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1. AACTUALIDADE DO TEMA

E sabido que os conflitos armados sio das situacdes quc maiores
solrimentos acarretam a humanidade ¢ cm que, de forma mais generalizada
¢ absurda, os direitos fundamentais do homem sfio alvo de graves viola-
¢oes. Ha também wma percepedo geral de que a forma mais eficaz de
acabar com - ou, quando menos, reduzir substancialmente - tal Nlagelo
passa por pdr termo 4s suas causas, um vez que ¢ um dado adquirido que
nas socicdades em que as necessidades dos seus membros, a diferentes
niveis (fisico, psicolégico, ccondmico, cultural, cte.) estiverem plena ou,
quando menos, medianamente satisfeitas, havera muito menor propensio
para que ocorra um conflito armado. No cntanto, tratando-se de quimera
ldo antiga quanto inatingivel, ha que desenvolver os esforgos possiveis
para dela nos aproximarmos, tentando prevenir a verificagio de conflitos
armados,

Efectivamente, a questdo da prevengdo dos condlitos armados nio ¢
nova. Anies, trata-se de uma actividade que se desenvolve desde tempos

" Professora Auxiliar da Escola de [ireito da Universidade do Minho.
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imemoriais ¢ cujos sucessos nem sempre sio devidamente valorizados, até
porque desconhecidos. Como afirmava Pérez de Cuéllar, “Nunca ninguém
saberd quantos conflitos foram prevenidos ou limitados através de contac-
tos ocorridos na famosa mansdo de vidro, que pode tornar-se bastante opaca
quando nceessario” . Apesar disso, trala-se de matéria que se tem tornado
de uma actualidade crescente ¢ de uma importancia renovada. E isso
decorre, desde logo, do tipo de conflitos armados com que actualmente nos
deparamos.  Na verdade, se em todo o periodo que sucedeu a4 Segunda
Guerra Mundial se vem assistindo a uma larguissima predominincia dos
conflitos internos sobre os internacionais — nfo s6 em nimero, mas tam-
bém, nomeadamente, em perdas de vidas humanas —, o certo ¢ que, mesmo
no que a eles se refere, se vém verificando mutagSes substanciais.

Hoje, deparamo-nos com conflitos com raizes endégenas @, frequen-
temente com uma importante dimensdo étnica e/ou religiosa, o que conduz
a que o objectivo do mesmo ndo seja a obtengdo dec uma vitoria militar,
mas a climinagiio do outro, levando a que praticamente toda a sociedade
se veja neles envolvida, com conflitos a serem travados rua a rua, bairro a
bairro. Acresce que, por vezes, cstes conflitos tém lugar em Estados ditos
colapsados, o que traz ainda maior complexidade & sua gestdo. Portanto,
a prevengdo de conflitos torna-se cada vez mais imperiosa, até porque tem
custos muito mais baixos do que qualquer conflito armado ou actividade
de reconstrugfio que lhe suceda % ¢ isto sem prejuizo de a propria activi-
dade de reconstrugfio pds-conflitual — quando nfio se conseguiu evitar a
eclosfio do conflito — ter hoje também grande relevéncia enquanto factor
de prevengdo de conflitos (evitando o seu ressurgimento).

Na verdade, ¢ como parcce claro, nas situages descritas verificam-se
dificuldades acrescidas em pdr termo aos conflitos — e, por vezes, nio

M UN Press Release SG/SM/4124, 20 April 1988,
Ao contrdrio do que muitas vezes sucedeu no perfodo da guerra {ria, em que se
travavam conflitos internos em que cstavam em causa interesses dos bloces que se opunham
- mormente, dos Estados que os lideravam -, levando ao que foi por vezes designado
de guerra por procuragéo.
B m 2008, o Secretario-Geral das Nagdes Unidas informava que “estudos recen-
tes mostram que © custo dos conflitos armados em Africa ¢ cquivalente on excede a
quantia que o continente recebe em gjuda internacional. No tivesse esse dinheiro sido
purdido como resultado de conllitos armados ¢ poderia ter sido encaminhado para o desen-
volvimenle crescente e as necessidades humanitarias”™, 12 acrescentlou: “s¢ uma acgdio
preventiva eficaz requer recursos humanos e {inanceiros substanciais, a manutengdo ou a
imposi¢ao da paz custa muito mais™ ($/2008/18, dec 14 de Janciro de 2008, pars. 6 ¢ 9).
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h4 nisso um efectivo interesse, uma vez que os senhores dessas guerras
vivem melhor enquanto as mesmas persistirem ) —, além de que, ainda
que se consiga alcangar a paz, serd dificil uma convivéncia “normal”, e
muito menos sadia, entre 0s membros dos grupos que se opunham
(e, quando o objectivo ¢ eliminar o outro, praticamente todas as pessoas
que constituem a sociedade se véem — voluntéria ou involuntariamente —
envolvidas no conflito pois pertencem a um dos grupos). O certo € que
a propria condugdo de conflitos deste tipo -— em que se verifica um defi-
cit importante de respeito do direito internacional humanitario — € de
molde a deixar sequelas graves e dificeis de ultrapassar. Basta, nesse
sentido, atendermos a que os métodos hoje usados chocariam muitos dos
actores dos conflitos armados do século XIX — em que se afirmou o
direito internacional humanitario — e mesmo de séculos anteriores, em
que os préprios regulamentos dos exércitos e as regras que vigoravam na
matéria determinavam inter alia que mulheres e criangas deviam ser pou-
padas aos efeitos directos das guerras. Hoje, apesar de as normas de
direito humanitario continuarem a afirmar tais regras ¢ de as terem desen-
volvido, encontramos a violag8o generalizada e sistematica de mulheres a
ser usada como arma — eficaz — de guerra ©; ¢ as criangas — por vezes
com menos de dez anos — a serem ulilizados nos cxéreitos para as mais
diversas tarefas ©%. Portanto, os conflitos que actualmente se verificam

@ Como refere Ken Menkhaus, “uma das desagradaveis realidades dos conflitos
contemporiincos é de que, em muitos locais do globo, as guerras jd ndo sho travadas para
vencer, mas antes sio travadas para criar ¢ manter um ambiente 4 margem da lei, do qual
certos grupos e individuos tiram proveito. (...} A chave para estes conflitos armados pro-
longados ¢ que, mau grado as aparéncias pablicas, nem os reheldes nem as forgas “gover-
namentais” tém interesse em terminar a guerra, ¢ ainda tém menos cm voltar ao estado de
direito. Em alguns casos, hd mesmo um conluio entre governos e rebeldes para perpetuar
as puerras, das quais beneficiam™ (KiN MENKHAUS, «“Warlordism™ and the War on Terro-
rism», fForeign Policy in Focus, December 2001, hitp://www.ipif.org/commentary/0112quid-
proquo.html, Gltima consulta: 30 de Novembro de 2009).

®  Acerca da situagio da mulher nestes conflitos armados, veja-sc MARIA DE ASSUN-
CAD DO VALE PEREIRA, «Algumas consideracdes acerca da protecgdo da mulher no Direito
Internacionat Humanitarion in Estudos em Comemoragiio do Décino Aniversdario da Licen-
ciaftira em Direito da Universidade do Minho, Coimbra: Almedina, 2003, pp. 545-397.
Uma versdo abreviada deste trabalho foi publicada em Profeccion Infernacional de Dere-
chos Humanos y Estado de Derecho. Siudia in honorem Nelson Mandela, Joaquin Gon-
zalez Toafiez (dir.), Bogota: Grupo Editorial Ibadez, 2009, pp. 285-312.

W tratando-se de criangas do sexo feminino, a essas tarclas estd normalmente
associada uma situagfio de escravatura sexual. Acerca da situagdo das criangas em confli-
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sdo de molde a deixar feridas graves ¢ dificil cicatrizagfio nas sociedades
em que ocorrem ),

Tendo em conta estas circunstincias, parcce clara a necessidade de
refor¢ar os mecanismos de prevengdo de conflitos porque, uma vez veri-
ficada a sva eclosfio, a violagdio grave dos direitos fundamentais do homem
¢ inelutavel. Mas também, se nfio é possivel cvitar essa eclosfio, premente
se torna o desenvolvimento de csforgos de construgio da paz (peacebuil-
ding) logo que se consiga a cessagfio do conflito — ou mesmo ainda, cm
certa medida, no decurso do mesmo —-, de modo a cvitar o seu reacendi-
mento. E isto ¢ tanto mais importante quanto sc consiata a tendéncia,
desde o final da Scgunda Guerra Mundial, para que, em muitos dos ind-
meros conflitos internos gque ocorrem, se verifiquem scgundas e terceiras
edigdes #. Ou seja, celebrada a paz ndo se conseguiram erradicar ou
atenuar as causas geradoras do conflito, o que permitiu que ¢ mesmo
voltasse a ser despoletado @. E por isso mesmo que a matéria da recons-

los armados, veja-se o Relatério intitulado Impacto dos conflites armados sobre as crian-
gas {AISE306, do 16 de Agosto de 1996), aprescntada pela perita designada peto Secreté-
rio-Geral, Graga Machel; ou CARLOS TENO GARCIA, «l.a proteccion juridica internacional
de los derechos del nifio en situaciones de conflicto armado, con atencion particular a la
problematica de los nidos soldadon, in I Decrecho Internacional Humanitario en wng
Sociedade en Transicion, cit.. pp. 319-259.

