo de paz, num sentido
convencional, se foca nos atores em confrontacio bélica, tem como
base os seus ritmos, agendas e posicionamentos politicos, e como

objetivo a obtencao de um acordo entre eles, como solu¢io para
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por termo a violéncia (ECP, 2006: 6); um processo de paz, segundo
Lederach (1997: 63), é um processo continuo, complexo e multifa-
cetado de papéis, funcdes e multiplas atividades interdependentes
que contribuem para a transformacio construtiva dos conflitos. E,
fundamentalmente, um processo de constru¢io de paz. Trata-se de
muito mais que negociacdes feitas por dirigentes politicos e media-
dores, que um cessar-fogo, mas também mais do que o entendimento
convencional das Nacoes Unidas de atividades de peacebuilding e
peacemaking. Este autor entende fundamentalmente a construcio
da paz como transformacao e reestruturacio de relacdes (Lederach,
1997: 71). Estas argumentacdes tedricas deram um significado espe-
cial ao que geralmente a bibliografia anglo-saxénica apelida de
peacebuilding from bellow, a construcdo da paz desde a base, com
o apoio das comunidades. Geraldine McDonald (1997: 1,2) define

este conceito como

tanto uma pratica, como uma atitude. Enquanto pratica significa
uma construcao da paz comprometida a nivel local com as pessoas
que vivem no meio da violéncia. Como uma atitude, centra-se na
suposicio que os mais afetados pela violéncia, que entendem e tém
de viver com as suas consequéncias, sio aqueles que melhor estio

posicionados para encontrar as solucdes apropriadas para ela.

Esta é uma perspetiva que teve uma importancia crescente, tanto
na comunidade académica, como nas instituicdes internacionais.
O potencial de paz das comunidades locais tem sido enfatizado

cada vez mais por varios autores que sublinham que

processos de construcao de paz eficazes e sustentaveis devem
basear-se ndo apenas em acordos de paz desenvolvidos e assinados
por elites, mas, de modo igualmente importante, na potencia-

¢ao das mesmas comunidades assoladas pela guerra que devem,
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elas proprias, construir a paz desde a base. (Ramsbotham et al,

2005: 215)

A constru¢io da paz deve partir e enraizar-se no mesmo solo onde
o conflito se desenvolveu (Lederach, 1997: 107) e s6 se conseguira
mediante a participacio dos protagonistas e das vitimas da violéncia
em cada territorio e localizacio do conflito (McDonald, 1998: 93).
Aqueles que sao mais afetados pela violéncia tém um conhecimento
profundo dos seus problemas e necessidades reais. Como afirma
Catherine Barnes (2005: 7), «as pessoas e sociedades devem criar os
seus proprios sistemas para lidar com as suas diferencas. Enquanto
os governos devem desempenhar um papel crucial neste processo,
as pessoas siao a chave para a transformacao dos conflitos a longo
prazo». Nesta nova visao de paz a solucio nao vem de fora, trazida
por terceiros, nasce e emerge dos recursos populares (Woodhouse,
1999: 24). Todos os atores sociais sao veiculos fundamentais de estra-
tégias e processos de paz. Os processos de transformaciao operam-se
a diferentes niveis. Passam por mudar as estruturas e as pessoas. A
transformacao da sociedade é o resultado indireto da transformaciao
dos individuos e ndo s6 da reestruturacao institucional e as reformas
sociais e politicas (Bush e Folger, 1996: 20 apud Mitchell, 2002:12).
A mudanca social passa pela consciencializacao dos individuos,
elemento que da significado e relevancia aos processos de cons-
trucdo da paz desde a base, por mais circunscritos que sejam. De
facto, o papel da sociedade civil na construcao da paz relaciona-se
fundamentalmente com um fator — a sustentabilidade da paz. Um
processo de paz sO € sustentavel se for apropriado pela populaciao
(Jeong, 2006: 33 apud Mouly, 2011: 304). Para que a paz se conso-
lide e ganhe raizes ha que criar paz entre vizinhos e no seio das
comunidades. A sustentabilidade da paz s6 pode ser endégena. Se
Clemeanceau disse um dia que a guerra era demasiado grave para

confia-la apenas aos militares, poderia também dizer-se que hoje
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a paz é demasiado importante para confia-la apenas aos politicos.
As pessoas sao a chave para desenvolver uma infraestrutura e uma
cultura de paz. Assim, qualquer estratégia a longo prazo para uma
paz sustentavel tem que passar pela sociedade civil. O papel das
organizacoes sociais é fundamental para ampliar e consolidar os

processos de construcio da paz (Mouly, 2011: 304).

O caso colombiano: Um contexto de multiplas violéncias e

«pazes»

Na Colombia a violéncia adota diversas modalidades, formas e
expressdes, que nio se esgotam nos grupos armados em si, e se
cruzam com questdes sociais, politicas, étnicas e culturais, razdo
pela qual, mais do que violéncia, estamos perante «violéncias». Nesta
medida, erradicar a violéncia dos grupos armados ¢ insuficiente
para a paz no pais. A construc¢iao da paz passa pela transformacao
da ordem social em muitas regides do pais, pelo desenvolvimento
de mecanismos e instituicdes legais de resolucao de conflitos, pela
inclusao de setores sociais de risco, tradicionalmente marginaliza-
dos, e pelo fomento de uma cultura de paz. Assim, o modelo elitista
de negociacdes que se desenvolveu historicamente na Colombia
configura uma abordagem para a paz fragil e de alcance limitado.
Dificilmente pode trazer uma paz sustentavel e duradoura a um pais
cuja violéncia € um fenémeno particularmente complexo e multidi-
mensional e nao se circunscreve a existéncia de grupos armados.
A natureza multidimensional da violéncia e suas causas na Colombia
inviabiliza abordagens para a paz conduzidas exclusivamente pelas
elites e implica que estas sejam, também elas, multidimensionais.

Na realidade, além de processos de negociacio com grupos
armados, a Colombia evidencia um panorama de grande eferves-

céncia de iniciativas de paz da sociedade civil. Nos ultimos 25
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anos tem-se assistido neste pais a um «<boom» de mobilizacao social
para a paz, com experiéncias como as Assembleias Constituintes,
as Comunidades de Paz, as mingas indigenas e os Programas de
Desenvolvimento e Paz (PDP).

Demonstram o que Mauricio Garcia-Duran (2006: 150) designa
de um contraste entre uma «crise nacional e dinamismo local> no
campo da construciao da paz na Colémbia. A emergéncia nas ulti-
mas décadas de um alto nimero de iniciativas de construcao da
paz da sociedade civil mostra outro lado e dimensiao do conflito e
configuram este pais como um cenario simultaneamente de guerra
e paz (ou «pazes»). Neste quadro, os chamados «Laboratérios da
Paz» destacam-se como uma das mais interessantes, ambiciosas e
originais iniciativas de construcio de paz nascidas na sociedade

civil na Coldombia.

Os «Laboratérios da Paz»: Uma abordagem singular para a

paz na Colombia?

Situados em diversas regides de conflito do pais e intimamente
ligados aos PDP, os Laboratérios de Paz constituiram programas
multidimensionais de construcao de paz desde a base, sustentados
pela sociedade civil, com o apoio e participacdo da Uniao Europeia
(UE) e do Estado colombiano. Conceberam-se como verdadeiros
daboratérios de paz», na medida em que procuravam novos caminhos
e formulas alternativas para a paz a nivel local e regional. Foram
uma experiéncia piloto e exploratoria que se pretendia como um
cenario instigador para construir novas relacdes e transformacdes
e formular propostas de saida a uma microescala (Castillo, 2008).
Funcionaram como uma espécie de daboratérios sociais», nos quais
os habitantes das diversas regides eram os investigadores (Moncayo,

1999) e os motores do processo de transformacao do conflito e
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construcdo coletiva da paz. Sustentaram-se num conjunto complexo
de processos sociais, culturais, econémicos e politicos de base que
procuravam integrar os territérios marginalizados e periféricos e as
camadas sociais tradicionalmente excluidas da populacio colombiana
e aproxima-los das instituicdes, do desenvolvimento e da democracia.
Procurava-se incidir sobre as causas profundas da conflitualidade
na Colombia, gerar uma cultura de paz e mecanismos de parti-
cipacao.

Acima de tudo, os Laboratérios de Paz foram uma tentativa de
criar condicoes sociais, econdémicas, politicas e culturais para a
paz e incidir sobre os fatores que sustentam e causam o conflito
localmente. Partiam do principio que a construciao da paz passa
por criar novas condicoes de vida, pela inclusao das populacoes
rurais e pelo desenvolvimento socioeconémico das comunidades
(Saavedra e Ojeda, 2006: 32). Neste sentido, direcionavam-se a
criar postos de trabalho para os camponeses, alternativas para os
jovens e a transformar a atividade econémica no sentido da paz
e do desenvolvimento humano (De Roux, 2008). Em causa estava,
fundamentalmente, remover miao-de-obra e espaco social ao conflito
armado (Bertolini, 2007).

A filosofia e o propésito dos Laboratérios de Paz, com base
na concec¢ido original do Programa de Desenvolvimento e Paz de
Magdalena Medio (PDPMM), era, de certa forma, reconciliar as
duas «Colémbias», a Colombia da Avenida Sétima de Bogota, dos
grandes centros urbanos, com a Colémbia excluida, dos territorios
«onde a menor manifestacao do Estado se encontra a varios dias de
distancia, seja por rio ou a cavalo» (Gonzalez et al. 2003: 218,219);
procurava-se aproximar as regides mais remotas do territério
nacional a institucionalidade, ao Estado de Direito, ao desenvolvi-
mento; trazer a democracia e uma cultura de cidadania aos trilhos
mais ermos; proporcionar servicos publicos; ajudar a preencher o

profundo vazio institucional; repartir o bem-estar e os dividendos
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do desenvolvimento regional entre todos sem excecoes; diminuir
o fosso entre centro e periferia; ajudar a superar as fronteiras
geograficas, politicas, sociais e econémicas. Em certa medida, era
uma forma de construc¢ao de Estado e de Nacio e uma proposta
regional de desenvolvimento humano integral e sustentavel como
meio para a paz.

Do mesmo modo, os objetivos dos Laboratérios da Paz passavam
por criar transformacdes numa microescala, isto €, tanto individu-
almente, como nas comunidades. Procurava-se criar sujeitos de paz
(Vargas, 2007), que corporizassem valores éticos e democraticos,
assim como as transformacdes desejadas para a regido e as condi¢oes
politicas para uma solucido pacifica do conflito. Pretendia-se instruir
politicamente os cidadios, gerar emancipac¢iao social, construir cida-
dania, fazer evoluir o imaginario dos seus habitantes (Katz, 2008).
De certa forma, procurava-se construir o que Lederach (1997: 94)
designa como uma «circunscricao de paz», assim como desenvol-
ver uma cultura de paz na regido. De igual forma, a filosofia dos
Laboratorios da Paz sustentava-se numa metodologia participativa.
A férmula dos Laboratérios baseava-se nas pessoas, na convic¢ao
que a sociedade civil pode e deve ter um papel ativo na constru-
¢ao da paz na Colombia e que a paz, para que seja sustentavel,
tem que representar mais do que acordos formais entre os lideres
insurgentes e o Estado. Em consonancia com a sua filosofia, os
Laboratorios propunham fomentar processos participativos com
as camadas da populacao historicamente marginalizadas, como os
jovens, as mulheres, os pescadores, os mineiros e, sobretudo, os
camponeses. Tentavam construir plataformas com os setores exclui-
dos da populacio, aspirando a dar voz aos que nao tém voz, dando
alento e ajuda a construir propostas sociais, econémicas e politicas
alternativas. Consideravam que estes sio, nao s6 as principais viti-
mas da violéncia na Colémbia, mas também atores essenciais para

a construcao de um pais em paz (Barreto Henriques, 2009: 559).
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De facto, os Laboratérios funcionaram essencialmente como
micro plataformas de inclusao das populac¢des rurais e outros ato-
res sociais, em termos socioeconémicos, produtivos e politicos. De
certa forma, o que pretendiam os Laboratdrios era ser instrumentos
de construcio de uma democracia direta e reconfigurar a cultura
politica do pais, de modo a que se torne mais inclusiva e participa-
tiva (Barreto Henriques, 2009: 559). Propunham-se fazer com que
os cidadaos se vissem a si mesmos como donos e senhores do seu
proprio destino, promover o desenvolvimento humano através de
uma economia controlada pela populacido e alcancar a paz através
da reorganizacio da vida politica e do controlo dos cidadaos dos
recursos publicos (Rudqvist e Van Sluys, 2005: 4,5). Correspondiam
a uma determinada concec¢iao de paz e desenvolvimento inclusivo
e humanista, nos quais os préprios atores sociais e as comunida-
des assumem o volante do processo de constru¢iao da paz. Para o
PDPMM, organizacao na base do Laboratério da Paz de Magdalena
Medio, <0 desenvolvimento s3ao as pessoas», como proclama um dos
seus principios (PDPMM, 2010). A paz e o desenvolvimento ou se
constréi com todos ou nio passa de uma miragem que facilmente se
pode desvanecer. O processo centrava-se na participacio e «empo-
deramento dos cidadios e cidadas» (PDPMM, 2010).

Os Laboratorios defendiam que a paz «nio nasce por uma oferta
ou peticio governamental> (De Roux, 2002: 17) e nao deve ser
manipulada exclusivamente a partir do governo central. Representa
um interesse e bem coletivo, o que implica a ampla participacao
da populac¢io (Saavedra e Ojeda, 2006: 34). O projeto concebia a
paz n3ao como um simples tema das elites, nem como o resultado
de negociacdes entre as partes em contenda. Assumia que a paz
nio é um tema exclusivamente estratégico, de negociaciao e corre-
lacdo de forcas e poder, mas um tema de transformacdo dos seres
humanos e das estruturas sobre as quais se cimentam os conflitos

(Vicenti, 2008).
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A Paz dos «pequenos nadas» - uma construciao de paz a ni-

vel local?

Os Laboratérios da Paz configuraram, nas suas componentes um
amplo, multidisciplinar e multidimensional conjunto de projetos,
processos sociais, programas e iniciativas, que procuravam aplicar
a sua filosofia e abordagem para a paz nos territérios e regides.
Representavam um macro projeto de paz que se desdobrava num
leque de micro projetos que se focalizam em diversos aspetos e
elementos de construcao da paz, sob uma abordagem integral e
um conceito amplo da paz. Eram uma iniciativa localizada conce-
tual e fisicamente numa escala micro. Tinham os pés bem assentes
na terra, no cerne do conflito. A experiéncia era intrinsecamente
local: nasceu a nivel local, estruturou-se a nivel local, desenvolveu-
-se a nivel local. A sua esséncia era a construcio da paz a nivel
regional. Eram programas de construcao da paz desde a base con-
cebidos como experiéncias de descentralizacio da transformacio
do conflito. Correspondiam a um peacebuilding from below, uma
construciao da paz desde base. O seu trabalho inseria-se numa micro
territorialidade. Esta era necessariamente a escala de atuacao dos
Laboratérios da Paz e dos seus projetos. Procurava-se transformar
a uma microescala, a partir da especificidade de cada regiio e dos
atores e dinamicas sociais de cada territério, as condi¢des politi-
cas, socioeconémicas e culturais que sustém o conflito e gerar vias
proprias e alternativas para a paz. Pretendia-se que cada projeto
fosse uma micro plataforma para a transformacio do conflito, ou
uma micro transformac¢io de expressoes diferentes do conflito e
um espaco de negociacao, conciliacio e dialogo entre diferentes
setores e interesses (PDPMM, 2005: 6). No quadro destes processos
sociais a nivel local, emergia uma concecido de paz e de superacio
do conflito que se diferenciava, em larga medida, do modelo e visao

hegemonicos de gestio do conflito como fruto de um acordo de
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paz e de um processo de negociacio entre o Estado e as facoes
armadas ilegais. A constru¢do da paz para as comunidades e orga-
niza¢des envolvidas nos Laboratérios da Paz revelava-se como um
processo que se ia construindo quotidianamente a partir das areas
mais remotas das regioes. Esta perspetiva é comprovada nas pala-

vras de Pascual Silva (2007) membro do PDPMM,

No6s nao vemos a paz tanto como um discurso ou catedra, mas
como levamos as pessoas a construir uma referéncia de auto-
nomia, de sustentabilidade, de independéncia, que lhes permita
construir alternativas, de modo a niao entrarem nos circulos dos

grupos armados.

Os projetos e processos dos Laboratorios da Paz eram essencial-
mente expressdes de «pequenas pazes», «micro pazes» construidas e
desenvolvidas pela transformacio de expressdes do conflito numa
microescala. Nesta medida, permitiam pensar a paz e a sua cons-
trucdo sob uma légica diferente, mais social do que politica, mais
horizontal do que vertical, mais local do que nacional. Este enten-
dimento da paz esta bem representado nas palavras de Guillermina
Hernandéz (apud Blanco, 2008) diretora da organiza¢io <Merquemos
Juntos», com sede em Barrancabermeja, que assinalava que «a paz
nio é somente que nao nos matemos, a paz € aspirar a uma vida
melhor, como obter as coisas que precisamos». De forma similar,
esta concec¢iao da paz como vivida pelas populacdes manifestava-se
nas palavras de Juan Dios Castilla (2007), que coordenava o pro-
jeto «Comunas?, territério de nao-violéncia», em Barrancabermeja.

Sublinhava que

2 Bairros de lata.
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os companheiros das comunas fazem uma diferenciacao entre a
paz politica, a paz que se pode dar nas mesas de negociacdo e a
paz construida pelas comunidades. Eles dizem: Olhe, a paz nao ¢
algo exterior a nés, estamos a construi-la todos os dias a partir do
nosso lar, a paz nido é esperar que se sentem algures em Ralito,
Havana ou Caracas, ou onde se queiram sentar, porque isso nao
é mais do que uma parte do conflito que deflagra na Colémbia;
ha uma paz gerada pelas comunidades e é isso que elas tém cons-
truindo permanentemente, tanto nas comunas populares, como
em toda a regido. A paz esta ligada a essa experiéncia de poderes
dizer nao a todos os atores da guerra, dizer que nao queremos
nem guerrilha, nem paramilitares, queremos criar comunas de

nao violéncia.

A paz aqui adquire multiplas cores, sabores e cheiros. Surge
como um conceito conjugado no plural. Parte de processos sociais
dos mais diversos tipos e dimensodes. Mais do que uma paz, estao
em causa «pazes». Nestes processos a paz constréi-se, concebe-se
e percebe-se de diferentes formas pelas comunidades e adquire
significados e materializacdes préprias; nao se confunde neces-
sariamente com a paz politica e a auséncia de guerra, no sentido
politico-militar, que veicula o Realismo politico e as abordagens
de gestiao de conflitos. Nos casos apresentados pelos processos de
base dos Laboratérios da Paz, para alguns, paz € ter que comer,
para outros € ter tranquilidade, ou ser escutado; outros associam a
paz a uma «democracia real> (Ausecha, 2008) ou, como no caso dos
indigenas da regido de Cauca, a uma identidade cultural.

Para uns, a paz passa pela unido das comunidades face aos
grupos armados. Como apontaram os participantes de um Espaco
Humanitario do Laboratério de Paz de Magdalena Medio, juntando os
nossos medos, somos mais» (apud Paéz, 2007: 16). Procurava-se criar

simbolos coletivos de solidariedade e afirmacio da dignidade que
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permitissem aos habitantes ser mais fortes e ter mais instrumentos
e capacidade de resisténcia e dialogo com os grupos armados, de
maneira que se possam fazer respeitar e garantir a ndo intervenciao
destas facoes (PDPMM, 2010).

Como refere Alfredo Molano (2009: 56) relativamente ao PDPMM,
a sua virtude foi fundamentalmente «manter viva a esperanca»,
faceta que nao é quantificavel em termos de impacto, mas que
tem uma enorme importancia no contexto de horror de um con-
flito armado. Portanto, os Laboratérios de Paz revestem nao so
uma dimensao politica e social, mas também simbdlica e utdpica.
Permitiram a diversas comunidades, em varias regides, acalentar o
sonho de uma vida melhor, e de uma regiao e de um pais em paz,
assim como poder ter um horizonte no meio do desespero e das
violéncias que assumem diferentes formas e expressoes; resgataram
valores ameacados pelas trevas da violéncia, como a dignidade,
a tolerancia, a solidariedade; e recuperaram o valor da vida humana
na sua dimensao simbdlica, econémica e espiritual. Neste sentido,
sdo pequenos passos no caminho da paz.

De facto, em varios casos, a voz de setores sociais marginalizados,
como as mulheres, os jovens e os camponeses, foi pela primeira
vez escutada nestes processos sociais, ao permitir que marcassem
presenca na cena politica e social e nos circuitos econémicos, e,
mediante estes processos, se convertessem, pela primeira vez, nos
atores responsaveis pelo seu proprio futuro e desenvolvimento.
Como refere Bayona (2007), «as pessoas voltaram a acreditar nas
suas proprias iniciativas e que estas poderiam leva-las mais longe».
Permitiu as pessoas recuperar a confianca, individual e coletiva-
mente. O processo ajudou-as a encontrar a sua propria voz e a ter
fé nas suas capacidades, independentemente do seu estatuto social
ou condicao econémica. De resto, uma das frases mais escutadas
entre os participantes destas iniciativas foi «sim, é possivel», muito

antes da campanha em torno da expressio «yes, we can» protagoni-
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zada por Barack Obama. Um dos grandes éxitos destes processos é
acender uma luz numa situaciao de marginalizacdo a varios niveis.
E um processo de emancipacio social que se reveste de uma enorme
importancia. As comunidades embarcaram progressivamente num
processo de saida da sua condi¢cao de exclusiao politica e social
e de assunciao de um estatuto de cidadios portadores de direitos
e deveres. O facto de reunir as pessoas, de elas se exprimirem e
ouvirem é um processo de recuperacio de esperanca e expetativas
e, em certa medida, de reconquista da dignidade e humanidade per-
didas no contexto da guerra, mas também no cenirio de abandono
e violéncia estrutural. Os processos de base dos Laboratorios da
Paz foram, nalguns casos, um porto de abrigo para as populacdes
e comunidades excluidas.

De igual forma, o facto de se terem desenvolvido redes, nio
apenas sociais, mas econémicas, «que as pessoas se reiunam para
falar do seu cacau, dos seus frangos» (Paez, 2007) é um fator de
construciao de paz. A guerra corta os vinculos sociais e os lacos
afetivos e de solidariedade. Como refere o Padre Hermes (2007),
do Espaco Humanitario de Cienaga del Opon, cada um se restringe
as suas dores e medos, a tonica € «a lei da selva, cada um que se
defenda como pode». Estes processos resgatam as ilusoes, os sonhos
e valores como a fraternidade, a generosidade, o carinho; sio uma
forma de oxigenacio e reconstruciao do tecido social. Assim, pre-
servam e mantém vivo o que Jenny Pearce (2007: 28) apelida de
«espaco de participacao no meio da violéncia».

Sao micro processos de construcio de paz nos quais a via do
didlogo e da negociacido se sobrepde a violéncia e a dignidade
sobressai face ao medo e a humilhacdo. Constituem em grande
medida o que Mary Kaldor (1999 apud Kurtenbach, 2005: 10)
chama de «ilhas de civismo», isto é, comunidades locais em zonas
de guerra que apresentam um desafio politico a violéncia armada,

ao reconstruir a legitimidade e uma visiao politica positiva, cosmo-
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polita e ligada ao estado de direito. Estes processos permitiram,
em pequenas escalas, o desenvolvimento de espacos de liberdade e
convivéncia pacifica, no meio do confronto armado, nalgumas das
areas mais remotas fustigadas pela violéncia. Configuram exerci-
cios e expressoes de civismo no meio do conflito (Paez, 2007: 18),
mas também uma forma de transformar o conflito a partir da sua
base e propiciar bolsas de cultura de paz. De facto, como € reco-
nhecido pela socidloga Elise Boulding (2002 apud Ramsbotham et
al., 2005: 217) as culturas de paz podem sobreviver em pequenos
espacos e «nichos», ainda que no mais violento dos conflitos, como
é o caso do conflito colombiano. E deste modo que se explica que
integrantes de base destes processos sociais se tenham referido aos
Laboratérios como uma «béncio de Deus» (Hérnandez, 2008) ou um
«salva-vidas» (Castrillon, 2008).

Noutros processos postos em marcha pelos Laboratorios da Paz,
a paz traduziu-se num modo diferente de fazer politica e viver
a democracia, com base numa relaciao distinta e mais préxima
entre o cidaddo e o poder politico, que incorpora em si o ideal de
democracia participativa. Com estes projetos e processos de base
procurou-se promover um novo modelo de democracia local e de
relacio entre o poder e os cidadios (Vincenti, 2008) que possa
ultrapassar a desconfianca das pessoas face as instituicdes e ao
Estado e construir um sentido de autoridade legitima na regiao.
Tém em vista ampliar a participacao direta da populaciao na vida
politica, na tomada de decisdes e no desenho das politicas publi-
cas. Em causa estd a construcao do que Teresa Castrillon (2008),
uma lider de base de Puerto Berrio, apresenta como um municipio
«para todos e todas, nao para os que sejam amigos do Presidente da
Cimara ou familiares dos vereadores,» isto €, que haja uma plena
democraticidade e uma inclusao politica das populacdes. Em larga
medida, constitui uma forma de construcio do Estado e de uma

institucionalidade democratica numa microescala.
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Para outras comunidades envolvidas nos Laboratérios da Paz, a
paz passava por transformacdes e processos a nivel cultural. Grande
parte das iniciativas desenvolvidas pelos Laboratérios correspondiam
a processos que se situam num plano de transformacio cultural
(individual e coletiva) a longo prazo. Estimulavam-se as mudancas
na forma de pensar, atuar e organizar-se. Incidia-se em fatores
intangiveis que passam por complexos processos de transformacio
das crencas, valores, visdes, interesses e relacdes (Tocci, 2008: 19) e
que assumem uma profunda importancia para a constru¢ao da paz
positiva e sustentavel. Procurava-se contribuir para que «as pessoas
vejam a vida desde outro ponto de vista» (Ibarra, 2008). Como refere
Gustavo Montenegro (2008) coordenador de um projeto de radio
em Narino «quando um camponés dedicado apenas ao seu trabalho
e a sua vida quotidiana de um momento para o outro comeca a
fazer radio e diz ‘este projeto mudou-me vida!l’ — Aqui passou-se
algo». E um sinal do profundo potencial deste tipo de projetos.
A construcao dos alicerces da paz comeca pelo processo intrapes-
soal de transformacao de cada um.

Como assinala Lederach (2003: 17), o sistema de relacoes é o
espaco do qual emergem os conflitos e, da mesma forma, o nucleo
e o motor dos processos de transformacao a longo prazo. Em larga
medida, os Laboratérios da Paz constituiram um espaco de trans-
formacido das relacbes humanas nas suas diversas vertentes, da
intrapessoal a econémica, da politica a cultural. Os Laboratérios
geraram fundamentalmente micro processos de transformacio que
sdo, simultaneamente, individuais e sociais. As mudancgas partem
do nivel intrapessoal e da transformacio de pequenos grupos e
comunidades como base para dinamicas politicas e sociais mais
amplas e para a projecao a nivel regional ou nacional. Como sustenta
Francisco Ivan, membro de uma organizacao cafeicultora de Narino,
«este foi o nosso contributo: rapazes para a paz». Outro exemplo

descrito por Myriam Villegas (2008), relativo ao municipio de San
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Pablo, na regiao de Magdalena Medio, da um poderoso testemunho

desta dinamica de transformacio cultural:

As pessoas de San Pablo sio muito agressivas, porque é uma
cultura da coca, uma cultura muito dura do ‘salve-se quem puder’
e nada mais; ali nao havia solidariedade. Entao, quando chegamos
a San Pablo e comecamos a trabalhar la, uma assembleia da orga-
nizacao terminava a facada, em desastre, as pessoas insultavam-se
e brigavam umas com as outras. Hoje em dia continuam agressi-
vos, mas conversam e a organizacio pensa solidariamente; estiao
tranquilos, organizados e a pensar como vai ser o desenvolvimento

para todos. Para mim isso é paz. Isso é paz...

Na realidade, os Laboratérios desenvolveram um trabalho valio-
sissimo no sentido de gerar uma nova cultura nas regides e mudar
os paradigmas de pensamento das comunidades. Em diversos casos,
e como o demonstra este episodio, estas experiéncias configuram
«uma paz das pequenas coisas» (Pureza, 2009: 9), dos pequenos
nadas»; sio micro expressoes da transformaciao de diferentes moda-
lidades e manifestacoes do conflito. A construcio da paz aqui é
entendida como a explora¢io e desenvolvimento, desde o quoti-
diano, de novas formas de relacio e inter-relacio que superem a
polarizacao do conflito armado, construam alternativas a violéncia
e gerem inclusio em termos sociais, econémicos, politicos e cultu-
rais. Passa pelo fomento e desenvolvimento de atitudes e processos
direcionados a transformacido positiva de conflitos, conducentes a
relacoes sociais mais inclusivas que possam gerar mais equidade nos
diferentes escaldes e niveis das relagdes humanas (ECP, 2005: 6).

Outro episédio ocorrido na regido de Montes de Maria é relatado
pelo Padre Rafael Castillo (2008) e demonstra, com um profundo
simbolismo, como os processos de mudanca interior que se desen-

volvem ao nivel psicolégico podem ser significativos e dar frutos.
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Uma senhora minha amiga a quem mataram o marido e o
filho ia com a neta ao cemitério e eu cumprimentei-a. Entdo
acompanhei-as ao cemitério e, quando la chegamos, ela pediu-me
que foéssemos a campa do marido. Eu fui e rezei; depois levou-me
até a campa do filho; também rezei e a menina ia pondo flores;
depois ela deteve-se com o ramo de flores e a senhora disse
‘Padre, vamos ali rezar a outra campa’ e eu respondi ‘esta bem!
e a pequena disp0ds as flores, trouxe dgua e tudo mais. Eu disse a
oracdo e perguntei ‘quem é o morto?” E diz a senhora, ‘foi quem
matou o meu marido e o meu filho... E eu trago a minha netinha
para que, assim como reza com a mesma fé ao seu avo e ao seu
pai, reze pela alma desta pessoa, porque niao posso permitir que
a minha neta cres¢ca com 6dio, rancor e sentimentos de vinganca.

(Castillo, 2008)

Este episodio, de uma carga simbdlica fortissima, evidencia a
necessidade de romper com a espiral da violéncia e as dinamicas de
odio e vinganca que alimentam o conflito armado. Este é um gesto
individual de forte simbolismo no sentido da nido legitimacdo da
violéncia cultural reinante. Esta pessoa teve consciéncia que para o
o0dio nao se perpetuar de geracio em geracio e para que a sua neta
«cres¢a em paz» Cconsigo mesma, teria primeiro que estar em paz
com os outros, incluindo os carrascos do seu pai e avo. Esta é uma
dimensao fundamental da construcao de uma cultura de paz, que é
necessariamente um processo simultaneamente intrapessoal e estrutu-
ral e que se insere tanto numa escala micro e macro. De facto, como
demonstra o episédio mencionado, as dimensoes afetiva e cultural
sao dois pilares da formac¢io dos individuos e, uma vez que tanto a
guerra como a paz «nascem na mente dos homens» (UNESCO: 1945),
sdo parte integrante e essencial da construciao de paz.

Noutros casos, a paz emerge como a possibilidade de gerar

processos de desenvolvimento. Face a exclusao socioeconémica, os
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Laboratérios de Paz procuraram responder com um amplo grupo
de projetos econémicos visando gerar um desenvolvimento humano
inclusivo e sustentavel. Neste quadro, conseguiu-se construir e
preservar espacos de economia licita e integrar as comunidades e
setores sociais com o risco potencial de cair nas malhas do nar-
cotrafico ou da violéncia armada; conferiram-se alternativas de
ocupacao econoémica e novas oportunidades de vida aos jovens dos
bairros de lata de Barrancabermeja ou aos camponeses do sul do
departamento Bolivar, incidindo de alguma forma sobre a violéncia
estrutural e direta que se faz sentir sobre a populac¢io mais excluida
da regiao. Mediante estes processos subtrairam-se homens a guerra,
mas também espaco politico e social. Contribuiu-se para uma des-
legitimacao cultural e social da guerra e do recurso a violéncia e
mostrou-se que € possivel incidir sobre os problemas estruturais
do pais através de meios pacificos.

Desta forma, os Laboratorios da Paz puseram em evidéncia diver-
sas limitacdes, fissuras e auséncias das abordagens dominantes de
gestao de conflitos. Fundamentalmente, mediante o seu exemplo
e experiéncia politica e social concreta no terreno, destacaram um
protagonista na area da construcao da paz e da resolu¢iao de con-
flitos tradicionalmente vedado ou relegado para um segundo plano
pelas perspetivas realistas de gestao de conflitos — a sociedade civil.
Assim, este caso empirico contribui para o debate teérico sobre quem
sdo os agentes de mudanca e os atores de construcio da paz. De
certo modo, estas iniciativas a nivel local deram visibilidade ao que
estava oculto no caso colombiano — processos sociais de construcao
de paz desde a base; e demonstraram em que medida a sociedade
civil pode desempenhar um papel decisivo na construciao da paz,
mediante o trabalho de comunidades e organiza¢des sociais a nivel
local e regional. Visibilizaram espacos e processos sociais capazes
de gerar novas formas, estruturas e pautas de relacao (Lederach,

2008: 99).

21



Os Laboratoérios da Paz mostraram como se ganha espaco civil
ao conflito, mediante processos sociais, culturais, politicos e econ6-
micos que afastam as pessoas das opcdes de violéncia armada, que
integram setores sociais excluidos na economia licita e geram rela-
¢Oes sociais pacificas e uma cultura de paz, através da apropriacao
por parte das comunidades de valores de solidariedade, tolerancia
e humanismo, de espacos de participacao civica e democratica e
de mecanismos e processos de dialogo e de resolucao pacifica de
conflitos (Hernandez, 2002: 179).

Estes processos configuram «pazes locais»3, isto é, micro espacos
e expressoes de paz nos quais os valores de civismo e solidariedade
se sobrepuseram as dinamicas da violéncia. Como ficou patente nos
relatos dos processos dos Laboratérios da Paz em Magdalena Medio
e no Macico Colombiano, existe uma «paz das pequenas coisas»
(Pureza, 2009: 9) e dos pequenos nadas»; ou o que Richmond (2008:
109) chamou de «everyday peace» (paz quotidiana) e Moura (2005)
de «novas pazes». Sao contextos de construcio de paz usualmente
considerados 2 margem e formas alternativas e pos vestefalianas de
resposta aos conflitos, desenvolvidas geralmente em micro espacos
sociais, que evidenciam um potencial de emancipacido, correspon-
dendo nao s6 aos interesses, aspiracdes e calculos de seguranca do
Estado, mas de todo o tipo de atores (Richmond, 2008: 109). Assim,
estas experiéncias e processos de construcio de paz desde a base
poem em causa o centralismo, o elitismo e a verticalidade das abor-
dagens de gestao de conflitos, que ocultam a dimensao interpessoal
e o nivel micro social da violéncia; desafiam o paradigma realista e
as nocgoes tradicionais de seguranca, demonstrando que ha outras

vias para a paz e outros espacos, niveis e «rentes» politico-sociais

3 Esta realidade vai ao encontro do conceito de Mitchell e Allen-Nan (1997) de
«zones of peace» (zonas de paz), ou seja, microespacos territoriais, onde se acordaram
e estabeleceram algumas formas de regulacio e limite aos efeitos destrutivos de um
conflito em determinada area e/ou periodo de tempo.
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na superaciao de um conflito. P6em em evidéncia que cada um tem
um papel a desempenhar na construcao da paz num pais, que a paz
se constroi no dia-a-dia e que os individuos e comunidades sao,
em ultima instancia, os recetaculos das transformacdes necessarias
para a paz positiva e sustentavel.

Além do mais, mostram que a paz, em determinados contextos,
se constroi contra o Estado, os atores politicos e protagonistas
do conflito armado, pondo em causa as suas logicas, dinamicas,
percecoes e leituras do conflito e sublinhando outros elementos,
valores e vias para a sua transformacido. Da mesma forma, outro
elemento que fica estampado na experiéncia dos Laboratérios da
Paz em diversas regidoes da Colémbia é a importancia da micro
territorialidade na construcio da paz. Contrariamente ao modelo
convencional de gestio de conflitos, que oculta a diversidade no
interior dos conflitos armados, tanto em termos territoriais, como
sociais, sob o rolo compressor das dinimicas de poder e a leitura
do conflito ao nivel das elites politicas e militares, os Laboratorios
da Paz mostram a diversidade na unidade. Péem em evidéncia a
existéncia de dinimicas regionalmente diferenciadas e de micro
conflitos no interior de um macro conflito e que cada territério
tem as suas proprias caracteristicas e problemadticas no que toca
a construcao da paz. Mostram a complexidade e diversidade no
terreno e que uma soluc¢io politica e militar para um conflito nao
pode ser necessariamente aplicada de forma homogénea e linear

ao longo de um territério ou a uma populacio.

Conclusio
Um dos contributos fundamentais dos Laboratérios da Paz para

a discussiao politica e académica sobre a paz, tanto no quadro

colombiano, como internacional, € ter enfatizado e posto na agenda
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outros niveis de violéncia e outras dimensdes e horizontes tempo-
rais da construcao de paz que as abordagens realistas de gestao de
conflitos tendem a desvalorizar ou insistem em nio reconhecer. Se
Gill Scott Heron cantou um dia the revolution will not be televised,
o mesmo se pode aplicar ao final de um conflito. A construc¢io da
paz € um processo longo, subtil e, por vezes, invisivel, que passa
pela mudanca de cada um, pela transformacio das relacdes sociais
e pela mudanca das estruturas politicas, econémicas e culturais.

Nio se pretendeu apresentar a mobilizacao social para a paz a
nivel local como uma panaceia. A sociedade civil também encontra
varias limitacdes em termos de construcao da paz e transformacio de
conflitos. Ha limites para a capacidade e alcance das organizacdes
e iniciativas da sociedade civil para incidir sobre a dinamica dos
conflitos (Barnes, 2005: 21) e as estruturas que os sustentam, razao
pela qual necessitam integrar-se em esforcos de transformaciao a uma
escala mais ampla, isto €, a um nivel macro. Os governos e 0s atores
de nivel superior sao fundamentais na resoluc¢io e transformacio de
conflitos. Como observa Jenny Pearce (2007: 29), «<sem o apoio ativo
de uma autoridade politica legitima, as organizacdes da sociedade
civil per si enfrentam grandes dificuldades para conseguir mudancas
contextuais mais amplas». Na realidade, a construcao de paz desde
a base é muito importante para uma paz positiva e sustentavel,
porém nao constitui um substituto para o mais alto nivel politico
de decisido e para negociacdes nacionais envolvendo o Estado e os
grupos armados. A sociedade civil depende em larga medida do
Estado e nio pode suplanti-lo (Fischer, 2006: 21). Além do mais,
as bolsas de paz que criam nao sao impermeaveis ao ambiente de
conflito e a violéncia cultural que as circundam. A sociedade civil é
frequentemente um espelho da sociedade e do Estado onde se insere.
Constitui um agente independente de mudanca, mas também como
um produto das estruturas existentes, razio pela qual é permeavel

aos seus vicios (Marchetti e Tocci, 2011: 13). Os Laboratoérios da
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Paz nio representaram ilhas de paz, o conflito permeou os seus
processos. De facto, como refere Ramsbotham et al. (2005: 229) a
construcdo da paz desde a base esta sujeita aos mesmos constrangi-
mentos e dilemas que a construciao da paz ao nivel das elites e nio
evita, de nenhuma forma, a complexidade da resolu¢io do conflito.