1 Acerca dos novos tipos de conllilos, veja-sc 1.ous LAFRANCE, Droit humanitaire
et guerres déstructurées, Montréal: Liber, 2006 ou HirirRIED MONKLER, «The wars of the
2ist centuryy, in IRRC, Vol. 85, N.° 849, 2003, pp. 7-22.

® - Segundo Meernik ¢ Mason, as mais de cem guerras civis verificadas no Gltimo
meio séeulo {com inicio ¢ termo cotre 1945 ¢ 1997), no terceiro mundo, ocorreram cm
menos de 60 nagdes, sendo certo que mais de 30 experimentaram entre duas a cinco guer-
ras civis (James D, Meernik /T Davip Masoy, «introduction.  Sustaining the peace in
the afiesmath of conflicts, i Conflict Prevention and Peacebuilding in Post-War Societies,
T, David Mason / James . Mecrnik (ed.), London: Routledge, 2006, p. 3. A concretiza-
¢io destes niimeros pode ver-se em 1L Davin MasoN / Jason QUINN, «Sustaining Peace.
Stopping the recurrence ot civil warn, in ibid, pp. 15-16). E sc eles se reportam ao terceiro
mundo, isso decorre da constatagio de que “as cconomias mais desenvolvidas, com baixos
niveis de pobreza ¢ melkores infra-cstruturas, estarfio mais aptas a reconstruir depois da
guerta ¢ menos suscepliveis de regresso ao conflito por forga de agraves ou falta de opor-
tnidades ccondmicas™ (Micnael, W. DOYLE / NICUOLAS SAMBANIS, Making Har and
Building Peace, Princeton: Princeton University Press, 2000, p. 27).

1A verdade ¢ que o possivel sucesso da paz que se estabelega no linal de um
desses conflitos depende “das causas. da duragdo ¢ da forma como termina a guerra civil,
Se as causas profundas do conflite ndo sfio tratadas ¢ se as oportunidades de revolta sdo
deixadas intactas, o risco de a paz falhar € significativa™ (Miciiair, W. DovLe / NICHOLAS
Sanmpanis. Meking War and Building Peace, it p. 27).

R -
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trugdo poés-conflitnal vem merecendo também uma atengfio aprofundada
enquanto dimensdo da prevengdo de conflitos, especificamente de reacen-
dimento de conflitos ja verificados.

2. A SUA CONSAGRACAQ NA CARTA DAS NACOES UNIDAS

A matéria da prevengdo dos conflitos armados encontra-se anco-
rada no préprio objectivo que conduziu 4 criagdo da Organizag¢do das
Nagdes Unidas que, como se 1& no prefimbulo seu documento constitutivo,
foi estabelecida com o propésito de preservar as geragdes vindouras do
flagelo da guerra. Alids, ncsse sentido, cncontramos, no documento em
questiio, um capitulo dirigido a solugdo pacifica dos diferendos (capi-
tulo VI) que possam vir a constituir uma ameaga & paz ¢ a seguranga
internacionais, como sc & no art. 33.° "%, Sendo, nesta disposicfo, enu-
merados os meios tradicionais de¢ resolugdio de controvérsias, admite-se
também utilizagfo de outras vias, ao referir o recurso a “qualquer outro
meio pacifico & sua [das partes] escolha”, abrindo a porta a outras opgdes
para além das nominadas. Dir-se-4 que csta disposigfio ¢ dirigida a dife-
rendos entre Estados -—— ¢ foi certamente para esse contexto que foi gizada
pelos seus autores — ¢ que os meios cxpressamente referidos foram
pensados para conflitos intercstaduais. Se assim ¢, cremos, todavia, que
nada impede que possam ser usados - caso sejam susceptiveis de apli-
cagdo —- para resolver outro tipo de diferendos, para além de que ndo s¢
deve desprezar a abertura deixada a quaisquer outros meios que meregam
o acordo das partes, que, também clas, ndo devem ser entendidas apenas
como Estados, até porque, ao contrario do que acontece noultras disposi-
¢des, a referéneia ndo é feita a Estados Membros, mas a “partes numa
controvérsia” (",

UM E como afirma Gros Espicl. “A prevengdo supde a possibilidade —- ¢ o dever -—
de encarar a solugdio dos conflitos por solugdo pacitica™ (Hec1oR Gros Espiei. «la Pre-
vencion de conflictos bélicos en cl derecho internacional actual, Las Naciones Unidas y
¢l sistema interamericano», m Annario Mexicano de Derecho Internacional. vol. 111, 2003,
p. 177

Ul No sentido de uma interpretagiio “actualizadora”™ da disposiciio milita a evolugdo
paraicla verificada no entendimento do conceito de “ameaca 4 pax’” que, lambém eic pen-
sado pelos autores da Carta para situagdes que fizessem perigar a paz internacional; vem
sendo crescentemenite usado pelo Conselho de Scguranga em sittagdes que ndo €m uma
directa repercussao internacional.
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Apesar disso, a matéria da prevengdo dos conflitos ndo mereceu,
desde logo por parte da doutrina jusinternacionalista mas também pelos
actores internacionais, uma atengfio aprofundada durante o periodo da
guerra fria, até porque algumas das concepgdes que imperavam nao a
favoreciam (@, Além disso, é bem sabido que, nesse periodo, a capacidade
de actuacdo do Consclho de Seguranga estava profundamente limitada por
recurso 20 veto sistemaético -—— ou ameaga do seu uso — por parte dos
lideres de cada um dos blocos face a propostas apresentadas pelo outro 9.
E, portanto, no pos guerra fria que a matéria vai merecer atengdo redo-
brada.

3. O DESENVOLVIMENTO DE MECANISMOS DE PREVENCAO
DOS CONFLITOS

[isse novo intercsse na matéria conduziu A criagiio de novos mecanis-
mos prevengdo de conflitos e ao desenvolvimento de outros, ja existentes,
que pretendem actuar o mais antecipadamente possivel -— porque essc ¢
um factor importante para a sua eficacia -, de molde a conseguir evitar
a cclosio de conflitos cuja ocorréneia se vislumbra ou surge como iminente
ou evitar que conflitos aparentemente extintos venham a reacender-se.
Porque se trata de matéria muito vasta, escolhemos alguns exemplos que,
em lermos breves, procuraremos retratar: o estabelecimento preventivo de
forgas internacionais num determinado territério; os sistemas de alerta

13 Recorde-se que “doutrinas como a da Destruigdio Miitua Assegurada garantiam
que, num cendrio pés-conflitual entre o Leste e o Ocidente, pouco seria deixado para
reconstruir” (I3RUCE GEORGE / ANTHONY MeGEE, « The OSCE approach 1o conflict preven-
tien and post-conflict rehabilitations, in Conflict Prevention and Peacebuilding in Post-War
Societies, cit.. p. 83} ¢ que a prevengdo de um conflito genetalizado era feita através do
que se chamou equitibrie pelo ferror conduzindo, scgundo Raymond Aron, a uma siluagdo
de Paz impossivel e de Guerra improvavel.

a3 i o relevo dado & aprovacdo, pelo CS, da resolugio 134 (1960, de 1 de Abril
de 1960 relativa ao apartheid -— uma das poucas matérias em que havia consenso entre 03
lideres dos blocos. A verdade & que, até enldo, este drgdo tinha aprovado uma média de
menos de nove resolugdes por ano, muitas delas refativas a questdes que podemos consi-
derar relativas a uma fase de instalacdo (visando a eleigdo de julzes ou a admissio de
novos membros da Organizagdo). Por outro lado, se pensarmes que até ao Ninal de 1989
tinha aprovado 627 resolugdes. verificamos que, em menos de 10 anos, aprovou outras
Lanlas.
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precoce; ¢ as forgas de reac¢éio rapida; os mecanismos de consolidagio da
paz (peacebuilding).