Portanto, as iniciativas postas em marcha pelos Laboratérios da
Paz devem ser entendidas fundamentalmente como micro espacos
de experimentacio e acio em termos politicos, sociais e economicos
e como processos de desenvolvimento e democracia (Econometria,
2007: 13). O seu contributo fundamental é de natureza simbdlica e
social enquanto instrumentos para manter a esperanca viva e abrir
caminhos de paz alternativos no meio do conflito e da adversidade.
Demonstraram que ha outros niveis e vias para a resolucio de um
conflito para além da assinatura mediatica de acordos de paz, que
cada um tem um papel na construcio da paz e que esta adquire
significados, valora¢des e apropriacoes distintas em diferentes
contextos sociais e territoriais. Puseram em evidéncia que a paz
nio tem somente uma dimensdao politica, militar e nacional, mas
também uma componente social, cultural, simbdlica e territorial.
Ha uma pluralidade de «pazes» e de possibilidades de transforma-
¢ao de um conflito; ha uma paz a um macro nivel e uma paz dos
«pequenos nadas».

Desta forma, manifestaram, tanto do ponto de vista concetual,
como da pratica social, que a constru¢io da paz nao se restringe
ao centralismo do Estado, aos grupos armados e aos processos de
negociacao a nivel nacional, mas que tem uma expressao social
no quadro de processos postos em marcha pelas comunidades
(Hernandez, 2002: 179), configurando pazes locais com cores,
expressdes, dimensoes, rostos, Ambitos e escalas distintas. Acima
de tudo, deve ter-se em conta que a sustentabilidade da paz e da
transformacido do conflito implica a participacao de amplos setores

da sociedade. Passa por todas as esferas das relacdes sociais. Tem
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uma dimensio macro e micro, estrutural e individual. Utilizando uma
metafora de Lederach (2007: 37), construir a «casa da paz» (house of
peace) requer um trabalho, tanto no teto, como nos alicerces, tanto
no topo, como na base da piramide do conflito; todos os niveis
sdo igualmente importantes para que esta se sustenha e nao caia

(Barreto Henriques, 2011: 174).
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Resumo: A paz (construida a partir do campo das Relacdes Internacio-
nais) e o Direito sao conceitos e dominios de teorizacio e construcao
social antigos. A sua autonomizacio cientifica, o seu desenvolvimento
concetual ou a sua aquiescéncia académica e pratica nunca foram,
nem nunca serao, absolutamente gémeos. O argumento subjacente ao
presente estudo é o de que a superacio da crise de relacionamento
entre a paz e o Direito Internacional exige a visualizacio da relacio
por uma perspetiva teérica que receba os impactos da incapacidade
de resposta das teorias da paz liberal e dos seus correspondentes

no Direito Internacional e que arranque dai para um exercicio que,

1 As opinides expressas neste texto vinculam unicamente o autor e nio podem
ser atribuidas ou confundidas com as posicdes de qualquer outra pessoa ou entidade.
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por ser feito de outras paisagens — mais micro e em que a emanci-
pacio tem um papel central — desafiara o Direito Internacional a ir
também em busca de outros referentes. O que podera resultar numa

narrativa pos-positivista do «Direito pela paz».

Palavras-chave: Direito Internacional; Rela¢cdes Internacionais; paz;

Direito pela paz

Abstract: Peace (from the field of International Relations) and Law are
old concepts and fields of theorization and social construction. Their
scientific autonomy, their conceptual development or their academic
and practical acquiescence were never, and never will be, absolutely
twins. The argument underlying the present study is that overcoming
the crisis of the relationship between peace and international law
requires viewing the relationship from a theoretical perspective
that receives the impacts of the inability to respond to theories of
liberal peace and their correspondents in the International Law. In
this way it starts from there for an exercise that, because it is made
from other landscapes - more micro and in which emancipation
has a central role - will challenge International Law to also look
for other referents. This could result in a post-positivist narrative

of the «Law for peace».

Keywords: International Law; International Relations; peace; Law for

peace

Introducao

A «insularidade académica» entre Relacdes Internacionais e
Direito Internacional (Beck, 1996) redunda no que Young apelidou
de «sindrome das duas culturas» (1992). Ambos os dominios cienti-
ficos sofrem de um certo desalinhamento promovido pelo discurso
de autores de cada um dos ramos do saber e também da pratica
politico-diplomatica que tende (embora de forma mais moderada) a

ter uma perspetiva cartesiana entre discursos diplomaticos juridicos
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e politicos. Do lado das Relacdes Internacionais, em particular no
que respeita a teoria da paz, certos autores tendem a olhar para
o Direito Internacional como marginal ou como um mito perigoso
(Kewenig, 1973). A supremacia dos Estados e a falta de estatuicdo
normativa por impossibilidade de garantir a aplicacio de sancdes
tornariam a normatividade juridica irrelevante. Outros interrogam-
-se sobre o verdadeiro contributo do Direito para a paz (Boasson,
1968), designadamente no que respeita a atividade dos tribunais
penais internacionais (Meernik, 2005) ou as convencdes sobre
direitos humanos (Hafner-Burton e Tsutsui, 2007).

Também existe o discurso oposto: a ordem internacional s6 sera
verdadeiramente uma ordem, e a sociedade internacional s6 sera
uma comunidade quando as relacdes sociais internacionais forem
adequadamente reguladas pelo Direito (Tomuschat, 1994; Fassbender,
1998). Abbott (2005) chega mesmo a descrever os jusinternaciona-
listas como «arquitetos da governacao global». Pelo lado do Direito
Internacional, é um facto que as Relacdes Internacionais sio por
vezes perspetivadas como um discurso politico de contemplacio e
sem vocacao para edificar ou transformar, antes se cingido a apo-
logia da analise ad nauseam das relacdes entre os Estados e das
relacdes de poder a que aqueles estariam condenados a participar.
Ainda, é a espacos referido que sendo que a histéria do Direito
pode ser tracada com algum rigor até ao Direito Romano e do
Direito Internacional até aos «tedlogos juristas» e Grocio nos sécu-
los XVI e XVII, as Relacdes Internacionais sio um dominio novo
e ainda imaturo dos anos 1950. Numa perspetiva mais subjetiva,
todo este discurso alimenta igualmente um ascendente corporativo
pelos cultores do Direito Internacional relativamente as Relacodes
Internacionais. O que, por sua vez, reforca uma reacao pelos cul-
tores das Relacdes Internacionais acenando com a irrelevincia do
Direito Internacional. Em todo o caso, e conforme observa Pureza,

esta «‘sindrome das duas culturas’ encontra alicerces consistentes na
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distinta focagem que cada um dos dois olhares perfilha: expositivo
e analitico, o das Relacdes Internacionais, prescritivo ou normativo,
o do Direito Internacional» (1998a: 79-80).

A paz (construida a partir do campo das Rela¢cdes Internacionais)
e o Direito sao conceitos e dominios de teorizacdo e construcio
social antigos. A sua autonomizaciao cientifica, o seu desenvolvi-
mento concetual ou a sua aquiescéncia académica e pratica nunca
foram, nem nunca serao, absolutamente gémeos. Contudo, as suas
ambicoes sio semelhantes: o bem-estar material e emocional dos
seres humanos. Os debates entre realismo e idealismo/liberalismo
tém informado pelo menos nos ultimos cem anos quer o discurso
de Politica Internacional e as Relacdes Internacionais (Richmond,
2008) quer o Direito Internacional (Koskenniemi, 1992), incluindo
no dominio das construcdes tedricas da paz. No que concerne a
paz, este é um conceito material estruturado e extraordinariamente
multifacetado. Ja no que respeita ao Direito Internacional, o seu
vasto ambito material e pessoal, bem como o elevado grau de
imperatividade de algumas das suas normas indicam o caminho em
direcio a um Direito da Humanidade» (Pureza, 2002). A paz é um
conceito que tem evoluido desde a nocao da mera paz negativa até
a mais atual paz positiva e estruturada (Galtung, 1975; Richmond,
2008). Paz esta, que é composta por varios elementos dos mais
diversos dominios e que traduz uma aspiracio de bem-estar holis-
tico num ambiente de nao-violéncia. O Direito Internacional pode
desempenhar um papel de normatizacio dos elementos da paz e
de garantia da sua efetiva e justa concretizacao.

O argumento subjacente ao presente estudo €, entao, o de que
a superacao da crise de relacionamento entre a paz e o Direito
Internacional exige a visualizacio da relacdo por uma perspetiva teo-
rica que receba os impactos da incapacidade de resposta das teorias
da paz liberal e dos seus correspondentes no Direito Internacional

e que arranque dai para um exercicio que, por ser feito de outras
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paisagens — mais micro e em que a emancipacio tem um papel central
— desafiara o Direito Internacional a ir também em busca de outros
referentes. O que poderad resultar numa narrativa pos-positivista
do «Direito pela paz». Esta expressio encerra varios significados.
Em primeiro lugar implica uma inversao de perspetiva relativamente
a conhecida teoria da «paz pelo Direito» de Kelsen (20082). Depois,
e na sequéncia, indica a paz como referente do Direito Internacional
(segundo a paz). Finalmente revela a intencionalidade do Direito
como elemento de construcio da paz (para a paz).

Assim, num primeiro momento, serdo abordadas as dinamicas
contemporaneas entre as narrativas liberais sobre a Paz e sobre o
Direito Internacional, descrevendo-as e enunciando alguns dos seus
desafios e insuficiéncias mais decisivos. Num segundo momento,
sera feita proposta da narrativa do «Direito pela Paz» como alter-
nativa tedrica aquela dinamica liberal, desta feita enquadrada por
uma perspetiva pos-positivista radicada essencialmente na teoria
critica. Uma proposta que pode ser um contributo para a supera-
cao da «sindrome das duas culturas» entre Relacdes Internacionais

e Direito Internacional.
Dinamicas contemporineas entre a paz e o Direito Internacional
A paz liberal enquanto mainstream

Com o final da guerra fria varios autores e politicos declararam
a vitoria do liberalismo politico e econémico de matriz ocidental.
Fukuyama, representante desta linha de pensamento, chamou-lhe
o im da historia»: the end point of mankind’s ideological evolution

and the universalization of Western liberal democracy as the final

2 A edicido original da obra data de 1944.
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Sform of buman government (1989: 3). Estava dado o mote para a
acoplagem da abordagem liberal a governac¢ido global. Mais de vinte
anos depois, a ideia de que as democracias liberais sio a forma
final de governo permanece no pensamento mainstream (Fukuyama,
2010). A narrativa da paz liberal é a construcao tedrica da paz
atualmente dominante e com maior implementaciao, quer ao nivel
doutrinal quer em termos de programa politico (Richmond, 2005).
E a world’s orthodoxy, na expressio de Mandelbaum (2002: 38).
A sua implementacao é encarada como nao sendo apenas possivel
mas também desejavel. A paz € representada como um processo e
um resultado definido por uma grande teoria universal, desenvolvida
e implementada de uma forma linear e racional (Richmond, 2008).
Um discurso de «im da histéria» que aponta para uma muito atrativa
«verdade Unica» universal — a da paz liberal — assente na utilizacao
de conceitos dicotomicos como «paz/guerra» ou «progresso/tragédia»,
orientando subliminarmente a legitimidade da narrativa. Por outro
lado, promete a verdadeira descricao objetiva da realidade e, logo,
aponta os elementos da paz unica, certificados por um processo
de deducio racional.

O otimismo relativamente a capacidade do ser humano em
promover uma paz positiva, que ndo se resuma, portanto, a uma
circunstancial auséncia de violéncia armada (como argumenta o
realismo), radica ndo tanto numa mera interpretacao idealista da
natureza bondosa do ser humano, mas mais na crenca na possi-
bilidade de se reunirem condi¢des politicas, econémicas e sociais
que permitam a paz. Para tanto é necessario que os Estados e as
organizacoes internacionais consigam organizar a ordem publica
internacional de forma eficaz para garantir a auséncia de violén-
cia fisica e estrutural, num misto de liberdade e coacao. Inspirada
no pensamento kantiano, a narrativa advoga que tal sera melhor
conseguido num contexto onde impere o principio democratico e

a economia de mercado, ao nivel estadual e também internacional.
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O realismo ou mesmo o estruturalismo nao desapareceram. Com
o final da guerra fria, a «paz liberal> conceptualizada em torno
de noc¢des como «democratizacao», <Estado de Direito», «direitos
humanos», «desenvolvimento» ou «seguranca» no contexto de um
quadro economico globalizado gerido por atores liberais hegemo-
nicos, acaba por sintetizar as preocupacdes centrais de cada uma
daquelas abordagens tedricas a paz (Richmond, 2008). O conceito
universal de uma {orma ideal> de paz converteu-se a partir de varios
discursos implicitos anteriores sobre a paz num discurso unico,
explicito e realizavel. Este discurso combina varios elementos das
varias narrativas da paz, tais como a «paz dos vencedores», a paz
enquanto emancipacido estrutural ou a paz segundo a abordagem
liberal da guerra fria. Registaram-se varios esforcos para ir além
deste hibridismo da «tradi¢cao», como por exemplo, a «paz através da
sociedade internacional> (Bull, 2002), as «dimensdes normativas da
paz» (Beitz, 1979), a «paz institucional> (Keohane, 1984), a «construcio
social da paz» (Wendt, 1999), a «politica econémica internacional,
integracdo regional e globalizacio» (Krasner, 1996), ou o «discurso
ambientalista sobre a paz» (Low e Gleeson, 1998). Estes, para além
do importantissimo contributo dos Estudos para a Paz3.

A paz liberal identifica igualmente uma grande diversidade de
atores relevantes para a prossecuciao da sua agenda. Incluem-se
as organizacdes internacionais, os Estados e diversos atores nio-
-estaduais que intervém na implementacio da paz, incluindo o
individuo, movimentos da sociedade civil, ou mesmo empresas

transnacionais. O individuo, titular de direitos insitos a sua quali-

3 O contributo dos Estudos para a Paz foi importante para dar 2 paz do libe-
ralismo — uma narrativa tradicionalmente implicita — as ferramentas académicas e
politicas necessarias a sua imposicao enquanto forma explicita e dominante de paz.
Funcionaram, assim, como uma alavancagem de uma versio ampla e ambiciosa da
paz liberal que pudesse ser descrita, modelada e aplicada. Vide, como referéncia,
Galtung (1969).
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dade humana, passa a ser um elemento relevante no discurso da
paz liberal (embora sem se sobrepor ao Estado). Precisamente, a
abordagem liberal a paz foi o ponto de partida de varios autores
para o desenvolvimento do seu pensamento na nova era que se
iniciou com o final da guerra fria. A preposicao de que os regimes
democraticos podem significar uma grande evolucao nas relacdes
sociais internacionais tornou-se numa premissa essencial do discurso
liberal. Ikenberry argumenta que na formacio de uma nova ordem
o principal problema € resolver as assimetrias de poder emergentes
(2001). Ja Duffield assinala a radicalizacao do desenvolvimento no
contexto da paz liberal que implica uma transformacao das socie-
dades em desenvolvimento (2001). Para Held, a democracia liberal
consegui uma vitéria histérica sobre outras formas alternativas de
governo (1995), sustentando assim o caminho para uma paz liberal
cosmopolita. Por seu turno, Clark defende que a ordem do pds-guerra
fria assenta numa espécie de ajuste de paz (2001). Para o autor,
a agenda da paz liberal inclui elementos como os direitos humanos,
a economia global ou a seguranca internacional. Esta paz é possivel,
mesmo que por vezes esteja assente no uso da forca. Por sua vez,
Kaldor (20006) assinala as «novas guerras», caracterizadas pelo surgi-
mento de novas ameacas € nOvos atores com novos meios € novos

métodos (Correia, 2002), que ameacam a paz liberal cosmopolita.

A dimensdo liberal do Direito Internacional

O poder estruturante desta nova ideologia liberal que se
desenvolve a partir do pds-guerra fria e que hoje assume uma ten-
déncia mainstream tem expressao atual no Direito Internacional
(Koskenniemi, 2005), enquanto pensamento, normas e instituicdes.
Direito Internacional que tem hoje uma tendéncia universalista e

expansionista que serve de suporte a agenda liberal, contribuindo
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para a sua normativizac¢ido, incluindo no que respeita a criacio de
estatuicoes, sancoes e instituicdoes que transportem e deem aplica-
¢ao aquela agenda.

A doutrina do constitucionalismo global (e suas derivacoes) é
uma forma apologética de ordem publica global, sendo um exemplo
paradigmatico e atual do pensamento liberal de Direito Internacional.
O constitucionalismo global € porventura a mais importante altera-
cao estrutural dos ultimos tempos no ambito da teoria do Direito
Internacional, tendo vindo a marcar de forma prevalecente o debate
na disciplina (Machado, 2006; Schwébel, 2010). Esta doutrina do
Direito Internacional, hoje bastante difundida, é uma emanacio da
abordagem universalista de racionalidade objetiva, o que permite
uma analise de expressdes proeminentes deste discurso de matriz
liberal. O constitucionalismo global é, pois, e antes de mais, uma
resposta juridica a globalizacdio. Especialmente apos o final da
guerra fria, a proposta comecou a ser encarada como um corte
com o discurso juridico de perspetiva imediata e ainda centrado na
seguranca dos Estados, e como um novo félego para a construcao
de uma nova ordem mundial mais ambiciosa: based on such values
as peace, societal well-being, democratization, and buman and
ecological solidarity, nas palavras de Falk (1993: 13).

O (res)surgimento desta doutrina acontece num momento de
globalizacio dos fenémenos humanos e de aceleracio da historia,
bem como da deslocalizacio do processo governativo para niveis
além do Estado. E perante a necessidade de complementar o cons-
titucionalismo nacional, numa adequacido a realidade globalizada,
que surge a proposta do constitucionalismo global. A diluicao do
poder do Estado noutros niveis politicos para além dele, a exigéncia
cada mais forte da globaliza¢io da democracia, do desenvolvimento
e do respeito pelos direitos humanos, acorrentada a pratica da «<boa
governacio», provocam novas pulsoes constituintes, complementando

e fazendo infletir as ordens constitucionais nacionais. No fundo,
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a proposta do constitucionalismo global oferece uma compensacao
normativa para os défices constitucionais estaduais induzidos pela
globalizacdo (Peters, 2009).

Ao se estabelecer uma comparacio com o tipo ideal de ordem
constitucional — por referéncia primeira, diga-se, com as ordens
juridico-politicas dos Estados ocidentais de matriz democratica
liberal — ao Direito Internacional caberia entio, segundo esta dou-
trina, a funcido constitucional de limitar o poder ao nivel global e
controlar a acdo politica, assegurando igualmente a protecio dos
direitos fundamentais dos seus membros, em particular os dos
seres humanos. Contudo, aplicar um discurso tio poderoso a um
tal sistema de governacido global significa atribuir uma aparente
autoridade global a instituicdes como a Organizacio Mundial do
Comércio ou o Conselho de Seguranca das Nacoes Unidas que, na
realidade, nio rednem condi¢oes de legitimidade constitucional
— como sejam a democracia, a garantia de efetivacao dos direitos
fundamentais ou a separacio e interdependéncia de poderes. Revelar
o constitucionalismo global observando o estadual é, portanto, um
processo que se arrisca a redundar numa promessa falhada para
o Direito Internacional, até porque nio € possivel estabelecer um
paralelo entre as preocupacdes e os mecanismos de resposta de
um e de outro (Uruena, 2009). Trata-se de um discurso que nao
apenas serve de enquadramento juridico da globalizacio como
também aproveita a boleia da globalizacdao para refundar o Direito
Internacional. Uma refundacao que assim fica intimamente ligada a
perspetiva liberal que guia a globalizacio e que induz a producio
de Direito Internacional que promova a liberalizacao (Trachtman,
2009). O que por sua vez faz desequilibrar a balanca em favor
da atividade industrial e comercial internacional em desfavor do
ambiente ou dos direitos humanos. Valera aqui a pena invocar a
critica mordaz tecida por Zolo na sua obra Cosmopolis: Prospects for

a World Govenment (1997) a tese que apelidou de «cosmopolitismo
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juridico». O autor chama a atencdo para o facto da disparidade entre
a elite dos poucos paises poderosos e ricos e a massa dos paises
débeis e pobres nao poder ser resolvida somente com recurso aos
instruments of institutional engineering and still less through those
of ‘global constitutionalism’ (1997: 121). Zolo sublinha que mesmo a
mais liberal e democratica forma de constitucionalismo global per-
manecera uma ficcio uma vez que os 6rgaos com poder coercivo no
contexto da ordem internacional coincidem com a estrutura militar
constituida por um pequeno grupo de poténcias que se encontram
isentas de qualquer controlo jurisdicional.

No atual quadro das relacdes sociais internacionais, o projeto
arrisca-se a potenciar a dinamica de l6gicas de poder, que ja influen-
ciam os mecanismos mais ou menos institucionalizados, mais ou
menos informais, das relacdes sociais internacionais. Neste caso,
a intencdo da doutrina do constitucionalismo global de limitar o
poder e de criar uma dinamica internacional com primado no Direito
pode antes ver-se cooptada — porventura ingenuamente — por outro
tipo de interacdes de poder dominantes. Nomeadamente no que
respeita aos interesses das poténcias, estaduais e nao-estaduais, em
contextos de desenvolvimento econémico elevado ou pelo menos
de acentuado crescimento econémico. Estes poderes tornar-se-iam
monstros Leviatas ocultados por um manto de legitimidade conferido
pelo Direito Internacional. A prevaléncia do liberalismo traduz-se
na estruturacdo das relacdes sociais internacionais segundo uma
l6gica estatocéntrica hierarquizada que evolui num quadro de assi-
metria de poder. Os reais atores do liberalismo, a elite dos poucos
poderosos e ricos a que Zolo se referia (1997), procura influenciar
a governacido global em func¢io de interesses proprios, formando
um «bloco hegemodnico» a que ja Gramsci (2000) aludia.

Estas concecdes liberais refletem uma dupla preocupacio no
sentido de assegurar um equilibrio entre Direito e poder, entre

legitimacdo e resisténcia (Krisch, 2005): por um lado, assegurar
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um distanciamento entre o Direito e a realidade politica que evite
a apologia politica e a liberdade absoluta do Estado; por outro, a
aproximacao do Direito a realidade politica que evite a utopia de
solugdes sem correspondéncia social (Koskenniemi, 2005). Esta, assim
assumida, dupla dimensio do Direito Internacional transformou-o
num imediato instrumento dos Estados e, cada vez mais, num fator
essencial de conformacao da sociedade internacional. O facto de
o enquadramento ser de assimetria de poder leva a que também
aqueles dois eixos de referéncia se relacionem de forma desequi-
librada: a dimensao ético-normativa cede perante as relacdes de
poder. Neste quadro, ao anunciar a legitimidade do equilibrio, o
Direito Internacional acaba afinal por contribuir para a assimetria.
E neste sentido que Goldsmith e Posner (2005) argumentam que o
Direito Internacional tem pouca relevancia no comportamento dos
Estados na medida em que estes acabarao sempre por prosseguir os
seus interesses individuais. Sem prejuizo do pessimismo exagerado
que preside a este juizo, é no entanto indesmentivel que os Estados
mais poderosos procuram afastar-se das normas que impecam a
prossecucao dos seus interesses nacionais, ou nao aderindo a elas
ou através de interpretacoes e justificacdes habeis mas pouco fun-
damentadas. O caso da invasao do Iraque em 2003 é um exemplo
acabado disso mesmo.

Uma ordem publica internacional plena constrange essa «iberdade»
de agir indexada aos seus interesses e ao poder de que disponham.
Por isso, um quadro teérico ortodoxo que legitime e perpetue uma
desordem internacional controlada interessa aos que depositem a
sua seguranca e bem-estar no seu poder individual. Na expressao
de Wendt, anarchy is what states make of it (1992: 391). E grave
é que, conforme refere Foucault (1980), o poder e a verdade se

alimentam mutuamente.
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Uma alternativa: O Direito pela paz

A paz segundo a Teoria Critica

As abordagens poés-positivistas marcam uma rutura de para-
digma com a «tradicdo» (no sentido de «positivista» ou «ortodoxa»,
incluindo o realismo, o estruturalismo e o liberalismo). O impulso
destas abordagens aplicadas as Relacoes Internacionais vem beber a
outras ciéncias sociais onde a teoria social critica se encontra mais
desenvolvida e mais presente (George, 1994). Este €, porventura,
um dos mais importantes desenvolvimentos na teoria contempora-
nea das Relacoes Internacionais: o abandono da apologia do eterno
presente e a procura de uma maior riqueza teérica (Pureza, 1999).
A paz segundo esta abordagem pods-positivista emerge no contexto
de uma ética cosmopolita. Contudo, a perceciao da paz através das
lentes da teoria critica (numa linha neokantiana) inclui mas estende-
-se igualmente além do pensamento da «tradi¢io». O que faz com
que as Relacdes Internacionais, assumindo a sua vertente de ciéncia
social no contexto da teoria critica, recebam com maior naturalidade
os impulsos culturais, sociais, comunicacionais e discursivos como
fatores implicitos de paz. A paz construida segundo uma perspetiva
pOs-positivista, em particular no contexto da teoria critica, é uma
paz emancipadora, do quotidiano e de empatia, assente numa abor-
dagem pos-vestefaliana. Trata-se de uma paz pos-soberana, apesar
de absorver aspetos do idealismo, liberalismo e estruturalismo (um
sistema comum de paz e emancipac¢ido), para produzir uma critica
dura e de amplo espectro. O foco nas questdes sobre a marginaliza-
¢20, na inclusiao ou na dominac¢io e hegemonia confere a narrativa
sobre a paz uma orientacio desconstrutiva e emancipatoria.

A construcido tedérica da paz radicada naqueles postulados
desenvolve-se, pois, a partir de uma critica as narrativas de paz

da «tradicao». Atualmente, a critica incide em especial sobre a paz
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liberal — a construcido teoérica da paz dominante — que atingiu o
seu limite de capacidade transformadora devendo agora, e por isso
mesmo, ser procuradas alternativas que a superem e deem respostas
as atuais necessidades humanas. A teoria critica, ao desconstruir
o discurso da paz liberal, revela o discurso imaginario e até certo
ponto falacioso criado pela narrativa liberal com o tnico propésito
de implementar a sua agenda. A abordagem poés-positivista da teoria
critica alerta para a facto de o discurso da paz liberal ser, também
ele e como qualquer outro, dotado de subjetividade. A «verdade
dnica» universal anunciada pelo discurso liberal nao tem, assim,
fundamento epistemologico. Para a teoria critica, a «tradi¢ao» ou a
modernidade representam uma epistemologia positiva de paz, que
pretende a construcio de uma paz positiva descurando os aspetos
mais sombrios da modernidade. Neste sentido, o discurso critico da
paz emancipatodria obriga a uma complexa consideracao de dinamicas,
sujeitos e topicos que vao para além de um discurso de dicotomias
gerido pela acio diplomatica (Hoffman, 1987). O contributo da
abordagem pela teoria critica abriu novos horizontes para a teoria
da paz através de uma abordagem interdisciplinar centrada numa
ontologia de emancipacao, transformacao e empatia. Uma narrativa
que pretende superar definitivamente a «paz do cemitério» como se
lhe referia Gramsci (Hoare e Nowell-Smith, 1971).

Na narrativa da teoria critica sobre a paz sobressaem um conjunto
de elementos da paz que podem alimentar de forma sustentada uma
abordagem pos-positivista as Relacdes Internacionais. Um primeiro
contributo € a ideia de emancipa¢io como luta pela liberdade contra
qualquer forma de hegemonia — uma estrutura social, econémica
e politica que se expressa em normas € mecanismos universais,
sejam intergovernamentais ou privados (Devetak, 2009). A nocio
de emancipaciao de inspiracio poOs-positivista assume uma nova
dimensio de grande relevancia: a de autodeterminacido pessoal, i.e.

a autoemancipacio para além da simples emancipac¢iao atribuida
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por terceiros (Richmond, 2008). A sua importancia decorre do seu
potencial para a libertacao de individuos e grupos fragilizados ou
marginalizados das condi¢des que os impedem de alcancar a liber-
dade (Spegele, 2002). Qualquer ser humano pode, em teoria e por
referéncia a diferentes constrangimentos, integrar aquela categoria.
Ou, dito de outra forma mais proxima do pensamento da Escola
Frankfurt nos seus primordios, trata-se de um compromisso com
a autonomia da humanidade e a negacdo de qualquer sofrimento
humano (Brincat, 2012).

A sua concetualizacio procura precisamente a libertacio da
hegemonia que mantém refém uma paz emancipatoria. Emancipacio
que se desenvolve no quotidiano e requere relacoes de empatia.
Adaptando o conhecido adigio de Wendt (1992)%, poder-se-a dizer
que «a paz € o que as elites fazem dela». Este € um aspeto funda-
mental num processo de critica e transformacio. Os movimentos
sociais, bem como o individuo - ele proprio ou em grupo — tém
uma importante funciao contra-hegemoénica. Neste sentido, a acao
comunicativa contempla uma racionalidade comunicativa que per-
mita assegurar um discurso ético entre sujeitos e um acordo para
a harmonizacio de entendimentos sobre o mundo. A perspetiva
poOs-positivista sobre a paz salienta a pertinéncia na elaboracao
do discurso assente numa matriz e num didlogo interdisciplinar.
Neste quadro, o Estado soberano é encarado como um obstaculo
a emancipacido, o que convida a procura de uma abordagem pos-
-soberanista (Devetak, 2009).

Um segundo contributo a salientar resume-se, pois, na perspe-
tiva pdés-soberanista das abordagens poOs-positivistas. As relacdes
sociais nao se limitam ao Estado. As proprias relacoes de poder

também nao: os Estados competem com outros atores, como sejam

4 Que corresponde ao titulo do seu artigo publicado em 1992 «Anarchy is what
States make of It» (Wendt, 1992).
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os individuos, movimentos sociais, empresas transnacionais ou
organizacdes internacionais. Assim, torna-se necessario estender a
analise das relacdes de poder para além do plano do Estado, na
medida em que atualmente as relacoes interestaduais nao aglutinam
todos os feixes do poder. A propria dicotomia nacional/internacional
por referéncia ao Estado adquire hoje menor importancia. A teoria
multinivel de Habermas (1984, 1987), que foi sendo desenvolvida
num sentido pluralista, constitui uma importante base para pensar
a organizaciao social no contexto mundial em que se insere o ser
humano, combinando niveis de participacio diferentes — local,
transnacional e global — e assumindo a comunicacao de base ética
como forma de ligaciao entre os varios niveis. Estruturas como o
Estado e as organizac¢des internacionais nio deixam de manter um
papel relevante, embora na perspetiva da sua reforma e num qua-
dro subjetivo mais amplo, em que o nivel local é mais valorizado
assumindo-se como o ponto de partida do discurso.

Um terceiro contributo da abordagem da teoria critica a paz
traduz-se na rejeicio do argumento da existéncia de uma razio
universal — a ideia de universalidade radica antes no reconheci-
mento de diferencas nao-redutiveis a partir da qual se desenvolve
(Kowalski, 2012). Ou seja, a universalidade nao pode por em causa
essas diferencas nio redutiveis, sendo antes pautada pelas seguin-
tes proposicdes conjugadas: diferencas nao-redutiveis e fenémenos
comuns a toda a humanidade que exigem uma resposta coletiva
de potencial universal (por exemplo, as alteracdes climaticas).
A questao de saber se as diferentes comunidades sociais estio
obrigadas a participar num discurso universal € menos importante
do que os debates sobre a natureza de um dialogo auténtico e o
seu ambito subjetivo (Linklater, 1998). A nocao de didlogo existe
nas diferentes culturas, o que nao significa que tenha sempre o
mesmo resultado. O universalismo é simultaneamente «tudo o que

nos separa e tudo o que nos une». O que deve ser questionado é:
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«universalismo» relativamente a qué? A «tradicao» responde com as
verdades determinadas pela razdo. Por seu turno, a teoria critica,
introduzindo o elemento subjetivo, defende que é relativamente
a principios morais que possam ser operacionalizados através da
capacidade comunicativa do ser humano, incluindo no quadro de
uma arquitetura institucional que podera ter ambito universal.
O respeito pela diversidade é, pois, da mesma relevancia que a
solidariedade que decorre da capacidade e necessidade dos seres
humanos viverem juntos apesar de todas as suas diferencas. Até
porque nenhum grupo consegue a sua emancipaciao sem a solida-
riedade de outros (Min, 2005).

Tal como defende Hoffman, a teoria critica é capaz de resistir ao
universalismo enquanto forma de hegemonia procurando antes no
conhecimento um caminho para uma forma de universalismo mais
representativo (1988). O problema nao esta, pois, no universalismo
em si. Esta no uso que pode ser feito do conceito e a apropriacao
que dele pode ser feita por estruturas de poder, em particular a
partir do modelo ocidental de matriz liberal. E a verdade € que a
recusa do universalismo assenta as mais das vezes no medo pelo
risco que pode comportar ou na falta de confianca na transforma-
¢ao — uma tese tragica, de medo e conspiracio prépria do realismo,
mas também presente em abordagens pos-positivistas. A premissa
colocar-se-a a priori de qualquer medo, num sentido positivo: é a
existéncia de uma efetiva base ética comum sobre o ser humano
que deve ser reconhecida e preservada. Ela existe, pois, nos seus
proprios limites que nio devem ser artificialmente ampliados de
forma hegemoénica para além da diversidade e do pluralismo da
realidade social. Logo, é necessaria uma resisténcia ao universalismo
racional enquanto forma hegemonica. O que nio significa recusar
ab initio uma forma de interacio de pendor universal organizada

por estruturas sociais. Existe, assim, relevancia na construcao de
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uma base normativa comum relativamente a principios e factos que
tenham expressao coletiva regional ou global.

Finalmente, um outro contributo a salientar, assenta na atitude
critica que tem por objeto essencial a abordagem positivista ao modo
de ser da «tradicdo». Assim, um aspeto epistemologico relevante
das abordagens pos-positivistas ¢ o da sua adesdo a desconstrucao
enquanto processo analitico (num quadro evidentemente mais amplo
de metodologias aplicaveis no ambito pos-positivista). A capacidade
de critica aos fundamentos de teorias ou discursos é ampliada através
de um processo de desconstrucao. A desconstrucao tem um alcance
particular de rutura com a modernidade ao procurar o significado
para além de oposi¢cdes binarias como bem/mal, verdadeiro/falso
ou causa/efeito, entre outras. Burman e MacLure, com inspira¢ao
em Derrida, ajudam a perceber do que se trata a desconstrucao ao

definirem-na como

the act of bringing pressure to bear on the cherished oppositions
that are woven into texts, forcing/allowing them to reveal their
blind spots [...] where the integrity of the oppositions is fatally
compromised. (Burman e MacLure, 2005: 285)

Donde resulta que a desconstrucio permite que um dado dominio
cientifico possa ser interpretado como um texto, dando aso a um
debate sobre o seu significado, conhecendo de antemdo os proble-
mas que decorrem da abordagem positivista sobre a razio e sobre
o discurso formado por oposi¢cdes binarias (George, 1994). A critica
esta certamente comprometida com a desconstru¢do, mas também o
deve estar com a reconstru¢io (Nunes, 2012). Ou seja, a desconstru-
¢ao niao deve significar a desagregacio dos elementos do discurso
no sentido da sua eliminacido. Trata-se antes de analisar o discurso
em todo o seu ambito e profundidade, desocultar afloramentos de

poder para entdo construir um discurso que clarifique e se oponha a
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relacdes assentes no poder e interesses egoistas, e assim voltado para
a emancipacio. Posto isto, verifica-se entio que é possivel identificar
na narrativa sobre a paz da teoria critica um conjunto de referentes
que sirvam de base para confrontar e transformar outros discursos,
em particular sobre o Direito Internacional. Referentes ontologicos
e epistemologicos que podem efetivamente conferir maior solidez e

abertura a outras narrativas a partir da variavel paz.

Uma nova dinamica do Direito pela paz

Estes novos impulsos tedricos nas Relacdes Internacionais e, em
particular, na teoria da paz, podem ser uma base para novos impul-
sos ao nivel do Direito Internacional, na medida em que ambos siao
ciéncias que tém por objeto a politica e a organizacao da sociedade
internacional. A concetualizacio da paz segundo um modo pos-
-positivista, por via da teoria critica alimentada por elementos do
pos-estruturalismo, e as suas representacdes justapoem-se e estendem
as concecoes de paz da «radicdo», oferecendo, assim, uma aborda-
gem mais sofisticada a construc¢ao tedrica da paz. Alicercada deste
modo, podera tornar-se na ontologia das Relacdes Internacionais
(Richmond, 2008). Porventura, podera ainda assumir-se como ele-
mento estruturante da ontologia de um novo Direito Internacional,
ou talvez melhor, de um novo Direito internacionalizado. Em refluxo,
este Direito pode ser um projeto ético-normativo transformador que
transporte a agenda da paz de pendor pés-positivista, sabendo que
o Direito € um poderoso fator de explicitacio do comportamento
social e da sua normatizacao. Como recorda Luhmann, «o direito
¢, enquanto elemento indispensavel da estrutura social, sempre e
simultaneamente causa e efeito» (1985: 227).

O Direito Internacional contemporaneo precisa de se transformar

e as perspetivas da paz segundo uma abordagem pos-positivista
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oferecem referentes para uma ontologia e uma epistemologia ambi-
ciosas e sedutoras, subordinadas a uma teoria que é informada por
postulados que dao ao Direito Internacional pontos de referéncia
para a resposta as suas insuficiéncias teodricas. Elementos ontolégicos
do discurso critico sobre a paz como a ideia de «comunidade moral
internacional» (Linklater, 1996) servem como alavanca de afirmacio
do elemento ético no contexto de um Direito Internacional univer-
sal em processo de institucionalizacdo, socializacao e humanizacao
(Carrillo Salcedo, 1984), e que encerra um enorme potencial trans-
formador. De igual modo, a densificacao do conceito de «patrimoénio
comum da humanidade» traduz uma mudanca no paradigma liberal
da apropriacao nacional do que é comum para uma solucio comu-
nitarista do patrimoénio material e ético da humanidade (Pureza,
1998b). Por seu turno, do ponto de vista epistemologico, sera de
rejeitar uma analise unicamente racional e objetiva, que priorize os
factos, propria das ciéncias experimentais. Antes, importa analisar
um contexto e abri-lo a percecdes e representacoes diversas que
permitam leva-lo além da verdade unica e encontrar «outra verdade»
normativa. A professa racionalidade neutra do Direito Internacional
contradiz a propria raison d’étre do Direito: a regulaciao social que
espelhe num dado momento histérico os valores e as opc¢oes sociais.
Pelo contrario, existe uma ideologia e um contexto axiolégico-
-normativo que o legislador e o aplicador desse Direito devem ter
bem presentes, na altura de legislar ou de aplicar o Direito — o que
desfaz o mito da neutralidade.