3.1, O estabelecimento preventivo de forcas internacionais

O primeiro — o estabelecimento preventivo de forgas internacio-
nais — teve até hoje um unico ¢ bem sucedido campo de aplicagéo.
Referimo-nos & Maceddnia, onde foi estabelecida uma forga das Nagdes
Unidas de natureza preventiva, que ficou conhecida como UNPREDEP
(United Nations Preventive Deployment Force), embora essa denominagéo
ndo surja na resolugdo do Conselho de Seguranga que autorizou o seu
estabelecimento (resolugdo 795 (1992), de 11 de Dezembro de 1992) ),
aprovada a pedido do Governo macedénio, depois de declarada a indepen-
déncia deste Estado (em Setembro 1991), mas ainda antes de ter sido
admitido como membre da Organizagfo das Nagdes Unidas (o que s6 se
verificou em Abril de 1993) (19,

1% Onde pode ler-se: O Conselho de Seguranga, (....) 2. Autoriza o Sceretirio-
-Geral a estabelecer uma presenga da United Nations Protection Force (UNPROFOR) na
cx-Replblica Jugoslava da Macedonia (...)".

49 Admissiio decidida pela resolugiio 47/225, da Assembleia Geral, de 8 de Abril
de 1993. O processo de admissio da Maceddnia foi um processo complexo devido &
oposicdo grega ao seu nome, que considerava parte inaliendvet da helénica histéria, ¢ cuja
adopgdo, segundo sustentava, implicava a possibilidade de reivindicagdes territoriais por
partc do novo Estado (cf. HENRYK SOKALSKL, An Qunce of Prevention. Macedonia and
the UN Experience in Preventive Diplomacy, Washington: United States Institut of Peace
Press, 2003, pp. 45-47). Esta situagdo levou a que a resolugdo que decidiu a admisséo
fosse curiosamente intitulada “Admissio 4 Organizagdo das Nagdes Unidas do Estado cujo
pedido estd formulado no documento A/M47/876 — S§/251477, o que espetha bem as difi-
cuidades sentidas pelo novo Estade em scr reconbecido com o seu nome constitucional,
Alids, a este proposito, jA tem sido sustentada a desconformidade da referida resolugfio
com a Carta das Nagdes Unidas, designadamente o seu art. 4.°, que versa sobre a admissio
de novos Estados. Nesse senlido, Sokalski recorda que o Tribunal Internacional de Justica
sustentara, em parccer de 28 de Maio de 1948, emitido na sequéncia de um pedido da
Asscmbleia Geral para que esclarecesse quais as condigdes de admissao de um membro a
Organizagéo, que tais condigdes sho cinco, a saber: (a) ser un Estado; (b) ser amante da
paz; {c¢) accitar as obrigagdes decorrentes da Carta; (d} estar apto a cumprir tais obrigacocs;
(e) estar disposto a cumpri-las; ¢ que o Tribunal considerouw que estas condigdes sio exaus-
tivas, pelo que “devem scr encaradas nfo apenras como condigdes necessarias, mas também
como as condigdes suficientes” (CLf Kecueil, 1948, n. 62). Com basc ncstas consideragoes,
o autor entende que a resolugdo abre um precedente de desconformidade (“para dizer o
minimo”) com a Carta, ao reconhecer que aquelcs critérios cstdo preenchidos ¢ simultanea-
mente introduzir elementos adicionais, ao recusar o nome constitucional do Estado que
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Na verdade, face ao panorama bélico do inicio dos anos 90 do
séc. XX no territério do que fora a Repblica Federativa Socialista da
Jugoslavia, com a cclosdo das guetras balcdnicas que envolveram o pro-
cesso de independéncia dos demais Estados que haviam integrado aquela
Repiblica, o Presidente macedénio, Kiro Gligorov, propds ao Scecrctério-
-Geral das Nagdes Unidas, em Novembro de 1992, o estabelecimento de
observadores da ONU no seu pais, dada a sua preocupagio com os efeitos
que para cle podiam decorrer dos conflitos verificados noutros locais da
ex-Jugoslavia 9,

Esta proposta foi bem acolhida, at¢ porque s¢ verificaram algumas
felizes coincidéncias: por um lado, uma recomendago de Cyrus Vance ¢
Lord Owen, co-presidentes da Conferéncia Internacional sobre a ex-Jugos-
lavia, de que fosse enviado sem demora, para Skopje, um pequeno grapo
de observadores militares ¢ de policia da Forga de Protecgdo das Nagdes
Unidas (UNPROFOR U7), com o apoio de um staff politico, para visitar
as areas de fronteiras da Macedénia com a Albania ¢ com a Sérvia e pre-

pretende aderir 3 Organizaglo, admitindo-o. antes, “com o nome de “ex-Repliblica Jugos-
‘lava da Macedénia”, enquanto aguarda que scja solucionada a divergéncia que surgiu a
propdsito do seu nome”, como pode ler-se na referida resolucdio (cf. HENRYK SOKALSKI,
«Macedonia and the UN: From a Case Study in Preventive Diplomacy Lo an Active Con-
tributor to Global Peace and Sceurityw, in Crossroads. The Macedonian Foreign Policy
Jowrnal, vob. 1, 2006, p. 80-81).

06 Até porque os factores gue geraram tais conflitos — designadamente ¢tnicos ¢
religiosos — se verificavam iguabmente na Macedonia. Segundo Sophia Clément, depois
de superada a ameaga exteina, as maiotes preacupagies das autoridades macedonias decor-
riam das rclagdes entre as comunidades macedonia ¢ albanesa {(que, segundo dados de
1994, constituia 23% do total da populagao) ¢ a dificuldade de integragio gue csta Gltima
revelava, associada a radicalizagio dos partidos politicos pacionalistas macedénios ¢ alba-
peses {cf. Somua CLEMENT, La préveniion des conflits dans les Balkans: le Kosovo ef
P'ARY de Macédoine, Varis: Instiut ¢ études de séeurité de PUEQ, 1997, Cahicrs de
Chaillow. n.® 30. disponivel em hllp://www.iss.curopa.cu/uploadsimediafch?aOI'.pdf, ultima
consulta: 11 de Dezembro de 2009). Neste aspecto, & acluagdo do Presidente Gligorov foi
bastante ponderada, uma ver que Tapesar da maioria étnica maccdénia ser suficicntemente
ampla para conservar wm governo democrético sem partilhar o poder, Gligorov formou
uma coligagiio governamental com o5 dois principais partidos politicos albancses ¢ nemeou
albancses para virios ministérios impartantes” {JolIN MakKS / ERAN FRAENKEL, « Working
to Prevent Cenflict in the New Nation of Macedonia», in Negotiation Journal, Vol. 13,
N2 3. 1997, p. 244).

Un Forga criada pela resolugiio do Conselho de Seguranga 743 (1992). de 21
de Fevereiro de 1992, que comegou par ser estabelecida na Crodcia e depois viu o seo
mandate alargado ao territdrio da Bosnia-| lerzepovina ¢ sucessivamente a lerritorios de oulros
Estados que anteriormente integravam a Repablica Federativa Socialista da ex-Jugoslavia.
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parar um relatorio detalhado que especificasse em que medida um estabe-
lecimento mais amplo de policia militar e de pessoal das NU podia ajudar
a reforgar a seguranca ¢ a confianga na Maceddnia; por outro lado, fora
divulgado, havia pouco tempo, o Relatorio do Secrctario-Geral das Nagdes
Unidas intitulado Uma Agenda para a Paz. Neste documento, Bou-
tros-Ghali, trata infer alie da matéria da diplomacia preventiva, que define
como “a acgfo dirigida a prevenir o surgimento de disputas entre partes,
a prevenir o agravamento das disputas existentes que as transformem em
conflitos ¢ a limitar o alargamento destes, quando ocorram™ %,

Neste contexto, o Secretario-Geral viu, no pedido macedonio, uma
oportunidade de concretizagiio das suas propostas, nomeadamente de estabe-
lecimento preventivo, no sentido dos pars. 28 a 32 de Uma Agenda para a
Paz, pelo que recomendoun o envio da forga soticitada. E, nos termos da
resofucio do Conselho de Scguranga que a autorizou e das que se |he segui-
ram (designadamente, as resolugdes 795 (1992), 842 (1993) ¢ 908 (1994)),
pode dizer-se que “o mandato da UNPREDEP cobria aspectos vitais da
cxisténeia da Macedénia, na Gltima década do sée. XX, abrangendo a moni-
torizagfo, primordialmente nas dreas de fronteira norte ¢ ocste e a comuni-
caglo ao SG qualquer desenvolvimento que fosse uma ameaga ao pais;
contribuindo, pela sua presenga, para eliminar tais ameagas, bem como para
prevenir confrontos que pudessem ocorrer entre elementos cxternos ¢ forgas
da Maceddnia, o que ajudava a reforgar a seguranca e confianga no seio da
Macedonia; usando os bons offcios, conforme apropriado, cm cooperagio
com as autoridades do Estade hospedeiro, e contribuindo para a manutengio
da paz e estabilidade na reptiblica ¥,

% Boutros-GuALL, An Agenda for Peace, doc. AMTR27T — S/24111, de 17
de Junho de 1992, par. 2. Obviamente, “a expressio foi ulteriormente alargada. ¢ comegou
a falar-sc em “acgdo preventiva”, uma vez que o termo “diplomacia”™, com a sua conota¢do
comlrcpresenmnlcs oficialmente acreditados para levar a cabo negoeciagdes, ¢ demasiado
resirito para abarcar a gama de actividades dirigidas a cvitar 0 que uma comissio da Car-
ncjgz‘e Corporation chamou “conflitos mottais™ (BarneTr R, RusiN, «Prévention des con-
flits: I'Europe et les legons de Uexpériancen, in L Europe ef le prévention des crises el des
conflits. Le long chemin de la théorie a la pratique, Robert Bussiere {(dir.). Paris: [,’Hﬂr:
mattan, 2000, p. 89). Além do mais, s¢ a expressiio diplomacia preventiva losse usada nesse
sentido estrito seria obviamente de pouca ulilidade na prevengao de conflitos intraestaduais
- que, como referimos. sdo actualmente em muito maior niunere ¢ muito mais mortiferos
do que os interestaduais - -, aos quais ndo poderia aplicar-se.