O vasto campo tedrico em que se situam esta paz e este Direito
de inspiraciao pds-positivista, bem como o seu descomprometimento
com orientacdes politicas pré-estabelecidas permitem a construc¢io
de um quadro teérico novo radicado em ideias orientadoras e estru-
turantes, com uma ontologia transformadora e uma hermenéutica
juridica especifica afastada da obsessdo pela procura da verdade

unica e universal. Identificados e acolhidos os referentes de uma
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narrativa da paz de teor pés-positivista, trata-se, pois, de a acoplar
ao Direito Internacional numa intencido de emancipaciao e de dina-
mizac¢ido do progresso — de que as relacdes sociais internacionais
atuais tanto carecem - cuja validade e legitimidade enquanto ciéncia
juridica ja nio sao aferidas em funcao de uma pura racionalidade
universal. As ideias passam a adquirir uma relevincia primordial
como fator explicativo das relacdes sociais da humanidade por
contraponto ao recurso aos conceitos de poder e de interesse nacio-
nal, tdo caros ao realismo e ainda bem presentes no liberalismo
(embora de forma mais discreta). Assim também, num outro Direito
de dimensao internacional — pensamento, normas e instituicoes — as
dimensdes ética e axiolégica assumirao uma acrescida relevancia
como fator de analise, explicacao e transformacido. A realidade
nio é fixa e imutavel, indexada a um eterno estado de natureza.
Depende, antes, largamente, do contexto social num dado momento
histoérico.

Este novo paradigma juridico-internacional assenta numa base
ética de minimo comum a toda a humanidade. A base ética de
minimo comum traduz-se em valores, principios juridicos e direitos
presentes de forma transversal nas varias comunidades sociocultu-
rais, onde, salvo alguma anomalia individual, sao aceites (Kowalski,
2014). A denominacio, o conteddo, bem como a sua interpretacio e
aplicacao podem variar. Mas a esséncia juridico-filosofica daqueles

principios € comum. Conforme sublinha Kartashkin,

toutes les cultures et civilisations partagent, dans leurs traditions,
coutumes, religions et croyances, un ensemble commun de valeurs
traditionnelles qui appartiennent a I’bumanité dans son ensemble.

(Kartashkin, 2011: 7)

De uma forma naturalmente brevissima, enunciam-se aqui quatro

desses postulados axiolégico-normativos: os principios da humani-

121



dade, da dignidade humana e da justica, assim como a expectativa
juridica a paz. A fundamentalidade destes nucleos éticos justifica
a necessidade de partirem do nivel local para o nivel global pas-
sando pelo nivel translocal. Cada nivel juridico pode relacionar-se
com qualquer um dos outros dois. Os sujeitos do nivel local sao,
para além do Estado, os sujeitos intraestaduais — os sujeitos de
base. E sio niao apenas os Estados, mas também esses sujeitos
de base que podem comunicar autonomamente no espaco dos
niveis translocal e global com quaisquer outros sujeitos. As insti-
tuicoes de cada um desses espacos funcionam como medidores da
comunicacao da qual podem resultar normas juridicas de ambito
limitado a relacdo juridica em causa e a matéria que essa relacao
pode regular de forma adequada sem prejudicar outros sujeitos ou
comunidades e sem se sobrepor as relacdes juridicas estabelecidas
a nivel global (no caso translocal) ou nos niveis global e translo-
cal (no caso local). Esta ordem juridica multinivel e de orientac¢io
pluralista podera ser designada por «Direito da Humanidade» ou
apenas «Direito». E, deste modo, reconhecida 2 comunidade humana
uma capacidade auto constituinte, em que a divisao artificial
entre o «nacional> e o «nternacional» se esbate e a ordem publica
da humanidade integra todas as esferas juridicas subordinadas
(Allot, 1999).

Transpondo estas ideias para a esfera juridica de concretizacio
pratica é de sublinhar, desde logo, a importancia em se manterem
foruns de discussio e canais de comunicaciao abertos, alguns ins-
titucionalizados mas que nao se encontrem centrados nos Estados,
ao mesmo tempo que se permitem as condi¢des sociais, politicas
e econdémicas para que cada comunidade possa ela préopria satis-
fazer as suas necessidades essenciais — a assisténcia solidaria de
todas as comunidades é aqui essencial (aquilo a que se poderia
designar por auxilio humanitario, com incidéncia na decisao local

no sentido da maxima autoemancipaciao). Ademais, tal implica uma
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verdadeira democratizacio das tomadas de decisao aos niveis local,
translocal e global, incluindo no que respeita a sua representativi-
dade e transparéncia, e a um maior envolvimento democratico de
todos em cada um destes niveis. Este processo leva, igualmente,
ao esbatimento do elemento «<medo» no discurso por terceiros que
dominem o processo de comunicac¢io e governaciao e, logo, a uma
menor manipulacio das comunidades e do individuo em funcio
de uma construciao tragica do presente e do futuro onde emergem
«elites salvadoras».

Com a desconstrucao da realidade, um discurso pos-positivista
partilhado pela paz e pelo Direito pretende tornar visiveis relacdes,
estruturas e interesses ocultos, e denunciar a ordem estabelecida
(edificada segundo a perspetiva dos mais favorecidos) anun-
ciando uma ordem de liberdade e igualdade em que se apontam
as possibilidades de transformac¢do social em beneficio dos mais
desfavorecidos, corrigindo as desigualdades de oportunidades. A
ideia de emancipacdo convoca pois uma preocupacio especial com
situacoes de desigualdade, marginalizacido, exclusio e dominacao.
Tudo isto se traduz numa agenda, do Direito e da paz, com muitos
elementos comuns, senio mesmo partilhada. Uma abordagem po6s-
-positivista permite uma critica mais desprendida de pré-condicoes
que pode, portanto, vasculhar de forma mais livre e profunda o
sistema liberal vigente e as dinamicas de poder que o caracteri-
zam. Esta capacidade de desconstrucao permite, por seu lado, uma
agenda mais rica e ambiciosa de olhos postos, ja nio no eterno
presente, mas no futuro, incluindo nas geracoes vindouras. Embora
a potencialidade das abordagens pés-positivistas assente, num
primeiro momento, na sua disponibilidade para a desocultacio
através da critica e da desconstrucido, ela nao pode ficar por ai.
A sua capacidade transformadora apenas se pode realizar com uma
agenda propria (Keohane, 1988). A paz, enquadrada também ela

numa perspetiva emancipadora, pode servir como um importante
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referente na construcio da agenda — de investigacdo e de acao — de
um novo Direito que consiga, deste modo, acolher as ansiedades
humanas contemporaneas e oferecer-lhes também uma resposta
juridica integrada. Esta serd uma agenda muito ampla do ponto
de vista material, que cobre quase todos os fenémenos humanos.
Uma agenda de leitura ética, com justica, normatizaciao, combate
as desigualdades no acesso aos recursos, discurso, conhecimento, e
muito especialmente resisténcia a hegemonia e a uma governacio

global dominada por légicas de poder.

Conclusio

O «im da histéria» anunciado com pompa apdés a guerra fria
mostrou-se afinal nio mais do que um discurso triunfalista oci-
dentalizado. O modelo «deal> de sociedade — o de matriz liberal
ocidental — niao se globalizou espontaneamente pela aceitacio da
sua suposta manifesta superioridade ética e funcional. O modelo
foi apenas sendo parcialmente propagado enquanto prescricao
para o mal dos Estados em desenvolvimento e em colapso da
periferia. Uma prescricio que assume por vezes um cariter coer-
civo e com efeitos secundarios graves, em que o consentimento
do «paciente» se vé frequentemente ultrapassado pelos interesses
dos prescritores da intervencio de regeneraciao social. No fundo,
uma politica de paz com tiques hegemoénicos. Esta politica de paz
encontra conforto normativo no discurso de Direito Internacional
atualmente dominante — manifestamente expansionista e seletivo
— também ele alimentado em boa medida por interesses indivi-
dualizados e relacdes de poder. A constitucionalizacio global da
paz — o resultado desta relacio entre paz e Direito Internacional —,
veio potenciar as insuficiéncias e contradicdoes do modelo da paz
liberal.
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O presente estudo conclui que existe uma dinamica implicita entre
os discursos da paz e do Direito, e que essa dinimica se encontra
atualmente em crise. O estudo apresenta igualmente a proposta da
narrativa do «Direito pela Paz», de base pods-positivista, como uma
alternativa tedrica vidvel para a relacdo entre as duas varidveis no
contexto de uma «comunidade moral>. Uma narrativa alternativa
que pode ter efeitos concretos positivos na superacao do modelo
liberal vigente, em direcio a uma paz emancipatoria, empatica e do
quotidiano, reforcada por um Direito dotado de idénticos referentes
ontolégicos e epistemologicos. Por ora, nio se pretende mais do que
propor algumas linhas que poderio eventualmente ser aproveitadas
para organizar um discurso de aplicacao da narrativa do Direito
pela Paz. Uma agenda de investigacio-acao do Direito pela Paz
tera assim, e necessariamente, pelo menos cinco grandes objetivos:
desocultar as relagdes de poder enquanto elemento discursivo de
percecido e organizacio das relacdes socias; potenciar a capacidade
de autoemancipacio; afirmar a paz como ontologia; afirmar um novo
Direito da Humanidade como veiculo de organizacio, normatizacao
e transformacido; bem como reforcar a interdisciplinaridade como
abordagem preferencial da producio de conhecimento.

A relacao entre Relacdes Internacionais e Direito Internacional
demonstra, assim, ser genética num espaco pOs-positivista. Através
de uma narrativa tedérica da paz de pendor pos-positivista, a
«<dnsularidade académica» desvanece-se e a «sindrome das duas cul-
turas» transforma-se numa abordagem interdisciplinar ao Direito
Internacional e as Relacdes Internacionais, beneficiando igualmente
de uma vasta gama de areas cientificas do campo das ciéncias sociais,
incluindo a Sociologia, a Histéria ou a Economia. Deixam de ser
polos opostos e passam a ser variaveis de uma abordagem comum

juridica e politica a realidade social da qual emergem.
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Resumo: Apesar de nas udltimas décadas ter havido um reconhecimento
crescente da complexidade dos conflitos violentos contemporaneos,
persiste uma certa tendéncia para sublinhar a centralidade das causas
mais superficiais e imediatas dos conflitos e para negligenciar as
causas mais estruturais dos mesmos. Do ponto de vista dos modelos
de resolucao e resposta a esses conflitos, as abordagens dominan-
tes tém contribuido para a cristalizacio de uma agenda limitada
de prioridades que favorece propésitos de estabilizacio politica e
secundariza garantias de natureza econdmica e social. Partindo deste
enquadramento e focando-se especificamente no conflito Norte-Sul
do Sudao entre 1955 e 2009, o objetivo deste capitulo €, por um
lado, identificar e discutir as explicacdes dominantes sobre o con-
flito e, por outro lado, analisar criticamente o papel das estratégias
dominantes de resposta ao mesmo, sublinhado a sua agenda limi-
tada de prioridades e a forma como foram contribuindo para uma

certa invisibilizacao das causas mais complexas que sustentaram (e
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sustentam ainda) as dinamicas de conflito nestes territorios. Com
esta analise, argumenta-se que estratégias de paz eficazes neste
quadro de conflitualidade implicam a desconstru¢io de imagens
simplistas sobre os conflitos e uma resposta mais direcionada as
desigualdades estruturais que normalmente caracterizam estes

contextos.

Palavras-chave: Sudao; Sudio do Sul; paz; violéncias; peacebuilding

Abstract: Despite a growing recognition in recent decades of the
complexity of contemporary violent conflicts, there is a tendency
to underline the centrality of the most superficial and immediate
causes of conflicts and to neglect their most structural causes. From
the point of view of models for resolving and responding to these
conflicts, the dominant approaches have contributed to the crys-
tallization of a limited agenda of priorities that favours purposes of
political stabilization and secondary guarantees of an economic and
social nature. Starting from this framework and focusing specifically
on the North-South conflict in Sudan between 1955 and 2009, the
objective of this chapter is, on the one hand, to identify and discuss
the dominant explanations of the conflict and, on the other hand,
to critically analyze the role of dominant strategies for responding
to it, underlining their limited agenda of priorities and the way
they have contributed to a certain invisibility of the most complex
causes that sustained (and still sustain) the dynamics of conflict in
these territories. With this analysis, it is argued that effective pe-
ace strategies in this context of conflict imply the deconstruction
of simplistic images about conflicts and a more targeted respon-
se to the structural inequalities that normally characterize these

contexts.

Keywords: Sudao; South Sudan; peace; violences; peacebuilding
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When you leave a person in bis or ber place, there is peace,

but when you displace a person from his or ber place, problems
will start. When a person is not in bis place, bas no food, has no
shelter, bas no school, bas no bealth service, there are looming
problems and this is the beginning of war.

(Cardinal Zubeir Wako, Catholic Archbishop of Khartoum)

Na investigacio mais recente e, de certa forma, dominante na
area dos Estudos para a Paz, a andlise e interpretaciao dos conflitos
violentos tornou-se um exercicio por vezes excessivamente simplista.
Olhando a distincia e a partir de um posicionamento essencialmente
ocidental, desenvolvido e relativamente confortavel do ponto de vista
socioeconémico, a nossa capacidade para compreender totalmente
os conflitos violentos pode ser surpreendentemente limitada e até
perversa. De facto, € mais facil encarar estes conflitos violentos
como lutas barbaras inevitaveis entre grupos que nio podem coe-
xistir num mesmo espaco em virtude das suas diferencas étnicas,
religiosas ou culturais ancestrais. Ao mesmo tempo, este tipo de
analises acaba por ser confortavel na medida em que alimenta a ideia
de que niao ha muito que possamos fazer para prevenir ou resolver
estes conflitos ou, pelo menos, de que a nossa capacidade para nos
envolvermos deve ser limitada. Neste sentido, as acdes levadas a
cabo por parte de atores externos tendem a conter artificialmente
tensoes que, de acordo com estas perspetivas dominantes, mais cedo
ou mais tarde resultardo em violéncia e conflito. Contrariando essa
tendéncia, e partindo da analise do conflito Norte-Sul no Sudio,
até ao momento da secessao e consequente independéncia do Sul,
este capitulo parte de um pressuposto e posicionamento distintos
e sugere uma abordagem alternativa tanto as causas dos conflitos
como as estratégias de resolucao destes conflitos, particularmente

em sociedades marcadas por uma forte diversidade etno-religiosa.
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De facto, apesar de um numero importante de conflitos armados
contemporaneos se caracterizar por indiscutiveis dimensdes étni-
cas ou religiosas, deve igualmente reconhecer-se que incorporam
diniamicas e causas politicas, sociais e econémicas (Jeong, 2008: 9).
Deste modo, a percecdo progressiva sobre a ameaca que os confli-
tos violentos internos, na sua maioria concentrados no continente
Africano, colocam a paz e seguranca internacionais levou a que os
paises mais desenvolvidos tomassem consciéncia da importiancia
de conter e resolver estas situacoes de violéncia interna (Duffield,
2001). O final da guerra fria marca claramente o inicio do reforco
de um conjunto de formas de intervencao internacional em cenarios
caracterizados por conflito violento interno e duradouro. Esta espé-
cie de «novo intervencionismo» caracteriza-se, na visio de autores
como Mark Duffield, por uma visio algo simplista e perversa da
periferia do sistema global como uma espécie de falhanco do pro-
jeto da modernidade (Duffield, 2001). De acordo com esta visio,
o resultado deste tipo de intervencao tem sido a multiplicacao dos
designados «estados falhados» os quais criam as condicdes para a
emergéncia das «novas guerras», maioritariamente internas e carac-
terizadas por novos atores e novas formas de violéncia (Kaldor,
1999). O diagnéstico externo destas «<novas guerras» deu lugar a uma
também inevitavel terapia externa destinada a conter a instabilidade
e a violéncia nessa mesma periferia. A defini¢ao e implementacio
de modelos e estratégias de resolucao de conflitos e peacebuilding
tem sido, assim, um traco caracteristico da década de 1990, mas
tem igualmente sofrido importantes mudancas e desenvolvimentos
de acordo com as necessidades e prioridades dos principais atores
externos envolvidos.

Ainda que reconhecendo a importancia destes desenvolvimentos
para as dinamicas de resposta a violéncia e a conflitos violentos
internos, neste capitulo apresentamos uma analise e avaliacio cri-

ticas dessas abordagens a paz e aos conflitos caracterizadas por
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processos acelerados de transformaciao destas sociedades em demo-
cracias liberais e economias de mercado, resultando, a nosso ver,
numa estratégia limitada e frequentemente contraria aos objetivos
de promoc¢io da paz e estabilidade (Dodson, 2006: 245). De facto,
tanto na teoria como na pratica dominantes em termos de resolucao
de conflitos e peacebuilding, por exemplo, o papel das desigualda-
des socioeconémicas e, consequentemente, o carater fundamental
dos direitos de natureza econdémica e social sao, frequentemente,
negligenciados em detrimento de uma énfase quase exclusiva nos
processos de democratizacdo assentes nos direitos e garantias
civis e politicas. Ao apresentar estas abordagens como limitadas e
insuficientes tanto na identificacio e reconhecimento das causas
mais profundas dos conflitos como na definicao de respostas mais
eficazes as necessidades mais profundas das populacdes afetadas
pelas dinimicas de violéncia, partimos do pressuposto de que para
melhor e mais eficazmente promover uma paz sustentivel nestes
contextos se torna fundamental um diagnodstico rigoroso das causas
multiplas e complexas destes conflitos. Nestes contextos tal inclui,
acima de tudo, uma analise aprofundada da situacio em termos
de direitos e garantias economicas e sociais dos diferentes grupos.

A analise empirica deste capitulo centrar-se-a no conflito entre
o Norte e o Sul do Sudao e que opds, durante varias décadas, o
governo muc¢ulmano de Cartum aos rebeldes do Movimento Popular
de Libertacao do Sudao (SPLM/A) e relativamente ao qual as nar-
rativas sobre o conflito se tém cingido a interpretacdes simplistas
baseadas nas diferencas religiosas entre as partes beligerantes e
que, de alguma maneira, foram alimentando as proprias dinamicas
de conflito e violéncia. Apés varias décadas de esforcos politicos e
diplomaticos visando a sua resolucio, este conflito tem o seu fim
formal a 9 de janeiro de 2005 com a assinatura do Acordo Geral
de Paz (AGP). A anilise deste conflito em particular tem como

primeiro objetivo contribuir para um entendimento mais amplo e
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rigoroso sobre as origens multiplas do longo conflito que marcou
praticamente toda a histéria do Sudao desde a sua independéncia,
focando-se nas multiplas variaveis e fatores subjacentes e que niao
sao normalmente tidos em conta, tais como as desigualdades socio-
econdomicas e as politicas e l6gicas enraizadas de marginalizacao de
diferentes grupos, e que neste caso colocaram em causa as possibi-
lidades de alcancar uma paz duradoura no pais. Em segundo lugar,
procura-se igualmente entender se e como os direitos econémicos
e sociais foram sendo considerados como parte integrante do
AGP. O argumento aqui apresentado é o de que as estratégias de
paz promovidas e implementadas pelos varios atores — internos e
externos — envolvidos no processo de paz assentaram, no essencial,
em assuncoes genéricas e falaciosas sobre as causas do conflito e
que acabaram por reproduzir e perpetuar légicas de desigualdades
mais invisiveis e complexas, tornando extremamente fragil a paz

no territério, em particular no Sul.

Os desafios da reconstrucio e da paz: o combate as desigual-
dades socioeconémicas como uma estratégia alternativa de

resposta a conflitos violentos?

Uma das preocupacoes subjacentes a esta proposta é a auséncia
de uma pesquisa sistematica e aprofundada sobre as estratégias mais
adequadas e eficazes para lidar pacificamente com conflitos que
incluem nao apenas uma dimensio étnica e religiosa, mas também
dinamicas socioeconémicas fraturantes. O papel destas fraturas no
quadro dos conflitos violentos é frequentemente mal-entendido e
negligenciado, dando azo a respostas ineficazes e contraprodu-
centes baseadas em interpretacoes distorcidas e/ou incompletas
sobre a realidade dos conflitos. Apesar de a bibliografia e debate

em torno das causas dos conflitos internos em sociedades multi-
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étnicas e multirreligiosas estar relativamente bem desenvolvida, a
maioria das analises tende a focar-se no papel primordial que as
divisdes étnicas e religiosas existentes desempenham no surgimento
e perpetuacio da violéncia. Uma vez que muitos grupos lutam e
se organizam a partir da percecao de uma pertenca a uma cultura
comum (étnica ou religiosa) é clara a tendéncia para associar estes
conflitos a «paixdes» étnicas primordiais que os tornam inevitaveis
e quase impossiveis de prevenir e/ou resolver. Contudo, a nosso
ver, esta € uma visao falaciosa e incorreta desses conflitos e que
procura desviar a aten¢ao das suas causas politicas, econémicas e
sociais mais profundas (Stewart, 2002: 342). Como consequéncia,
os modelos e estratégias de resolucao e reconstrucio dominantes
tendem a focar-se em respostas que privilegiam a inclusio e par-
ticipacao civil e politica de grupos especificos da sociedade. Estas
estratégias e politicas tendem a ser igualmente marcadas por uma
tendéncia para ignorar, ou pelo menos obscurecer, formas mais
invisiveis de desigualdade que, em determinadas condicdes, se
tornam (ou podem tornar-se) fontes de conflito violento.

Apesar destas limitacdes, € importante também reconhecer algum
trabalho existente nesta area e que tem procurado desvendar as
causas mais complexas de conflitos considerados irresolaveis ou
duradouros! (Ramsbotham, 2005a: 110), focando-se numa anilise
mais aprofundada do comportamento humano e do seu ambiente
envolvente (Jeong, 2008: 3), fatores considerados cruciais para um
conhecimento mais sélido e completo sobre estes conflitos, em
particular em sociedades profundamente divididas. Neste contexto,
a teoria de Edward Azar sobre protracted social conflicts — ou

conflitos prolongados — torna-se bastante util para a compreensao

I Na bibliografia em inglés, intractable conflicts ou protracted social conflicts
sao os termos mais frequentemente usados para fazer referéncia a estes conflitos.

137



destas dinamicas de conflito e, apesar de considerada algo datada?
continua a oferecer pistas importantes e interessantes para um enten-
dimento mais amplo e rigoroso das dindmicas e causas de conflitos
no poés-guerra fria (Ramsbotham, 2005a: 109). Edward Azar foi um
pioneiro neste tipo de investigacao, a qual desenvolveu a partir da
abordagem de John Burton que enfatizava a centralidade da nocao
das necessidades humanas basicas» nas teorias sobre conflitos e
considerava que nocdes como justica distributiva ou seguranca sao
fundamentais para a existéncia de uma sociedade pacifica e estavel
(Porto, 2008: 61). De acordo com Azar, o fator critico em conflitos
desta natureza (protracted social conflicts), tais como os do Libano,

Sri Lanka, Etiépia ou Sudiao, foi

[...] a luta prolongada e frequentemente violenta entre grupos
comunitarios por essas mesmas necessidades basica de seguranca,
reconhecimento e aceitacdo, acesso livre as instituicdes politicas

e participacio econdmica. (Ramsbotham, 2005a: 113)

A preocupacio tradicional e realista focada nas relacdes entre
Estados foi colocando de parte um entendimento mais aprofundado
sobre as dinamicas dos conflitos violentos, limitando e pondo em
causa a capacidade real para os resolver. Neste sentido, a proposta de
Azar procura trazer para a analise outro tipo de fatores e dinamicas
que sao fundamentais para qualquer exercicio rigoroso de analise e
interpretacao destes conflitos, enfatizando as causas que assentam
predominantemente dentro e entre sociedades e grupos, a partir
da identificacdo de quatro tipos de variaveis que funcionam como
precondicdes potencialmente geradoras de dinamicas de violéncia
(Ramsbotham, 2005a: 114). A primeira pré-condicao identificada

por Azar é o conteido comunitario de uma determinada sociedade,

2 Foi elaborada no inicio dos anos 1990.
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a qual sublinha a importancia dos grupos identitarios — raciais,
étnicos, religiosos. De acordo com esta visio, se uma sociedade
se carateriza por uma composi¢io multiétnica ou multirreligiosa,
a probabilidade de conflito violento torna-se maior. A conjugac¢io
destas diferentes caracteristicas com o legado colonial do pais, bem
como o padrao histérico de rivalidade e competicio entre os dife-
rentes grupos torna-os politicamente mais ativos e mais propensos
a violéncia e estabilidade (Azar, 1990: 7).

Em segundo lugar, e a partir da teoria de Burton sobre as neces-
sidades humanas nao satisfeitas, Azar considera que a sobrevivéncia
individual e/ou de uma comunidade depende da satisfacio das suas
necessidades materiais (Azar, 1990: 7). Nesse sentido, a privacio das
necessidades humanas nestas sociedades torna-se uma fonte crucial de
violéncia e de conflito duradouro. Contrariamente aos interesses, as
necessidades sao ontoldgicas e nao negociaveis (Ramsbotham, 2005a:
115), mas nem sempre sio plena e/ou equitativamente satisfeitas.
Como consequéncia, os ressentimentos resultantes da privacao de
certas necessidades podem ser, e frequentemente sio, expressos de
forma coletiva e violenta. Em virtude da distribuicao desigual dos
recursos e do desenvolvimento, muitos grupos sio marginalizados
criando um conjunto de respostas com vista a contrariar e/ou rever-
ter a situacdo, e que muitas vezes implicam o recurso a violéncia.
Neste contexto, os fatores sociais e econdmicos sao, assim, também
cruciais para a compreensio dos conflitos internos violentos. Ao
enfatizar as questdes de seguranca, desenvolvimento, inclusiao poli-
tica e respeito pela identidade como os tipos de necessidade mais
fundamentais, chama igualmente a atencao para um entendimento
mais amplo sobre essas mesmas necessidades, bem como sobre os

seus diferentes significados para os diferentes grupos e comunidades:

Reduzir [a probabilidade de] conflito requer a reducido dos

niveis de subdesenvolvimento. Grupos que procuram satisfazer as
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suas necessidades identitarias e de seguranca através do conflito
procuram efetivamente uma mudanca na estrutura da sociedade.
[...] Estudar conflitos sociais prolongados leva a conclusiao de que
a paz significa desenvolvimento no sentido mais amplo do termo.

(Azar, 1985: 69)

Edward Azar sublinha, ainda assim, que a negacido das neces-
sidades materiais per se nao é causa de conflitos (Azar, 1990: 9),
mas a falha ou incapacidade em responder a situacao por parte
dos governos pode contribuir para a emergéncia de conflitos desta
natureza. Nesse sentido, estratégias tradicionais de negociacido e
mediacio sio importantes para alcancar oportunidades no curto-
-prazo, mas a resposta as causas fundamentais dos conflitos requer
estratégias mais amplas e de longo-prazo (Ramsbotham, 2005a: 120).

A terceira pré-condicao identificada na proposta teorica de Azar
diz respeito aos modelos de governacao e ao papel do Estado, a
autoridade politica responsavel pela satisfacio ou negaciao dessas
necessidades humanas fundamentais. Deste modo, um governo
justo e equitativo devera ser capaz de satisfazer as necessidades
humanas de todos, independentemente das clivagens identitarias
entre os diferentes grupos, promovendo assim o desenvolvimento
e a estabilidade (Azar, 1990: 10). Relativamente ao papel do Estado
como um fator essencial para a satisfacio ou privacao das neces-
sidades materiais dos varios grupos na sociedade, Azar sublinha a
tendéncia para os paises que experienciam este tipo de conflitos
serem governados por governos incompetentes e/ou autoritarios e
que nao cumprem devidamente as suas responsabilidades.

Por fim, a quarta pré-condicao diz respeito as ligacdes internacio-
nais de um Estado em conflito. Estas sao definidas como as ligacoes
politicas e econ6émicas de dependéncia com o sistema internacio-
nal e/ou as relacdes politicas e militares estabelecidas através de

padroes de clientelismo regional ou global (Ramsbotham, 2005a:
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116) e que muitas vezes exacerbam as dindmicas internas de negacio
das necessidades de certos grupos, distorcendo e fragilizando as
estruturas e sistemas politicos e econémicos internos (Azar, 1990:
11). Em suma, esta tipologia de conflito tende a ocorrer quando
certas comunidades ou grupos sio privados das suas necessidades
basicas com base na sua identidade e em resultado da interligacio
com outros fatores internos e externos. Torna-se, assim, claro que a
privacido € o resultado de uma complexa relacio causal envolvendo
o papel do Estado e as suas ligacdes internacionais, associadas a
l6gicas e especificidades comunitarias internas. Tendo em conta
estas dinimicas multiplas e complexas, estes conflitos duradouros
e enraizados tendem a colocar enormes desafios a todos aqueles
que se envolvem nos processos de resoluciao e peacebuilding.
A natureza aparentemente irresoluvel destes conflitos sugere assim
que as abordagens convencionais que os procuram interpretar
e resolver saio normalmente definidas de forma muito limitada,
mostrando-se incapazes de responder as logicas mais profundas
que alimentam e sustém estes conflitos.

Até agora procuramos contrariar a assuncio geral de que uma
maior heterogeneidade €tnica ou religiosa numa sociedade constitui,
por si s0, um risco adicional de conflito em virtude das tensdes
e antagonismos histéricos entre os diferentes grupos. Ao fazé-lo,
niao pretendemos, contudo, fazer tabula rasa da influéncia que o
tecido étnico ou religioso pode potencialmente ter na instabilidade
de uma sociedade, mas antes sublinhar que tal nio funciona, nem
pode ser visto como funcionando, como uma variavel exclusiva ou
primordial. Pretende-se, com esta analise, abrir o debate em busca
de analises mais profundas e rigorosas sobre os conflitos internos
violentos as quais se possam adequar estratégias de resoluciao e/
ou reconstrucao mais eficazes e sustentaveis.

Assim, uma das conclusdes fundamentais que podemos retirar

desta analise é que as causas dos conflitos sao altamente comple-
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xas, com processos em que os fatores étnicos e religiosos, ainda
que presentes e reais tendem a assumir um papel mais secundario
enquanto causas de conflito (Hasenclever and Rittberger, 2000: 673).
A competicdo entre diferentes grupos por recursos cada vez mais
escassos, a necessidade de suprir e satisfazer as necessidades de
que o proprio Estado nio quer ou nio pode garantir, as condi¢cdes
de pobreza e colapso social bem como as assimetrias de poder exis-
tentes nestas sociedades contribuem, em conjunto, para o reforco
da divisao entre grupos étnicos e religiosos (Ferreira, 2005: 69),
vista muitas vezes como a causa desses conflitos. A incapacidade
de perceber o carater mutavel e dinamico das identidades étnicas e
religiosas pode fazer com que se percam importantes oportunidades
para a paz. O contributo de abordagens e entendimentos alternativos
tais como os propostos por Edward Azar, os quais sio baseados
numa interpretacio mais estrutural das causas e fatores que podem
gerar conflito, é essencial para ultrapassar visdes e analises mais
simplistas (e até perigosas) que relacionam a diversidade étnica e
religiosa de uma sociedade com uma inevitavel tendéncia para o
conflito violento. O projeto de paz liberal, que ganha forma e cen-
tralidade sobretudo a partir do final da guerra fria como resposta
as dinamicas de violéncia e conflito violento a nivel internacional
de alguma maneira tem subjacente este entendimento mais sim-
plista, procurando transformar paises «disfuncionais» e dilacerados
pelo conflito situados na periferia do sistema mundial em Estados
funcionais, cooperativos e estaveis (Duffield, 2001: 11). Do ponto
de vista politico, o modelo implica democratizacao, enquanto do
ponto de vista econdmico promovem-se as condi¢des para o esta-
belecimento e consolidacio de uma economia de mercado como
formas de prevenir retorno a violéncia e ao conflito. Contudo, apesar
dos esforcos para definir instrumentos e politicas para resolver e
prevenir conflitos com base na agenda da paz liberal, os resulta-

dos nio tém sido particularmente bem-sucedidos (Nkundabagenzi,
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1999: 280). Apesar de ajudarem a criar alguma consciéncia sobre
as causas multiplas e complexas dos conflitos, estas estratégias
e politicas acabaram por cristalizar uma agenda muito limitada e
desequilibrada de prioridades que favorecia claramente os direitos e
institui¢cdes civis e politicas e negligenciava os direitos de natureza
econémica, social e cultural. Deste modo, o suposto consenso em
torno do modelo liberal de peacebuilding que se foi consolidando
ao longo de toda a década de 1990 € aqui visto como questio-
navel pela forma superficial como interpreta e avalia ndo s6 as
causas dos conflitos, mas também as prioridades no pds-conflito,
promovendo uma agenda que deliberadamente esvazia os direitos
econ6micos e sociais das sociedades visadas e ignora as causas
mais estruturais dos conflitos. As crises de violéncia continuas em
Africa e na América Latina, por exemplo, foram demonstrando que
os conflitos violentos se tornavam mais frequentes em paises com
baixos indices de desenvolvimento e de inclusao e equidade socio-
econoémica (Ellingsen, 2000: 238). Nesta légica, se um pais possui
instituicoes e estruturas politicas e econémicas discriminatérias
entre grupos que criam e alimentam dinamicas de desigualdade e
exclusao, a probabilidade de violéncia é maior (Brown, 1997: 9).
Assim, o enfoque na estabilizacio e ordem politica e militar como
prioridades no pés-conflito é claramente insuficiente para por fim
a este tipo de conflitos violentos onde as rivalidades étnicas ou
religiosas sao exacerbadas por légicas de desigualdade politica
e econ6mica (Jeong, 2005: xi).

Esta situacdo reflete, de alguma maneira, uma lacuna importante
entre a teoria e a pratica no que diz respeito aos direitos huma-
nos bem como as maultiplas falhas dos modelos de peacebuilding
dominantes, tanto do ponto de vista conceptual como da sua imple-
mentacio. A tendéncia perversa para tracar uma linha diviséria e
bastante rigida entre direitos civis e politicos e direitos econémicos,

sociais e culturais ignora e subestima, portanto, a necessidade de
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uma acdo global e conjunta assente nos principios de indivisibili-
dade e interdependéncia dos direitos humanos aplicados também
aos processos de resolucio de conflitos e peacebuilding. Como
menciona Pugh (2005: 1), as politicas econémicas neoliberais nor-
malmente associadas ao projeto da paz liberal tém-se tornado parte
essencial dos programas de reconstrucao econémica em contextos
de pos-conflito violento praticamente sem qualquer contestacao.
Como consequéncia, estes modelos de assisténcia internacional e
de reconstrucao em contextos de conflito e pés-conflito violento
tendem a reproduzir e perpetuar as falhas e problemas das ja frageis
estruturas politicas e econdmicas existentes, obscurecendo ainda
mais as causas potenciais de violéncia nestas sociedades onde as
desigualdades socioecon6micas sao estruturais e profundamente
enraizadas. Como Jeong refere, a ideia de uma paz sustentavel
baseada apenas em nocoes de justica [politica] torna-se um objetivo
ilusorio e insuficiente se promovida na auséncia de uma perspetiva
de mudanca estrutural e de longo-prazo em cenarios com estas
caracteristicas (Jeong, 2005: 18). O reconhecimento da existéncia
de varios tipos de fatores potenciadores de conflitos violentos, de
natureza mais material e estrutural (tais como as desigualdades
nio s6 politicas como também sociais e econémicas) tornam-se
elementos fundamentais para a definicio de estratégias alternativas
para prevenir e resolver conflitos desta natureza. De acordo com
esta perspetiva, torna-se claro que a auséncia de desenvolvimento
socioeconomico e de estruturas de distribuicao equitativa de recursos
pode assumir-se como uma fonte poderosa de violéncia na socie-
dade. A auséncia ou negacao de acesso a infraestruturas basicas,
oportunidades de emprego, educacao ou servicos de saide pode
gerar friccoes na sociedade que, em ultima instancia, se podem
manifestar sob a forma de conflito violento. Evitar esta situaciao
requer uma mudanca real das estratégias promovidas nio apenas

ao nivel politico, mas sobretudo de estruturas econoémicas e sociais
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capazes de contrariar e responder as formas mais estruturais de
opressio (Richmond, 2007: 88). Apesar de aparentemente Obvias,
estas propostas nao sio normalmente parte das agendas dominan-
tes de resolucio de conflitos e peacebuilding, as quais tendem a
considerar a pobreza e as desigualdades apenas ao nivel dos indi-
viduos e nio como fenémeno de grupo (Stewart, 2002a: 3), e muito
menos como causa potencial de conflito violento. Ainda que exista
suficiente énfase na pesquisa e pratica sobre questdes culturais e
psicologicas, nao tem sido dada atenc¢ao devida as questoes de justica
social e desigualdade socioeconémica como causas potenciadoras de
conflito. Contudo, estas preocupacdes mais estruturais tém de ser
entendidas e levadas em conta na analise sobre os comportamentos
de grupo e os processos sociais relevantes na gestao de tensdes e
animosidades entre si (Jeong, 2010: 104).

Ainda que reconhecamos a existéncia de varios tipos de conflitos
diferentes e o facto de cada um ter as suas proprias caracteristicas
e dinamicas, tornando impossivel (e indesejavel) a definicio de
formulas universalmente aplicaveis para a sua interpretacio e reso-
lucao, partilhamos do argumento avancado por alguns autores que
defendem que quando a desconfianca e animosidade entre grupos
resultam de um sistema estrutural de dominacido e inseguranca de
uns sobre outros, entio a mudanca estrutural destas estruturas é
crucial para evitar e/ou gerir conflitos violentos (Burton apud Jeong,
2010: 106). Quaisquer estratégias de paz que se pretendam eficazes
e bem-sucedidas requer, pois, a anulaciao dos desafios e obstaculos

estruturais a uma paz sustentavel. Tal como ¢ referido por Daley:

uma definicio ampla de paz, que inclua justi¢a social, apenas
pode ser operacionalizada através de politicas [...] que respondam
[positivamente] as questdes de igualdade de acesso de todos os

cidadios aos recursos do Estado [...]. (Daley, 2006: 316)
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O argumento subjacente a esta analise, e que sera demonstrado
pelo estudo de caso na seccido seguinte, € o de que, a luz da pro-
posta teodrica de Azar, esses fatores e desigualdades econdémicas e
sociais estruturais entre diferentes grupos numa sociedade devem
ser considerados importantes catalisadores de violéncia e que por
isso devem ser devidamente tidos em conta nas estratégias de reso-

luciao de conflitos e de peacebuilding.

O conflito Norte-Sul do Sudao: sobre tornar as invisibilidades

visiveis e responder as desigualdades para promover a paz

Mais do que por uma histéria de conflito violento, o Sudao foi
sempre marcado por uma histéria de profunda exclusio de partes
significativas da populacio e da qual os longos periodos de violén-
cia foram uma expressiao tragica. De facto, foram varios os grupos
que ao longo da histéria sudanesa foram repetida e sistematica-
mente excluidos da vida politica, econémica e social do pais, numa
tendéncia que foi sendo perpetuada e moldada desde o periodo
colonial nos séculos XIX e XX e que continuou ap6s a independén-
cia do territério em 1956. Existem, pois, importantes padrdes de
desigualdade e exclusdo politicas, mas também econdémica e social
que ha muito afetam e influenciam o desenvolvimento e exercicio
do poder estatal no pais. Esta situacdo ajuda a perceber o processo
e as consequéncias do subdesenvolvimento do pais, bem como as
percecdes algo distorcidas sobre o papel da religido e etnicidade
no Sudao, e o seu real potencial de conflito e violéncia. O Sudao
¢ um pais claramente heterogéneo tanto do ponto de vista étnico
- 52% Negros, 39% Arabes, 6% Beja, 2% estrangeiros e 1% perten-
cente a outras etnias —, como do ponto de vista religioso — 70%
Muculmanos Sunitas, 25% Animistas e 5% Cristaos (Sosa, 2004:

125). Esta diversidade étnica e religiosa esta também bastante bem
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refletida do ponto de vista geografico, com os Muculmanos arabes
concentrados maioritariamente a Norte e os Cristios e Animistas
Africanos concentrados maioritariamente a Sul do territério, o que
tem levado a que as raizes historicas do conflito entre o Norte e
o Sul sejam frequentemente sub-representadas (Johnson, 2003: 1)
em virtude da associacdo a interpretacdes superficiais baseadas no
papel primordial da etnia e religido como fontes de conflito.
Contudo, a nosso ver, a histéria e conflitos no Sudao sao bem
mais complexos. De facto, a extraordinaria complexidade do pais
torna muito dificil a explicacdo do conflito Norte-Sul em simples
termos culturais, étnicos ou religiosos. O que tem sido tradicional
e frequentemente considerada uma guerra entre Muculmanos e
Cristaos/Animistas foi progressivamente sendo ampliada com a
introducido de outras fraturas caracteristicas da sociedade sudanesa,
a nosso ver, muito além das tradicionais divisoes entre Norte e
Sul, Arabes e Africanos, Muculmanos e nio-Muculmanos (Johnson,
2003). Tal acentuou e aprofundou significativamente as desigual-
dades socioeconémicas existentes e a agenda de desenvolvimento
profundamente desequilibrada que foi sendo promovida no pais
foi-se assumindo, como vamos ver, como uma das principais causas
do conflito. Ao mesmo tempo, as estratégias e solucoes aplicadas
ao longo dos anos para resolver este conflito e promover a paz
tenderam a anular e invisibilizar as dinamicas e desigualdades
mais complexas que sustentaram e reproduziram a violéncia. Além
disso, estas mesmas estratégias de paz tém sido, em larga medida,
baseadas em entendimentos genéricos e falaciosos sobre a realidade
sudanesa que contribuiram para a reproducio e perpetuacio de
desigualdades de grupo mais invisiveis e complexas, tornando a paz
e a estabilidade no territério extremamente frageis. Neste contexto,
as desigualdades socioeconémicas profundas e as dificeis condicoes
de vida das populacdes, em particular no Sul, ndo foram devida-

mente tidas em conta nas estratégias de resolucao e peacebuilding
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implementadas e, a nosso ver, o Acordo Geral de Paz assinado em
2005 acabou por ficar refém dessas auséncias.

O AGP foi, sem duavida, um passo importante na luta pela paz
no Sudio, mas ficou igualmente marcado por alguns elementos que
alimentaram algum ceticismo relativamente a sua real capacidade
de promover uma paz sustentavel no territério, em particular no
Sul que vive atualmente uma situacao de grande instabilidade poli-
tica e economica e de retorno a violéncia agora enquanto Estado
independente.3 De facto, o AGP acabou por efetivamente nio ser
um acordo capaz de responder efetivamente as causas mais pro-
fundas do conflito, nomeadamente as l6gicas mais enraizadas de
desigualdade e marginalizacio socioeconémica da populacio, em
particular no Sul. Ao invés de se basear num processo coordenado
e amplo de inclusao s6 politica, mas também social e econémica
dos varios grupos da sociedade sudanesa, os esforcos de paz no
Sudio serviram essencialmente o reforco das divisoes intergrupais,
contribuindo até para a propria separacio territorial do pais e para
o exacerbamento de outras divisdes além do Sul, nomeadamente no
Darfur e no Leste, alimentadas por processos de paz separados e
individualizados sem perceber as ligacdes existentes. A nosso ver,
esta logica de compartimentalizacdo de questdoes e situacdes que
estio profundamente interligadas, como as logicas de violéncia no
Sudao tém estado, ndo é uma estratégia de paz viavel nem desejavel
uma vez que reforca as desigualdades e problemas ja existentes,

ainda que invisibilizados.*

3 Lembre-se que 2 luz do previsto no AGP, a populacio do Sul teve oportunida-
de de se pronunciar em referendo organizado em 2011 sobre o seu futuro, tendo
votado maioritariamente a favor da secessao relativamente ao Norte e, logo, da
independéncia do territério a qual foi formalmente reconhecida em julho de 2011.

4 Um outro erro e mal-entendido comum e frequente no quadro do modelo de
peacebuilding é o pressuposto de que resolver conflitos e promover a paz significa
apenas chegar a acordo sobre os mecanismos de partilha de poder e de recursos.
Este foi claramente um pressuposto que caracterizou sempre os esforcos de paz no
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Para além disso, houve igualmente uma clara falta de capacidade
- ou de vontade — para compreender que o conflito no Sudiao nunca
foi apenas uma questao de rivalidades politicas entre o Norte e o
Sul, mas sim um conflito gerado por varias formas de marginaliza-
¢ao politica, econdémica e social visando maioritariamente [mas nao
exclusivamente] as populacdes do Sul (Itto, 2006). Nesse sentido,
o proprio processo que culminou com a assinatura do AGP foi carac-
terizado por importantes elementos de exclusio e marginalizacao: de
certas regides e populacoes, de certos interesses, de certos direitos
e de certas questdes de importancia fundamental para a paz, sem
que se promovesse um sentimento de apropriacio do processo por
parte de toda a populacio. Em resultado disso, a situacao social,
econdémica e até humana esta longe de ser a ideal, tanto no Sudao
do Norte como no Sudiao do Sul, um cenario que foi transparecendo
nos ultimos Relatorios de Desenvolvimento Humano, nos quais o
Sudio e o Sudiao do Sul aparecem sistematicamente nos lugares
mais baixos em termos de indice de desenvolvimento humano.

No Sul do Sudio, a situacido esta ainda mais deteriorada, com as
varias décadas de conflito violento e de marginalizacao a contribuir
para uma situacio ainda mais dificil do ponto de vista de desenvol-
vimento e recuperacao politica, econémica e social e em particular
desde a independéncia em 2011. Os niveis de pobreza e desigualdade
continuam extremamente elevados e as politicas socioeconémicas
levadas a cabo nao tém nem respondido as necessidades das pessoas
nem correspondido as expetativas criadas pelo acordo de paz. Ao
mesmo tempo, a realidade politica no Sul fica marcada, a data da

independéncia, por uma estrutura de governo extremamente perme-

Sudao entre o governo de Cartum e os rebeldes do Sul, nomeadamente nos acordos
de Machakos e Naivasha — mas também outros cenarios de conflito como Angola,
Mocambique, Quénia, Burundi, Libéria ou Serra Leoa —, onde os arranjos de partilha
de poder politico predominaram com vista a reduzir a ameaca de retorno ao conflito,
dando as partes beligerantes uma vantagem e garantia dos seus préprios interesses.
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avel a légicas de corrupcao e autoritarismo, tornando as perspetivas
de mudanca estrutural ao nivel politico, econémico e social e de
paz sustentavel pouco provaveis. O cenario no Sul do Sudio fica
ainda agravado por niveis consideraveis de incerteza relacionados
com a viabilidade politica e econémica futura de um territério que,
apesar da riqueza em termos de recursos (em particular petréleo),
niao possui nem as infraestruturas necessarias para a sua exploracio
e capitalizacdo, nem uma estrutura governativa capaz de lidar com
as varias pressoes e desafios internos, regionais e internacionais
que ainda contribuem para a manutencido e até reforco das 16gi-
cas de exclusiao e desenvolvimento desigual. Também a crescente
percecio de pobreza e desigualdade por parte da populacio do
Sul, alimentada pelas condicdes de vida precarias contribuiu para
alguns episodios de violéncia e tensao entre os varios grupos em
particular apés julho de 2013.5 A violéncia entre as for¢as gover-
namentais e as forcas apoiantes da facao dita rebelde liderada por
Machar agudizou-se significativamente, resultando em milhares de
mortos e deslocados internos (BBC, 2014), e em fuga e busca de
protecao nos paises vizinhos ou em areas controladas pelas Nacoes
Unidas. Esta dinamica de instabilidade e os resultantes episodios
de violéncia extrema e continuada, contribuiram igualmente para
o avivar das questdes e explicacdes relacionadas com a dimensido
étnica que pode estar na base destes conflitos e disputas e que
essencialmente se prende com a divisio entre os grandes grupos

étnicos dominantes no territério: os Nuer (considerados pro-Riek

5 Altura em que o Presidente Salva Kiir destituiu todo o governo e reforcou o
seu poder e controlo sobre a vida politica do pais. Mais recentemente, as ondas
de violéncia e instabilidade foram-se agudizando com alegadas tentativas de golpe
de Estado levadas a cabo pelo ex-Vice-Presidente Riek Machar (cargo que ocupara
até a destituicao do governo) e seus apoiantes armados e a partir de dezembro
de 2013 o pais mergulha numa luta de poder entre as diferentes facdes politicas
e militares do SPLM - por um lado a facao liderada por Salva Kiir e, por outro, a
facao liderada por Riek Machar.
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Machar) e os Dinka (considerados pro6-Salva Kiir). Se, por um lado,
¢ verdade que estas pertencas e divisdes étnicas foram ganhando
espaco no seio do SPLM desde o inicio da preparacao das eleicdes
que se realizaram em 2015 até aos acontecimentos mais recentes,
por outro lado, é importante nao descurar que as tensdes entre as
diferentes facdes estao também relacionadas com suspeitas dentro
do partido de que o atual Presidente estaria na altura a preparar um
programa governativo mais conservador e anti-reformas iniciando
uma era mais autoritaria e repressiva (ISS Africa, 2013).

Neste contexto, e a partir desta analise, é possivel afirmar que
niao s6 a negociacio do AGP, como sobretudo a sua implementacio,
deixaram de lado a identificacio das, e resposta as, necessidades mais
imediatas e estruturais das populacdes do Sul. Nesse sentido, e uma
vez que a pobreza e desigualdade se mantém e acentuam mesmo
ap6s o fim formal do conflito, colocando em causa as perspetivas
e objetivos de paz sustentavel, fica clara a necessidade de reverter
processos desta natureza através de politicas e estratégias de paz e
de desenvolvimento eficazes e que visivelmente respondam as causas
mais profundas da violéncia e do descontentamento generalizado da
populacio e as logicas de instrumentalizacdo politica geradoras de
mais tensiao e violéncia. O reconhecimento e garantia de direitos e
oportunidades iguais aos varios grupos, bem como o respeito pelas
suas multiplas identidades étnicas e religiosas existentes tanto no
Norte como no Sul é, pois, um passo fundamental para se alcancar
a tal paz sustentavel tio desejada no quadro da paz liberal, mas

que se tem tornado um objetivo cada vez mais ilusoério.

Conclusio

A multiplicidade de conflitos violentos em especial apos o final

da guerra fria tornou a teoria e a pratica na area da resolucio de

151



conflitos e do peacebuilding particularmente importantes e desa-
fiantes, em especial no contexto de conflitos internos envolvendo
tanto grupos etno-sociais e culturais diferentes como grupos que se
sentem excluidos e marginalizados pela autoridade central e pelas
estruturas governativas existentes e as quais estao subordinadas
(Omeje, 2008: 68). Contudo, a visio dominante resultante deste
enfoque em conflitos violentos internos tem dado clara prioridade
a interpretacoes que sublinham o papel crucial, se nio mesmo deci-
sivo, das identidades étnicas e religiosas primordiais como fonte de
conflito. O resultado € uma classificacao recorrente, simplista e quase
sempre acritica desses mesmos conflitos violentos como ‘guerras
étnicas’ ou ‘guerras religiosas’, desviando assim a atencido de dina-
micas mais profundas, invisiveis e mais complexas que estimulam
e alimentam essa mesma violéncia e limitam o desenvolvimento de
estratégias de resolucido e prevencao, mas também de reconstrugio
mais eficazes e sustentaveis (Porto, 2008: 57).

O que pretendemos demonstrar com esta analise é que nio
existe uma causa Unica e isolada, uma vez que estio presentes um
conjunto de fatores mais complexos e interrelacionados que origi-
nam e alimentam conflitos desta natureza. O conflito que durante
varias décadas opds o Norte e o Sul do Sudao é, como vimos,
um bom exemplo disto mesmo. Citando Michael Brown (1997: 4),
«A busca por um unico factor [...] que explique tudo é comparavel
a busca pelo Santo Graal — nobre, mas futil».

Ressentimentos histéricos, sentimentos de exclusio e margi-
nalizacao, distribui¢ao desigual dos recursos econémicos e dos
direitos, subdesenvolvimento, auséncia de um processo democra-
tico genuino sio todos fatores interligados e que, conjuntamente,
podem originar conflito, sem que nenhum deles possa ou deva ser
considerado como primordial. Ainda assim, e apesar desta multi-
plicidade de causas provaveis, consideramos aqui que os fatores

sociais e econémicos tém um potencial acrescido de desempenhar
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um papel catalisador fundamental de violéncia, em especial quando
associados a padroes continuados de desigualdade entre grupos.
Como demonstrado pelo caso do Sudao, o acesso desigual a recursos,
servicos, direitos e até poder politico, exacerbados pelo falhanco
consecutivo das autoridades politicas sudanesas em reverter essas
desigualdades, desempenharam um papel fundamental na emergéncia
e perpetuacdo do conflito (Pantuliano, 2006). O AGP procurou, de
facto, ‘curar’ pela via diplomatica uma sociedade profundamente
dividida e ressentida pondo fim formal a um ciclo de violéncia que
nao foi possivel terminar pela via militar (Stiansen, 2005: 24), mas
mostrou-se incapaz de incluir e responder eficazmente as questdes
fundamentais relacionadas com inclusio e equidade socioeconémica.
Ao mesmo tempo, houve igualmente uma quase completa falta de
investimento social e econémico no desenvolvimento de longo-
-prazo do Sul do Sudio.

Apesar das muitas expetativas, e de acordo com atores direta
ou indiretamente envolvidos no processo de paz, o AGP nio foi
assim tao geral, na medida em que nao soube ou nio foi capaz de
incluir os varios grupos e setores da sociedade sudanesa, bem como
as suas expetativas e necessidades (Abdelgadir, 2008). Além disso,
parecem nio ter sido feitos quaisquer esfor¢cos para ultrapassar as
construgoes identitarias existentes — frequentemente instrumenta-
lizadas —, de modo a promover a institucionalizacao de garantias
de cidadania equitativas e universais em vez da mera associacio a
uma determinada identidade étnica ou religiosa (Idris, 2005: 111).
Tal como afirmam Iyob and Khadiagala, acordos de paz que sio
gerais e compreensiveis em nome, mas parciais e limitados nas suas
garantias e aplicabilidade, como o AGP, nunca serdo suficientes
para efetivamente responder as causas mais profundas dos conflitos
como o do Sudido (Iyob and Khadiagala, 2006: 16).

Por todas estas razdes, e em especial apés a independéncia do

Sul, o atual cenario em ambos os paises é de uma paz extrema-
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mente fragil sustentada em pilares politicos, econémicos e sociais
muito débeis. Como mencionado antes, a situacao no Sul nao
melhorou, tendo que responder agora e no futuro aos varios e
complexos desafios nio sé politicos, relacionados essencialmente
com o reforco de uma lideranca mais solida e menos corrupta, mas
também socioeconémicos e que dizem respeito a eliminacio da
pobreza e a criacdo de condic¢des fisicas e materiais que permitam
responder as necessidades mais basicas da populacio, tais como
saude, educacao e emprego para todos.

Em conclusao, com esta analise nao procuramos desenvolver uma
panaceia geral e universal para conflitos que partilham algumas
das caracteristicas aqui apresentadas, mas acima de tudo chamar a
atencido para a necessidade de um entendimento mais aprofundado
sobre as multiplas origens dos conflitos violentos internos, no qual
se sublinha o papel essencial desempenhado por outras variaveis que
niao apenas a diversidade étnica e religiosa, tais como as desigual-
dades socioecon6émicas e os padrdoes continuados de discriminacao
entre grupos e que devem, por isso, ser devidamente tidas em conta
e acauteladas no quadro das estratégias de resoluciao de conflitos
e peacebuilding. Em suma, um entendimento que va mais além
de interpretacdoes e abordagens primordiais e simplistas sobre os
conflitos. Nesta perspetiva, uma das tarefas mais fundamentais nos
esforcos de promocio de uma paz sustentiavel em qualquer contexto
pos-conflito violento consiste no (re)estabelecimento, reforma e/
ou transformacao das instituicdes e estruturas politicas, sociais e
econémicas que promovam recuperacao da atividade econdémica,
estabilidade e desenvolvimento sustentavel, bem como estruturas
equitativas de distribuicdo dos recursos (Romeva, 2003). Este pro-
cesso de transformacio politica e economica deve, pois, ser capaz
de combater as formas de injustica politica e econémica. Como

menciona Jeong,
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[...] as preocupacdes estruturais sao importantes para compre-
ender o conflito e a sua resolucio, uma vez que as causas mais
profundas do conflito violento podem ser relegadas para aspetos
estruturais relacionados com relacdes antagdénicas resultantes de
instituicoes ilegitimas (que proibem uma distribuicao justa do

poder e da riqueza) [...]. (Jeong, 2010: 104).

Os multiplos conflitos que tém devastado o Sudao tém sido, nesta
perspetiva, despoletados acima de tudo por exigéncias de cidadania
mais equitativa, justica social e direitos econémicos e sociais para
todos (Iyob and Khadiagala, 2006: 15) e ndo por oporem Muculmanos
e nao-Muculmanos ou por quaisquer outras clivagens. Neste sentido,
no caso do Sudao como em tantos outros, enquanto as injusticas
socioeconémicas mais profundas niao forem devidamente anuladas
e todos os Sudaneses virem reconhecidos e garantidos os mesmos
direitos politicos, civis, econémicos e sociais, a paz sera sempre

fragil e, no pior dos cendrios, ilusoéria.
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Resumo: Este capitulo aborda o tema da governacido global da saude
incidindo em alguns pontos fundamentais, preocupados, essencial-
mente, com o carater construido deste dominio de relacdes pelo
mundo ocidental, vitorioso da guerra fria; o seu aspeto manifesta-
mente incoerente; e, por fim, a assimetria que caracteriza as relacdes
entre os diversos atores, sobretudo entre os Estados participantes,
doadores e recetores, especialmente os dltimos, mais permeaveis a
influéncia dessas politicas. Procura-se, deste modo, enunciar uma
agenda de investigacio em Relacoes Internacionais (e Ciéncias So-
ciais, em geral) que olha criticamente para o funcionamento de tal
«governaciao» e seus principais desafios e contradi¢cdes no plano da
definicdo e cumprimento dos grandes objetivos na base das politicas

e instrumentos.

Palavras-chave: governacao global da satude; pandemia; seguranca
humana; EUA

Abstract: This chapter addresses the theme of global health governance,

focusing on some fundamental points, concerned, essentially, with
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the constructed character of this domain of relations by the western
world, victorious in the cold war; its manifestly inconsistent appe-
arance; and, finally, the asymmetry that characterizes the relations
between the different actors, especially between the participating
states, donors and recipients, especially the latter, more permeable
to the influence of these policies. In this way, the chapter seeks to
enunciate a research agenda in International Relations (and Social
Sciences, in general) that looks critically at the functioning of such
«governance» and its main challenges and contradictions in terms of
defining and fulfilling the major objectives at the basis of policies

and instruments.

Keywords: global health governance; pandemic; human security; USA

Introducao

As ultimas duas décadas tém assistido ao surgimento e consolida-
¢ao de diversas politicas externas e respetivos instrumentos bilaterais
e multilaterais com o objetivo de conter e erradicar epidemias e
surtos com consideravel prevaléncia e impacto, tanto na vertente
mais especifica (determinadas populacdes de determinados paises
ou regioes) como na geral (programas de aAmbito global sobre temas
dominantes). Pese embora representando historicamente uma pre-
ocupacio antes e depois das grandes vagas de independéncias no
Terceiro Mundo, o tema da satude a escala internacional confinou-
-se durante muito tempo e até ao fim da guerra fria, sobretudo, ao
dominio da «pequena politica», como assinala David Fidler (2005:
180). No entanto, com as alteracdes no sistema internacional ace-
leradas nos ultimos 25 anos, associadas ao entendimento crescente
da centralidade do ser humano - e suas necessidades, seguranca e
desenvolvimento — nas politicas externas dos paises, temos assis-

tido ao proliferar de importantes programas de saude com alcance
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global com forte apoio dos Estados Unidos da América (EUA) e
varios paises europeus, mas também, mais recentemente, de algumas
«economias emergentes» (Brasil, India). A expressio «governacio
global da saide» procura captar a ideia de uma emergente nocao
de que a saude (e a doenca) se tornaram de tal modo importantes a
escala internacional envolvendo um quadro geral de atores, politicas
e instrumentos que procuram conferir uma ordem e propdsito aos
grandes desafios que afetam a saude das populacoes.

Para os efeitos deste capitulo, a abordagem ao tema da governacio
global da saidde incide em cinco pontos fundamentais preocupados,
essencialmente, com o carater construido deste dominio de rela-
cdes pelo mundo ocidental, vitorioso da guerra fria; o seu aspeto
manifestamente incoerente; e, por fim, a assimetria que caracteriza
as relacdes entre os diversos atores, sobretudo entre os Estados
participantes, doadores e recetores, especialmente os ultimos, mais
permeaveis a influéncia dessas politicas. Procura-se, deste modo,
enunciar uma agenda de investigacio em Relacdes Internacionais (e
Ciéncias Sociais, em geral) que olha criticamente para o funciona-
mento de tal «governacio» e seus principais desafios e contradicoes
no plano da definicio e cumprimento dos grandes objetivos na base

das politicas e instrumentos.!

A seguranca humana e a construciao da saude global

O dominio dos assuntos da saude fora do ambito dos Estados

individuais é tradicionalmente designado por saude internacional.

I Esta contribuicio é uma adaptacio do capitulo «Global Health Governance and
Role of States» do livro de 2014 do autor Recipient States in Global Health Politics:
PEPFAR in Africa, Basingstoke: Palgrave Macmillan. O autor agradece o apoio e
orientacao recebidos da parte da Professora Doutora Paula Duarte Lopes na prepa-
racao desta contribuicao.
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Desde 1948, com a criacao da Organizac¢io Mundial de Saide (OMS),
este dominio permaneceu em grande parte confinado ao quadro
interestatal da OMS e ao seu Regulamento Sanitario Internacional
(RSI), criado em 1969. Outro marco foi a assinatura, em 1989, da
«Declaracao Saude para Todos» da OMS, também conhecida como
a Declaracao de Alma-Ata, em que os Estados-membros se com-
prometeram a atingir melhores condi¢des de saide para as suas
populacdes. No entanto, este dominio também contou com a ajuda
ao desenvolvimento ao Terceiro Mundo e com as agendas militares
durante a guerra fria. Em retrospetiva, David Fidler (2005: 180)
defende, todavia, que se tratava de um campo da «pequena politica»
em comparacio com a alta politica da guerra e da paz no ambito
da bipolaridade Estados Unidos-Uniao Soviética.

O fim da guerra fria, no final da década de 1980, inicio da de
1990, trouxe consequéncias para a politica externa e de seguranca
que comecaram a ser concetualizadas de outra forma, incluindo
no dominio da sadde internacional. Uma das consequéncias foi o
surgimento de um entendimento da seguranca com base em indi-
viduos e grupos populacionais em vez de Estados. A seguranca
humana (UNDP, 1994) é o ‘paradigma’ que comecou a ser cada vez
mais incorporado nas politicas nascentes europeias de defesa e
segurancga externa e na Iniciativa das Poténcias Médias (Behringer,
2005; Debiel e Werthes, 200; Martin, 2007). Deriva do trabalho
intelectual de uma amalgama de autores liberal-cosmopolitas, cons-
trutivistas sociais e teodrico-criticos de Relacdes Internacionais que
insistiam em que fosse dada atencdo a formas de violéncia e inse-
guranca para além da guerra formal interestatal. Também foi muito
influente no sistema das Nac¢des Unidas na prevenciao de conflitos,
na manutenciao da paz e em missOes de reconstruc¢io pos-conflito.
Foi definida pelo Programa de Desenvolvimento das Nacdes Unidas

(PNUD) desta forma:
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Pode dizer-se que a seguranca humana tem dois aspetos prin-
cipais. Em primeiro lugar, significa a seguranca em relaciao a
ameacas cronicas como a fome, a doenca e a repressio. E, em
segundo lugar, significa protecio contra perturbacdes subitas
e nocivas nos padrdes da vida quotidiana - seja em casa, no

emprego ou na comunidade. (UNDP, 1994: 23)

Como resultado, fenémenos com impacto humano, tais como as
epidemias, a migracio, o trafico de drogas ou os danos ambientais
comecaram a ser concetualizados como ameacas a estabilidade
em paises, regides e até mesmo no mundo como um todo, num
contexto em que o confronto entre Estados passa cada vez mais a
ser entendido como obsoleto. Estas chamadas «novas ameacas» sa0
muito mais nocivas e mortiferas do que as guerras entre exércitos,
e tém consequéncias indiretas para o Ocidente. No que respeita
as epidemias, elas deterioram os padroes de vida de muitas popu-
lacdes de paises em desenvolvimento, particularmente em Africa,
contribuindo, assim, para os danos causados por fenémenos como
guerras civis (Kaldor, 1999) e Estados falhados» (Zartman, 1995),
ou seja, os Estados «incapazes ou pouco dispostos» a disponibili-
zarem aos seus habitantes bens publicos basicos, como alimentos,
acesso a saude ou a seguranca publica. A seguranca humana surgiu
juntamente com agendas familiares para o pos-guerra fria, como os
direitos humanos, a democratizacao, o Estado de direito e o mercado,
que, uma vez implementadas, poderiam reduzir a instabilidade e
os conflitos em geral. Além disso, os virus surgem como ameacas
em termos de globalizacio do comércio e das viagens a uma escala
geografica maior, particularmente no contexto dos surtos.

Deste modo, enquanto usualmente os Estados atraiam o foco
analitico, nos ultimos dez anos entidades como os virus, e as
doencas e as epidemias que eles provocam, foram cada vez mais

apresentadas como ameacas a seguranca. De facto, os agentes pato-
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génicos sO constituem ameacas para os seres humanos quando se
infiltram, primeiro, na ecologia humana e, depois, penetram e se
desenvolvem no corpo humano. Os virus enquanto tal ndo repre-
sentam qualquer ameaca. Na verdade, o que é suscetivel de se
converter numa situaciao de ameaca sao as pessoas, as sociedades
e, em ultima analise, os Estados enquanto parte de um impacto
social e politico complexo que a multiplicacio de pessoas infetadas
alimenta e provoca num contexto de relacdes globais aceleradas
(Schneider e Moodie, 2002; Elbe, 2003; Ban, 2003; Brower, 2003;
Saker et al., 2004; Owen e Roberts, 2005; Mclnnes e Lee, 20006). Se
se entender a detecio, prevencdo, assisténcia e eventual cura de
populacdoes como as principais medidas contra a doenca, define-
-se como objetivo de seguranca a contencio da multiplicacio do
numero de pessoas que transportam o agente, apesar dos problemas
éticos que tal possa implicar (Elbe, 2006). A associa¢io dos virus a
seguranca é consumada na representacao das «pessoas securitizadas»
como as que estao «em risco», «vulneraveis», e que constituem «clas-
ses perigosas» (Hardt e Negri, 2004). Por outras palavras, sio um
reflexo das estimativas epidemiologicas sobre as diversas doencas,
mas em particular as grandes epidemias. No caso do VIH/Sida, na
Africa Austral e Oriental, trata-se da populacio em geral, enquanto
na China, na India, na Russia e no Ocidente se trata dos consumi-
dores de drogas injetaveis, dos migrantes, dos homossexuais e da
generalidade dos marginalizados.

No final, este quadro contribuiu para levar a quase diluicdo de
campos tradicionalmente separados, como as Rela¢des Internacionais
e a Saude Publica. Juntamente com este exercicio de construtivismo
social, as abordagens liberal-institucionalistas ganharam destaque na
anilise e na recomendacio politica de mecanismos internacionais/
globais de resposta as multiplas manifestacdes virais e epidémicas.
A ‘securitizacao’ da saude e da doenca foi incorporada institucional-

mente no ambito do RSI revisto de 2005 e encontra-se na retorica
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e na logica de iniciativas bilaterais e multilaterais, como o Fundo
Global para a Luta Contra a Sida, Tuberculose e Malaria, criado em
2001, ou o Plano de Emergéncia dos Presidente dos Estados Unidos
da América contra a Sida (PEPFAR), lancado em 2003.

A sociedade do risco ocidental e a politica da «tecnicalizacao»

A saude global é uma invenc¢io eminentemente ocidental, com
o objetivo de dar sentido a globalizacio e a um novo paradigma
de politica externa baseado na seguran¢a humana. Conforme se
referiu, os problemas da saude e da doenca ja eram objeto de tra-
tamento ha muito tempo. No entanto, a hegemonia da globalizacao
liderada pelo Ocidente em termos de relacdes socioeconémicas a
nivel mundial alimentadas por avancos tecnoldgicos na informacao
e nas comunicagdes criaram um cenario em que esses problemas,
entre outros relacionados com a populacao (migracoes, degradacao
ambiental, escassez de recursos energéticos, inseguranca urbana),
estavam destinados a ter consequéncias diretas e indiretas de segu-
ran¢a para o mundo ocidental e o seu estilo de vida. Por outras
palavras, <ameacas» como essas punham em causa o que Anthony
Giddens (1995) chamou de «seguranc¢a ontoldgica», partindo da
nocio de «sociedade do risco» (Beck, 1992) como ultima fase da
modernidade ocidental, em que, depois da riqueza e do poder, é
a vez de emergir o risco e a impoténcia (Beck, 1995). Embora na
era industrial j4 houvesse uma nocao de risco, era considerado um
preco a pagar para o progresso material das sociedades através
de sistemas de protecao social e de outros mecanismos compen-
satorios. Assim, as sociedades ocidentais nao visam maximizar os
riscos, mas minimiza-los através da implementacio de medidas de
emergéncia contra riscos cada vez mais incontrolaveis, como a pro-

liferacao nuclear, o aquecimento global ou mesmo pandemias em
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larga escala. Para Beck (2006), a melhor resposta é a «precaucio
através da prevencao».

Esta leitura sociolégica provou ser muito influente na forma como
as respostas as epidemias e aos surtos virais comecaram a ser conce-
tualizadas por analistas politicos e responsaveis pela elaboraciao das
politicas de saude global. Juntamente com as politicas de seguranca
humana, a inevitabilidade da ocorréncia de efeitos diretos e indiretos
a uma escala global levou a um grande consenso epistemolégico em
torno da definicao de medidas preventivas e curativas visando as
fontes desses riscos e que, por seu turno, alimentam as principais
iniciativas globais nesta area. Em resultado disso, a governacido da
saude global tornou-se, nas palavras de James Ferguson (1994),
uma «maquina antipolitica». A governacao da saude global tornou-
-se um campo «técnico» eminente, em que o que em grande parte
esta em jogo € a formulacio e implementacio de «boas» politicas,
informadas por «boas praticas», e acompanhadas pelo dispéndio e
alocacido de recursos para projetos que sirvam os necessitados. No
caso das principais epidemias (VIH/Sida, tuberculose e malaria),
isto observa-se na forma como as respostas biomédicas alcancaram
a supremacia, ainda que as medidas preventivas também tenham
sido claramente enfatizadas. Em vez de um envolvimento das comu-
nidades politicas, como costumava acontecer durante a guerra fria,
a governacdo da saude global contorna as contingéncias politicas

e visa «resolver» as «questdes».
O constitucionalismo da governacao da saude global

Uma das principais caracteristicas do ambiente internacional
pos-guerra fria, nomeadamente na area da saude e das doencas, é a

disseminacido de atores governamentais ao lado de atores nio-gover-

namentais. Além dos Estados e da OMS, juntaram-se organizacdes
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internacionais como a constelacio das Nacdes Unidas e o Banco
Mundial, seguidas por muitas organizacdes nao-governamentais
(ONG) humanitarias e de desenvolvimento de grande dimensao,
novas ou nio, organizacdes e iniciativas filantrépicas e empresas
privadas, como as companhias farmacéuticas. Com frequéncia, muitas
dessas entidades juntaram-se sob a égide das parcerias publico-
-privadas (PPP), um modelo de governacio que foi fomentado no
contexto da aceleracdo das reformas neoliberais do pos-guerra fria
lideradas pelos principais paises ocidentais, o Banco Mundial e o
Fundo Monetario Internacional. No dominio da saide global, dois
exemplos significativos de PPP sio o Fundo Global multilateral
e o PEPFAR bilateral. Depois de uma fase anterior em que era
considerada «pequena politica», esta mudanca na paisagem, em
que as preocupacdes com a saude e a doenca passaram a ter um
lugar central na politica externa dos principais Estados e a produ-
zir muitos atores e agendas, foi designada por David Fidler (2008)
como uma «revolucio».

No entanto, para Fidler (2004), foi s6 na sequéncia dos ataques
do 11 de setembro de 2011 e do caso do antraz imediatamente a
seguir, nos EUA, e dos surtos da Sindrome Respiratéria Aguda Grave
(SARS), em 2003, que foi reconfigurado o «constitucionalismo» da
governac¢do da sadde global. Entretanto, o RSI da OMS foi revisto
e passou a incorporar um elemento de seguranca. De um ponto de
vista juridico-institucional (2008), Fidler concebe o papel da OMS
e do seu RSI como os principais conteidos do constitucionalismo
da saude internacional, cuja historiografia, obviamente, remonta
bem atras no tempo. Teve inicio na década de 1830, quando se
organizou a primeira conferéncia higienista internacional para
procurar uma resposta a uma epidemia de célera que afetava a
Europa na altura. Depois disso, outras conferéncias internacionais
semelhantes ocorreram durante o resto do século XIX e o inicio

do século XX. Finalmente, essas conferéncias abriram caminho a
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Organizacdo de Saude da Sociedade das Nacdes e, posteriormente,
a OMS. Fundada em 1948, a OMS ganhou a reputaciao de inculcar
um regime de cooperacdo internacional baseado no RSI de 1969,
consolidando o que Fidler (1999) designou por Microbialpolitik,
ou seja, uma agenda internacional fundamentalmente orientada
pela luta dos aliados contra a doenca. Na perspetiva de Fidler, os
acontecimentos de 2001-2003 acima referidos e as correspondentes
respostas estruturadoras de contingéncia constituem um ponto de
viragem na compreensao das epidemias como objeto de seguranca
nacional e internacional. Este periodo inaugura a «<nova ordem global
na saude publica», em que a governac¢io da saude global se compara
com o modelo federal dos Estados Unidos no contexto da crise na
saude a escala global. As funcdes desse modelo sio: garantia de
seguranca nacional; regulacio do comércio internacional; prontidao
no apoio e na resposta a crises epidémicas; e protecao dos direitos
humanos (Fidler, 2004). Em linhas gerais, esta «<nova ordem» reitera
a resposta contraterrorista do pos-11 de setembro, em que todas as
areas de governacdo nos Estados Unidos foram combinadas para
uma reacao mais eficaz e comprometida. No entanto, esta mudanca
ainda é problematica. A revisio de 2005 do RSI desviou a OMS
do seu mandato, uma vez que este pode servir especificamente as
politicas nacionais e internacionais, nomeadamente no que toca a
seguranca (Fidler e Gostin, 2006: 92).

A revisao de 2005 do RSI apela a necessidade de estabelecer
parcerias com outros setores «nteressados», nomeadamente as forcas
armadas. Ao mesmo tempo, o novo RSI permite a possibilidade de
«contencao na fonte» para além dos usuais controlos de fronteira
a pessoas e bens (WHO, 2007). Esta situacao permite desencadear
intervencdes estrangeiras independentemente da soberania do
Estado, nomeadamente com meios militares, por uma questiao de
contencao de epidemias. Em suma, estas novidades refletem uma

verdadeira mudanca nos objetivos do RSI.
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A explicacdo juridico-institucional de Fidler tem sido comple-
mentada por uma abordagem mais radical em termos de quem e do
qué que constitui a governacao da saude global. Esta abordagem
implica que uma pletora de outros atores marcantes — como empre-
sas privadas, organizacdes nao-governamentais, redes e parcerias,
e até mesmo celebridades de Hollywood (Drezner, 2007) — precisa
de ser incluida juntamente com os atores tradicionais. Tal como
os principais Estados e a OMS, esses agentes mantém intensas
agendas de poder e capacidades de regulacao, especialmente no
ambito de um quadro que pde em risco a soberania nacional, dada
a possibilidade de «contenciao na fonte», tal como pressupoe o RSI
de 2005. Além disso, uma vez que o constitucionalismo de Fidler
parece sobrestimar o papel das crises epidémicas e das suas res-
postas como factos contextuais — ou seja, o surgimento do surto e
as medidas de quarentena exigidas —, é necessaria uma abordagem
complementar que incorpore elementos estruturais na maquinaria
da saude publica, tais como mecanismos de vigilincia e de higiene
administrados pelos agentes nacionais e internacionais.