. 9 CIL TIENRYK SOKALSKI, «Macedonia and the UN: From a Casc Study in Preven-
tive Diplomacy to an Active Contributor to Global Peace and Sccurily».' cit.. p. T
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Como decorre, tratou-se de uma forga com objectivos que iam além
da monitorizagéio de qualquer intrusdo através da fronteira ou de qualquer
acto de agressfio. Na sua actuagiio, empenhou-se activamente em aspectos
nfio militares, importantes para a estabilidade no territorio, olhando para
potenciais crises internas, usurpagio de instituigdes democrati.camente
estabelecidas, e pressdes ndo militares, tanto externas como internas.
A implementagfio do scu mandato abarcava aspectos de reforma institu-
cional e de desenvolvimento social e econdmico, incluindo matérias de
integragiio social. Portanto, o interesse revelado pela UNPREDEP em
aspectos ndo militares, particularmente no respeito pelos direitos humanos,
na melhoria os sistemas judicial e de policia, e noutros assuntos directa-
mente relevantes para a estrutura e fungdes da sociedade civil traduz uma
actuagio cuja amplitude permite distinguir esta forga (de peacekeeping
pré-conflitual) daquelas forgas onusianas mais tradicionais, quer actuem a
montante do conflito, quer a jusante, em situagdes pds conflituais.

Sem que caiba neste contexto fazer uma anlise desenvolvida da
actuagiio da missdo @¥, interessa sublinhar que o facto de a comunidade
internacional, com o seu envio, demonstrar um activo interesse em relagio
ao que se passava naquele Estado foi um factor decisivo. A sua vi.sibili-
dade, mais do que a sua forga — em relagio a qual havia consciéneia, por
parte autoridades bem como do comum da populagio, de que era incapaz
os proteger em caso de ameaga armada ®Y — foi determinante para que
a Maceddnia nio entrasse na mesma situagfio de conflito armado e de caos
que se verificou nos demais Estados anteriormente integrantes da Repi-
blica Federativa Socialista da Jugoslavia, pelo que pode dizer-se que se
tratou de uma forca que levou a bom termo a missio que lhe fora come-
tida, desde logo pela atengdo prestada a factores que estdo, muitas vezes,
na base da eclosdo de conflitos armados.

Apesar do sucesso reconhecido & actuagdo desta forca @2, nfio houve

Segundo o awtor, “o trabalho da missdo cvoluiu para trés pilares de acqﬁo!di:sti.ntos: esta-
belecimento de tropas, bons oficios ¢ acglo politica, dimensdo humana™ {ibid., P- 75).

@9 Para tanto, veja-se [1NRYK SOKALSKL An Ounce of Frevention. Macedonia and
the UN Experience in Preventive Diplomacy, cil.

0 Nesse sentido, HENRYE SOKALSKI, «Macedonia and the UN: From a Case Study
in Preventive Diplomacy to an Active Contributor to Global Peace and Sccurily», cit., p. 75.

o1 pode dizer-s¢ que esta forga “funcionou efcctivamente, tanto mterna como
externamente. O modelo em que os observadores das NU patrulharam cfcclivamentc.: areas
em que tensdes étnicas eram elevadas, receberam queixas e as transmiliram as autoridades,

Algumas consideracdes acerca da prevencdo dos conflitos armados 429

ainda qualquer outra misso deste tipo nem nenhuma outra foi recomen-
dada pelo Secretario-Geral, o que ndo parece facil de explicar, tendo em
conta que uma actuagdo nesta fase tem custos — quer financeiros, quer
em vidas humanas —, substancialmentc mais baixos do que uma qualquer
operagio que se verifique depois da eclosiio de um conflito armado.

3.2, Os sistemas de alerta precoce

Um outro contributo para a prevengdo dos conflitos armados — que
pode actuar tanto em relagdo ao seu surgimento inicial, como quanto ao
seu reaparecimento depois de conseguida a paz — vem sendo dado pelo
desenvolvimento de sistemas de alerta precoce @), que procedem a uma
avaliagdo do risco de cclosdo de conflitos, quer a partir de indicadores
estatisticos, quer com base em relagdes qualitativas estabelecidas no terreno
por membros de ONGs ou de organizagdes intergovernamentais. Estes
sistemas visam essencialmente detectar focos de tens3o que possam ser
susceptiveis, se nfio tratados atempada e adequadamente, de gerar conflitos
armados @Y. QObviamente, esta tarefa supde a observacio, a recolha ¢ o
tratamento adequado de dados, sendo certo que os dados recolhidos s6
poderdo ser devidamente interpretados se houver um conhecimento apro-
fundado da sociedade de que foram retirados e da sua cultura. Assim, por
exemplo, no caso do Ruanda, houve varios sinais de alerta que néo foram

¢ serviram como intermediarios ¢ construtores de confianga tem claramente grande rele-
véincia em situagbes de tenséio ¢nica e religiosa, em situagdes com populagdes minoritarias
ou em situagdes em que rixas ou conflitos internos possam redundar em graves violagoes
dos direitos do homem” (BERTRAND G. RAMCHARAN, Preventive Diplomacy at the UN,
Bloomington: Indiana University Press, 2008 p. 144).

3 Também eles contemplados em Uma Agenda para a Paz, em que o Secreld-
rio-Geral afirma ter o sistema das Nagoes Unidas desenvolvido importantes trabalhos nessa
arca, “em relagdo a ameagas ambientais, riscos de acidentes nuclear, desastres naturais,
movimentos de grupos populacionais, ameaga de fome e propagagio de doengas™ (Bou-
TROS-GHALL, Arn Agenda for Peace, cit., par. 26).

@9 Nesse sentido, cabe identificar inter alia situagdes de instabilidade politica;
fluxos de armas; agravamento de tensdes étnico-politicas ou de cariz ambiental, situagdes
de genocidio ou de violagdes graves dos dircitos do homem; falha ou colapso do Estado;
situagdes de crise alimentar; vagas de refugiados ou de deslocados internos: e, além disso,
as interacedes entre estes diferentes factores (cf. Joun L. Davies / Tip Rosrrr GURR,
«Preventive Measures: An Overviewn, in Preventive Measures. Building Risk Assessment
and Crises Early Warning Systems, John L. Davies / Ted Robert Gurr (eds.), Lanham:
Rowman & Littlelield Publishers, Inc. 1998, pp. 3-4).
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devidamente percebidos. Embora haja, no caso, algumas atenuantes @3,
o certo ¢ que um conhecimento mais aprofundado, ¢ também mais divul-
gado, da situagfio em causa ¢ das tensGes ai vividas teria permitido uma
melhor leitura dos sinais revelados por algumas agéncias internacionais no
terreno ¢ mesmo pelo chefe da UNAMIR (United Nations Assistance
Mission for Rwanda).

Tratando-se de mecanismos que podem ser da maior utilidade na
prevengdo de conflitos armados, ¢ apesar dos desenvolvimentos verificados
a este nivel, muito hd ainda a fazer, quer no aperfeigoamento dos proprios
mecanismos de modo a que s¢ possa fazer uma comparagio entve as
diversas situagdes de risco, quer na formulagdo de solugdes praticas — 0
que muitas vezes ndo ¢ feito -—, quer ainda na sua transmissio a quem
tem poderes para decidir as acgdes adequadas ¢, a jusante (por parte dos
organismos competentes), na tomada da decisdo mais apropriada ao caso
concreto 29,

E deve dizer-se que, sc tem havido um forte cmpenho no aperfeigoa-
mento dos referidos mecanismos ¢ na colaboragdo que, entre 0s mesmos,
deve existir @7, continua muitas vezes a ndo existir uma comunicagio

25" Nesse sentido, veja-se ALAN 1. KUPERMAN, The Limits of Thenanitarian Inferven-
tion. Genocide in Rwanda, Washington: The Brookings Institution, 2001, nomcadamente
pp. 87-94 ¢ 108-109.