Uma analise historica a vigilancia das doencas remonta ao século
XVII, uma vez que a vigilancia em rela¢do as epidemias parte nacio-
nalmente na Europa metropolitana e expande-se cada vez mais para
as coldnias. Este regime foi consolidado com o regime higienista
internacional de 1830 (Bashford, 2006). Em resultado disso, tem
ajudado a consolidar o sistema de seguranca que se reconhece hoje e
para cuja caracterizacido o trabalho de Michel Foucault (1984) sobre
a analitica do poder politico liberal do século XVII em diante tem
sido bastante util. Em vez de simplesmente depositado em institui-
¢Oes estatais nacionais e internacionais, o poder permeia uma teia
insidiosa e abrangente de instituicoes e praticas, governamentais e
niao-governamentais, locais e internacionais, ainda que comummente
filiadas em ideais de liberalismo e de comércio livre. Ao contra-

rio do que sucedia nos regimes absolutistas anteriores, o poder é
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concebido quer para promover a vida, quer para evitar a morte.
O objeto de tal poder consiste em seres humanos a nivel conjunto,
bem como a vida em geral. Designado como «biopoder», expressa
o esforco cientifico do século XVIII de medicio e regulacio de
todas as dimensoes da vida, tais como o nascimento, a mortalidade,
escolaridade, emprego, criminalidade, etc. Esta mudanca implicou
considerar o ser humano como um étre biologique, uma espécie
natural, ainda que com vida politica e poder. Assim, o biopoder é
«totalitario», no sentido em que se destina a totalidade da popula-
¢a0. As questdes da saide e da doenca tornam-se especialmente
pertinentes neste quadro de analise do poder.

Contrariamente aos regimes absolutistas anteriores, o biopoder,
ou a biopolitica como foi mais tarde reformulado, necessita de
ser racionalizado, justificado (Foucault, 1984: 258), e o conceito
posterior de governamentalidade de Foucault encarna essa neces-
sidade. A governamentalidade consiste num dispositivo material da
seguranca incorporando racionalidades e tecnologias de governo,
que incluem «discursos, instituicdes, formas arquitetonicas, decisdes
de regulacao, leis, medidas administrativas, afirmacoes cientificas,
proposicoes filoséficas, morais e filantrépicas» (Foucault, 1980: 184).
Neste contexto, uma importante manifestacio do poder soberano
encontra-se na figura da «policia médica» (Carroll, 2002). Na verdade,
a governamentalidade enquanto racionalidades e tecnologias de
governo corresponde em grande medida a uma ideia geral da ati-
vidade policial: «praticas de inspecao e vigilancia, recolha de dados
e de informacoes, e intervencao direta (ao ponto da for¢ca mortal)
em matérias privadas, familiares e comerciais» (Carroll, 2002: 465).
A policia médica nao recorre a forca mortal; no entanto, recorre
a uma variedade de técnicas sanitarias para garantir a «saude e a
seguranca» entre a populacio a partir de agora (Carroll, 2002: 465).

Alguns exemplos histéricos do Império Britanico demonstram

a importancia politica da centenaria intervencao médica a escala
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global. Alison Bashford (1999) analisou a epidemia de variola de
1881 em Sydney, na Australia, como uma ilustracio da faceta mais
administrativa desse policiamento médico através da criacdo da
autoridade de saude local, ou seja, a Administracio de Saude da
colbénia britanica australiana de Nova Gales do Sul. Embora as epi-
demias de variola ndo fossem raras no século XIX, aquela precipitou
alteracdes burocraticas importantes. O policiamento consistia prin-
cipalmente em levar a cabo atividades animadas por preocupacdes
sociopoliticas em vez de exibir a presenca do Estado. Assim, deve
ser referido o papel de policia que as associacdes de beneficéncia
assumiam, tal como Carroll (2002) mostra no caso das atividades
higiénicas noutra colénia, em Dublin, Irlanda, no século XVIII.
A funciao ultima do policiamento da satide era para potenciar o
estado geral de saide das populacdes, nao s6 por razdoes de eco-
nomia politica, mas também para evitar contagios e epidemias que
poderiam debilitar o corpo politico. Bashford (2006) refere que,
em funcio do estabelecimento de controlos epidemiolégicos e
sistemas de quarentena fronteiricos, foram instalados mecanismos
de vigilancia a escala global, unindo metrépoles e coldonias. As
medidas higienistas e de vigilancia nacionais deslocaram-se para
la da esfera nacional para o resto do mundo, cimentando o poder
do Ocidente territorial e biologicamente, como ilustra a epidemia
de variola de 1881, em Sydney, acima referida. Como ja se men-
cionou, uma epidemia de célera que afetou as poténcias europeias
na década de 1830 abriu caminho para as diversas conferéncias
higienistas internacionais ao longo do século XIX que levaram a
criacdo das instituicdes sanitarias internacionais no periodo entre
as duas guerras mundiais.

No entanto, nesse periodo, as questdes de saude eram essencial-
mente encaradas como questdes técnicas pela organizacio de saude
da Sociedade das Nacodes, predecessora da OMS. De acordo com

Bashford, a sua missao era recolher informacdes das administracoes
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nacionais, a fim de controlar doencas como a variola, a malaria e
a doenca do sono em estreita colaboracio com a Organizaciao de
Economia e Financas da Sociedade das Nacdes. Os processos relacio-
nados com a populacio em geral tinham tendéncia a ser estudados
nas suas dimensdes migratérias e comerciais, excluindo questdes
como o controlo da natalidade e a saude sexual e reprodutiva. O
autor fornece varios exemplos sobre a forma como, apesar de dire-
tamente questionada, a Sociedade das Nacdes deixou estas ultimas
questoes intocadas com base no principio de que nio faziam parte
do mandato da organizaciao. Um papel importante nos sistemas de
informacoes sobre as populagcdes entre colénias e metropoles foi
desempenhado pelas instituicdes educacionais transnacionais de
medicina tropical do Império Britanico. Fundadas no final do século
XIX, as escolas de Medicina Tropical de Londres e de Liverpool
foram fundamentais para a investigacdo e a disseminacao de factos
e praticas epidemiolégicas no terreno. Apoiadas por organizacdes
como a Fundacao Rockefeller, Cruz Vermelha, a comunidade empre-
sarial de Liverpool (com interesses no Caribe, na Africa Ocidental
e na América Latina), a agenda das escolas ia «das preocupacoes
médicas de um império em declinio a escola nacional e internacional
de saiude publica, indo no sentido da integraciao das preocupacoes
de saude domésticas e globais» (Wilkinson e Power, 1998: 288).
A medicina tropical como disciplina distinta nos curriculos dos
estudos médicos nasceu com o objetivo de facilitar a fixacio de
britanicos e outros europeus em ambientes ameacadores, caracte-
rizados por pragas como a variola, a malaria ou a febre amarela
(Arnold, 1997). Mas também tinha a missao de melhorar a vida
dos nativos envolvidos nos nego6cios coloniais, procurando, assim,
levar a cabo a tarefa ‘benevolente’ atribuida ao imperialismo. No
entanto, Cameron-Smith identifica a medicina tropical em todo o

Império Britinico «como um discurso que construiu o espaco dos
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trépicos como Outro e, dessa forma, como racialmente patolégico»
(Cameron-Smith, 2007: 16).

A integracio da cultura e da historia da medicina tropical quando
associada a ascensao da policia médica é particularmente ilustrativa
do carater desta securitizacao inicial das doencas infeciosas e do dis-
positivo da instrumentalizacio biopolitica a nivel mundial. Para 1a das
instituicdes politicas nacionais e internacionais, a cultura, a ciéncia
e a pratica médica contribuiram informativamente para o regime de
poder historico. Em tempos mais recentes, o higienismo continuou
a ser notavelmente instrumental no que se refere a implementacao
de regimes poderosos de supremacia branca, como o que a Africa
do Sul experimentou durante o periodo do apartheid (Youde, 2005).
De acordo com Youde, o legado de intervencao da saude publica
como sendo historicamente contra a populacio negra transparece
no conflito de 2000 entre o governo sul-africano, nomeadamente
o Presidente Thabo Mbeki, e a comunidade internacional dedicada
ao VIH. Mbeki defendia que o discurso daquela comunidade era
neocolonialista e que exprimia a inferioridade dos africanos como
raca na resolucao dos seus proprios problemas (Youde, 2005). Este
episodio foi particularmente dramitico uma vez que a Africa do Sul
tinha, como ainda tem, a maior taxa de infecdes por VIH do mundo.
A conceptualizacao iniciada por Foucault sobre o poder liberal ser
movido pela ideologia politico-econémica e ndo por instituicoes leva
a uma imagem de uma combinacio de varias entidades. Nébuleuse
é uma alternativa apropriada a esta combinac¢io, que tomamos de
empréstimo a Robert W. Cox (Cox, 2005) para modelar o «constitu-
cionalismo» na governacido (da saude) global, contrastando com a
adoc¢ao do modelo federal dos Estados Unidos por Fidler. O fim da
guerra fria e o surgimento de agendas neoliberais globais levadas
a cabo por uma quantidade crescente de instituicdoes em diversos
setores de atividade (comércio, desenvolvimento, humanitarismo,

etc.) e em diferentes escalas (local, nacional, regional, global) con-
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firmou a reformulacio do Estado como unidade politica soberana e
acelerou a criacdo de redes de modos de poder do tipo biopolitico.
Esta nébuleuse tem por base uma forte densidade politica, onde
muitas redes de agentes governamentais e ndo-governamentais
interagem formal e informalmente a um nivel global. A saide
publica global constitui um dominio bastante solido para a ana-
lise destes fenomenos e das relacdoes de poder que materializam.
Protagonizam grandes financiamentos publico-privados, bilaterais e
multilaterais, e gerem e executam programas, iniciativas e entidades:
OMS, PEPFAR, Fundo Global, Banco Mundial, ONU-SIDA, Iniciativa
Clinton, Fundacao Bill e Melinda Gates, e uma vasta gama de ONG
internacionais na area. Uma vez inserido na governacido global mais
ampla, o sistema de saude, enquanto regime de vigilancia mundial,
consolida a supremacia de uma arena internacional dominada nio
por relacoes anarquicas de unidades individuais de soberania na
forma de Estados, como afirma a tradi¢cdo neorrealista das Relacdes
Internacionais (Waltz, 1979), mas, sim, por um sistema mundial
hegemoénico de soberania liberal (Bickerton, 2007). O campo dos
exemplos extremos desse tipo de esforcos da «satude global» vai até
ao projeto de medicalizacio das populacdes, conforme a analise

de Stefan Elbe (2010).

O fracasso da governacido da saude global?

Enquanto as narrativas em torno das politicas externas ocidentais
pos-guerra fria radicadas na seguranca humana e na globalizacio
tém indiscutivelmente dominado a bibliografia sobre a governacao
da saude global, uma outra narrativa, centrada nas contradicdes que
a economia politica internacional da saide tem exposto, ganhou
0 seu proprio espaco. Adrian Kay e Owain Williams (2008) tém

chamado a atencio para o facto de a governacido da saude global
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ser parte relevante dos maiores processos de governacio global,
com base na liberalizacio e na mercadorizacio. Os resultados da
mercadorizacdo e liberalizacao global sao particularmente visi-
veis em determinados casos. Uma vez que o proprio mercado de
profissionais de satude se abriu a globalizac¢io, isso permitiu uma
transferéncia mais facil de recursos humanos dos paises com mais
baixos salarios para aqueles com melhores remuneracoes. Em resul-
tado disso, paises e regides ja com indices muito baixos em termos
de cuidados de saude debatem-se ainda com mais dificuldades por
causa da perda de pessoal médico e de enfermagem. Por sua vez,
no que respeita a produciao e distribuicio de medicamentos, em
especial os antirretrovirais, a protecio de patentes — que ¢é levada
a cabo principalmente pelas empresas farmacéuticas sediadas no
Ocidente e pelos respetivos Estados a fim de manter niveis elevados
de lucro - constitui outra frente que mina o acesso para melhorar
a saude nos paises mais pobres. Ora, a principal bibliografia sobre
a governacio da saude global nio tem em conta contradicdes como
estas, pois «naturaliza implicitamente o processo de neoliberalizacao
e impele os analistas a procurar solucdes tecnocraticas e politicas
para tendéncias adversas na saude da populacio em todo o mundo»
(Kay e Williams, 2008: 21).

Outro conjunto de incongruéncias foi apresentado por autores
que se agregam em torno da retdrica ética dos direitos humanos e
da justica social, interessados nas determinantes sociais da saude, ou
seja, com uma perspetiva bastante estrutural da economia politica do
estado da saude (Williams e Rushton, 2009: 11-12). Principalmente
disseminado pela comunidade ativista nio-governamental e por
alguns académicos (MSF, 2008; Schrecker, 2009), a maioria da América
do Norte e da Europa Ocidental, este discurso é eminentemente
direcionado aos paises ocidentais enquanto doadores e lideres da
globalizacdo. Esta retérica apela ao aprofundamento da regulamen-

tacdo internacional das praticas negativas (tais como a contratacio
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de profissionais de saide do Sul Global ou a protecio excessiva
das patentes farmacéuticas) e do compromisso financeiro com os
programas de satude global. Esta posicao de base ética nao consegue
ter uma influéncia duradoura em termos de mudanca politica real.
No entanto, mesmo que a pudesse ter, 0os seus termos de debate
situam-se num enquadramento centrado na populacido, em que as
comunidades politicas afetadas, particularmente as mais pobres, e
os Estados em desenvolvimento tém pouca ou nenhuma autonomia
face aos Estados com maior poder e as empresas privadas.

Por conseguinte, a governacio da saide global passou a ser consi-
derada como um dominio malsucedido, uma vez que as contradi¢oes
e as disputas referidas nio sugerem uma coeréncia das politicas.
A ideia da governacio do «global» ndo significa que haja uma forma
governamental real para esse «global>, embora o construtivismo
social que permeia grande parte da analise o sugira. Neste caso, o
«constitucionalismo» pos-vestefaliano e liberal-institucional de Fidler
(2004) é insuficiente, uma vez que a estrutura internacional ainda
¢ impulsionada principalmente por um conjunto mais tradicional
de atores, nomeadamente os Estados. Por seu lado, as leituras po6s-
-foucaultianas radicais também tém falhas, pois deixam pouco ou
nenhum espaco para a acido humana ao introduzirem uma tréplica

que aponta para o totalitarismo neoliberal (Chandler, 2009).

Governacao da saude global e os Estados recetores

O fracasso da governaciao da saude global enquanto dominio de
coeréncia entre os muitos atores que se debatem nele convida a uma
reavaliacdo do carater deste dominio, observando precisamente o
mais estavel e consistente na arena internacional: os Estados. Num
artigo, James Ricci (2009) critica a diminuta relevancia que varios

autores atribuem ao papel dos Estados no terreno. De facto, o
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autor adverte contra o enfoque excessivo na pulverizacao de atores
nio-estatais de diferentes tipos como caracteristica juridica da gover-
nacdo. Ricci defende que, apesar da importancia de organizacdes
como a Fundacao Bill e Melinda Gates, os Estados ainda sio os
principais financiadores das iniciativas globais de saudde, sendo o
PEPFAR um desses casos (Ricci, 2009: 7). No entanto, a perspetiva
de Ricci, centrada no papel muito influente dos Estados, nio tem
em conta o problema da assimetria como caracteristica fundamental
do sistema internacional, que é instrumental para qualquer dis-
cussio significativa sobre governac¢io da saide global. O referido
autor nao explora o caso particular dos Estados tradicionalmente
recetores e subalternos do sistema internacional no ambito dessa
arena de relacoes.

O mesmo se aplica a discussio de Lenias Hwenda et al. (2011)
sobre a participacao dos Estados africanos, na qual a questao da
assimetria estrutural entre os paises é tida em muito pouca conside-
racio. E certo que Hwenda et al. (2011) afirmam que os interesses
dos paises africanos relativamente a satude foram submersos pelas
posicoes dos paises desenvolvidos. Também € verdade que referem os
debates sobre seguranca em matéria de saude iniciados pelos euro-
peus e pelos norte-americanos no Ambito da OMS para demonstrar
a necessidade de envolvimento politico sério dos Estados africanos
nesta discussio. No entanto, nio tendo em conta a subalternidade
a que a generalidade dos paises africanos esta sujeita, ficam presos
no idealismo da igualdade institucional. Torna-se assim necessa-
rio analisar o carater do Estado em que se verifica a intervencio,
nomeadamente no contexto da Africa subsariana, tendo em conta
a estrutura de relacoes interestatal assimétrica na governacio da

satde global.2

2 0 problema da desigualdade na satde tem recebido muita atencio por parte
de autores e organizacdes com uma abordagem ética, que, como mencionado, tém
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Assim, sdo propostos dois tipos antagoénicos diferentes de Estado
que emergem dos debates da bibliografia e das politicas sobre
a governaciao da saude global. Um deles é o Estado facilitador,
em que o Estado beneficiario se comporta de acordo com o que
dele espera a comunidade de financiadores e de responsaveis pela
elaboracido das politicas. Outro tipo é o Estado «desalinhado», em
que o Estado se afasta do cumprimento em varios aspetos, desde a
adocdo das politicas «certas» para combater a epidemia a gestdao e
utilizacdo dos fundos recebidos de acordo com fins preestabeleci-
dos. Certamente, os dois tipos de Estado sao categorias idealizadas
neste ambito e, portanto, sujeitas ao debate sobre a adicao de mais
categorias e gradacoes. No entanto, sao aplicaveis a generalidade
dos paises recetores dos principais programas, em especial na Africa
Subsaariana, em particular em oposi¢iao aos paises doadores. Isto
deve ser claramente referido uma vez que as sugestdes sobre o
desempenho dos papéis de facilitadores e/ou de ‘desonestos’ também
tém sido sugeridos para os paises doadores e para as suas escolhas
e posicoes politicas. Além disso, estes tipos ideais nio excluem a
sua coexisténcia dentro de um s6 pais, ou seja, 0 mesmo pais pode
incorporar ambos os tipos.

Estruturas multilaterais como o Fundo Global e o sistema mais
amplo das Nacoes Unidas tém tendéncia a favorecer a inclusao de
representantes e de cidadiaos dos paises beneficiarios em cargos
técnicos e até mesmo de lideranca. Por exemplo, Tedros Adhanom,
da Etiopia, presidiu ao Fundo Global, de julho de 2009 a setembro
de 2011, e Michel Sibidé, do Mali, lidera o Programa Conjunto das
Nacgoes Unidas para o VIH/Sida (ONU-SIDA) desde janeiro de 2009.

enfatizado constantemente a forma através da qual os paises mais ricos facilmente
levam os profissionais de satide do Sul Global e restringirem o acesso a medica-
mentos a precos acessiveis. No entanto, o seu principal foco reside ao nivel das
populacdes, sem considerar a contingéncia das relacdes dos Estados na governacao
da saude global.
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Por sua vez, programas bilaterais sao na sua maioria liderados
pelo pais doador, como acontece no caso do PEPFAR dos Estados
Unidos. Embora os paises beneficiarios facam parte de uma parce-
ria, é claro que a relacao é vertical e ndo horizontal. Em qualquer
caso, os governos nacionais dos paises beneficiarios sio instados
pelos principais governos e ONG dos paises doadores e pelas
organizacoes internacionais a comportar-se com responsabilidade e
lideranca na adoc¢ao das instituicdes e politicas recomendadas. Em
resultado disso, varios governos beneficiarios, com excecdes como
a da Africa do Sul durante um determinado periodo, tém respon-
dido positivamente as pressdes externas no sentido da observancia
das politicas da comunidade internacional e tém-se envolvido num
relacionamento com essas instituicdoes, mesmo que de forma assi-
métrica. Neste quadro, € atribuido ao Estado o papel de mediador e
facilitador no processo de fornecimento de bens e servicos para as
populacoes carentes. Por sua vez, este papel de mediador ou faci-
litador é reforcado e melhorado através de politicas de assisténcia
direta as agéncias estatais e as suas representacdes (por exemplo,
clinicas, hospitais e programas de extensiao na area da saude) e de
‘capacitacdao’ em diversas areas organizacionais.

A assun¢io como um Estado altamente obediente a comunidade
internacional abre a possibilidade de um caso inverso. Ao nio
estar (totalmente) em conformidade com as boas politicas e com-
portamentos (se nio mesmo em oposicao a eles), a comunidade
internacional atribui ao Estado caracteristicas de ‘desonestidade’.
Um caso muito marcante no ambito da intervencdo global contra
as grandes epidemias em Africa diz respeito a reducio e suspensio
de programas de tratamento antirretroviral na Africa do Sul pelo
governo do Congresso Nacional Africano (ANC), do antigo presidente
Thabo Mbeki e da sua ministra da saide Manto Tshabalala-Msimang.
Devido a sua autoproclamada dissidéncia em relaciao a aceitar de

forma inequivoca a resposta a epidemia de VIH/SIDA com base em
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medicamentos no seu pais e no resto de Africa, foi considerado nega-
cionista por muitos ativistas nacionais e internacionais. A Campanha
de Acido para o Tratamento (Treatment Action Campaign — TAC), com
base na Africa do Sul (com grande apoio internacional) e liderada
pelo seropositivo, ex-prostituto e membro do ANC Zachie Achmat,
iniciou uma série de acdes de desobediéncia civil com o objetivo
de reverter a posicao do governo. No entanto, quando, em 2008,
Mbeki foi removido do cargo na sequéncia de um congresso do
ANC, Kgalema Motlanthe, que assumiu func¢des durante a transicao,
demitiu Tshabalala-Msimang e os programas antirretrovirais foram
reativados. Atualmente, nio s6 o «negacionismo» foi publicamente
rejeitado como se tomou a direcao oposta. Em 2010, o presidente
Jacob Zuma anunciou campanhas de aconselhamento e rastreio
voluntario em massa, depois de ele proprio ter efetuado um teste de
VIH, o que foi visto como o enterro do negacionismo por parte do
governo sul-africano. Na Conferéncia Internacional sobre a SIDA em
2010, o ministro da Saude Aaron Motsoaledi reiterou a mudanca de
politica e o compromisso com a sua manutencio, e solicitou ajuda
aos doadores estrangeiros. O caso sul-africano revela claramente
uma deslocacio de pais «desalinhado» para facilitador.

Fora de Africa, um caso surpreendente de ‘desonestidade’ na
governacido da saide mundial corresponde a invocacido de direitos
soberanos pelo governo indonésio relativamente a decisao de nao
partilhar as amostras de virus da gripe A/H5N1 com a Organizacio
Mundial de Saude. Esta posicio foi adotada na convic¢cio de que,
uma vez entregues as amostras para investigacao e desenvolvimento
de uma vacina, a Indonésia dificilmente beneficiaria dela, pois seria
muito caro compra-la as principais empresas farmacéuticas ocidentais.
Num sentido mais amplo, o principal exemplo de comportamento
‘desalinhado’ de um Estado beneficiario é o desvio, real ou perce-
cionado, de fundos com destino a implementacao de politicas e que

sao usados para fins considerados ilegitimos. Muitas vezes definida
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como ‘corrup¢ao’ em circulos ocidentais, esta pratica junta-se a
outras praticas preocupantes relacionadas com o funcionamento do
tecido social e politico, nomeadamente fraude eleitoral, abuso da
violéncia do Estado e desrespeito do Estado de Direito. Em resultado
disso, os paises doadores sentem-se muitas vezes desconfortaveis
em apoiar diretamente estruturas governamentais (embora ainda o
facam) e preferem as ONG, ainda que, nalguns casos, as de base

local, de uma forma ou de outra, pertencam ao Estado/governo.

Conclusio

De um ponto de vista reflexivo, pode argumentar-se que a cons-
tituicio e o desenvolvimento intelectual da «governacio da saude
global> como dominio distinguivel de relacoes oferece um exemplo
de como as teorias construtivistas sociais e liberais passaram a
dominar a analise na arena internacional. A governacio da saude
global é seguramente influenciada pela proliferacio exponencial no
terreno de atores governamentais e nao-governamentais, nacionais
e transnacionais, sem fins lucrativos e com fins lucrativos, que sao
sedutores para as abordagens cosmopolitas liberal-institucionalis-
tas as relacdes internacionais na era pos-guerra fria. Por sua vez,
o construtivismo social € visivel na construciao de causalidades (por
exemplo, a ligacdo entre epidemias e seguranca) que dio sentido
a valorizacao do estudo politico internacional dos programas de
saude, o mesmo se aplicando a sua utilizacao pds-foucaultiana.
Quando enquadrada numa discussido tedrica mais ampla, a prepon-
derancia das abordagens liberal-institucional, construtivista social
e critica — em que fenémenos dispares relacionados com a saude e
com implicacoes globais exigem respostas globais — sugere a inver-
sao completa dos termos da analise da arena internacional. Esta

sugestio prende-se com o facto de a governacio da saude global
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como um dominio especifico de relacdes na arena internacional
surgir em funcao de desenvolvimentos mais amplos no pés-guerra
fria relacionados com as politicas externas das poténcias ocidentais
com base na seguranca humana; de «novas ameacas» a seguranca
internacional provocadas pela globalizacio; do neoliberalismo;
e das agendas de direitos humanos.

Face a diversidade de interesses e agendas dos multiplos atores
que compoem este campo, até agora os analistas tém estado de
acordo relativamente ao fracasso em alcanc¢ar uma governaciao coe-
rente de fenomenos tao dispares como surtos virais e epidemias,
com incidéncias diferentes em todo o globo. Em larga medida,
essa incoeréncia deriva das assimetrias internacionais existentes,
desde logo entre Estados, alegadamente, os (ainda) principais ato-
res no sistema. Considerando em particular os Estados recetores
dos principais instrumentos de saude global, foram propostas duas
categorias: facilitador e ‘desalinhado’ com o consenso internacio-
nal expresso nos programas. Enquanto a primeira alude a ideia de
um Estado compativel com as estruturas e politicas internacionais,
intermediando e facilitando a implementacio dessas politicas, a
segunda debruca-se sobre o lado ‘mais obscuro’ do Estado a partir
das perspetivas dominantes da governacio da saude global, tanto
no plano do consenso epistemologico como no da pratica politica

e administrativa.
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Resumo: O uso do referendo enquanto expressiao da vontade popular é
geralmente considerado um dos principais elementos da democracia
direta, sendo a Suica vista como o exemplo maior deste modelo de
expressao politica. Se o desafio colocado por movimentos indepen-
dentistas a unidade dos respetivos Estados é tio diverso quanto a
variedade dos mesmos, todos eles procuram fortalecer as suas reivin-
dicacdes através da demonstracao da sua aceitacio pela populaciao
que asseguram representar. O recurso ao processo referendario como
expressido legal do direito a autodeterminacao assume esse papel de
forma clara e a retérica a volta deste faz dele um poderoso instru-
mento discursivo. Porém, uma ma ou excessiva utilizacao do mesmo
pode fragiliza-lo e retirar-lhe parte da sua legitimidade. A passagem
do discurso a pratica ¢ um processo moroso e complicado, repleto
de dificuldades politicas e legais, opondo as autoridades centrais
aos nacionalismos periféricos que ameacam a sua unidade. Tal nio
impede que se olhe com atencio para o direito a secessio, aliado a
autodeterminaciao dos povos e ao direito das minorias, em paralelo
ao recurso ao referendo como mecanismo de justificacio dos mesmos.

Casos tao diferentes como o Quebeque, o Kosovo, o Montenegro ou

187



a Checoslovaquia permitem observar as diferencas existentes entre
processos de secessao distintos assim como compreender os seus

sucessos e fracassos.

Palavras-chave: Secessio; Referendo; Nacionalismo; Autodeterminacio;

Direito das minorias

Abstract: The use of the referendum as an expression of popular will
is generally considered to be one of the main features of direct
democracy, with Switzerland being seen as the major example of
this way of doing politics. The challenge made to the unity of states
by secessionist movements is as diverse as them. All of them seek
to strengthen their demands by demonstrating that these are fully
acknowledged by the group they declare to represent. The use of the
referendum as a legal expression of the right to self-determination is
unmistakably its assumption and the rhetoric surrounding it makes it
a powerful discursive instrument. Nevertheless, its misuse or excessi-
ve usage may weaken it and considerably reduce its legitimacy. The
transition from discourse to practice is a lengthy and complicated
process, packed with political and legal difficulties, opposing the
central authorities to peripheral nationalisms threatening their unity.
Therefore, it is essential to observe carefully the right of secession, as
well as the right of peoples to self-determination and minority rights,
in parallel with the use of the referendum as a means of justification.
Cases as distinct as Quebec, Kosovo, Montenegro or Czechoslovakia
make it possible to discern differences between dissimilar processes

of secession and to understand their successes and failures.

Keywords: Secession; Referendum; Nationalism; Self-determination;
Minority rights
Introducao
O recurso ao processo referendario, enquanto justificaciao legal

da expressao da vontade popular, nio é uma novidade. Porém, o seu

ressurgimento no discurso politico de varios partidos etnonacionalis-
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tas, assim como de movimentos etnoregionalistas, € uma realidade.
Se nalguns casos, resultou no agravamento e na radicalizacio do
discurso politico e das diversas abordagens dos diferentes atores,
noutros assistiu-se a uma reinvencao da relacido tradicional entre o
Estado e as entidades regionais. Deste modo, se é possivel verificar
a aceitacao das autoridades britanicas a realizacio de um referendo
sobre a independéncia da Escocia (Castanas Adam, 2017; Mullen,
2014), o mesmo nio acontece no caso opondo a Generalitat catala
e o governo de Madrid (Duclos, 2015; Ridao, 2014).

Este capitulo pretende observar de que forma o uso de uma
retorica referendaria sobre a questio da secessao é utilizado com
o objetivo declarado de obter a independéncia pacifica de um
dado territério ou se, pelo contrario, apenas é pretendida uma
maior abertura negocial dos governos estatais nas suas relagdes
com os movimentos de cariz etnonacionalista e etnoregionalista,
evitando de igual modo o agravamento de tensdes potencialmente
violentas. Esta questao é analisada numa primeira fase do ponto
de vista tedrico, através da analise dos conceitos de secessio e de
autodeterminac¢ao dos povos. Numa segunda fase, é considerada a
importancia do processo referendario como parte de um processo
de secessao pacifica assim como as modalidades da sua realizacao,
nomeadamente em Estados federais ou altamente decentralizados.
Finalmente, sio contemplados alguns estudos de caso que, ainda
que abordados de forma concisa, procuram demonstrar as capaci-
dades e limitacdes do direito de secessio e do recurso ao referendo

como mecanismo de justificacdo daquele.

O direito de secessao e o problema da legitimacao

O processo de formacao e consolidacio de um Estado soberano

caracteriza-se pelo fortalecimento do poder do governo central, nao
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obstante o sistema politico e administrativo do mesmo. Qualquer
Estado tem como objetivo primeiro a manutencao da sua unidade
territorial e, como tal, evitar toda e qualquer possibilidade de
fragmentacao do seu territério. Porém, esta é por vezes inevitavel,
sendo a secessio a mera consequéncia de um processo opondo
centro e periferia(s) (Batkus, 1999: 8). O conceito de secessao ¢é
consensual entre os académicos que se debrucam sobre esta ques-
tio, permanecendo algum debate relativamente a sua aplicacao
pratica. Segundo Pavkovi¢ e Radan (2007: 5), secessdo remete para
a criacdo de um novo Estado através da retirada de um territério
e, por conseguinte, da sua populacio, de um Estado soberano.
O recurso ao termo «retirada» aparece aqui como um importante
jogo de palavras. Na verdade, os autores poderiam ter utilizado a
palavra «separada», reforcando a ideia segundo a qual a secessao
tende a ser uma atitude nido consentida pelo Estado de origem da
entidade secessionista. De notar que a referéncia a uma separac¢io
nio significa impreterivelmente a independéncia e a criacio de
um novo Estado. Na verdade, a entidade secessionista pode ser em
simultaneo irredentista e procurar a separacao de um dado Estado
de modo a ser incorporado por outro, geralmente sem o consen-
timento do primeiro. Com base na nocio de consentimento, ou
auséncia dele, Marcelo G. Kohen (2006: 3) defende que a situacio
pode ser entendida de forma diferente. Poderemos falar de secessio
em situacdes nas quais o Estado niao consente a separacio, sendo
que esta resultara num conflito entre o poder central e a entidade
secessionista. Quando o Estado consente essa mesma separacao,
Kohen recusa falar de secessiao, preferindo referir-se a devolucio.
A ideia de devoluc¢io pode dar origem a varias interpretacdes e
pOr em causa o proprio conceito. Sendo possivel assumir que esta
remete para a devoluciao de algo que foi retirado, é necessario
entender que o seu significado é mais amplo e esta intimamente

ligado a ideia de soberania. Sendo a soberania uma prerrogativa
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da nacio e nao do Estado, aquela pode ser-lhe devolvida por
este ultimo para ser atribuida a um novo Estado. Recorrendo a
metafora do casamento, Christopher H. Wellman assume que «da
mesma forma que ninguém iria negar o direito de um cOnjuge ao
divorcio unilateral, nio devemos exigir que as divisdes politicas
sejam bilaterais» (2005: 90). Todavia, ¢ também possivel encontrar
uma manifesta recusa em aceitar o direito de secessio como algo
legitimo ou natural. Ndao € por acaso que os corpus legislativos
nacionais ndo tenham por costume reconhecé-lo. Com excec¢ao das
constituicdes soviética, jugoslava e checoslovaca, que em termos
formais reconheciam este direito as suas entidades federadas, nio
existem outros exemplos de legislacio constitucional favoravel a
secessao ou separacao de uma ou mais partes do territério nacional.
E, alids, possivel afirmar, citando o discurso de tomada de posse
do presidente norte-americano Abraham Lincoln, a 12 de abril de
1861, que a] perpetuidade estd implicita, se nio expressa, na lei
fundamental de todos os governos nacionais. E seguro afirmar que
nenhum governo propriamente dito, alguma vez tenha tido uma
provisao na sua lei organica para a sua prépria extin¢ao» (Lincoln,
1861 apud Saiz Arnaiz, 2008: 128).

Independentemente do facto desta afirmacio ter sido proferida
num contexto de tensiao crescente entre os Estados do Norte par-
tidarios da Unido e os Estados Confederados secessionistas, esta
pode ser replicada a outros cenarios. A Constituicio Espanhola
de 1978 nio prevé nenhum mecanismo para a independéncia das
novas regides autéonomas, nem tio pouco abre implicitamente
essa possibilidade como se verifica através da leitura do seu

artigo 2°.
A Constituicao fundamenta-se na indissolivel unidade da Nacao

espanhola, patria comum e indivisivel de todos os espanhdis, e

reconhece e garante o direito a autonomia das nacionalidades
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e regides que a integram e a solidariedade entre todas elas.

(Constituicio Espanhola de 1978)

Qualquer veleidade secessionista seria, portanto, o resultado de
um separatismo anticonstitucional. A existéncia de varias teorias de
ordem filoséfica, legal ou moral condenando a ideia de secessiao
nio impediu que esta fosse invocada por alguns Estados aquando
da sua adesio a federacdes. E o caso dos Estados norte-americanos
da Virginia, Rhode Island e Nova Iorque que negociaram o direito
a secessao aquando do processo de ratificacao da Constituicio do
pais. Da mesma forma, existem varios exemplos de tentativas de
secessao que resultaram num conflito armado entre as partes envol-
vidas. A Guerra da Secessio norte-americana viu o desenvolvimento
de duas concecodes juridico-legais opostas. A primeira, defendida
pelos Estados do Norte, negava o direito a secessao. A segunda,
alegada pela Confederacao dos Estados do Sul, recorreu a doutrina
da nullification desenvolvida por John Calhoun como base teérica
da ideia de secessao. Este autor deixa claro que os Estados encaram
a ratificacio da Constituicio em conformidade com os principios
de anulacio e de secessio. Ainda que reconheca que estes estao
excluidos quando a fundamentacio se resume a um sentimento
nacional, a sua justificacio € aceite como derradeiro recurso revo-
lucionario, ou seja, quando o Estado deixa de respeitar o contrato
social estabelecido. A principal consequéncia desta divergéncia
conceptual relativamente a ideia de ratificacao esta presente na
oposicdo de visdes sobre o corpo politico que participa e resulta
deste processo. Segundo Calhoun, a] ideia de um povo americano,
como comunidade dnica, é uma mera quimera» (Beer, 1993: 317).

Assumindo que em determinadas situacoes nao existe um consenso
entre todas as partes envolvidas sobre o direito de secessio, até
que ponto uma secessao unilateral pode ser aceite pela comunidade

internacional nio obstante a sua recusa pelo Estado de origem que
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se veria assim amputado de parte do seu territério? O direito inter-
nacional € um tanto ou quanto ambiguo sobre esta questio como
¢é possivel verificar através da opiniao consultiva emitida em 2010
pelo Tribunal Internacional de Justica (TIJ) sobre a declaracio de
independéncia do Kosovo. O texto refere claramente que o direito
internacional nao proibe declaracoes de independéncia. Porém, da
mesma forma que nao existe a sua proibicdo, estas também nio
estdo expressamente autorizadas. Nas consultas efetuadas pelo TIJ
junto da Sérvia, do Kosovo e de vinte nove outros Estados, ficou
patente a posicdo de alguns deles sobre esta auséncia do direito
de secessiao no direito internacional ainda que outros tenham
defendido que em casos em que se verificam situacoes de violacao
sistematica dos direitos humanos e de opressio continua, este é
justificado. Retém-se deste texto que o direito internacional nio
proibe a secessao ainda que se detenha sobre as modalidades de
um processo conduzindo a separaciao, condenando todo e qualquer
recurso a forca ou a violacdo de leis fundamentais. Em resumo, a
menos que se trate de uma situacio excecional, a secessdo unilateral
é sempre condenavel.

Nio obstante a inexisténcia da consagracio do direito de secessao
enquanto prerrogativa universal pelo direito internacional, os seus
defensores tém procurado legitima-lo recorrendo a este ultimo. De
facto, é essencial para o éxito de qualquer processo de secessiao
que este obtenha nio apenas uma legitimaciao interna, mas também,
e acima de tudo, o reconhecimento da sua legalidade pela comu-
nidade internacional. Todavia, o sucesso da primeira etapa nao
significa que a segunda seja alcancada. Na grande maioria dos
casos, fica ainda por trilhar um longo caminho até que o «novo»
Estado seja reconhecido como um Estado de pleno direito. Os
chamados «Estados de facto» pos-soviéticos sao um claro exemplo
da dificuldade e da complexidade do processo visando a obtencio

desta dupla legitimaciao (Steinsdorff e Fruhstorfer, 2012). A res-
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posta a este problema encontra-se na necessidade de legalizacio
do direito de secessio que, como acima indicado, nao é um dado
adquirido. Esta nao pode passar pela tentativa de legitimacao a
posteriori do resultado do processo de secessdo. A inscricao de
principios como a soberania politica, a integridade territorial e a
autodeterminacao dos povos no direito internacional levanta uma
série de questoes de dificil resolucio. Se a sua aceitacio parece ser
inequivoca pelos diferentes atores do sistema internacional, a sua
operacionalizacio padece de uma discriminacao realizada de forma
ad boc por esses mesmos atores. Da mesma forma, a legitimacio
de ambos os principios por um corpus legal comummente aceite
nio deixa de criar um paradoxo legislativo ao colocar no mesmo
patamar ideias aparentemente contraditorias. A par do direito inter-
nacional, é possivel encontrar um conjunto de solu¢des mais ou
menos engenhosas no ambito do direito nacional de varios Estados,
que vao do reconhecimento de especificidades culturais e linguis-
ticas a criacdo de estruturas politicas e administrativas geralmente
descentralizadas.

O direito de autodeterminacio dos povos surge como tal num
contexto internacional favoravel as minorias da Europa central e
de leste. Porém, apesar da conjuntura na qual se inserem e de uma
aparente boa vontade dos varios atores internacionais, os 14 Pontos
de Wilson, formulados em 1918, nio trouxeram uma resposta efe-
tiva a todas as reivindicacdes de cariz etnonacionalista existentes
na regiao. De facto, o presidente norte-americano Woodrow Wilson
procurava, a par das outras poténcias vencedoras, uma redefinicao
do mapa da Europa. A ideia passava, em primeiro lugar, por refor-
mar os Impérios centrais. E o reconhecimento da impossibilidade
de realizar essa tarefa que levou a uma redefinicio dos objetivos
iniciais do plano wilsoniano e ao desenvolvimento do direito da
autodeterminaciao dos povos, estando este igualmente limitado

por consideracdoes de ordem geopolitica e interesses nacionais
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divergentes. Apesar das suas limitagcdes, logrou criar um quadro
legal desenhado para responder a questio das minorias nacionais.
Progressivamente, este foi evoluindo da ideia de um direito de
secessao formulado no ambito de contextos pds-imperiais (final
da Primeira Guerra Mundial) e pds-coloniais (final da Segunda
Guerra Mundial) para a consagraciao do direito das minorias. Este
transformou-se num mecanismo cujo objetivo passava por uma
autodeterminacao interna de grupos €tnicos ou nacionais no seio
de um dado territério, evitando desta forma quaisquer veleidades
secessionistas. O principio subjacente ao direito das minorias tem
um valor nao menosprezavel, especialmente em contextos em que
as reivindicacdes daqueles grupos visam o reconhecimento de
especificidades de ambito linguistico ou cultural.

Permanece, porém, uma questio formal indispensavel. Como
legitimar a secessao sem ter que recorrer ao principio da excecionali-
dade? Concebendo um modelo dnico, aplicavel a todos os contextos
nio obstante as diferencas existentes entre eles? Ou devera existir
um fio condutor suficientemente flexivel para se adaptar a cada
contexto? Nesse caso, que condicdes devem ser necessarias para que
o processo de secessio possa ser levado a cabo num determinado
contexto e nao noutro?

A bibliografia existente sobre este assunto permite-nos identi-
ficar diversas teorias da secessio, o que possibilita ir para além
da ideia segundo a qual a secessio ¢é invariavelmente sinénimo
de independéncia (Sindre, 2018; Catala, 2013; Pavkovic & Radan,
2007; Wellman, 2005; Corlet, 1998; Buchanan, 1997; Hechter, 1992;
Wood, 1981). Segundo Josep Costa (2003), existem trés teorias da
secessao que se diferenciam pela sua fundamentacao. Em primeiro
lugar, encontramos as teorias da autodeterminac¢io, ou nacionalis-
tas. Mais conhecidas e utilizadas, estas sustentam que o direito de
autodeterminacido dos povos confere legitimidade a uma naciao sem

Estado para que esta possa decidir o seu futuro, nomeadamente
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através da secessio e independéncia do territério no qual esta
constitui uma maioria. Em segundo lugar, Costa apresenta as teorias
da escolha. Mais permissivas, estas aceitam o direito de secessiao
para grupos que manifestem o seu interesse nesta op¢ao. A Unica
condi¢ao colocada pelos seus defensores reside na necessidade
da expressio desta vontade por uma maioria, geralmente através
do recurso a processos eleitorais ou referendarios. Finalmente, o
terceiro tipo de teoria da secessao € constituido pelas teorias da
justa causa. Ao contrario das anteriores, estas rejeitam a ideia de
secessao per se. As razoes apresentadas para a separaciao do ter-
ritério secessionista deveriao ser indiscutiveis, nio podendo existir
duvidas sobre a sua legitimidade. Apenas desta forma se podera
considerar que estamos perante uma situaciao de justa causa e nao
de abuso legal e, por conseguinte, aceitar as pretensoes de secessao

do territorio em questao.

O uso da pratica referendaria em processos de secessiao

De um ponto de vista tedrico, a realizacio de um referendo etno-
nacional pode dizer respeito a homogeneiza¢io de um dado territorio,
a sua heterogeneizac¢io ou a sua secessio. Independentemente do
resultado alcancado, Matt Qvortrup (2014) apresenta varias hipoteses
sobre os referendos etnonacionais, cada uma delas adaptada a dife-
rentes contextos. Em primeiro lugar, indica os referendos relativos
a secessiao ou particio que, segundo ele, ocorrem tendencialmente
em contextos de colapso de hegemonias imperiais de longa duracio.
Contudo, estes apenas poderdo acontecer caso exista um compro-
misso alargado entre as elites politicas da entidade em questio.
Qvortrup refere os referendos que sustentaram a independéncia das
republicas balticas como um exemplo deste tipo de referendos. Em

segundo lugar, os referendos que dizem respeito a redefinicio de
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fronteiras. Estes sio geralmente o resultado de conflitos armados
de larga escala ou de mudancas de regime.

Em terceiro lugar, os referendos homogeneizadores. O seu prin-
cipal objetivo passa por legitimar uma politica de homogeneizacao
etnonacional através da consulta popular. Finalmente, os referen-
dos sobre a gestao da diferenca. Niao estando direcionados para
a secessio, estes resultam de processos negociais de gestio ou
resolucio de conflitos com o intuito de dar uma resposta positiva
a reivindicacdes de cariz étnico. Ainda segundo este autor, é impro-
vavel que referendos de cariz etnonacional resultem num processo
de resolucio de conflitos pacifico se nio estiverem reunidas duas
condicdes, a saber, um consenso por parte das elites em relacao a
solucio proposta e um apoio da comunidade internacional, ou pelo
menos a auséncia de uma clara oposicido, ao referendo em questio
(Qvortrup, 2014: 12-13). No quadro de um processo de transicio
pacifica, é importante nao esquecer que a mera realizacado de um
referendo nio € suficiente, sendo fundamental ir para além deste.
Este devera materializar o cumprimento de trés fases: negociacao,
implementacao e operacionalizaciao (Cordell e Wolff, 2010: 89-ss).
Nalguns casos, existe a necessidade de criar um quadro politico
e administrativo prévio caracterizado por um grau elevado de
autonomia local a diferentes niveis (legislativo, parlamentar e/ou
econ6émico) com o objetivo de dotar as entidades potencialmente
secessionistas de poderes e competéncias institucionais devolvidas.
O conceito de federalismo transitério (Rodrigues, 2010) recupera
esta ideia ao instituir a necessidade de uma devoluciao de poderes
como etapa prévia e preparacio de um processo de instituciona-
lizacdo da secessio. Nao sendo uma exclusividade de sistemas
politicos descentralizados, esta opcdo é sugerida como adaptada
para contextos de tensao etnonacionalista. A reorganizacao interna
das estruturas politicas e administrativas do Estado com recurso a

disposicoes de ordem federalista, ou pro-federalizante, apresenta-se
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como uma mera modificacdo da emancipacio de uma nacio sem
Estado dentro do Estado em que se insere.

Para voltar a releviancia do referendo de cariz etnonacional, é
necessario nio esquecer quais sao os atores envolvidos no processo.
Como indicado previamente, Qvortrup (2004) limita-se a associar
o seu sucesso a vontade das elites politicas locais e internacionais,
assumindo como condi¢io sine qua non desse mesmo sucesso a
vontade popular. Fica, contudo, por referir de forma clara que a
transicao apenas pode ser conseguida em cenarios em que todas
as partes envolvidas tém de facto o mesmo objetivo, sendo esta
garantida através da conclusiao de acordos sobre a realizacio de
um referendo sobre a independéncia de uma determinada entidade
territorial. Em contextos de resolucao de conflitos, é possivel integrar
este pressuposto nos acordos de paz, como seja o caso do Sudio
do Sul, Bougainville ou a Irlanda do Norte.

Apesar de uma cada vez maior importancia dada ao referendo
sobre a secessdo, a sua realizacdo continua a ser marginal. Uma
rapida observacao da historia dos referendos ditos etnonacionalistas
demonstra esta dualidade de critérios na sua utilizacao. O final da
Primeira Guerra Mundial e a introducio do principio de autodetermi-
naciao de povos no discurso politico internacional deu origem a varias
situacdes ambiguas ou contestaveis. A derrota das poténcias centrais
significou uma redefinicio de fronteiras no espaco europeu, em
particular na Europa central e de leste. Algumas populacdes tiveram
a possibilidade de se pronunciar em plebiscitos sobre questoes de
autodeterminacio, como foi o caso na Prussia Oriental, no Schleswig
e na Alta Silésia. Mas o0 mesmo nao aconteceu noutros territorios. Os
habitantes da Prussia Ocidental, de Eupen, de Malmédy, de Danzig
ou de Memel niao foram ouvidos (Tomuschat, 2004: 390). O mesmo
aconteceu nas regides da Alsacia e da Lorena onde as condic¢des
da reintegracao no seio da Republica Francesa nao eram unanimes

apesar da sua aceitacio pelas poténcias vencedoras. A possibili-
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dade de realizacio de um referendo, que nunca viria a acontecer,
foi colocada (Becker & Audoin-Rouzeau, 1995: 343-345). Este caso
revela que a dualidade de critérios anteriormente indicada depende
nao exclusivamente de fatores endogenos, mas do poder relativo de
cada ator no sistema internacional. Nao é por acaso que, quando
confrontado com a possibilidade de realizacao de um referendo na
Alsacia e na Lorena, o presidente francés Raymond Poincaré tenha
afirmado «[l]e plébiscit est fait» em referéncia a rececao e presenca
das tropas francesas em Estrasburgo (Fischer, 2010: 128).

E igualmente possivel encontrar no sistema internacional contem-
poraneo um conjunto de referendos etnonacionalistas e secessionistas,
em muitos casos organizados a revelia dos Estados em que ocorrem.
Tal sucede devido a legitimidade, ou semblante de legitimidade,
atribuida ao processo referendario enquanto expressio maxima da
democracia direta e da vontade popular. As constantes referéncias a
liberdade de escolha e ao direito de autodetermina¢io dos povos no
discurso politico de varios movimentos etnonacionalistas denotam
esta necessidade de legitimaciao aliada ao poder negocial propor-
cionado por um resultado favoravel num referendo.

Assim, a par de referendos etnonacionalistas legais, realizados
com o acordo das instituicoes politicas e judiciais, existem outros
que se podem classificar como ilegais ou informais. O referendo
ilegal é aquele que ocorre em contextos nos quais nao é aceite
nem reconhecido pelas autoridades do Estado em que se realiza e
que procura ser decisorio. O exemplo recente mais mediatico de
um referendo ilegal é o chamado 1-O. O referendo cataldo de 1 de
outubro de 2017 é revelador das consequéncias deste tipo de pro-
cesso, quando este ocorre sem o reconhecimento do Estado central
e fora do enquadramento legal do mesmo. A proclamacio unilateral
da independéncia da Catalunha seguida pela intervencio de Madrid,
com a intervenciao temporaria do governo central na governaciao da

regido e a acusacdo de varios membros da Generalitat por sedicao,
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continua um foco de tensao na relacao entre o centro e a periferia.
E igualmente o caso dos referendos que tiveram lugar nas auto-
proclamadas Republicas Populares de Donetsk e de Lugansk no
Leste da Ucrania em 2014 e na Crimeia antes disso (Shany, 2014).
Para além do nao reconhecimento da legalidade destes escrutinios
pelo Estado ucraniano, estes nio foram aceites por grande parte
da comunidade internacional. O referendo informal é aquele que,
a semelhanca do anterior, se realiza ilegalmente, mas que, por
seu lado, é meramente consultivo ainda que tenha como ambic¢ao
demonstrar o apoio popular a ideia de secessio, irredentismo ou
outro. E o caso do referendo catalio de 2009, em que cerca de 30%
dos eleitores votaram a favor da independéncia da Catalunha. Da
mesma forma, o referendo informal que teve lugar em fevereiro de
2012 no norte do Kosovo, maioritariamente sérvio, a populacio local
votou como forma de protesto pela integracio daquele territorio a

um Kosovo albanés.

O caso quebequense e 0 neverendum

A razao de ser do nacionalismo quebequense tradicional é a sua
reivindicacao de um Quebeque soberano e independente, liberto
do dominio angl6fono de Ottawa. A criacio do Parti Québécois
(PQ) em 1968 é um marco do nacionalismo quebequense. Desde
logo, os lideres politicos do partido deixaram claro que o seu obje-
tivo central seria a independéncia da provincia franc6fona. Assim,
quando o PQ formou o seu primeiro governo provincial em 1976
sob a lideranca do historico René Lévesque, este procurou alcan-
car o seu propoésito com a realizacao de um referendo. Este teve
lugar em 1980 e teve como pergunta a escolha entre a soberania
do Quebeque ou a associacio da provincia ao Estado canadiano.

Ao contrario do que as sondagens indicavam, os eleitores optaram
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pela segunda proposta (59,6% contra 40,4% dos votos), nio obstante
uma participacio na ordem dos 85%. O resultado do referendo nao
ditou o fim das reivindicacdes quebequenses nem tio pouco afastou
o PQ do poder, sendo este reeleito nas eleicdes provinciais de 1981.
O referendo teve como principal consequéncia o inicio de um peri-
odo de intensas negociacdes entre Québec e Ottawa sobre o lugar
da provincia no pais ap6s o repatriamento unilateral da Constituicao
canadiana em 1982. Contudo, este ficou marcado pelo fracasso das
negociacdes e do Acordo do Lago Meech em 1990, a que se seguiu
um referendo sobre a reforma constitucional realizado em 1992.
1994 ditou o regresso do PQ ao governo provincial, desta vez sob a
lideranca da Jacques Parizeau, e a realizacio de um novo referendo
sobre a independéncia do Quebeque no ano seguinte. A Unica alte-
racao reside na mudanca constitucional que resulta na substituicao
do termo «associacio» por «parceria». A semelhanca do anterior
sufragio, a participacio foi elevada (94%). Porém, a causa soberana
voltou a ser derrotada, desta vez por margem minima (49,4% contra
50,6%). Este segundo resultado negativo em apenas quinze anos
levou a irénica referéncia dos canadianos angl6fonos ao referendo
quebequense como neverendum, ou seja, a obstinacao do PQ que o
levaria a realizar novos referendos sobre a questao da soberania da
provincia até que fosse alcancado o resultado desejado. Ao contrario
do que se poderia pensar, nenhum governo do PQ pés-Parizeau
promoveu a realizacio de um referendo de secessiao, apesar deste
ser o seu leitmotiv. Manteve-se, todavia, o braco-de-ferro com o
governo federal. Foi em 1998, durante o quarto governo provincial
sob a lideranca do PQ, que o Tribunal Supremo do Canada (TSC)
promulgou o seu Renvoi sur la sécession du Québec (RSQ), a que
se seguiram em 2000 a Loi sur la clarté référendaire e a <Lei sobre
os direitos fundamentais» do Quebeque. O paragrafo 84 do Renvoi
sur la sécession du Québec nao deixa quaisquer davidas: <A seces-

sdao de uma provincia do Canada deve ser considerada, em termos
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juridicos, como necessitando uma modificacio da Constituicao, que
exige forcosamente uma negociacio» (RSQ, par. 84).1

A secessiao de uma provincia canadiana €, por conseguinte, con-
siderada uma possibilidade, mas nio um direito. Sendo totalmente
legal a realizacao de um referendo, o seu resultado nio é vinculativo.
Falamos de um processo referendario consultivo e niao decisorio.
Nenhum governo provincial esta constitucionalmente autorizado a
arrogar-se os poderes e as competéncias de um governo nacional.
Todo e qualquer processo de secessao deve impreterivelmente resultar
de um processo negocial com o Estado canadiano e a provincia em
questdao, mas a eventual secessdo de uma provincia permanece uma
remota possibilidade, sendo a realizacio de um referendo apenas
a sua primeira etapa. A propria abertura de negociacdes depende
da concretizacdo de duas condicdes, a saber, uma pergunta e uma
maioria clara no referendo. Perguntas subjetivas e, por conseguinte,
pouco claras, podendo conduzir a interpretacdoes dubias, nio sao
aceites como legitimas para dar inicio a um processo negocial entre
o governo federal e um governo provincial. Uma declaracio uni-
lateral de independéncia por parte do Quebeque seria entendida
como ilegal por Ottawa, sendo que qualquer reconhecimento da
secessao quebequense por um Estado soberano resultaria, segundo
as autoridades canadianas, como uma interferéncia em assuntos
internos do pais. Assim, a solu¢ao do conflito opondo os nacio-
nalistas quebequenses e o Canada passa, de acordo com o TSC,
pela autodeterminacio interna, por oposicio a autodeterminaciao

externa, ou secessao.

1 Traducio livre do autor.
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A excecionalidade do caso kosovar

A situacao do Kosovo reveste caracteristicas diferentes do
Quebeque, mas levanta de igual modo uma série de questoes para
as quais nio existe uma resposta clara, inequivoca e definitiva. Se
aquele territorio acabou por aceder ao estatuto de Estado soberano,
este nao parece ter sido o proposito inicial da comunidade interna-
cional no seguimento da intervencio da NATO em 1999. Segundo
Mikolas Fabry (2002), a integridade territorial da Republica Federal
da Jugoslavia (RFJ) nao foi, numa primeira fase, posta em causa
apesar da violacao do principio de nao-ingeréncia. A administracao
temporaria do Kosovo pelas Nacdes Unidas tinha como objetivo
assegurar a autonomia daquele territério enquanto provincia da
RFJ e ndo o de facilitar a transicao para um Estado independente.
A proclamacio unilateral da sua independéncia a 17 de fevereiro
de 2008 nao foi seguida de um reconhecimento geral por parte da
comunidade internacional, nem tio pouco por todos os Estados-
membros da Unido Europeia, alguns deles recusando abrir um
precedente que pudesse pOr em causa a sua propria integridade.
E o caso de paises como Espanha e a Eslovidquia que, ainda hoje,
niao reconhecem a soberania do Kosovo enquanto Estado indepen-
dente por questoes de politica interna relacionadas com a existéncia
de minorias étnicas ou nacionais nos seus territérios respetivos.

Como indicado anteriormente, o TIJ foi instado a examinar e julgar
a legitimidade desta declaracao unilateral de independéncia e a sua
conformidade com o direito internacional a pedido do governo da
Sérvia. E, ao contrario do que as autoridades sérvias esperavam, o TIJ
reconheceu que a situacao em questao era Unica e, como tal, exigia
uma resposta excecional. Apesar da decisio tomada pelo TIJ, esta foi
questionada nos seus pressupostos fundamentais. Antes da opiniao
consultiva do TIJ ser conhecida, Jure Vidmar (2009) questionou a

legitimidade dos argumentos utilizados a favor da independéncia
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do Kosovo. Segundo ele, os motivos segundo os quais o Kosovo
constituia uma excecao, a saber, uma flagrante e continua violacio
dos direitos humanos dos kosovares albaneses, eram justos e validos
quando foram levantados. Porém, estes tinham deixado de ser uma
realidade em 2008 e, como tal, também o direito a secessao como
remédio deixara de fazer sentido por ja ndo existir uma situacao
que assim o exigisse. O contexto no qual este processo de secessao
se desenrolou faz dele um estudo de caso particularmente interes-
sante porque o processo que conduziu a independéncia do Kosovo
parece ser o resultado de uma conjugaciao de fatores e de vontades
politicas dificilmente replicavel num qualquer outro contexto no

sistema internacional contemporineo.

O caso montenegrino

Os Balcas ocidentais e, em especial, as republicas po6s-jugosla-
vas tém produzido estudos de caso muito interessantes no que a
secessao diz respeito. Ao contrario do caso kosovar, marcado pela
violéncia interétnica e religiosa, é possivel encontrar um caso de
secessio nio-violenta na regiio. A semelhanca das outras republicas
jugoslavas, o Montenegro acedeu a independéncia nacional. Apés a
realizacio um primeiro referendo sobre esta questio em 1992, no
qual uma larga maioria dos eleitores votaram a favor da manutencao
do territério no seio de uma Jugoslavia unificada, a questio ficou
em suspenso durante 14 anos.

Quando Slobodan Milosevic caiu em 2000, na sequéncia da inter-
vencdo ocidental no Kosovo, o Montenegro caracterizava-se por ser
um quase-Estado, ainda que parte integrante da RFJ. Este detém
nio apenas os poderes, mas também as competéncias de um Estado
soberano. Contudo, a possibilidade de se tornar independente foi

colocada de parte e adiada por razdes que lhe eram externas. A
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Guerra do Kosovo levou a comunidade internacional a colocar em
primeiro lugar a estabilidade regional a despeito dos interesses
montenegrinos. A criacio da Comunidade de Estados da Sérvia e
Montenegro (CESM) em substituicao da RFJ resulta, pois, da pressio
internacional mais do que a vontade da populacio montenegrina,
receosa de ser levada a participar em novos conflitos vinculados
a um nacionalismo sérvio de cariz hegemoénico (Morrison, 2009:
182-ss). De modo a satisfazer todas as partes, foi introduzido no
processo de criacao da CESM uma disposicao legal permitindo a
qualquer uma das entidades do novo Estado abandona-lo unilate-
ralmente apo6s trés anos. Em 2000, as autoridades do Montenegro
acionaram este mecanismo, realizando um referendo sobre a inde-
pendéncia do territério. Com uma taxa de participacio de 86,49%,
a separacio foi escolhida por 55,53% dos eleitores (OSCE, 2006:
23). A importancia deste processo referenddrio encontra-se no facto
deste ter decorrido sem grandes problemas ou qualquer tensio
interétnica.

O sistema federal (ou confederal, segundo alguns autores) desem-
penhou um papel importante nesta transicao pacifica ao dotar o
Montenegro de instituicdes politicas e estruturas econoémicas essen-
ciais para o pos-independéncia. Apesar da permanéncia de uma forte
ligacido a Belgrado, as elites montenegrinas utilizaram a estrutura da
RFJ em proveito do seu territério, preservando uma grande parte da
sua soberania e retendo para si a maioria das competéncias estatais.
A criacdo da CESM pode ser entendida como a institucionalizacio
de uma estrutura politica e administrativa transitéria, ainda que seja
altamente provavel que o governo sérvio e as organizacdes inter-
nacionais como a Unido Europeia ndo tivessem a mesma concecao
ou, pelo menos, nio a curto ou médio prazo. A visio segundo a
qual o Montenegro estava de facto a caminho da secessao viria a
confirmar-se, como indicado, com a realizacao do referendo de 2006.

A conjugacido das vontades politica e popular associada a aceitagio
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legal da independéncia montenegrina demonstrou que, neste caso,

esta era possivel sem o recurso a violéncia armada.

O caso checoslovaco ou a secessdo pacifica sem referendo

O estudo do fenémeno referendario em contextos de secessdo
conduz frequentemente a observacio de casos que se tornaram
paradigmaticos, ndo por se constituirem como um exemplo de res-
peito da vontade de todos os atores, mas pela nido-inclusao deste
elemento que poderia ter dado uma outra legitimidade ao processo.
A desagregacao da Checoslovaquia é um desses casos. Apresentado
como um caso de sucesso no que diz respeito a uma transi¢cao
pacifica em Estados federais pos-comunistas, sobretudo quando
comparado a Jugoslavia, pela auséncia de violéncia, o processo
denota certas lacunas nomeadamente em relacao a sua legitimacido
pela populacio.

A Checoslovaquia nasceu enquanto Estado como o resultado de
varios fatores. O primeiro esta intrinsecamente ligado a fragmen-
tacio e posterior desaparecimento da Austria-Hungria no final da
Primeira Guerra Mundial. O segundo remete para o principio da
autodeterminacio dos povos e que foi aplicado no contexto de um
compromisso entre checos e eslovacos, principais grupos étnicos
do territério em questiao, resultando na vontade comum de viverem
num unico Estado (Krejci, 1990: 134-135). Finalmente, o terceiro
fator, tio ou mais importante que os anteriores, tem a ver com Os
interesses geopoliticos e geoestratégicos das grandes poténcias que
viam com bons olhos a criacao de um novo Estado na regido a par
do ressurgimento de uma Polénia independente e de uma Hungria
amputada de parte do seu territorio. A questiao parecia resolvida, com
excecao do sistema politico a adotar para um Estado sem nacao e sem

histéria enquanto entidade independente. A semelhanca de outros
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Estados criados ap6s a Primeira Guerra Mundial, a nova Republica
checoslovaca fez a opcao do unitarismo, promovendo a ideia de
uma nac¢ido checoslovaca com duas linguas (idem, 138). Porém, o
sentimento de pertenca nacional nao resulta de uma mera escolha
politica, mas de um processo de maturacio desse mesmo sentimento,
aliado a elementos tao diversos como a histéria, a lingua, a cultura
ou, tao simplesmente, a vontade de uma comunidade em constituir-se
enquanto tal. No caso da Checoslovaquia, existe um compromisso,
mas o relacionamento entre checos e eslovacos foi sempre incons-
tante. A sobrevivéncia da questio eslovaca, por seu lado, foi uma
constante durante os pouco mais de setenta e quatro anos de vida
do pais, da criacao a dissolucao do pais, sendo contudo de salientar
a auséncia de episédios de violéncia entre as duas comunidades.
O confronto manteve-se essencialmente no foro politico, em particu-
lar em relacao a concecao politica do Estado e a divisio do poder.
O «checoslovaquismo», muito semelhante na sua esséncia as ideias
de bomo sovieticus, refletia-se na percecio da necessidade de um
Estado unitario e centralizado, por oposi¢io ao autonomismo eslovaco,
partidario da criacao de uma federacao dual. Existia uma comunhao
de ideias entre checos e eslovacos sobre a Checoslovaquia enquanto
Estado-nacdo uno e soberano, subsistindo divergéncias apenas quanto
a concecdo de nacao, sendo os ultimos defensores de um Estado
composto por duas nacdes (Bakke, 2004: 23-24).

O fim do regime comunista na Checoslovaquia com a chamada
Revolucao de Veludo, em 1989, foi entendido por varios analistas e
académicos internacionais como a primeira etapa de um processo de
democratizacio de toda a regiao. O proprio modelo federal foi visto
como uma soluciao de futuro, nao apenas para a Checoslovaquia,
como também para outros Estados multinacionais pos-comunistas
(Seroka, 1994: 210).

As elei¢cdes de 1992 marcam o inicio do fim da Checoslovaquia

enquanto Estado, funcionando como catalisador para os aconte-
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cimentos que se seguiriam (Wightman, 1995: 59-78). A Revolucio
de Veludo nao tinha posto termo aos desacordos entre checos e
eslovacos sobre o lugar de cada um no seio da federaciao. Este
processo eleitoral deixara claro que a Unica soluciao passaria pela
dissolucio do Estado checoslovaco e, consequentemente, pela criacio
de dois Estados independentes. O processo ficaria completo a 1 de
janeiro de 1993 apo6s negociacdes entre lideres politicos de ambas
as comunidades. Nao houve qualquer consulta popular apesar de
promessas nesse sentido, nomeadamente por Vladimir Meciar na
Eslovaquia. Segundo Brancati (2011: 68), varias sondagens realiza-
das em julho de 1992 mostram que a opinido publica em ambos os
paises continuava dividida sobre a separacio e o regime politico
mais adequado para a Checoslovaquia. Esta ia desde a defesa de
um Estado com um udnico governo (40% a favor na Boémia, 36%
na Moravia e na Silésia contra 14% na Eslovaquia) ou da manuten-
¢ao do modelo federativo em vigor (27% na Eslovaquia, 20% na
Boémia), até propostas de criacio de uma republica federal (com
maijor apoio na Moravia e na Silésia, com 29% a favor) ou de uma
confederacio (30% na Esloviquia contra 4% na Boémia e 2% na
Moravia e na Silésia). A favor da independéncia, estava apenas 20%
da populacio interrogada na Boémia e 16% na Eslovaquia.

A questio que se coloca é a de saber porque raziao nao foi rea-
lizado um referendo sobre a desagregacio da Checosloviaquia ou
a secessio de uma ou mais partes do seu territério quando parece
claro que o apoio popular a qualquer uma destas solucoes era
reduzido. Uma das principais criticas ao federalismo checoslovaco
deve-se as limitacdes do sistema de partidos daquele pais aquando
da Revoluciao de Veludo, designadamente devido a inexisténcia de
um partido marcadamente pro-federalista para além do Partido
Comunista Checoslovaco. O paradoxo encontra-se no resultado das
sondagens acima referidas. Se a maijoria dos checos e dos eslovacos

estavam a favor da manutenciao de um Estado federal, é necessario
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nio esquecer o papel desempenhado pelas elites politicas, elei-
tas apesar das suas propostas de reforma do Estado nido irem ao
encontro do status quo. O desejo de Vladimir Meciar de realizar
um referendo sobre a independéncia eslovaca no inicio de 1993
teria, em caso de resposta positiva por parte da populacio daquela
entidade, adiado o desmembramento da Checoslovaquia para o final
do ano. Sendo a parte checa do pais mais rica que a Eslovaquia,
Vaclav Klaus e grande parte da elite politica checa tiveram receio
que este adiamento tivesse um impacto negativo sobre uma rapida
integracio de uma Republica Checa independente as institui¢oes
politicas e econémicas do bloco ocidental. O interesse deste caso
resulta da opcdo tomada em nio realizar uma consulta popular
sobre o processo de desagregacio do pais apesar de promessas
efetuadas nesse sentido e da possibilidade do resultado ser oposto

a decisao tomada pelos atores politicos.

Conclusio

Parece 6bvio que a luz do direito internacional, o direito de
secessao encontra-se limitado por um conjunto de fatores cuja
resolucao resulta de um longo processo negocial. Se a secessao
unilateral esta fora de questio, exceto em casos muito excecionais
como seja a declaracio de independéncia do Kosovo, a separacido
negociada e aceite por todas as partes tende a ter uma maior apro-
vacao por parte da comunidade internacional. A inexisténcia de um
corpus legal internacional sobre esta questao tem servido para criar
davidas de ordem politica, legal e filos6fico-moral sobre o direito
de secessiao. A inclusao do referendo e da negociacio como ele-
mentos legitimadores nao resolveu o problema. Apenas serviu para
desresponsabilizar a comunidade internacional ao mesmo tempo

que reforcava os principios da soberania estatal, da integridade
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territorial e, sempre que possivel, da niao-ingeréncia em assuntos
internos de cada Estado.

Também foi referido que o reconhecimento da secessio de um
dado territorio permanece numa espécie de limbo juridico, simulta-
neamente complexo e fonte de posi¢des contraditérias. Segundo o
constitucionalista Stephen Tierney (2013), ndo existe neste momento
nenhuma organizacdo internacional ou regional com jurisdi¢io para
determinar a legitimidade de um processo secessionista e, por con-
seguinte, o ato de secessao per se. A Agenda para a Paz de 1992
¢ disso exemplo, denotando a posi¢cio neutral das Nacoes Unidas

quando refere que

[a] soberania, a integridade territorial e a independéncia de
Estados no seio do sistema internacional estabelecido, e o prin-
cipio de autodeterminacao dos povos, ambos de grande valor
e importancia, nao devem ser autorizados a atuar um contra
o outro no periodo que se avizinha. O respeito dos principios
democraticos em todos os niveis da existéncia social é crucial: em
comunidades, no seio de Estados e no seio de comunidades de
Estados. A nossa obrigacido constante deve ser manter a integri-
dade de cada um enquanto se encontra um desenho equilibrado

para todos. (An Agenda for Peace, 1992)

A ideia segundo a qual este reconhecimento depende exclusi-
vamente da vontade da cada Estado enquanto entidade soberana
conforta a percecao de que esta decisio € tomada numa base
individual, refletindo uma tomada de posi¢cao politica. Assim, a
independéncia de um novo Estado pode ser reconhecida por um
ou varios Estados. Da mesma forma, o reconhecimento é tanto
ou mais simbdlico e relevante quanto mais importante forem os
subscritores do mesmo. Um reconhecimento por parte dos Estados

Unidos da América ou da Federacao Russa podem nao conduzir a
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uma aceitacao global da secessio de um Estado, mas tem o poder
de sustentar, ainda que virtualmente, uma independéncia de facto.
O mesmo nio sucede com o reconhecimento de um novo Estado
por outros com menor peso politico e institucional no sistema
internacional. Parece claro e inequivoco que nos casos em que a
secessao nio é questionada pelo Estado no qual esta acontece, a
comunidade internacional tendera a aceitar o processo como total-
mente legitimo e a reconhecer o novo Estado.

O recurso ao referendo como elemento constitutivo da secessiao
tem assumido uma importancia crescente no panorama etnonacio-
nalista ao nivel internacional, nio apenas do ponto de vista do
discurso politico, mas também da sua operacionalizacido, ainda
que muitas vezes desconsiderado e classificado como acessorio e
meramente consultivo. Legal, ilegal ou informal, o referendo sobre
a secessao € uma realidade nio menosprezavel. Resta, todavia, solu-
cionar o problema que podera formar o chamado «neverendums»,
ou o referendo sem fim. Ainda que lhe seja reconhecido enquanto
procedimento legal e legitimo, torna-se fundamental evitar que este
se torne uma rotina, com referendos de secessio que se sucedem

em curtos espacos de tempo.
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Resumo: Este capitulo apresenta uma proposta no sentido de conside-
rar que a conflitualidade entre identidades nacionais, expressa no
confronto entre nacionalismos, pode ser canalizada para estruturas
politicas no ambito do Estado de direito democratico e, com isto,
para meios nao violentos. Para isso, enumeramos alguns elementos
teoricos acerca da relaciao entre os conceitos de nacionalismo e
conflitualidade, apresentamos uma proposta de leitura do relacio-
namento entre nacionalismo e modelo de Estado e concluimos, para
ilustracdo da proposta, com o recurso ao caso espanhol no atual

periodo democratico.
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Abstract: This chapter advances a proposal to consider that conflicts
between national identities, expressed in the confrontation between

nationalisms, can be channeled to political structures within the scope
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of the democratic rule of law and, therefore, to non-violent means.
For this effect, the chapter enumerates some theoretical elements
regarding the relationship between the concepts of nationalism and
conflict, presents a proposal to read the relationship between na-
tionalism and the State model and concludes, as illustration of the

proposal, with the Spanish case in the current democratic period.

Keywords: national identity; nationalism; autonomy; sovereignty; Spain

Introducao

Este capitulo apresenta uma proposta no sentido de considerar
que a conflitualidade entre identidades nacionais, expressa no
confronto entre nacionalismos, pode ser canalizada para estruturas
politicas no ambito do Estado de direito democratico e, com isto,
para meios nao violentos. Para isso, enumeramos alguns elemen-
tos tedricos acerca da relacao entre os conceitos de nacionalismo
e conflitualidade, apresentamos uma proposta de leitura do rela-
cionamento entre nacionalismo e modelo de Estado e concluimos,
para ilustracio da proposta, com o recurso ao caso espanhol no
atual periodo democratico.

A investigacdo e o trabalho de campo em que se fundamenta este
capitulo foram levados a cabo entre os anos 2008 e 2012. A politica
corre, porém, a um ritmo acelerado, o que confere um carater datado
a qualquer trabalho centrado em fenomenos contemporianeos. Estas
linhas nao constituem excecao: o quadro politico espanhol recente
tem registado um dinamismo surpreendente, sendo mesmo possi-
vel que o sistema politico-partidario se venha a fragmentar, com
a eventual emergéncia de novos partidos, como o Podemos ou o
Ciudadanos, ja nas proximas eleicdes legislativas. No momento em
que esta capitulo esta a ser escrito, o final da Euskadi Ta Askatasuna

(ETA) parece um acontecimento muito distante e totalmente ultra-
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passado por estatisticas de desemprego, pedidos de resgate, crises
da divida soberana e contestacdo social. No entanto, o nacionalismo
continua na ordem do dia, sobretudo pelo efeito detonador que
a crise exerceu na Catalunha, como se pode ver na consulta aos

cidadaos levada a cabo em setembro de 2014.

Nacionalismo e conflitualidade: Estado da arte

A ultima década do século XX imprimiu profundas alteracdes ao
sistema internacional. O fim da guerra fria, os desmantelamentos
da Uniao Soviética e da Jugoslavia, a unificacao alema e o apro-
fundamento do processo de constru¢io europeu sao algumas das
expressdes mais visiveis deste periodo de mudanca nas Relacoes
Internacionais. Na Europa, torna-se evidente que o discurso ideol6-
gico e as preocupacdes em torno de uma guerra nuclear dio lugar
a uma conflitualidade protagonizada por identidades nacionais e
entidades subestatais. O discurso nacionalista volta a emergir como
justificacao da violéncia, a semelhanca do que ja ocorrera no século
XIX (Miall, 1999: 2).

Uma das obras que sublinha com mais intensidade esta relaciao
entre nacionalismo e violéncia no final do século XX ¢é o livro New
& Old Wars, no qual a autora, Mary Kaldor (2006), procura tragar
um paradigma do que considera ser a forma como a conflitualidade
politica se reorganizou na sequéncia do fim da guerra fria. Através
de uma leitura muito marcada pela Guerra da Bésnia-Herzegovina
(1992-1995), Kaldor assume que o nacionalismo nao se parece
coadunar com os tempos de integracio global vividos no fim da
guerra fria. O discurso nacionalista, numa versio contraria 2 moder-
nidade, na opinido da autora, substituira o vazio deixado pelo fim
do sistema comunista e permitira a mobilizacio necessaria para

alimentar um tipo de conflitualidade baseada na disputa de poder
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de base identitaria. Mary Kaldor (2004) nio limita o seu trabalho
aos nacionalismos que se expressam através de acoes violentas e
contrapoe duas realidades diferentes, no artigo Nationalism and
Globalisation: o «<novo nacionalismo», realidade excludente e com
muito em comum com o fundamentalismo religioso; e o «pequeno
nacionalismo», presente em Estados nacionalmente nio homogé-
neos, pacifico e inclusivo. Ambos cabem na categoria mais geral de
«nacionalismos contemporineos».! A linha que separa estas duas
vertentes do nacionalismo contemporaneo, descritas por Kaldor, é a
que separa a diversidade cultural da homogeneidade cultural. Nao
sera possivel deixar de considerar excessivamente simplista esta
divisao: um «pequeno nacionalismo» democraticamente integrado
pode conter marcas das caracteristicas mais fechadas ou excludentes
do nacionalismo, tal como um nacionalismo mais abrangente pode
afirmar-se através da pluralidade democratica. No entanto, esta
circunstiancia nao invalida que a proposta da autora aporte uma
marca de diferenciacio importante, muito evidente na realidade
espanhola: o nacionalismo nao é violento s6 por si.