@ A verdade € que. por vezes, o cstudo feito se revela “sumario na andlisc da
dindmica dos conflitos e vazio de quaisquer propostas que incidam sobre a escotha de
solughes prdticas. Os alertas ndo sio sistemdticos ao ponto de se poder comparar 03
diversos riscos. Quanto s avaliagdes, elas geralmente néo chepam até ao topo da hicrar-
quia, onde as decisdes sio lomadas™ (Barnert R, Rusin, «Prévention des conflits: FGurope
¢l les legons de Pexpériancen, cit., p. 92).

@) () que ¢ um aspeclo muito importante para que ndio sejam transmitidas informa-
¢des contraditdrias entre si, o que leva a hesitagdes, por vezes desastrosas, por parle de
quem tem de decidir, ou da um espago de conforto a quem nio quer decidir. Nesse sentido,
pense-se, urma Yez mais, no ¢aso do Ruanda, cm que, antes do inicie do genocidio (nomea-
damente cm Janeiro de 1994), Dallaire (que dirigia a UNAMIR) enviava relatdrios com
informagdes alarmanies (embora, por vezes, com algumas incongruéncias) e, simulanca-
mente, o enviado do Secretario-Geral reportava cm sentido diferente. Apesar dos muitos
sinais de alerta que existiam e eram do conhecimento de varios governos, nomeadamente
belga ¢ francés. os cstudiosos na matéria referiam que os sinais de alerta em questia
muitas vezes apenas sdo reconhecidos em retrospectiva. E, antes do penocidio no Ruanda,
havia fortes razdes para minimizar o risco de tal violgncia, pois muitas das informagoes
cram incompletas, parecendo inconsistentes com um plano de genocidio a nivel nacional;
muitos dos avisos precoces {oram considerados néo crediveis: o Tacto de as listas de pes-
soas a abater surgiam escritas  mio em blocos de nolas, fevaram a que fossem desvalo-
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adequada com quem tem capacidade de decisfio. Na ve as informa-
¢des recolhidas nem sempre chegam aos decisores, ;;?a;i(;cij’lciggzrsm;e
comunicagdo ou mesmo por falta de disponibilidade destes para as rece-
berem @%); ou estes nem sempre estdo disponiveis para tomar em conside-
racfo, com brevidade nccessaria, as informagdes envidas de forma a
poderem agir num prazo razoavel ¢ de um modo adequado % 60,

De qualquer modo, ha hoje consciéneia da importincia destes meca-
nismos @V, sendo certo que estdo actualmente no terreno inlimeros sistemas
de alcrta. precocc —- criados e geridos quer por organizagdes intergover-
namentais, quer por organizagdes nfio governamentais -— ¢ verifica-se um
esforgo efectivo para tentar melhorar as deficiéneias assinaladas, o que

rizadas, etc. E, como afirmou Gérard Prunicr, “Na regido, tém circulado regularmente
planos de genocidio ¢ assassinato, nos Oltimes 30 anos. De tempos a tempos, um deles
mz;tcria]iza-sc... Mas durante 22 anos, isso ndo aconteceu, o que levou a acreditar que as
coisas tinham acalmado™ {cit. apued ALAN ], KUPERMAN, The Limits of Humanitarian Inter-
venlion. Genocide in Rwanda. cit., p. 104).

28 F a verdade é que cssa disponibilidade deverd ser permanente porque o agrava-
mcn.to de uma siluacdo ndo sc compadece com o tacto de ndo haver ninguém na sede
decisoria a quem comunicar a evolugdo verificada apenas porque e¢la ecorreu nun
fim-de-semana.

@) No proprio Relatdrio do SG de que vimos falando, ¢ afirmada essa necessidade:
“Ha, todavia, a necessidade de reforgar o harmonizagdo de modo a que a informagio des-
sas fontes possa ser sintetizada com indicadores politicos para avaliar da existéneia de uma
ameaga A paz ¢ para analisar as ac¢des que podem ser realizadas pelas Nagdes Unidas para
a aliviar™ {(Boutros-Gual, An Agenda for Peace, cit., par. 26},

B )i, se ¢ cerlo que ha sempre tactores externos que limitam a capacidade de
ac¢iio — nomeadamente a falta de vontade politica dos Estados em fornccer os meios
necessdrios - -, pelo menos deve ser feito todo o possivel para que cssa vontade politica
{ou falta dcla) scja censtruida a partir do conhecimento real da situagdo sobre que se
pretende agir. Aqui fazemos, uma vez mais, apelo ao caso do Ruanda, em que virios
dos membros ndo permanentes do Consetho de Seguranga, ¢, ao que parece, também um
dos membros permanente {no caso, o Reino Unido, a0 menos numa fase inicial). vieram
plostcriormcmc denunciar ndo estarem plenamente informados da situagdo realmente
vivida no pais. Qucixaram-se. nomeadamente, de nfio terem tido acesso ao relatdrio de
Dallairc. Scgundo a entdo Presidente do CS (da Austrdlia), s¢ os membros ndo perma-
nentes tivessem tido conhecimento do alerta de genocidio, o Conselho poderia ter agido
de lorma bem diferente (¢, MARIA DI ASSUNCAQ DO VALE PEREIRA, A lﬂ.‘erver&‘ﬁo
Humanitdria no Direito Internacional Contempordnes, Coimbra: Coimbra Lditora, 2009
pp. 680-682). Q

@1 Nesse sentido. o Conselho de Seguranga veio expressar a suwa vontade de pon-
derar num prazo curto qualquer caso de alerta precoce ou de prevengdo gue o Secretario-
-Geral submeta & sua apreciagdo (cl. pat. 5 do dispositivo da resolugio 1366 (2001). de 30
de Agosto de 2001).
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podera torn-los de um grande eficacia na prevengio dos conflitos, assim
-5 1 (32
haja vontade de actuar por quem tem essa competencia 62},

3.3. A criagiio de for¢as de intervengio rapida

Como decorre, os sistemas de alerta precoce, por muito aperfeigoados
que possam ser, de pouco servirdo se aos alertas dados néo se seguir Lurja
reacgdo adequada. I3, todavia, sabido que, nomeadamente se tal acgio
supuser o envio de tropas para O terreno, um novo obstaculo surge: encon-
trar Estados disponiveis para fornecer meios humanos ¢ materiais que
permitam a sua constituigdo. Efectivamente, nem sempre ¢ facil a mobi-
lizagio das vontades politicas para tanto necessarias. E mesmo qua’nc!o
essa mobilizagdo ¢ conseguida, deve ter-se presente que 0 prazo médio
para a mobilizagiio de um contingente da ONU ¢ de cerca de seis meses,
o que ¢ manifestamente excessivo quando se pretende uma aFttlaan que
ocorra num estadio precoce do desenvolvimento de um conflito,

[ sabido que, para colmatar este problema, de hd muito se erguem
vozes no sentido de dotar o Conselho de Scguranga de uma forga de
intervengiio rapida que possa actuar num curto ¢spago de tempo, enquanto
uma forca mais robusta se prepara para levar a cabo uma acg¢lo malis
prolongada. No entanto, ainda ndo foi possivel concretizar tal prqposta.

Pode dizer-se que, neste sentido, o maior contributo tem partldo_ de
organizagdes regionais, que, como tem sido reconhecido, sﬁoNparc:‘cllros
importantes em sede de prevengdo ¢, nesse sentido, de actuagio r_ap1da.
I assim que, a nivel da Uniéio Europeia, foram criadas, em 2004, umdadc.s
denominadas Grupos de Combate — os European Battlegroups —, desti-
nados a levar a cabo missdes de que scjam encarregadas, quer em coor-
denagiio com a NATO quer de forma autonoma, ¢ que sdo cst:abe!ﬂecidas
num tempo minimo. A criagio destes grupos dccorreulda acclt:ag:ao, 'cm
reunido do Conselho Europeu, do projecto para a sua criagdo, cujas raizes
podem ser encontradas na Cimeira do Conselho Europeu d.e }.Ielsinqu‘ta,
cm 1999, em que 0s Estados-membros aprovaram o Helsinki Headline
Goal 2003 %3 Yste documento, cm termos genéricos, consistia num plano

03 Para maiores desenvolvimentos acerca destes mecanismos, veja-se Prevemrlve
Measures. Building Risk Assessment and Crises Early Warning Systems, John L. Davies

/ Ted Robert Gurr (eds.), cit. . _
43 Nos termos do qual, os Estados membros, cooperando entre si, estariam aplos,

em 2003, a estabelecer rapidamente, ¢ a manter, no terreno forgas capazes de desenvolver