Varios autores tém refletido acerca da possivel correlacio entre
nacionalismo e violéncia. Antonio Robles Egea (2003: 9) afirma
explicitamente que o nacionalismo ¢é «entre as ideologias classicas
(...) a que persiste com maijor vigor e provoca maiores conflitos».
Este autor, como Mary Kaldor, nao considera que o nacionalismo
seja obrigatoriamente sinénimo de violéncia, distinguindo entre
nacionalistas que admitem meios violentos para alcancar os seus
objetivos e nacionalistas que s6 estio dispostos a participar num

sistema democratico.

1 Recorde-se que a primeira edicio de New & Old Wars é de 1998 e que a prin-
cipal componente das reflexdes a respeito do nacionalismo permanece inalterada
na ediciao de 2006. Ver Mary Kaldor «Nationalism and Globalisation», in Nations and
Nationalism, 10(1/2), 2004.
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Alguns autores, pelo contrario, distanciam-se de qualquer corre-
laciao positiva entre violéncia e nacionalismo, como os teéricos do
nacionalismo liberal. Yael Tamir (1995) afirma, na introducido da
obra Liberal Nationalism, que o nacionalismo nio tem mais propen-
sdo do que qualquer outra teoria politica para atitudes moralmente
repugnantes. O nacionalismo liberal destaca o fator cultural como
potencial elemento agregador de uma identidade nacional em detri-
mento do objeto ultimo da independéncia estatal sustentada numa
nacao. Podera ser esta a diferenca na abordagem da eventual confli-
tualidade: diferentes nacdes podem acomodar-se num mesmo Estado
sem que dai advenha, como consequéncia automatica, um conflito
violento. Tamir admite, porém, que a perspetiva dominante desde
o século XVIII assume a nacio como uUnica fonte de legitimidade
do Estado. Como consequéncia, cada grupo que se autoidentifica
como nacao pretende instituir o seu proprio Estado, enquanto os
membros de um Estado aspiram constituir-se como nacao, nao se
limitando a neutra denominacio de populacio (1995: 62).

David Miller defende a necessidade de elaborar uma teoria da
secessio, receando as consequéncias subjacentes a assunciao politica
do principio de autodeterminaciao das nac¢des (2000: 111-113). A sua
proposta nao ultrapassa muito a ideia de uma analise casuistica para
formulacio de cada julgamento. Em funciao de cada caso podera
ser determinar a defesa da criacao de um Estado independente,
de uma autonomia local ou de um estado federado (2000: 124).
Esta ideia entra em rutura com o conceito tradicionalmente defen-
dido pelos nacionalistas: o do Estado nacionalmente homogéneo.
Will Kymlicka (1995), na obra Multicultural Citizenship, aborda a
questao dos direitos politicos das minorias étnicas e das nacoes
minoritarias integradas em Estados independentes. Sublinha a grande
vantagem de uma identidade nacional maioritaria no quadro de um
Estado marcado pela pluralidade nacional interna: a capacidade de

influenciar/determinar as opg¢des politicas governativas (educacio e
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burocracia, por exemplo). A possibilidade de equilibrar o peso das
varias identidades nacionais passa pelo reconhecimento de direitos
as minorias, o que permite alguma partilha de poder no interior de

um sistema politico (1995: 194-195).

Nacionalismo(s) e modelo de Estado

Esta possibilidade de coexisténcia de varias na¢des no ambito
de um Estado podera implicar o reconhecimento de tipologias
diferentes de nacionalismos, em funcao do posicionamento que
a respetiva identidade tenha em relacio ao poder soberano. S6
com base neste pressuposto sera possivel entender as palavras
dos autores acima mencionados quando defendem a existéncia de
formas alternativas (a soberania) de materializacdo politica de uma
identidade nacional. A posicao pode, entiao, ser uma de duas: ou
de materializacao efetiva, o que leva a que um nacionalismo centre
a sua aciao na defesa do status quo (nacionalismo centripeto); ou
de aspiraciao a materializacdo, correspondendo a sua acio a defesa
da transformacao do modelo de Estado ou de criacio de um novo
Estado (nacionalismo centrifugo).

Entre as formas de Estado dotadas de uma organizacio territorial
potencialmente adequada a conjugacio de diferentes identidades
nacionais dentro de uma mesma unidade politica soberana encontra-
-se o Estado federal e o que Jorge Miranda classifica como «Estado
unitario regional> (1994: 259). Em Espanha, a denominacio utilizada
com mais frequéncia é a de Estado autonémico e o seu contributo
foi muito importante para pdr fim a exclusividade da imagem da
naciao centripeta como uma identidade dominante que, através do
Estado, procura subjugar as suas congéneres periféricas, através do

exercicio concreto do poder.
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A existéncia de diferentes tipos de materializacao politica de iden-
tidades nacionais numa s6 unidade politica (Estado plurinacional)
gera obrigatoriamente uma relacido assimétrica entre nacionalismos.
Para esta assimetria contribui, do lado do nacionalismo centripeto,
a estrutura do Estado central organizado que concede ao ator poli-
tico mediato que ocupa o poder uma enorme quota de poder; e, do
lado do(s) nacionalismo(s) centrifugos, quando optam por respeitar
a ordem constitucional em que se encontram inseridos, as estruturas
governamentais regionais ou locais. O quadro dicotomico apresen-
tado encaixa, assim, num modelo politico: as instituicdes do Estado
central véem-se maioritariamente preenchidas por provenientes ou
partidarios da nacido centripeta e o poder nas autonomias regionais
podera, eventualmente, corresponder ao nacionalismo centrifugo.

O modelo autonémico acaba por corresponder a um mecanismo
de amortecimento parcial de choques identitarios através de vias
institucionais, o que vai em linha com os teéricos do nacionalismo
liberal, quando relativizam o objetivo de independéncia nacional
comparativamente a processos de autodeterminacao cultural e de
aprofundamento autonémico ou federal. O nacionalismo e o poder
sdao dois conceitos com uma relacio direta, o que faz com que os
nacionalismos centrifugos sejam os que mais beneficiem com a
criacdio de centros de poder periféricos institucionalizados. Desta
forma, desmistifica-se a ideia de proximidade entre nacionalismo
e violéncia, institucionalizando-se e democratizando-se a conflitu-
alidade.

Niao obstante esta defesa da niao correlacido direta entre violéncia
e nacionalismos, o choque entre determinadas expressdes concre-
tas das suas vertentes centrifugas e centripetas pode dar origem a
conflitos, orientados pela aquisicao ou manutenciao de poder, que
potencialmente degenerarem em violéncia. Esta evolucio depen-
dera, certamente, de outros fatores. Por exemplo, em contextos de

plena assuncido do sistema democratico liberal por todas as partes
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em confronto, estar-se-a mais distante de hipotéticos fenomenos
violentos: nestas circunstancias, os nacionalismos tenderao a gerir
os seus conflitos através dos canais legais e pacificos a sua dispo-
sicdo. As instituicoes politicas adaptaram-se a novas conjunturas.
A violéncia passou a ser cada vez menos valorizada pelas opinides
publicas, mesmo por segmentos em nome dos quais atos violen-
tos sao praticados. Sendo o nacionalismo uma ideologia que, na
sua aplicacao concreta, € muito dependente do apoio social que
recolhe, a sua erosao constitui um primeiro passo para a extin¢ao
enquanto for¢a politica relevante. Esta podera ser uma explicacio
para o definhar gradual de determinados fenomenos de terroris-
mos de cariz nacionalista. A mudanca de mentalidades tem ainda
outro efeito no combate a violéncia: as opinides publicas passam
a apoiar mais os respetivos governos nas estratégias de combate e
repressio aos violentos. A violéncia, em termos praticos, passou a
ser inimiga dos objetivos nacionalistas, em contexto de democracia
liberal desenvolvida e aberta. Na época das redes sociais e da infor-
macao instantanea, parece que matar ou ser morto em nome de uma
identidade nacional deixou de fazer sentido aos olhos da populacao.
Da mesma forma que as forcas armadas dos paises desenvolvidos
veem 0s seus orcamentos diminuir e as suas prioridades alteradas,
em virtude das crises econémicas e financeiras e da transformacao
das ameacas, os autodenominados bracos armados dos movimentos
nacionalistas (eventualmente terroristas) sdo, hoje, pouco mais do
que empecilhos. Os nacionalismos que perceberem isto adaptam-se
e tém francas hipoteses de triunfar e de acalentar esperancas de
maiores graus de autonomia e, quem sabe, soberania.

A experiéncia demonstra que, em democracias consolidadas,
o recurso aos sistemas politicos descentralizados, nos quais as
identidades periféricas beneficiam de uma organizacio dotada de
competéncias alargadas, potencia uma diminuicao do apoio aos

grupos separatistas armados, o que, conjugado com o cumpri-
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mento escrupuloso das regras do Estado de direito, abre as portas
a um recuo acentuado dos indices de violéncia. Estas politicas de
descentralizacio podem mesmo ter a consequéncia aparentemente
contraditéria de reforcar o nacionalismo centripeto que as esteja
a impulsionar. O Estado e os sistemas politicos tém demonstrado,
ao longo dos anos, constituir realidades dinamicas nas quais se
integram os quadros de descentralizacao de poder. Um Estado auto-
nomico nio é, necessariamente, menos Estado do que um Estado
centralizado, podendo constituir a maior garantia de continuidade
de uma determinada entidade nacional.

As ultimas décadas de integra¢io na Europa foram acompanha-
das por fenémenos paralelos de descentralizacio politica interna.
Diversos movimentos politicos, sociais e culturais utilizaram um
discurso nostalgico, com base nos receios de uma eventual extin-
¢ao do Estado-nacao. Ao contrario do que defendiam estas teses,
assistiu-se a uma adaptacio do Estado, que deixou de responder a
uma légica monolitica de emanaciao de poder, para passar a con-
tar com uma multiplicidade de polos de poder. Os nacionalismos
centrifugos foram capazes de aproveitar as novas realidades poli-
ticas que foram surgindo para obter o estatuto de projeto politico

plenamente integrado nos sistemas democraticos.

A Espanha democratica

No fim do século XIX, em linha com o panorama europeu da
época, o Estado-naciao espanhol é uma realidade social e politica.
Juan Sisinio Pérez Garzon (1997), ao comparar a reacao suscitada
pelas diferentes independéncias latino-americanas, dos anos vinte
desse século, com a perda de Cuba, de Porto Rico e das Filipinas,
em 1898, constata uma enorme diferenca: enquanto os primeiros

casos nao geram qualquer sentimento de perda, os acontecimen-
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tos de 1898 afetam o sentir nacional espanhol. Segundo o autor, a
diferenca de atitudes demonstra que, ao longo dessas décadas, se
tera desenvolvido a identidade da nacao espanhola e, consequente-
mente, uma forma de nacionalismo (Pérez Garzon, 1997: 50). Nuiiez
Seixas vai no mesmo sentido, ao afirmar que as independéncias do
principio do século XIX foram vistas «pela maioria da populacao
como a perda de alguns territérios do rei, sem que isso afetasse o
corpo politico espanhol e o cidadaio comum» (1999: 20). Mariano
Esteban de Vega considera o nacionalismo espanhol inerente ao
processo de consolida¢io do Estado liberal e a definicao de politica
de massas no pais (2006: 73). O Estado liberal espanhol tem na sua
primeira Constituicio (1812), a também denominada Constituiciao
de Cadis, o seu texto fundacional. A semelhanca do que aconteceu
com outros processos constitucionais liberais, pela primeira vez, este
documento consagra formalmente a na¢cio como base da soberania
do Estado. A implantacio do Estado-nacio espanhol nao é siné-
nimo de homogeneidade. Juan Pablo Fusi enumera alguns fatores
que tornam mais complexa a consolidacio desta entidade e que
permitem identificar alguma concorréncia identitaria interna: desen-
volvimento simultineo de uma consciéncia nacional espanhola e dos
pré-nacionalismos cataldo, basco e galego; «nacionalismo sentimental
espanhol» débil; atraso no desenvolvimento de estruturas de governo
e de administracao central; fortes desequilibrios regionais na evolu-
cao da economia espanhola, especialmente com o desenvolvimento
industrial da Catalunha, de Biscaia e de Guipuscoa (2000: 163).
A pouca consisténcia do Estado e a desarticulaciao entre o centro e
as periferias leva o autor a resumir a Espanha do século XIX como
«um pais de centralismo oficial, mas de localismo real> (2000: 165).
A dificil relacao entre o nacionalismo do centro e os nacionalismos
das periferias parece motivada pelo fraco impulso nacionalizador e
centralizador do Estado espanhol. Nunez Seixas considera que um

dos produtos da debilidade do nacionalismo espanhol do século
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XIX foi «a subsisténcia de caracteristicas culturais diferenciadas em
varios territérios, nos quais o uso social de idiomas diferentes do
castelhano (...) persistiu com muita for¢ca» (1999: 31). Esta € uma
explicacao possivel para o facto de os nacionalismos catalao e basco
terem tido margem para completar as diferentes etapas do processo
de construc¢ao de uma nacio moderna: economias regionais rela-
tivamente integradas, dinamismo unificador urbano, uma opiniio
publica articulada, educaciao regional relativamente homogénea e
meios de comunicacao de massas (2000: 213).

As identidades nacionais, e respetivos nacionalismos, que vingam
com mais forca sao a catala e a basca. No contexto espanhol, a
Catalunha e o Pais Basco sao os dois territérios em que a conjuga-
cao de uma identidade nacional com um algum grau de aspiracao
politica se faz sentir com mais forca. Ignacio Suarez-Zuloaga iden-
tifica algumas semelhancas entre as comunidades histéricas catala
e basca: posicio geoestratégica junto aos dois Unicos pontos de
passagem para Franca que niao contam com neve no Inverno; afluxo
de investimento espanhol e estrangeiro no final do século XIX;
idiomas proprios, apesar da desigual distribuicao geografica e social
de cada um; e auséncia histérica do estatuto de reino independente
(2007: 18-20). As afinidades nao invalidam que as origens dos nacio-
nalismos basco e catalio sejam diferentes, havendo, no primeiro,
um predominio nitido do fator politico sobre o cultural, o que nio
acontece no caso cataldo, cujos trés fatores determinantes sio, de
acordo com Juan Pablo Fusi, a lingua, o direito e a histéria (2000:
214). A mitologia a que frequentemente recorrem os nacionalismos,
através da criacdo de narrativas que associam unidades politicas
pré-nacionais a identidades nacionais modernas, tende a obscurecer
a realidade acerca do percurso historico efetivo das identidades
nacionais e da sua consubstanciacio politica. No entanto, isto nao
deve servir para iludir a realidade: os primeiros tracos de materia-

lizacao politica das identidades coletivas catala e basca surgem com
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a Segunda Republica espanhola, com o estabelecimento de auto-
nomias regionais, através de um complexo processo de aprovacao
estatutario previsto na Constitui¢cio aprovada em 1931.

O estatuto autonomico catalao foi o dnico aprovado em periodo
de plena normalidade democratica republicana, em 1932. O estatuto
basco é aprovado em 1930, ja depois de a Guerra Civil (1936-1939)
eclodir. Os galegos chegam a votar o seu estatuto em plebiscito, mas
este nao chega a obter a necessaria aprovaciao parlamentar, dado
o confronto armado que ja dividia Espanha (Fusi, 2000: 249-250).
A vitoria dos nacionalistas espanhdis na Guerra Civil e a institui¢ao
do regime pro-fascista de Francisco Franco implicaram um enorme
recuo neste processo. Foi necessario esperar pela queda do fran-
quismo e pela restauracio do sistema democratico para voltar a
colocar a questiao da representacao das identidades nacionais peri-

féricas no centro do debate politico em Espanha.

A Constituicio de 1978

As primeiras eleicdes legislativas democraticas desde a queda
da Segunda Republica tém lugar em 1977 e conduzem a redacio
e aprovacao de uma nova Constituicao. O novo modelo de Estado
redefine a organizacio territorial espanhola e leva os redatores do
projeto constitucional a assumir uma posicao em relacao aos nacio-
nalismos centrifugos, tao duramente acossados durante os anos do
franquismo. Sebastian Balfour e Alejandro Quiroga classificam o
produto deste processo como a «Espanha reinventada» e resumem-
-no da seguinte forma: <A Espanha reinventada na Constituicao de
1978 foi uma proeza de engenharia semintica e consenso politico,
o que levou a difusio da ideia de que os diferentes mitos e imagi-
narios do nacionalismo espanhol e dos nacionalismos subestatais

poderiam chegar a coexistir» (2007: 91).
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Os alinhamentos acerca da definicao identitaria e simboélica de
Espanha e a nova organizacio territorial do Estado emergem com
linearidade. Num extremo, encontra-se a Alianza Popular (AP),
composta por quadros franquistas e com uma posicio abertamente
nacionalista espanhola (ou espanholista). No outro, os nacionalistas
bascos e catalides, divididos em moderados e radicais, consoante o
grau de aspiracao independentista. O vencedor das elei¢des, a Union
de Centro Democratico (UCD), uma formacao heterogénea em que
se inserem antigos quadros franquistas moderados comprometidos
com a transicio democratica, também se decanta pelo espanholismo.
Numa primeira fase, os dois principais partidos de esquerda, o
Partido Socialista Obrero Espaiiol (PSOE) e o Partido Comunista de
Espana (PCE), recentemente regressados a vida publica espanhola,
manifestam simpatia por uma potencial via federal, em coeréncia
com as linhas programaticas mantidas durante a ditadura. Todavia,
conforme o projeto constitucional foi evoluindo, estas posicoes vao-
-se esbatendo e a esquerda espanhola acaba por exercer um papel
de moderador, entre o nacionalismo espanhol, representado pela
direita e pelo centro-direita pos-franquistas, e os nacionalismos
basco e catalido.

Além de questoes politicas concretas, como o sistema territorial
ou o reconhecimento da pluralidade linguistica, o processo consti-
tucional também foi marcado pela discussio conceptual em torno
da ideia de nacao: os nacionalismos centrifugos queriam ver as res-
petivas identidades nacionais reconhecidas como nac¢des, enquanto
os nacionalistas espanhoéis recusavam liminarmente esta solucio,
por entenderem que poderia abrir as portas ao principio de auto-
determinacio, algo incompativel com a sua visio de Espanha como
Unica entidade passivel de ser assim classificada. Com multiplas
cedéncias, foi possivel chegar a uma solucao eclética, em que se
reconhece, por um lado, Espanha como tnica na¢ao, mas, por outro,

a existéncia de multiplas «nacionalidades». Sdo, assim, utilizados
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dois conceitos muito proximos para graduar niveis de identidade
dentro do mesmo Estado, com consequéncias ao nivel das respetivas
materializacoes politicas. Este acordo fica plasmado no segundo
artigo da Constituicio de 1978, que estabelece: <A Constituicio
fundamenta-se na indissoluvel unidade da Nacao espanhola, patria
comum e indivisivel de todos os espanhdis, e reconhece e garante
o direito a autonomia das nacionalidades e regides que a integram
e a solidariedade entre todas» (Constitucion Espanola, 1978: 1).

A materializacao desta definicio de compromisso, no plano
politico, correspondera a organizacio de Espanha como Estado
autonomico, um meijo-termo entre o federalismo, defendido pela
esquerda e pelas facoes mais moderadas dos nacionalismos centri-
fugos, e o unitarismo, mais de acordo com os interesses da direita.
Esta ambiguidade permite dar resposta a parte das exigéncias
das ditas regides historicas (essencialmente a Catalunha e o Pais
Basco), sem enfrentar abertamente as forcas armadas, instituicao
ainda controlada por quadros franquistas (Balfour e Quiroga, 2007:
109). Cumpre real¢ar que, apesar do cumprimento das formalidades
democraticas, a Espanha deste periodo continua a ser tutelada pelas
forcas armadas (Bastida Freixedo, 2007: 122). S6 assim se explica
que o poder efetivo da Alianza Popular fosse superior ao que seria
de supor para um partido com dezasseis deputados em trezentos e
cinquenta. As afinidades politicas informais tinham transitado do
anterior regime.

A Constituicao é aprovada na camara baixa do parlamento, no
dia 31 de outubro de 1978, apenas com catorze abstencdes e seis
votos contra. A maioria dos nacionalistas catalaes, representados
pelos deputados da coliga¢io Pacte Democratic per Catalunya (PDO),
predecessora da Convergencia i Uni6 (CIU), votaram a favor. Os depu-
tados do Partido Nacionalista Vasco abstém-se, o que ¢é sintomatico
de alguma desconfianca em relacao ao novo sistema constitucional.

No referendo nacional para a ratificacao da Constituicio, que se
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celebra a 6 de dezembro do mesmo ano, os nacionalistas moderados
bascos mantém a mesma atitude, apelando a abstencio, enquanto os
radicais fazem campanha contra a nova lei fundamental. Os nacio-
nalistas moderados catalies apelam ao voto a favor, enquanto os
republicanos da Esquerra Republicana de Catalunya (que também
voltara a legalidade) defendem o voto contra.

A proposta constitucional acaba por ser aprovada por uma maioria
de 88,54% dos eleitores espanhdis, o que implica a entrada em vigor
de um novo modelo de Estado (Ministerio del Interior — Gobierno
de Espana, 2012). O processo de democratiza¢ido territorial nao se
esgota, porém, com a aprovaciao da Constituicio, uma vez que esta,
no primeiro paragrafo do artigo 143°, remete a organizacio de cada
comunidade auténoma para o respetivo estatuto de autonomia.
Torna-se, neste ponto, necessario aclarar um aspeto que, passados
quase 40 anos sobre a aprovaciao da Constitui¢cao, continua presente
no debate politico em Espanha: o da generalizacio do modelo
autonémico a todo o territério do Estado sem diferenciacio, num
processo que ficou conhecido como «café para todos». Esta expres-
sdo é da autoria do entio ministro para a relacio com as regides,
Manuel Clavero, e resume bem a opciao tomada de nao sublinhar
politicamente as diferencas identitarias que ja existiam (Casanova
e Gil Andrés, 2009: 329). A Constituicao s6 previu duas assimetrias:
uma, enunciada na disposicao transitéria segunda, que estabelecia
um procedimento para a criacao rapida de 6rgaos autonémicos para
as comunidades que ja tivessem contado com estatutos de autonomia
no passado; e outra, presente na disposicdo adicional primeira, que
consagrava o respeito pelos direitos historicos e forais, numa clara
alusao aos territérios basco e navarro, aos seus sistemas fiscais e
a algumas normas proprias de direito privado (Balfour e Quiroga,
2007: 112).

Entre 1979 e 1980, os processos de democratizacio politica

territorial cataldo e basco vao-se desenvolvendo com relativa nor-
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malidade, a nivel regional, com a aprovacao dos novos estatutos, os
respetivos referendos e a correspondente entrada em funcionamento
dos 6rgdos autonémicos.? Os nacionalismos moderados adquirem
forma politica palpavel, conquistando o poder, por via eleitoral, em
ambas as comunidades.3 Ao longo de mais de vinte anos (até 2003,
com regresso em 2010, no caso da CIU, na Catalunha; e até 2009,
no caso do PNV, com regresso em 2012, no Pais Basco), vao liderar
0s governos regionais, passando a contar com a plataforma neces-
saria para tentar levar a cabo o seu programa politico. Sebastiin
Balfour e Alejandro Quiroga consideram mesmo que «como parte

do seu projeto politico, os governos cataldao e basco utilizaram as

N

instituicoes a sua disposicdo para transmitir identidades nacionais
alternativas a de Espanha» (2007: 243). Os pontos mais visiveis e
controversos das governacdes nacionalistas serdo as politicas lin-

guistica, educativa e cultural, fruto da celeridade com que a sua

2 A 25 de outubro de 1979 sido submetidos a referendo regional, no Pais Basco
e na Catalunha, os respetivos projetos de estatuto de autonomia. No primeiro caso,
regista-se uma participacio de 58,86% do eleitorado, que se distribui da seguinte
forma: «Sim», 94,6% dos votos validos; e <Nao», 5,4% dos votos validos. Na Catalunha,
participa 59,7% do eleitorado: «Sim», 88,14% dos votos validos; e «<Nao», 7,76%, dos
votos validos (Ministerio del Interior — Gobierno de Espana, 2012).

3 No dia 9 de marco de 1980, celebram-se as primeiras elei¢des para o parlamento
basco, composto por 60 deputados. O PNV obtém 38,1% dos votos e 25 deputados;
o braco politico da ETA Militar, a coligacio Herri Batasuna (HB), 16,55% e 11 depu-
tados; a organizacao regional do PSOE, o Partido Socialista de Euskadi (PSE-PSOE),
14,21% e 9 deputados; o brago politico da ETA Politico-Militar, o partido Euskadiko
Eskerra (EE), 9,82% e 6 deputados; a Union de Centro Democratico (UCD), 8,52% e
6 deputados; a Alianza Popular (AP), 4,77% e 2 deputados; e o Partido Comunista
de Espana (PCE), 4,02% e 1 deputado (Ministerio del Interior - Gobierno de Espana,
2012). A 20 de marco do mesmo ano, € eleito o primeiro parlamento catalao (135
deputados) da nova etapa democritica. Os nacionalistas moderados da Convergencia i
Uni6 (CIU) ficam em primeiro lugar, com 27,83% e 43 deputados; o parceiro local do
PSOE, o Partit dels Socialistes de Catalunya (PSC), 22,43% e 33 deputados; o braco
local do PCE, o Partit Socialista Unificat de Catalunya (PSUC), 18,77% e 25 deputados;
os representantes locais do partido de Adolfo Suarez, Centristes de Catalunya-UCD
(CC-UCD), 10,61% e 18 deputados; a Esquerra Republicana de Catalunya (ERC),
8,9% e 2 deputados; e o Partido Socialista de Andalucia — Poder Andaluz (PSA-PA),
2,66% e 2 deputados (Fontes: Departamento de Interior — Gobierno Vasco, 2011 e
Departament de Governacié i Relacions Institucionals — Generalitat de Catalunya,
2012).
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instrumentalizacao pode produzir resultados efetivos numa identi-
dade nacional em desenvolvimento.

Independentemente das suas especificidades constitucionais e
legais, até ao fim de 1983, sera aprovado um total de dezassete
estatutos de autonomia de outras tantas comunidades. Ao contra-
rio do que se poderia esperar em relacio a comunidades sem uma
base histérica e cultural consistente, assiste-se a uma assimilacio
generalizada do novo sistema e a uma tentativa de acompanbhar,
em muitos aspetos, as exigéncias catalids e bascas. Esta situacao
vai gerar, rapidamente, um conjunto de novas realidades politi-
cas regionais que serao secundadas pelas respetivas sociedades,
forjando identidades, com simbolos e institui¢cdes proprios, que
acabam por ser incorporadas pela cidadania, apesar de nio bene-
ficiarem do peso historico nacional da Catalunha, do Pais Basco
ou mesmo da Galiza. Montserrat Guibernau é muito taxativa a este
propésito e considera que a democracia espanhola <dmpulsionou o
aparecimento ou a consolidacio de identidades duais — regionais e
nacionais» (2009: 83). Nestas palavras esta patente algum otimismo
que a leva a associar a dualidade a transformaciao da identidade
nacional espanhola po6s-franquista numa identidade democratica
(Guibernau, 2009: 85). Balfour e Quiroga também consideram que
o sistema favoreceu o desenvolvimento de identidades, recorrendo,
inclusivamente, as teses neoinstitucionalistas de James Gardner
March e de Johan Olsen, segundo as quais, <o impulso institucio-
nal desencadeado pela criacao das autonomias deu lugar a uma
acumulacido de recursos e instrumentos de controlo, bem como
a construcao e difusao de significados, identidades, mitos e sim-
bolos, frequentemente em concorréncia com outras autonomias»

(2007: 130).
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Os estatutos de autonomia

O legislador, na Constituicio de 1978, estabeleceu as regras
para instituir o Estado autonémico, mas niao definiu um modelo
fechado com distribuicao clara de competéncias entre a adminis-
tracdo central e as comunidades auténomas, nio se tendo sequer
pronunciado em relacdo ao seu nimero ou a configuracio do mapa
regional. A propria divisdo entre autonomias com e sem base hist6-
rica precedente € feita sem o recurso a uma enumeraciao explicita
dos casos que se enquadram neste preceito. O sistema ficou de tal
forma em aberto que, como refere Ferraro Garcia, o titulo VIII da
Constituicao, dedicado a organizacao territorial do Estado, tanto
poderia ter dado origem a um Estado centralizado como a um
Estado federal (2006: 14).

Na pratica, cabera aos estatutos de autonomia desenvolver o que
a Constituicao se limitou a balizar. Foi a sua elaboracao e aprovacao
e 0s pactos autonémicos que os principais partidos estabeleceram
que definiram o sistema. Como consequéncia natural da diferen-
ciacdo entre comunidades histéricas e comuns, o Pais Basco e a
Catalunha s3o as primeiras regides a ver os seus estatutos aprova-
dos (Ley Organica 3/1979 e Ley Organica 4/1979) e a contar com
orgios autonoémicos. Luis Cosculluela Montaner (1996) considera
que bascos e catalides, pelo cariter pioneiro nesta matéria, acabam
por constituir um ponto de referéncia para as restantes comunidades
auténomas, mesmo no caso das instituidas através do artigo 143°
da Constituicdo, também classificadas como de «via lenta».

Ao observar o texto dos estatutos basco e cataldao, torna-se 6bvia
a presenca do elemento identitario, bem como do estabelecimento
de uma relacao entre a identidade e a estrutura politica que se ins-
titui, apesar da presenca de representantes dos partidos ativamente
adeptos do Estado-nacido espanhol no processo de elaboraciao dos

projetos estatutarios. Nao se esta, em definitivo, perante a insti-
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tuicio de uma regido administrativa meramente burocratica, mas
sim de algo com vinculos que vdo além do elemento politico ou
juridico. A porta que o artigo 2° da Constituicio de 1978 abriu, ao
reconhecer o direito a autonomia das «nacionalidades», € aproveitada
para a maijor aproximacao legalmente possivel a um Estado-nacio
constitucionalmente impossivel.

O primeiro passo que os negociadores e legisladores responsa-
veis pela redacao dos estatutos parecem ter querido dar foi o da
delimitac¢ao do proprio espaco politico em relacio ao Estado. Esta
tarefa nao foi facil, tendo em conta dois fatores: o carater aberto
da Constituicio em relacao a forma concreta e aos conteudos da
organizacio territorial e a escassez de modelos prévios. Os Unicos
referentes na historia constitucional espanhola, até 1978, eram os
estatutos autonomicos catalao, basco e galego, redigidos e sufraga-
dos durante a Segunda Republica, e que, com excecao do catalao,
nao chegaram a vigorar num periodo de normalidade democratica.
Se a Constituicao de 1978 nio é fechada em relacio ao modelo
auton6émico, o mesmo ja niao se pode dizer em matéria de identi-
dade nacional, uma vez que o artigo 2° nao permite contornar a
exclusividade da nacdo espanhola, o que limita as autonomias com
base identitaria em termos de autodefini¢cao. O preambulo do esta-
tuto catalao de 1979 assume a «identidade coletiva da Catalunha»
e faz um enaltecimento das suas instituicdes politicas (Generalitat)
como expoente de uma defesa dos direitos fundamentais e liber-
dades publicas (Ley Organica 3/1979). No ultimo paragrafo é
feita referéncia a inalienabilidade do autogoverno da Catalunha.
O 1° artigo do estatuto vai no mesmo sentido, reafirmando a con-
dicao de nacionalidade, a luz do previsto na Constitui¢io. O estatuto
do Pais Basco, cujo texto nunca foi revisto, no 1° artigo, também
assume a condicio de nacionalidade, mas pode constatar-se uma
major distancia em relacao a Espanha, identificada como o meio

necessario para atingir um fim: <O Povo Basco ou Euskal Herria,
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como expressao da sua nacionalidade, e para aceder ao seu auto-
governo, constitui-se em Comunidade Auténoma dentro do Estado
espanhol» (Ley Organica 4/1979).

A prépria terminologia empregue ao longo dos dois textos
legais para aludir a Espanha tem subjacente uma conotacdo poli-
tica, com os bascos a recorrer exclusivamente a expressio formal
«Estado espanhol». Esta parece ser uma forma encontrada para
esvaziar o caracter identitario de Espanha, no mesmo estatuto
que impulsiona a identidade basca, depois de anos de subjugacio
a ditadura franquista. Pelo contrario, os catalies niao recorrem a
nenhuma férmula evasiva e, mesmo depois da reforma de 2006,
empregam com normalidade o termo Espanha». Em aplicaciao do
ponto 2 do artigo 3° e do artigo 4° da Constituicio, os estatutos de
autonomia basco e catalao também assumem uma lingua prépria e
uma bandeira. A lingua prépria, especialmente importante no caso
da Catalunha, assume grande relevancia enquanto catalisador de
identidades e sera empregue para o seu desenvolvimento, o que
tem implicacdes profundas nos sistemas educativos e nas politicas

culturais.

A simbiose entre estruturas politicas e nacionalismos

Os nacionalismos basco e catalao foram, assim, absolutamente
determinantes no enquadramento inicial e na consolidacao das
respetivas regides como comunidades auténomas da Espanha
democratica. Depois da entrada em vigor da nova Constituicdo, a
redacido e aprovaciao dos estatutos de autonomia das denominadas
comunidades histéricas conduzem a normalizacao institucional. Os
partidos nacionalistas s6 conseguirio implementar os programas
de afirmacao politica das respetivas identidades se assegurarem o

controlo dos parlamentos e dos governos regionais. As primeiras
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eleicdes autonomicas na Catalunha e no Pais Basco celebram-se
em 1980 e marcam o inicio de longos periodos de predominio da
Convergencia i Unié e do Partido Nacionalista Vasco na politica das
suas comunidades auténomas.

As novas estruturas autonomicas foram encaradas como uma
prioridade pelos nacionalismos por permitirem a materializacao
politica das identidades nacionais basca e catala. Os nacionalismos
centrifugos estabelecem uma relacio simbidtica com o sistema
autonomico. Esta abordagem é proxima de uma posicao top-down,
uma vez que se centra na forma como o modelo estatal (apesar de
todo o contributo que tem de catalaes e de bascos) contribui para
o desenvolvimento de identidades nacionais subestatais. Porém,
€ natural que sejam estas a fornecer os principais elementos que
contribuem para a sua diferenciacio e para a consubstanciacio
de assimetrias materiais efetivas. O Estado espanhol, através da
Constituicao, contribui com o desenho do modelo, mas a consubs-
tanciacao politica das identidades nacionais basca e catala parte,
sobretudo, da utilizacdo de elementos proprios especificos, como
os tracos culturais e histéricos.

Para os bascos e os cataldes, a questio das competéncias rela-
tivas a educacao, lingua e cultura sio particularmente relevantes,
em funcido do papel que estas areas desempenham enquanto ele-
mentos caracterizadores e definidores de identidades nacionais.
No caso dos bascos, o regime fiscal também assumiu uma posicao
caracterizadora muito importante, uma vez que a ligacdo histoérica
das provincias bascas a coroa espanhola pautou-se quase sempre,
entre outros aspetos, pela autonomia financeira. A Constituicio de
1978 permitiu o reconhecimento de determinados direitos historicos,
sendo o mais relevante a autonomia fiscal do Pais Basco (através

das suas provincias) e de Navarra.
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Conclusio

O Estado autonémico constituiu uma oportunidade para os nacio-
nalismos centrifugos em Espanha. Depois de décadas de repressio e
de impossibilidade de qualquer materializaciao efetiva, as identidades
nacionais basca e catala obtiveram um grau consideravel de repre-
sentacao politica. Apesar de esta estar distante de uma soberania
formal (ou, sequer, de uma estrutura federal), em termos praticos,
o Pais Basco e a Catalunha sdo comunidades auténomas com uma
base nacional evidente e com instituicoes e competéncias politicas
proprias, o que lhes confere um grande grau de autonomia face ao
Estado central espanhol.

Cada vez parece mais evidente que a violéncia politica, no con-
texto de Estados democraticos liberais consolidados, nio é um meio
adequado para alcancar objetivos politicos. As opinides publicas,
depois do fim da guerra fria, parecem ter incorporado o discurso
sobre as novas ameacas a seguranca e parecem ter abandonado
alguma complacéncia com a luta armada/terrorismo. Sem uma base
de apoio social forte, organizacdes como a ETA ou o IRA foram alvo
de uma pressao policial e judicial que os conduziu a um isolamento
impostos pelas proprias estruturas politicas por si criadas. A maior
vitoria do modelo autonomico talvez tenha sido, justamente, a
incorporaciao de antigos bracos politicos de organizacdes violentas
nos sistemas politico-partidarios de autonomias como o Pais Basco
ou a Irlanda do Norte.

Por outro lado, o percurso de comunidades em que a violéncia
sempre esteve ausente ou foi insignificante confirmam o sucesso
dos modelos descentralizados. A Catalunha e a Escécia sao exem-
plos claros de conflitos nao violentos e institucionalizados em que
o debate politico se faz com recurso a ferramentas parlamentares,
judiciais, sociais (manifestacoes, referendos, debates, processos

legais) que tém demonstrado ser instrumentos mais eficazes do que
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atentados, repressiao policial ou ameacas a integridade fisica. Os
principais partidos nacionalistas centrifugos parecem ja ter compre-
endido esta realidade e preferem subordinar objetivos maximalistas

a logica institucional.
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Resumo: Este capitulo analisa o significado da diplomacia informal e nido
governamental na transformacido dos conflitos internacionais. Traba-
lhando além da esfera do poder, os mediadores revelam um sentido
particular de oportunidade para a transformacao de mentalidades e
percecoes negativas. Estas dinamicas diplomaticas descentralizadas,
usuais no contexto pos-guerra fria, sio exemplificadas no texto por

um conjunto de casos mundialmente conhecidos.

Palavras-chave: diplomacia informal; nao-governamental; mediacao;

paz; transformacao de conflitos

Abstract: This chapter analyses the meaning of informal and non-gover-
nmental diplomacy in the transformation of international conflicts.
Working beyond the sphere of power, third party mediators reveal

particular sense of opportunity in changing mentalities and negative
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perceptions. These decentralized diplomatic dynamics usual in the
post-Cold War context are exemplified in the text by a worldwide

known set of cases.

Keywords: informal diplomacy; non-governmental; mediation; peace;

conflict transformation

Embora as intera¢des diplomaticas dominantes sejam aquelas
que se estabelecem pela via formal entre estados e governos —
government-to-government — podemos identificar inameras formas
alternativas de diplomacia, ou seja, um conjunto alargado de dina-
micas desenvolvidas nao estruturadas e fora da esfera oficial. Estas
enquadram-se no conceito — lato sensu — de «diplomacia informal,
aparecendo igualmente identificadas como «rregulares», <nio obser-
vadas», second track, «nao oficiais», «escondidas», etc.