- REDUP
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de curto prazo para dotar a UE de capacidade militar de reaccio rapida
(indo além dos objectivos de policia civil) e langou as bases politicas sobre
as quais fol construida a primeira operag¢iio militar auténoma da UE: a
Operagdo Artemis que, autorizada pelo Consetho Europeu ©% no segui-
mento da Resolugio 1484 (2003), de 30 de Maio de 2003, do Conselho
de Seguranga %), prestou os scus apoio na Republica Democratica do
Congo ©%, de Junho a Sctembro de 2003,

Entretanto, em 2004, foi aprovado, pelo Conselho Europeu, o Hea-
dline Goal 2010, em que os mesmos objectivos sdo afirmados, pretendo-se
reforgar 0s mecanismos que permitam a sua concretizagfio. Nesse sentido,
considera, como elemento chave, que “a UE deve ser capaz de actuar
antes de ocorrer uma crise; compromissos preventivos podem evitar que
a situagfio se deteriore”, pelo que deve ser desenvolvida “a capacidade da
UE de estabelecer forgas de elevada prontiddo como resposta a uma crise,
quer isoladamente, quer como parte de uma operagdo mais ampla, que
permita fases posteriores. Estas forgas minimas devem ser militarmente
cficazes, crediveis e coerentes e devem ser amplamente fundadas no
conceito de Battlegroups™. Reconhecendo-se que uma reacgdio rapida
exige uma decisfo ¢ plancamento também rapidos, estabelecendo-sc como
objectivo, a capacidade da UE decidir langar wina operag@o no prazo de
5 dias a partir da aprovacio do Crisis Management Concept pelo Conse-
lho; e partir dai, no prazo de 10 dias, estar apta a dar inicio ao ¢stabele-
cimento das for¢as no terreno ©?, Para reforcar a sua capacidade, ¢é

todas as tarefas de Petersberg, incluindo as mais exigentes, em operagdes de corpos mili-
tares que podem ir até 15 brigadas ou 50 a 60 mil pessoas. Recorde-se que, nos termos
da Declaraciio de Pefersberg, essas tarefas incluiam: acgdes humanitarias ¢ de salvamenio;
de manutengiio da paz; ¢ de for¢as de combate na gestdo de crises, incluindo impoesigio
da paz (cf. Petersberg Declaration, Bona, 19 de Junhe de 1992).

B4 Cf. Conselho Curopeu, Acgdo Comum do Conselho 2003/423/CFSP, de 5
de Junho de 2003.

39 Nos termos da qual, é aulorizadoe o estabelecimento de “uma forga multinacional
intcrina de urgéneia em Bunia, em coordenaglo estreita com a MONUC (...}, com vista a
contribuir para al estabilizar as condigdes de seguranga ¢ melhorar a situagfio humanitaria,
a assegurar a protecgdio do acroparto ¢ das pessoas deslocadas que se encontram nos cam-
pos de Bunia e, se a situagiio o exigir, a contribuir para garantir a seguranga da populagio
civil e do pessoal das Nagdes Unidas ¢ das organizagdes humanitarias na cidade™ (par. 1
do dispositivo).

G4 Cf. Conselho Europeu, Acgio Comum do Consclho, 2003/432/CFSP, de 12
de Junho de 2003.

S Cf. Headline Goal 2010, A., pars. 2 ¢ 4,
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reafirmado o interesse na manutengio dos acordos com a NATO €%,
Além disso, consciente de que frequentemente surgem dificuldades, ao
nivel da vontade politica, para reunir os meios necessarios, ¢ afirmado no
referido documento: “Neste contexto de novos perigos mas também de
novas oportunidades, o firme compromisso dos Estados Membros de
fornecer 4 Unifio Buropeia alargada os instrumentos orientados para un
maior contributo & seguranga ¢ estabilidade de um circulo de paises bem
governados em torno da Europa ¢ no mundo ¢ mais forte do que nunca™
considerando que a inter-operacionalidade, a capacidade de estabeleci-
mento no terreno ¢ sustentabilidade constituiro o ndcleo dos esforgos
dos Estados Membros para alcangar esse objectivo, conseguindo forgas.
mais flexiveis, com maior capacidade de movimento, para o que devem
ser usados os recursos disponiveis %

Sublinhe-se que, se nos referimos especificamente ao caso da Unido
Europeia, ndo deve deixar de se ter em conta que esforgos similares vém
sendo feitos por outras organizagdes regionais, que niio sio propriamente
de vocagdo militar, como acontcce v. g com a ECOWAS,

3.4. Medidas de peace-building

Por fim, rcfira-se, neste breve apanhado, o importante papel que
podem desempenhar as missdes de consolidagdo da paz (peacebuilding)
em impedir o reacendimento de conflitos, ou mesmo em evitar que esles
irrompam,

Também a osta via s¢ referiu Boutros-Ghali, na sua Uma Agenda para
a Paz, no sentido inclusivo que deve corresponder ao conceito de pegee-

o Nesse sentido, ¢ referido que “os acordos permanentes UE-NATO (...) reforcam
a capacidade operacional da UL ¢ proporcionam a estrulura para a parceria estratégica
activa entre 2 UE ¢ a NATO na gestfo de crises (...). Além disso, a promogio de uso
futuro dos standards scordados reduzird duplicagdes desnecessarias ¢ conduzira a procedi-
mentos mais elicazes, tanto da UE como da NATO” (Headline Goal 2010, B., par. 11).

Y [headiine Goal 2010, A., pars. | e 3. Scgundo ¢ explicado, a inter-operaciona-
lidade traduz a capacidade de as forgns armadas da UniZo trabalharem ¢m conjunto com
outros instrumentos de cardcter civil. 0 que pode sempre potenciar as capacidades de cada
um. K. em consondncia, afirma-se que “a UE promoverd o principio da inter-operaciona-
lidade no campo das aptiddes militares com os seus pareciros, particularmente a NATO ¢
as NU. ¢ os seus parceiros regionais (...). O reforgo ¢ a clectividade da OSCE ¢ do
Consclho da Luropa tem também um particular significado para a UE” {Headline Goal
2010, B., par. 9).
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building, considerando que, para serem bem sucedidas, estas operagdes
devem “incluir esforcos abrangentes para identificar e apoiar estruturas
que tenderfio a consolidar a paz ¢ a avangar no sentido da confianga ¢
bem-estar entre o povo” ¥, Note-se, todavia, que se Boutros-Ghali se
referia especificamente ao peace-building em situagdes pos-conflituais
(Post-conflict peace-building) ", sdo varios os autores que sublinham as
virtualidades da utilizagdo deste conceito quer como via para impedir o
ressurgimento de um conflito, quer para evitar a sua eclosdio em primeira
mao, Nesse sentido, Baxter define peace-building como “um conjunto de
actividades politicas, ccondmicas, militares ou sociais, conduzidas por
qualquer parte, antes ou depois das hostilidades, que contribua para criar
condi¢Bes de mituo consenso e estabilidade duradoura” @2,

O certo é que, quer numa situagdo quer na outra, a actividade de
peace-building deve incidir sobre um leque vasto de matérias, Na verdade,
logo que se consiga a cessagdio do conflito -— muito particularmente
quando estdo em causa aqueles conflitos que comegamos por referir, em
que sc incluem inter alia os conflitos desestruturados —~—, deve ser estabe-
lecida uma missdo deste tipo para evitar que o seu repascimento. Estas
missdes tém caracter multifacetado, cabendo-lhe tarefas tdo variadas como
a desmilitarizagiio, o controlo de armas ligeiras, a reforma institucional, a
reforma dos sistemas de policia e de justiga, a monitorizagfio do respeito
pelos direitos do homem, a reforma cleitoral ¢ o desenvolvimento social
e econdmico ¥, Portanto, devem ser missdes dirigidas a alcangar o que

W Boutros-GHALL, An Ageada for Peace, cil., par. 53.

B Tmbora em dn Agendea for Development, sublinhe que essa actuagdo deve ter
inicio ainda durante o préprio conflito. Nesse documento poade ler-se: “visando a diplo-
macia preventiva prevenir a eclosdo de um contlito, a consolidagio da paz (peace-building)
comega no decurso de um conflito para prevenir a sua repetigao, SO uma acgio sustentada
¢ concertada dirigida aos problemas econdmicos, sociais, cullurais e humanitdrios subja-
centes pode estabelecer uma paz duradoura” (BouTros-GriALL, An Agenda for Developmém,
A/48/935, de 6 de Maio de 1994, par. 22).

63 Laurence Baxter. cit. aprd MARK J. MULLENBACH, «Reconstructing strife-torn
socicties Third-party peacebuilding in intrastate disputes». in Conflict Prevention and
Peacebuilding in Post-War Societies, cit., p. 36. O mesmo autor cita, em sentido proximo
a no¢do dada por Fisher, que entende peace-building como “a actividades de desenvelvi-
mento ¢ inter-activas, frequentemente facilitadas por uma parte tereeira, dircecionadas para
a satisfagdo de neecessidades basicas. para a diminui¢do da hostilidade ¢ para a melhoria
das relagdes entre as partes empenhadas em prolongar o conllito social™

Un - Cf Suplemento a Uma Agenda para a Paz, A/50/60-571995/1, 25 de Janciro
de 1995, par. 47.
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ja tem sido chamado de “paz positiva”, que supde a remogio das causas
da violéncia 9.

E o Secretario-Geral que sucedeu a Boutros-Ghali, Koli-Anpan, con-
tinuou a insistir no mesmo diapasdo. E muitos sdio os documentos que nos
orientam nesse sentido, como acontece com 0 Relatdrio sobre 0 trat.)alho
da Qrganizagio, de 2005, onde é afirmado que, nesse ano, “foram ~en\flaclos
peacekeepers em nimero record para zonas de conflito e Of?eragogs .con?-
plexas multidimensionais, trabathando ndo apenas para garantir a seguranca,
mas também para desarmar, desmobilizar e reintegrar os antigos comba-
{entes; para permitir o regresso seguro © sustentado dos refugiados ¢ des-
locados internos; para ajudar paiscs dilaceradios pela guerra, escrever
constituigdes, garantir eleigdes e reforgar os direitos dg home.m e o estado
de direito, As agéncias, fundos e programas das Nagdes Unidas talharam
4 sua assisténcia as especiais necessidades das sociedades” @*%. -

Nio se conseguird consolidar a paz se ndo houver um esforgo sério
visando atacar as razdes dos conflitos, em sociedades profundamcznte. dividi-
das ¢ com grandes caréneias. E ¢ essaa razfio pela qn}al a aclu‘ac;ao 1r~1tema-
cional que visa cssa consolidagdo ndo deverd _rcstrttlglr~se as acgdes de
emergéncia, mas deverd ter em vista uma dmbito mais lato, q’ue cnglo'be
actuagdes ao nivel militar -— a restauracio da ordem, plfls também o desar-
mamento das facgdes combatentes ¢ a eventual dcstrmga:o’ c}essas finnas Q0
apoio e treino das forgas de seguranga do pais. — humanitario — ndo apenas
no sentido de estrito de assisténeia humanitaria, mas também abarcando
outras actividades como a ajuda ao regresso das pessoas destocadas aos seus
larcs ou o repatriamento de refugiados ou ainda a tarefa de reagrupal}lct'lto
familiar “®, bem como a protec¢do dos dircitos humanos —; €COnNOMICO

9 Por oposigdo a “paz negativa” que se resume a z.lusén‘ci-a de viﬂlénci‘a arvl;ré;?da
(cf. MARK J. MULLENBACIL «Reconstructing strife-torn socielics: Third-party peacebuilding
in intrastate disputes». cit., p. 33). o
in |11t|(:qss}tc\‘t1’(g;?p,:;?N,\N, Replorr o}f}'re Secretary-General on the work aof the Ofga:'uzan‘or:,
Supplement No. 1 (A/60/ 1}, par. 10. L este Relatério prossegue abort&andu (:jas qu;stsre; ; 2
prevengdio de conflites € da consolidaq_ﬁo d.a paz, bem como a questdo de cooperag

cstas matérias as organizagdes rcgionais, ]

ms{ab‘“‘f‘r’]dlgil'gzticvﬁ:&cme, %m sc:lido cs%rito. a assisténcia humanitaria rcfere-se a chamada
ajuda de emergéneia ou de urgéneia, Nesse sentido, podemos ‘socorrer-nf)s da nogﬁo ci(:nls-
tante do art. 1.° da resolugao adoptada pelo Institut de Droil International sob o tilu e{
I '‘assistance humanitaire, na $¢ssao de 2003, que lc‘vc lugar em Brugcs'. sc'g;n(‘io a qua
“a expressdo assisiéncia humanitaria designa o conjunto dos ac?os, activida (Eb d m]t,ll:')f
humanos ¢ materiais relativos ao fornecimento de bens ¢ de ser}'lgosyde natureza cxXe L:;L
vamente humanitaria. indispensdvels a sobrevivéncia ¢ A satisfaglo das necessidades

S
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— também aqui ndo se cingindo & reconstrugo de infra-estruturas funda-
mentais, como pontes, estradas, hospitais, escolas, etc., mas também langando
bases para o futuro desenvolvimento de outras infra-estruturas que impulsio-
nem maior desenvolvimento ao pafs —; juridico ¢ politico — auxiliando no
desenvolvimento de um sistema de justia e de policia credivel, em que a
populagdo possa confiar, promovendo eleigdes livres 47 —; ete.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Face as breves notas que referimos, ¢ tendo em conta as caracteristi-
cas dos novos conflitos armados, verifica-se uma crescente sensibilizagéo
para o problema da prevengio de conflitos, sendo certo que ha uma per-
cepgio generalizada de que essa prevengdo, para ter alguma hipétese de
sucesso, tem de ser multifacctada “® ¢ moldada ao caso concreto, tendo
ainda de actuar da forma mais célere e precoce possivel.

E nessa actuagfio vém-se empenhando as Nagdes Unidas, mas também
organizagdes regionais “” organizagdes ndo governamentais ®%, e mesmo
da sociedade civil ®V, que devem colaborar entre si.

essenciais das vitimas de catastrofes™ (itdlicos nossos), catastrofes essas em que se inclui
a situagdo de conflito armado. Acerca da nogdio de assisténcia humanitaria ¢ de algumas
figuras proximas, veja-se MARIA DE ASSUNCAC DO VALE PERERA, A fatervencdo Humani-
taria no Diveito Internacional Contempordneo, cit., pp. 26-55.

“n E, neste aspecto, é imporiante nfo s6 assegurar que todo o processo cleitoral
decorra com normalidade como também supervisionar as cleigdes de forma a conferir-lhes
credibilidade. A este proposito, ¢ também fundamental a tarefa atrds referida de promogio
do regresso de refugiados ¢ destocados, uma vez que, enquanto tal ndo s¢ verifica, haverd
um grupe € pessoas — frequentemente muito numeroso —— que, estande em condigdes de
votar, se vé impedido de o fazer, 0 que poderd scmpre constituir um argumento de con-
testag@io dos resultados que possam vir a ser obtidos.

@8 Referindo-se concretamente & prevengdio da violéncia étnica, Marks ¢ Fracnkel
sustentam que a mesma “tem de incluir inicialivas de Ambito geral, tanto oficiais como
nio oficiais, cuidadosamente escolhidas, e combinade os dominios diplomatico, econémico,
social, militar, psicolégico e de resolugdo de conflitos™ (Joln MaRKS / ERAN FRAENKEL,
«Working to Prevent Conflict in the New Nation of Macedonia», cit., p. 244).

@N £ a AG reconheee “o importante papel das organizagGes regionais ¢ sub-regio-
nais em levar a cabo actividades de peacebuilding pés-condlitual nas suas regites”, subli-
nhando a necessidade de apoio internacional sustentado para os scus esforgos,

40 Hayendo hojc ONGs que tém precisamente por escopo trabalhar na soluglio de
problemas de forma a evitar que 0s mesmos cvoluam para conflitos armadas. come acon-
tece com a Search for Common Ground.

0 Nesse sentido, o Consclho de Scguranga afirmou-se “plenamente censcicnte do
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Depois das rcflexdes feitas por Boutros-Ghali acerca da matéria, 0s
Secretarios-Gerais que Ihe sucederam continuaram a insistit na questdo.
Nesse sentido, pode referir-se, meramente a titulo de exemplo, o Report of
the Secretary-General on the implemeniation of Security Council resolution
1625 (2003) on conflict prevention, pariicularly in Africa 52 para além de
muitos outros que tém directamente a ver com missdes colocadas no terreno,
para actuar cin situagoes coneretas. Como decorre do titulo deste Relatério,
também outros orgdos das Nagdcs Unidas vém ponderando a questdo, como
acontece com o Consclho de Seguranca ¢ oy a Assembleia Geral 4.

importante papel desenvolvido pelos homens € mulheres da saciedade civil na prevengio dos
conllitos ¢ da necessidade de tomar em consideragio todo contributo que a sociedade civil
local for susceptivel de prestar”, como s¢ 12 no par. 9 preambular da resolugio 1625 (2005).

G2 Rankl-Moon, $/2008/18, de 14 de Janciro de 2008, Neste Relatério, o Secre-
thrio-Geral considera que esld a emergir nas Nagdes Unidas uma cultura de prevengdo €
que ha progressos na capacidade de resposta 2 diferendos ou siluagdes que podem condu-
Jir a violéncia e na abordagem das suas raizes, reconhecendo, contudo, que cxiste uma
distancia considerédvel entre a teoria e a prética (cl, par 2 do documento).