Desde que o antropologista holandés Boeke (1942) apontou a
economia paralela como sendo «dual», que o conceito de informali-
dade, que esta para além do normalizado, foi ganhando expressao,
evoluindo e trespassando varias areas cientificas (Guha-Khasnobis
et al, 2006: 1). Para além da dicotomia formal e informal, a partir
desta segunda, destacamos as interacoes ditas «nio oficiais» ou «nio-
-governamentais», ambas entendidas pelo autor como sinénimas.
Trata-se de um tipo de diplomacia que nao passa pela supervisao ou
aprovacao de uma determinada autoridade, mas em que a segunda
revela um total descomprometimento com a esfera do poder. Estas
dinamicas sio desenvolvidas apenas segundo normas sociais, nio
ficam registadas, seguem os costumes, tradi¢des, cédigos de conduta
e normas de comportamento. Além disso, em contextos de conflitos,
nio se comprometem com resultados apressados, imediatistas de
resolucao, antes desenvolvem-se de forma descontraida, na valori-
za¢ao do contacto e dos processos de socializacao, adquiridos de

forma gradual ao longo do tempo.
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A diplomacia informal e nio-governamental, dependendo do
contexto em causa, dos constrangimentos existentes e da oportu-
nidade para o fazer, € muitas vezes a unica via de dialogo possivel
entre partes implicadas em divisdes politicas. Sdo particularmente
importantes em contextos em que os interlocutores nio recebem
reconhecimento politico, por disputas de soberania, étnicas ou
religiosas. Foi o caso dos contactos informais sino-americanos que
se estabeleceram a partir da embaixada de Varsovia, na década
de 1950-60, quando estes dois paises nao tinham rela¢des oficiais
formalizadas. Foi na sequéncia destes contactos que a China e os
Estados Unidos da América acabariam por contribuir para o reatar das
relacdes diplomaticas na década seguinte (Komine, 2008: 115-1 16).1

O crescente aumento das interacdes diplomaticas informais e
nio-governamentais, levou Shaun Riordan (2004) a falar de uma
«nova diplomacia», favorecida pelas tecnologias de comunicacao
e multifacetada nas interligacdes e nos atores envolvidos. Estas
dinamicas revestem-se de enorme importincia em contextos de
conflitos, particularmente em conflitos armados, complexos e de
longa duracio, onde a acio dos individuos e nao dos governos pode
ser um fator acrescido de esperanca na procura de caminhos para a
paz. As operacdes de people power, funcionam como «construtoras
de pontes», impulsionando o retomar das negociacdes, facilitando
a comunicac¢do e construindo espacos de paz. Muitas sao as formas
desenvolvidas por estes atores da sociedade civil, desde o enfren-

tamento pacifico dos opressores; a abertura de canais de contacto;

L'Em 9 de Setembro de 1969 o Presidente Nixon pediu a Walter Stoessel,
embaixador americano na Polénia de regresso a Washington para que «passasse
a mensagem de forma privada aos chineses», sugerindo que ele procurasse falar
diretamente com o «agente diplomatico» chinés numa rececao numa das embaixadas
neutras de Varsovia. Nixon, de forma clara, salientou o seu interesse em concretizar
dialogos diretos com a China. Finalmente, o Presidente americano salientou que se
a imprensa se apercebesse dos dialogos, ele deveria ser «evasivo» nos seus comen-
tarios (Komine, 2008: 115-116).
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a intermediacio; a protecao de direitos humanos; ao controlo da
violéncia; a pressio no sistema de decisido politico e educacio e
formacido (Francis, 2002: 11-15).

O presente capitulo centra-se na analise da natureza, abrangén-
cia e limites das dinimicas ditas informais e niao-governamentais,
quer sejam administradas ou espontineas, procurando escalpelizar
os beneficios efetivos que as mesmas tém vindo a proporcionar ao
dominio da transformaciao de conflitos. Destacamos o importante
papel que pode desempenhar uma «terceira-parte» em processos
desta natureza, isto é, a intervencao de um mediador individual ou
coletivo, nao-governamental, neutro, que possa fazer intercedéncia
positiva no contexto do conflito. SAo os casos de organizacdes nio-
-governamentais, membros de igrejas, desportistas, atores, homens
de negdbcio e outros, sem vinculos formais com a esfera do poder.
Nao significa isto que estamos perante a supremacia deste género
de interacao sobre as dinamicas ditas oficiais. Na verdade, € uma
forma alternativa e relativamente eficaz de contacto, mas que fun-
ciona muitas vezes em concertacao com Os gGOVernos € outros atores
internacionais. Na maijor parte dos casos acumulam-se as interacoes
formais, informais e nao-governamentais, sendo até dificil apurar a
natureza dos dialogos, o estatuto e o tipo de interlocutores envolvi-
dos. Esta dificuldade talvez justifique que alguns analistas prefiram
classificar a esfera da formalidade e informalidade como um conti-
nuum e até, em alguns casos, como um fenémeno de sobreposicao
(Kanbur, 2009; Weissmann, 2009: 64).

Em termos de estrutura, este capitulo comeca por fazer uma abor-
dagem geral ao papel de uma «terceira parte» — formal ou informal
- na conducio de partes em conflito, levando-as a negociacao e ao
bom entendimento; depois, a partir da génese da propria mediacio,
centramos a analise apenas nas dinamicas tipicamente informais,
procurando delimitar teoricamente a diplomacia informal e explo-

rando os aspetos da sua natureza. Para a terceira e ultima seccio,
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ficaram reservados os casos, contextos e exemplos onde podem
ser testemunhadas as interacoes informais e nao-governamentais,
estabelecendo uma ponte teérico-factual que permite consolidar o

conhecimento deste dominio.

Variaveis na escolha de uma «terceira-parte» num processo

de mediacdo de conflitos

A «diplomacia» pode ser definida como um modo de comunicacao
formal de um Estado ou de um Governo face a outros estados no
sistema internacional. Trata-se de um dos instrumentos de politica
externa mais utilizado para o desenvolvimento de contactos pluri-
laterais de carater pacifico e processa-se através de intermediarios
mutuamente reconhecidos por cada uma das partes (Magalhaes,
2005: 92; Sousa, 2008: 64). Na sequéncia de dindmicas desta natu-
reza resultaram acordos conhecidos como o Tratado de Roma ou
o Tratado de Lisboa. Algumas cimeiras de chefes de Estado, como
a Cimeira da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP)
em Dili ou a Cimeira dos BRICS (grupo de paises emergentes que
inclui o Brasil, a Federacio Russa, a India, a China e a Africa do
Sul) em Fortaleza, ambas em 2014, ou a Cimeira da Terra no Rio
de Janeiro em 1992 siao plataformas de didlogo onde se desen-
volve intensa atividade diplomatica. Estas ganharam expressiao
desde o fim das guerras napolednicas e da formacao do sistema de
estados-nacido (Berridge, 204: 151-152). Em contextos de conflitos,
a negocia¢ao surge como o primeiro dos instrumentos ao servico
da diplomacia - «diplomacia preventiva» — um meio para se atingir
ganhos partilhados, o apaziguamento de tensdes e a construcao de
bases de entendimento. Um negociador estratégico segue regras
especificas, planeia o processo negocial, verifica o seu ponto de

vista e a posicao da outra parte, analisa o quadro emocional dos
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intervenientes e aplica técnicas, nio devendo cair numa légica de
win-lose, mas antes de procurar uma distribuicio tipo win-win,
assente na reciprocidade dos resultados. Sio exemplos conhecidos
de processos negociais os didlogos entre Portugal e a Indonésia
sobre a questao de Timor-Leste, as negociacdes entre Portugal e
a China sobre o futuro de Macau, ou as negociacdes multilaterais
sobre a ameaca nuclear norte-coreana.

A verdade é que muitas vezes se torna impossivel as partes dire-
tamente envolvidas alcan¢carem uma soluc¢ao direta para o conflito,
abrindo espac¢o para o envolvimento de uma «terceira-parte» para
ajudar ao processo. Muitas vezes esta colaboracio nio passa de
tentar ajudar as pessoas a der» 0 que esta a acontecer na situacao
em que os interlocutores estio envolvidos. Identificar o tipo de acao
que € necessaria aplicar para enfrentar a violéncia, a polarizaciao
e as formas que podem contribuir para o processo (Francis, 2010:
5). Um mediador nao s6 contribui para a alterac¢ao da percecio do
contexto, como oferece novas opc¢des de escolha, um ajustamento
do numero de players e estabelecimento das bases comuns de enten-
dimento. Além disso, a intervencio de um mediador permite aos
interlocutores da negociacao ganhar tempo no processo, melhorar a
argumentacio, esclarecer pontos de vista de forma neutral, melho-
rar a objetividade e direcionamento para os objetivos e melhorar
o plano do processo negocial.

A capacidade de influéncia, a forma como se pode transformar os
contextos ou a «teoria da mudanca» tornam-se centrais neste esforco
diplomatico. John Paul Lederach (1999; 2003) criou uma piramide
de potenciais mediadores e niveis de influéncia (tracks). Parte da
base das massas sociais, passa pelo nivel intermédio de interve-
nientes — pivot — com capacidade de influéncia para «cima e para
baixo», até ao vértice, onde estiao as elites politicas (Ramsbotham,
2005: 23; Francis, 2010: 5). Os métodos passam muito pelo esforco

de desconstrucao mental, através da analise da identidade e cultura.
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A dificuldade reside muitas vezes na escolha do momento certo
quando deve intervir o mediador. Segundo a «teoria da maturi-
dade» apontada por William Zartman (2001: 4), paradoxalmente,
«os conflitos sio geridos com maior eficicia quando alcancam o
mutually burting stalemate, ou seja, quando se atinge um deter-
minado nivel de impasse e se forma a consciéncia que o evoluir
do conflito apenas trard danos mituos para as partes». E neste
contexto, em que o mediador encontra as suas melhores condicdes
de atuacao, que se pode pensar na reducido da intensidade do con-
flito através do encontro de pontos em comum. Importa salientar
que estas iniciativas decorrem numa fase altamente extremada e
desgastante.

Deve-se ter em referéncia que a intervenciao de um interlocutor
externo deve ser sempre imparcial, neutra, procurando apenas
facilitar o processo negocial, isto €, fazer com que as partes em
conflito encetem contactos e dialogos para transformar o conflito.
O mediador nido resolve o problema ou impde uma solucio, o
que assim sendo, nos remeteria mais para o campo da arbitragem.
O mediador cria as condi¢des as partes em conflito para que melhor
encontrem uma solucdo entre si, embora a visao realista das relacoes
internacionais prefira percecionar este ator como um interveniente
ativo do processo (Ramsbotham et al., 2006). Por outras palavras,
poderemos dizer que o mediador tende a controlar o processo, mas
nio os seus resultados (Lewicki et al., 2003: 442).

Poderiamos citar inimeros atores, casos e processos de mediaciao
de sucesso no plano internacional. Um «profissional»> deste dominio
¢ o antigo Presidente dos Estados Unidos da América Jimmy Carter.
Foi relevante o seu papel na crise nuclear na Coreia do Norte em
1994, tendo contribuido para o apaziguamento de tensdes entre
Washington e Pyongyang e para a assinatura de um acordo formal
posterior entre as duas partes (Beardsley, 2011: 92; The Carter

Center, 2014). Estes factos nio nos devem deixar de salientar tam-
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bém um conjunto alargado de mediacdes mal sucedidas (Beardsley,
2011: 1-17). Foi o caso da Guerra Civil no Ruanda (1990-1993), cujo
processo de mediacio internacional estabelecido no pds-conflito,
que tinha inicialmente conduzido aos Acordos de Arusha, entre o
Governo do Ruanda e a Frente Patridtica, acabaria por deixar em
aberto o caminho para o genocidio posterior (Dallaire e Beardsley,
2004).

A cooperacdo entre entidades torna-se absolutamente funda-
mental para o sucesso dos processos de mediacao, bem como de
outros capitulos do dominio da transformac¢io de conflitos como
o pés-conflito e a reconstrucio. E importante o mediador externo
ajustar-se as agendas dos ativistas locais, respeitar 0os usos e cos-
tumes, aguardar pelo momento propicio e nao impor uma agenda
propria, por vezes por orientacio de um doador estrangeiro. Esta
sera uma das muitas limitacdes ou dilemas que estio associa-
das a acio de muitas Organizacoes Nio-Governamentais (ONG).
O impacto das ONG internacionais na «ecologia» da sociedade civil
local é consideravel, podendo ser o efeito, dependendo da forma
como siao conduzidas as suas diniamicas, tanto positivo como nega-
tivo (Francis, 2010: 40). A verdade é que ela oferece sempre uma
oportunidade de dialogo alternativo ou complementar ao trabalho
dos estados, confrontados com a evidéncia da incapacidade de
resolver o problema. Também os intervenientes diretos no conflito,
depois de passaram por fases de conflito armado e enorme violén-
cia, revelam-se maus negociadores. Nao s6 pela inexperiéncia, mas
também por as opinides estarem muito polarizadas, centradas nas
suas posicoes negociais, os pontos de resisténcia serem incompa-
tiveis e haver demasiada emocao. A evidéncia destes fatores, tem
levado ao florescimento dos processos alargados de mediacido e
interacao. As dinimicas informais e os atores fora da esfera oficial,
particularmente, ganham aqui uma nova importincia, aspeto que

abordaremos em seguida.
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O efeito transformador da diplomacia informal e nao-gover-

namental

E um facto que a relativa ineficiéncia da diplomacia estatocéntrica
e do papel dos atores governamentais nos processos de mediacao,
como ilustra o caso do Ruanda, abriu o caminho a formas alterna-
tivas de mediacio de conflitos. Este fenémeno tem sido também
favorecido pelo novo contexto internacional das ditas «<novas guerras»
marcadas por um novo tipo de conflitualidade descentralizada, que
niao favorece os modelos tradicionais de diplomacia e de resolu-
¢a0. Os denominados conflitos de longa duracao, que residem em
contextos de divisdo étnica, religiosa, de disputa de soberania, e
instigados por desequilibrios socioeconémicos ou querelas de politica
regional, tais como os casos israelo-palestiniano, sino-taiwanés ou a
divisao coreana, sdo aqueles em que este tipo de dinamicas melhor
se adequa (Hampson, 1996: 4). Os intervenientes diretos implicados
na disputa estao normalmente envolvidos em relacdes profundas de
desconfianca, debatendo-se com barreiras quase intransponiveis ao
nivel comunicacional, em que pelo menos uma das partes se recusa
a reconhecer a identidade da outra (Berridge, 1994: 13). E por este
motivo que as problemadticas desta dimensdo niao se coadunam com
respostas governamentais imediatistas. Acontece também com fre-
quéncia a negligéncia das necessidades basicas das populacdes, nao
tomando em atencido as praticas de culto ou o acesso a recursos,
que sao quase sempre elementos inegociaveis para os povos. As
intermediacdoes niao-governamentais, pelo contrario, desenvolvidas
por atores nao estatais, em ambientes de baixa pressio, discretos e
seguros, sem intimidacao juridica ou coerciva, tém vindo cada vez
mais a ganhar utilidade.

Este tipo de dinimicas ganhou expressio depois da queda do
Muro de Berlim e do colapso do comunismo, altura em que emergiu

na cena internacional um novo tipo de ativismo que tem colocado
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os cidadaos, as fundacoes privadas, as empresas, as universidades
e as ONG a partilharem muitas tarefas que anteriormente apenas
pertenciam exclusivamente ao dominio dos estados. Nao significa
que estes deixaram de exercer as suas funcdes diplomiticas em
contextos de conflitos. Pelo contrario, a maior parte das interacdes
diplomaticas externas dos dias de hoje mantém-se centrada nas
competéncias habituais dos estados, a questao € que passaram a
partilhar muitas das suas interacdoes com outros atores. Vivem-se
tempos de crescente influéncia das ONG e das empresas priva-
das nos sistemas de decisao e no intervencionismo internacional,
acompanhando o processo generalizado de «mercadorizacio» da
vida social e politica (Duffield, 2005: 204). Em grande medida,
parece ter surgido um modelo de inspiracio medieval, que coloca
em competicio permanente a jurisdicdo privada e publica (Bull,
2002: 245-246; Kanna, 2011: 31-34). Mais do que a 16gica do billiard
ball, a diplomacia enquanto mecanismo comunicacional tem dei-
xado de estar confinada as acdes dos profissionais diplomaticos,
passando também a ser desenvolvida por outros agentes, inclusive
individualidades do setor industrial ou comercial privado, por vezes
sob orientacao oficial (Berridge, 2002: 1). A «<nova diplomacia», ou
«mega-diplomacia», como lhe chama Parag Khanna (2011), face a
emergéncia de problemas que ultrapassam as fronteiras dos estados,
como as doencas infecto-contagiosas, as altera¢des climaticas ou
o terrorismo, entre outras, permite a criacio de unidade entre as
comunidades na gestao do espaco comum. Em vez de se seguir o
«ritual> dos protocolos, verifica-se uma «danca jazz» de coligacdes
entre ministérios, empresas, igrejas, fundac¢des, universidades e
ativistas (Khanna, 2011: 22).

A descentralizacdo da atividade diplomatica tem levado a que a
mediacio tenha passado a ser desempenhada em abundancia por
atores e entidades fora da esfera estatocéntrica. Em muitos contex-

tos realizados no maior secretismo, elevando ao maximo o nivel
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de informalidade. Noutros casos, desenvolve-se em dinamicas de
grupo, por vezes espontaneas, nio conscientes, conseguindo acres-
centar pressao positiva no apaziguamento de tensdes, mesmo que
nio se tenha a no¢ao que se esta a contribuir para este efeito. As
transacOes comerciais, encontros culturais, conferéncias académicas,
eventos desportivos, sio alguns exemplos deste tipo de contributo.

De forma genérica, William Davison e Joseph Montville (1982)
atribuiram a designacido de track two ao vasto rol de contactos e
interacoes de natureza informal e nao oficiais usados na mediacao

de conflitos:

an unofficial, informal interaction between members of adversary
groups or nations that aims to develop strategies, influence public
opinion, and organize buman and material resources in ways
that might belp to resolve their conflict (...) [It] is a process desig-
ned to assist official leaders to resolve or, in the first instance, to
manage conflicts by exploring possible solutions out of public view
and without the requirements to formally negotiate or bargain for

advantage. (Montville, 1991: 162-163)

A denominacio track two foi inspirada nas primeiras conferéncias
de Citizen Diplomacy (1981-1987), organizadas por James Hickman
e Jim Garrison, onde foram debatidas as iniciativas do setor pri-
vado estabelecidas entre os soviéticos e os americanos durante a
guerra fria. Segundo estes autores, os interlocutores envolvidos nas
dinamicas informais, muitas vezes com relacdes muito préximas do
poder politico e com grande capacidade de influéncia, acabaram
por funcionar como uma espécie de citizen diplomats (Garrison e
Philipps, 1989). Louise Diamond e John McDonald também pegam
neste conceito e definem-no como «contactos e atividades nao-
-governamentais, informais e nao oficiais entre cidadios privados ou

grupos de individuos», por vezes denominados «atores nio estatais».
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Estes autores apontam trés grandes objetivos a alcancar com este
tipo de dinimicas (Diamond e McDonald, 1996: 2). Em primeiro
lugar, a reducido ou resoluciao do conflito através da melhoria dos
processos comunicacionais, o aumento do relacionamento entre as
partes e o reforco da compreensio dos factos; em segundo, a reducao
da tensio, raiva, medo, ou incompreensio com a humanizacio da
«ace do inimigo», e o dar as pessoas experiéncia direta com a parte
contraria; em terceiro, influenciar a forma de pensar e a acio do
track one (oficial), abordando as causas, sentimentos, necessidades,
e explorando op¢des diplomaticas sem preconceito, estabelecendo
assim as bases para negociacdes formais ou para a reformulacao
de certas politicas. A diplomacia informal e nao oficial acaba por
ter uma funciao de duplo sentido: por um lado, aproveitar as ideias
trocadas nas sessoes de mediacdo para as fazer chegar ao poder
politico; por outro, procurar influenciar positivamente a opinido
publica. A natureza informal e o secretismo das intermediacdes,
como ja verificamos, é frequentemente um elemento diferenciador.
O segredo e as dinamicas informais comecam por fazer parte do
diario da vida politico-partidaria. Se todas as dinamicas politicas
fossem do conhecimento publico e se estivessem sujeitas a regras
escritas e outros formalismos, a governaciao, muitas vezes, perderia
a sua operacionalidade. A divulgacao das informacoes relativas a
esses processos poderia tornar os didlogos invidveis, colocando em
causa a seguranca dos proprios interlocutores, dai que ocorrem mui-
tas vezes em territOrios neutros, em cenarios pouco provaveis. Por
exemplo, o processo de mediacio promovido pela Comunidade de
Santo Egidio no conflito mocambicano foi realizado pela primeira
vez em Roma, num convento do século XVI. A Comunidade ficou
responsavel por gerir a informacao com a imprensa e muito do
conteddo dos didlogos permaneceu secreto (Mathews, 2002: 40-41).

A verdade é que face a multiplicidade de interacdes, muitas vezes

alternando-se entre a esfera informal e a esfera formal, com niveis
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de abordagem simultinea, tem-se sentido uma enorme dificuldade
em classificar estes fenomenos, alternando conceitos e a abrangén-
cia de analista para analista. Tal como refere Diana Chigas (2003),
«as intervencoes nao oficiais por terceiros significam diferentes
coisas para diferentes pessoas». Devido a esta dificuldade, John
McDonald alargou os niveis de analise iniciais para um sistema de
cinco tracks, e em 1990, Louise Diamond sugere ao embaixador
John McDonald a expansao dos seus cinco niveis até ao nono track,
além de propor a representacio do sistema total de peacebuilding
que incluisse todos as dinimicas informais possiveis através de um
circulo (McDonald e Zanolli, 2008: 193). A diferente natureza dos
atores e a complexidade das interacoes, sendo muitas vezes dificil
distinguir em que fase ou em que papel se estio a desenvolver as
intermediacdes, acabou por dar origem ao conceito de Multi-Track
Diplomacy (MTD), igualmente criado por Louise Diamond e John
McDonald (1992). A diplomacia multi-track ou multinivel funciona
como um quadro conceptual alargado que pretende incluir todo
um conjunto de atividades, que contribuem para a transformaciao
de conflitos, incluindo também a dimensiao governamental.

Os diversos niveis de MTD estao interligados numa rede de
interacoes, em iniciativas individuais ou coletivas, procurando um
objetivo comum: a abertura e construcio de caminhos para a paz.
A representaciao grafica do sistema que envolve os nove niveis da
diplomacia multi-track aparece em forma de circulo, um simbolo
tradicional presente em muitas sociedades antigas representando a
unidade das suas diversas partes, mantendo-se aqui também como
o elo unificador deste sistema. Ao aparecer representado de forma
sistémica, permite uma visio coletiva das acdes de peacebuilding,
exemplificando a conjugacdo de energias entre todos os participantes.
As linhas em raio representam os varios segmentos da sociedade que
estio envolvidos nas diversas atividades de mediacao (McDonald

e Zanolli, 2008: 193-194). Como exemplo de interacdes conjuntas
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de varios atores e dinamicas — multi-track — temos o acordo de
Paz de Mocambique (1992), que contou nao s6 com as acdes da
Comunidade de Santo Egidio, mas também com as de um conjunto
de outras entidades, incluindo governos e membros da sociedade
civil (Mathews, 2002: 40-41). Cada caso representa uma natureza
especifica de oportunidades de trabalho, pelo que importa verificar
um conjunto relativamente alargado de situacdes que nos possam,
de alguma maneira, ajudar a definir um fio comum de atuacio e

de resultados.

Casos e contextos de diplomacia informal e nao-governamental

na transformacio de conflitos

Muitos sdo os casos, contextos, ocorréncias, eventos, interacoes
ou dinamicas entre individuos, instituicbes ou organizacdes que
podemos indicar como bons exemplos de diplomacia informal e
nao-governamental na transformaciao de conflitos. Naturalmente
que em graus de importancia diferenciada e natureza distinta, pois
podem ir de um simples aperto de mao ocasional, a acdes estrutu-
radas e demoradas; tanto protagonizadas por membros de governo,
como por intermédio de individuos anénimos da sociedade civil.

Os encontros e cimeiras internacionais sio os primeiros grandes
impulsionadores na abertura de janelas de oportunidade informais,
ainda que na maioria dos casos sejam realizadas por atores ligados
a esfera governamental. E frequente aproveitarem-se eventos de
grande dimensio, desportivos, econoémicos, politicos ou culturais,
para desenvolver este tipo de interacdes. Por exemplo, em margo
de 1990, nas celebracdes da independéncia da Namibia, verificou-
-se uma «orgia de atividade diplomatica» paralela, na qual inimigos
de longa data festejaram em conjunto como se ndo estivessem em

conflito (The Independent, 1990 apud Berridge, 1994: 59). Também
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a coroacao de Akihito, no Japao, 1990, pouco depois do inicio
da intervenciao militar iraquiana no Koweit, permitiu uma intensa
atividade diplomatica paralela, informal, entre membros de muitos
governos, o que levou a formag¢io de uma frente comum de oposi-
cao ao regime de Saddam Hussein.

Na Asia, o Férum de Boao, uma organizacio nio-governamental
e sem fins lucrativos, tem sido preponderante ao permitir contactos
entre membros de governos, homens de negdcios, empresarios e
académicos, permitindo a partilha de visdes sobre questdes econo6-
micas e de seguranca relevantes para a regiao (Boao Forum, 2014).
No Verao de 1997, o empresario chinés Jiang Xiaosong, também
conhecido como o «pai de Boao» convidou o antigo primeiro-ministro
japonés, Morihiro Hosokawa, o primeiro-ministro australiano, Bob
Hawke, e as respetivas familias para se juntarem a ele numas férias
em Boao.2 Nas conversas que mantiveram surgiu a ideia de se criar
uma organizac¢io internacional pan-asiatica, que culminaria em 2001
com a declaracio do Boao Forum for Asia (BFA), posteriormente
ratificada pelos seus 26 estados membros fundadores. Desta forma,
uma pequena cidade costeira tornou-se em poucos anos um local
com cobertura mediatica mundial e um centro onde decorrem todos
os anos milhares de encontros em areas diversas. Segundo Zhou
Wenzhong, secretario-geral do BFA, o Forum tem desenvolvido
avancos consideriveis em trés aspetos fundamentais: ajudar a Asia
a compreender o mundo, melhorar a posicio dos paises asiaticos
na comunidade internacional e lidar com questdes de interesse
comum (Forum Boao for Asia, 2014).

Outros eventos que tém contribuido para o estabelecimento de
contactos informais, fundamentalmente entre atores governamentais,

sdo os funerais de Estado. Por exemplo, a presenca de De Gaulle,

2 Cfr. Forum Boao for Asia, http://www.boaoforum/english/E2003nh/ijr/
t20031028_175235.htm
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no funeral de Kennedy ajudou a reconciliar os franceses com ame-
ricanos; a presenca de De Gaulle no funeral de Eisenhower, em
1969, ap6s conversa com o presidente Nixon, impulsionou a visita
de Kissinger a Paris e a assinatura de um acordo de paz que deter-
minou o fim da intervencao americana no Vietname (Berridge, 1994:
6). O proprio funeral de De Gaulle, em novembro de 1970, permi-
tiu um encontro entre o Presidente Nixon e o Presidente Georges
Pompidou, o que conduziria a uma reaproximacao entre a Franca e
os Estados Unidos da América, cujas relacdes tinham andado tensas
durante toda a década de 1960 (Berridge, 1994: 62-63). Fica também
o registo de em dezembro de 2013, no funeral de Nelson Mandela, o
Presidente Obama se ter aproximado do lider cubano, Raul Castro,
tendo-lhe inclusivamente apertado a mao. Ao que parece o gesto
foi totalmente imprevisto, nio se tendo verificado consequéncias
do ato, desconhecendo-se a existéncia de outros dialogos paralelos,
mas que nao deixou de proporcionar uma janela de oportunidade
(ABC News, 2014).

Importa também destacar todas as iniciativas informais que sdo
desenvolvidas por interlocutores que nio tém qualquer ligacio ao
Estado ou ao Governo, particularmente as ONG, entidades ou figuras
da sociedade civil. Um exemplo conhecido é o lendario empresario
americano Armand Hammer, o qual se empenhou no estabelecimento
de boas relacdes entre o seu pais e os soviéticos durante a guerra
fria. Embora tenha sido olhado com alguma desconfianca devido
aos seus implicitos interesses econdémicos, contribuiu claramente
para um bom entendimento entre as duas nac¢oes (Epstein, 1999).
Os motivos que mobilizam os mediadores sdo de natureza diversa,
tanto por interesses econdémicos, ambi¢des politicas, instintos de
caridade até a autopromoc¢io ou mesmo vaidade (Berridge, 2002:
193-195). Outro exemplo conhecido de mediaciao de conflitos de
um ator ndo-governamental, embora com ligacdes a politica, foi o

empresario Frederik van Zyl Slabbert. Na década de1980 organizou
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visitas dos lideres de negbcios sul-africanos a Zambia e ao Senegal
para se encontrarem com representantes do African National
Congress (ANC). Estes encontros promoveram importantes contactos
e didlogos, um contributo e prelidio para o Governo sul-africano
mudar o regime do apartheid em 1990 (Evans, 1998: 74-75; Berridge,
2002: 193-194). Niao se pode deixar de falar também no caso dos
Quakers, cujas atividades de mediacio de conflitos remontam ao
século XVII, e com resultados reconhecidos um pouco por todo o
mundo. Trata-se de uma sociedade e de um movimento religioso,
divididos entre evangélicos, conservadores e liberais, que se tém
dedicado entre outras atividades a defesa do pacifismo (Dandelion,
2008: 1-2). Destacamos também o Centro Carter, ja referenciado, que
tem servido de canal alternativo ao dialogo e negociacido oficial,
particularmente no caso coreano e no conflito da Etiopia e Eritreia
(Carter Center, 2014). Como organismo nio partidario, nio-gover-
namental, pela experiéncia do seu representante, tem facilidade
em interagir com lideres mundiais e especialistas em mediacio,
negociacio e técnicos de transformacao de conflitos (Carter Center,
2014). Outro importante exemplo chega do Cooperation North, uma
organizacao privada liderada por Brendan O’Regan, que abriu portas
de dialogo e contribuiu para a aproximacido entre a Irlanda do Norte
e a Republica da Irlanda. Apontamos ainda o caso da iniciativa do
Oasis da Paz, uma aldeia situada entre Telavive e Jerusalém, pro-
jetada para a convivéncia pacifica entre palestinianos e judeus por
varias organizacoes e entidades, como forma de dirimir o conflito
israelo-palestiniano (Montville, 1991: 167-170). E um facto a que ja
fizemos referéncia que a complexidade dos contextos de conflito
adensa a multiplicidade das ag¢oes e atores. Um exemplo de conflito
de longa duracio que tem testemunhado uma intensa atividade de
mediacido informal, governamental e nio-governamental, estruturada
e espontinea, de massas ou individual, é a «questio» de Taiwan

que divide a Republica Popular da China (RPC), em Pequim, e a
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Republica da China (ROC), em Taipé. Falamos da intervencao per-
sonalizada de individuos das elites politicas, econémicas e militares,
passando por plataformas de dialogo regionais, por vezes dirigidas
ou estruturadas, em cimeiras ou outro tipo de encontros, até as ini-
ciativas espontineas das massas. Tratam-se de niveis diferenciados
de interacdao, a que correspondem escaldes distintos de influéncia
e envolvimento.

Desde logo, destaca-se o papel do Strait Exchange Foundation
(SEF) e do Association for Relations Across the Taiwan Straits
(ARATS), ambas consideradas ONG, embora com ligacdes a cada um
dos dois governos. Nio havendo contactos formais entre Pequim e
Taipé, estas ONG foram servindo como os Unicos canais de dialogo
entre as duas partes. Foram determinantes no levantamento de muitas
barreiras no estreito de Taiwan, nomeadamente no estabelecimento
de voos diretos entre as «duas Chinas» e na intensificacao de visitas
de individuos de ambos os lados (Gabinete de Informacao da ROC,
2014; The Washington Post, 2008).

No estreito de Taiwan, que fisicamente divide os dois territérios,
tem florescido um novo ambiente de socializa¢cio entre académicos,
turistas, atletas, homens de negoécio ou religiosos, divididos por uma
querela politica. As redes socioeconémicas, em escala e dinamismo,
tém sabido ser suficientemente eficazes no suplantar os limites
juridico-politicos impostos pelos dois governos, pressionando para
a alteracdo do contexto de conflito. Toda a pujan¢a econémica e
social, a par da pressio dos grupos de interesse e a interligacao
dos membros da sociedade civil com os quadros oficiais na RPC,
tem progressivamente funcionado como instigadores de um novo
quadro de cooperac¢io. Desde 2011 que na ilha sio esperados todos
os anos milhdes de turistas da RPC; ha cerca de 5000 alunos con-
tinentais a estudar em universidades da ROC, e sio efetuados 365
voos diretos entre as duas partes por semana (American Institute

in Taiwan, 2014). Muitos locais histéricos da RPC vio também
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atraindo dezenas de milhares de turistas taiwaneses, enquanto uma
variedade de campos cientificos serve de base a imensos seminarios
que juntam delegacoes dos dois lados do Estreito.

Finalmente, aludimos ainda a importiancia das redes sociais,
muitas vezes surgidas de forma espontanea na sociedade civil,
mas que funcionam também como fator de pressio e transforma-
cao de cenarios de conflitos. Numa era marcada pelas tecnologias
da comunicacio e informacido, em sintonia com os conceitos de
«A Sociedade em Rede» de Manuel Castells (2003; 2010) ou de «Aldeia
Global> de Marshall McLuhan (1962), tem havido uma intensifica-
cao dessas relacdes humanas mesmo que a distincia. Estas redes
de pessoas ou organizacdes reforcam lacos entre si, sendo capazes
de impulsionar fluxos, como informacio, recursos e ideias. Numa
sociedade interligada, mesmo o simples comentario entre amigos
ao jantar pode funcionar como um bater de asas de uma borboleta
e iniciar uma tempestade de reconciliacio ou uma escalada de um
conflito com «seis graus de separacio» (Nan, 2008: 113)3.

Partindo desta ideia, a ligacdo em «seis graus» entre individuos
de lados opostos de um conflito pode funcionar como fator de
reconciliacado enquanto, ao mesmo tempo, estes podem interagir
com profissionais de resolucdo de conflitos. As redes sociais sao
estruturas informais que ligam pessoas entre si, numa ou mais rela-
¢Oes sociais, embora possam divergir de estruturas mais organizadas
para outras espontianeas. Das mais estruturadas podemos falar,
por exemplo, do Caucasus Forum for Solidarity and Cooperation
(CFSC)4, uma rede informal de mais de 100 lideres da sociedade

civil e da Women for Peace ou Alliance for Peacebuilding (Nan,

3 A expressido original Six Degrees of Separation foi criada por Frigyes Karinthy
e popularizada na peca de John Guare, referindo-se as ligacdes que cada individuo
mantém com os demais na terra, estabelecendo-se redes humanas, em média, de
seis pessoas (Nan, 2008: 112).

4 Ver com mais detalhe em http://www.caucasusforum.com/
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2008: 117-118). Estes organismos funcionam como plataformas de
dialogo entre grupos de lados opostos de um conflito com vista a
partilha de experiéncias, estabelecimento de processos de coope-
racao e aumento da confianca entre si. As menos estruturadas nao
sdo mais que a simples atividade turistica, econémica ou cultural da
sociedade civil, embora nalgumas situacdes possa tender para uma
maior organizacao (Weissmann, 2008: 74-76). As redes sdo cada vez
mais vistas como potenciadoras de poder aos mais desfavorecidos,
abrindo e diversificando os canais de expressao e influenciando
as politicas publicas (Famula e Florez, 2006: 10). Nestas dinimi-
cas encontramos duas caracteristicas fundamentais. Por um lado,
a capacidade de influenciar o sistema de decisiao politica e, por
outro, a capacidade de influenciar a opinido publica, embora ambos
os dominios estejam por vezes muito préximos. E com todos estes
contributos do dominio informal e nao-governamental, por atores
de varias proveniéncias, com ac¢oes individuais ou em rede, que
definitivamente se tem contribuido para a abertura de novos cami-
nhos para a paz, ndo tanto através de formas artificiais de expressio

politica, mas pelo poder descentralizado das pessoas.

Consideracoes Finais

Uma das grandes constatacdes no cendrio da diplomacia inter-
nacional do pés-guerra fria foi a relativa incapacidade dos estados
em responder com eficiéncia aos problemas estruturais da socie-
dade, onde residem frequentemente os principais motivos para as
disputas armadas. Em conflitos de longa durac¢ido, os instrumentos
tradicionais como a negociaciao e a mediacdo, utilizados apenas por
interlocutores oficiais, podem nao ser suficientes para uma abor-
dagem eficiente. Muitas vezes, acordos alcancados entre as partes

em conflitos tornam-se infrutiferos, em que simples alteracoes cir-
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cunstanciais fazem reverter todo o processo. Assim, mais do que
se procurar «alcancar um acordo de paz ocasional, €, por vezes,
mais importante procurar ‘manter’ um estado de concordancia com
relativa permanéncia» (Riegg, 2001: 2). Mais do que se centrar na
eficiéncia dos resultados, frequentemente ignorando e sacrificando
pressupostos como a reclamacdo de justica, torna-se imperioso o
estabelecimento de processos que cheguem as raizes do problema
e possam ser eficazes. Um conhecimento profundo da génese dos
conflitos permite a descoberta de novos contextos para a transforma-
¢do dos mesmos. Os processos informais, tanto desempenhados por
atores que pertencem aos governos, como por atores da sociedade
civil, sao sempre importantes, porque aproveitam o secretismo e o
relaxamento do contexto dos diilogos.

Acontece com frequéncia que em encontros oficiais, cerimonias
ou eventos ocasionais — pela oportunidade — poderem desenvolver-se
dialogos entre partes em conflito. Nalguns casos, com a intervencao
de um mediador, ou apenas para servir de canal de passagem de
informacoes importantes ou esclarecimentos. Trata-se de uma forma
alternativa de abordagem, descentralizada, transversal e inclusiva,
que parte da base da piramide social até as elites do vértice. E um
facto que estas dinimicas tém contribuido para o estabelecimento
de pontes de compreensiao entre comunidades ou sociedades em
conflito, procurando aumentar a confiancga, corrigir incompreensoes
e alterar mentalidades acerca da natureza do «outro». Assim tem
acontecido, com mais ou menos sucesso, em casos como o conflito
de Taiwan, na questdo coreana, no apartheid sul-africano, no rela-
cionamento sino-americano ou russo-americano, entre muitos outros
cendrios possiveis de referenciar. Esta tem sido uma tendéncia que
marca os novos caminhos da diplomacia internacional moderna e
que, de alguma forma, tem contribuido para a edificacio de um

mundo melhor.
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