63 [ assim que. na resolugdo 1366 (2001), de 30 de Agoslo de 2001, o Consclho
de Seguranga vem reiterar que <o alerta precoce, a diplomacia preventiva, o estabelecimento
preventivo [de [orcas], as medidas praticas de desarmamento ¢ a consolidagdo da paz
pos-conilitual sdo interdependentes ¢ componentes complementares de uma estratégia
abrangente dc prevencio de conflilos” (par. 14 preambular), tendo em conta sitvagdes
graves que, no passado, nae haviam sido evitadas, Neste sentido, a resolugiio faz expres-
samente apelo a casos dc genocidio em que a prevengAo nao funcionou, ao afirmar; “Ref-
terande o compromisso partilhado de salvar as populagses da devastagio dos conflitos
armados, consciente dos ensinamentos que todos os interessados ém a retirar do malogro
dos esforcos de prevengéo que precederam tragédias tais como o genocidio no Ruanda
(S/1999/1257) ¢ o massdcre de Srebrenica (A/34/549), ¢ declarando-se decididos a adop-
tar as medidas apropriadas, no guadro do scu mandato, combinadas com os esforgos dos
Estados Membros, com vista a prevenir 1ais tragédias no future {...)" (par. 18 preambular).

50 Sendo de destacar —-- porquc revela a importincia dada & matéria — a criagao,
por estes dois Orgdos (através das resolugdes 604180, de 20 de Dezembro de 2005 ¢ da
resolugio 1645 (2005) da mesma data, respectivamente da Assembleia Geral ¢ do Conselho
de Seguranga) de wna Comissio de Consolidagdo da Paz. Aligs, estas duas resolugoes t€m
um conteado praticamente idéntico. com ligeiras diferengas decorrentes apenas do orgho que
as aprova. Assim, o par. 1 do dispositivo de ambas dispde: A Assembleia Geral / o Con-
selho de Scpuranga “Decide, cm concertagdo com o Consclho de Seguranga [ox com 4
Assembleia Geral] ¢ de acordo com 08 artigos 7. 22 ¢ 29 da Carta das Nagdes Unidas,
cripr um drgao consultivo intergovernamental denominado Comisséo de Consolidagdo da
Paz, para tornar cfectiva a decisao adoplada na Cimeira Mundial de 20057, Seguem-se
pardgrafos que definem. nos mesnos lermos, o8 objectives da Comissio, sua possivel
conslilui¢do ¢ outros aspectos relativos wo seu {uncionamento. Acerca desta Comissdo,
veja-se PABLO ANTONIO FERNANDEZ SANCHEZ, «La Comisién de Consolidacién de la Paz»,
REDE vol. LVIL, 2005, pp. 721-743.
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. Devem também ser tidos em consideragio os resultados dos estudos
feitos sobre conflitos internos que revelam, por exemplo, que serd mais
dificil sust_entar a paz na sequéncia de uma guerra civil s¢ o desfecho do
mesmo deixou intacta o que o Mason ¢ Quinn chamam a soberania dual ¢
ou m‘anteve a possibilidade da sua reemergéncia; que o ambiente pos
conflitual tende a ser mais estdvel se se verificar uma vitoria militar clara
por uma das partes (¢ que serd tanto mais dificil de obter quanto inaior
for a duragfio do conflito) do que em caso de solugdes negociadas (em que
nenhuma das partes leve forga suficiente para derrotar a ouira, mas muitas
vezes mantém a forca necessaria para prolongar ou reavivar o conflito, se
isso lhe interessar) ®®. Estes ¢ outros factores devem ser pondcrados, na
definigdio dos contornos concretos de cada forga de consolidagdo da paz
que se crie ©7, ‘
) Sdo muitos os documentos onusianos que sobre as matérias em ques-
tdo foram emitidos, pelo que ndo ha hipotese de os enumerar. Deve, sim
sublinhar-se o interesse que a questdo vem merecendo ¢ a nccessida;le df;
correcgdo de algumas deficiéneias verificadas, nomeadamente, na melhor
adequagio do mandato das for¢as enviadas a situagio vivida’no terreno,
na melhoria da redacgo da resolugfio que autoriza o scu eslabc!cciment(;
¢ dcﬁnelo seu mandato, que por vezes suscita muitas dividas a quem tem
de a aplicar, nomeadamentc no que toca 4 defini¢do das circunstancias cm
Gue pode ser usada a forga, ou ainda — ¢ aqui talvez s¢jam os problemas
mais graves — na adequagdio dos recursos ¢ meios disponfveis %, cujo

'(-"’ Segundo os autores referidos, para que se verifique uma guerra civil hao-de
reumpslc_tré.s factores: surgimento de contendores ou coligagdes de contendores, que avan-
gam reivindicagdes alternativas do controlo sobre 0 governo; que um scgmenu;’impm'tanlc
da populagao se comprometa com essas reivindicagdes; que haja incapa}:idadc ou falta de
v?]}mde do governo ou scus agentes de eliminar a coligagdo a:ﬁeagadora. Nesse caso, sut-
gird um soberania dual (cf. T. DaviD MASON/ JASON QUINN, «Sustaining Pcacl: S!o’ ‘in
the recurrence of civil wars, cit., p. 17). . PP

(30) 4 Y
e wa(rj)i. jul’)g\;migfffi\;ow Jason QUINN, «Sustaining Pace. Stopping the recurrence

“’” Por exemplo, nas situagdes de paz negociada, a larefa de desarmamento das
faccdes torna-se da maior importdncia. Também num caso destes as forgas internacionais
no ierll'eno devem envidar todos 0s esforgos para Conseguir que, nessas circunstancias, i;ei:l
negociada uma partilha efcctiva de poder, de modo a minimizar os factores que 13;;3;1;;1
levar ao ressurgimento do conflito. l
P(me[”:” P(;??r:eo Oe’ rf:lcr!do ,ﬂ? quc ficou conhecido como Relatério Brahimi (Report of the

perations, apresentado em 2001), “as tropas que eventualmente chegam
ao teatro de operacdes podem ainda estar mal equipadas: alguns pafscs forneceram solda-
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fornecimento fica dependente da vontade politica dos Estados em contri-
buir com meios humanos ou financeiros ©9; na correcgdo das assinaladas
dificuldades de comunicagdo entre forgas no terreno € instdncias da
ONU ©9: ou numa coordenagdo efectiva da distribuigdo de ajuda humani-
taria, cuja inexisténcia ou mau funcionamento contribui para sustentar as
milicias, trazendo ainda maiores condicionamentos ao uso da forga pelos
efectivos da ONU.

De qualquer forma, s¢ 4 consciencializagdo do problema, bem como
das deficiéneias que se tém verificado na acgdo internacional, se seguir
uma vontade politica de as corrigir, podercmos ficar com a convicgdo de
que, ao optar pela prevengfo dos conflitos, se estard a seguir o caminho
mais eficaz para a salvaguarda de vidas humanas e para a preservagao dos
seus mais basicos direitos.

dos Sem armas, ou Com armds mas sem capaceies, Ou com capacetes mas seim coletes
profeclores, ou sem capacidade orghnica de transporte {camides ou veiculos de transporte
de tropas). As tropas podem nélo estar treinadas em operagdes de peacekeeping, ¢ de
qualgquer modo 05 varios contingentes puma operagio provavelmente nunca antcs treinacani
ou trabafharam em conjunto. Algumas unidades podem nao ter pessoal que fale a lingua
da missie. Mesmo que a lingua nao seja probiema, podem ter modos de funcionamento
diferentes. intcepretagdes diferentes de certos clemenios essenciais de controle ¢ de
comando, uma percepgio diferente das regras de compromisso da missdo, e expectativas
diferentes acerca das condigdes de uso da forga” (Report of the Panel on United Nations
Peace Operations, A/55/305—-5/2000/809. 21 Augusl 2000, par. 198).

69 A verdade ¢ que uma crise que ainda nio emergiu ndo gera ncm as pressdes
nem as eventuais recompensas de que o8 politicos normalmente precisam para tomar deci-
soes (c[, ANDREAS V. KOHLSCLOTTER / GUNTER BAECHLER, «FAST: a Pilote Swudy for na
Barly Warning System for the Swiss Forgign Ministry». in Preventive Measures, Building
Risk Assessment and Crises Early Warning Systems, cit. p. 182). E,sco chamado “factor
CNNT contribui para formago da vontade politica. actua lardiamente pols as imagens de
horror em gue se funda sé surgem quando j4 se ultrapassou a fase de prevengéo.

@ Chamando ainda d colagdo o ilustrativo caso do Ruanda, diga-se que a situagio
evoluiu de tal modo gue, tendo tido infcio o genocidio, se gerou uma situagdio logistica
catastrofica para a UNAMIR — cuja conslituigiio € cujo mandato ndo softeram a neces-
saria adaptagio —- que, em telegrama enviado por Dallaire e Booh Booh (representanie
do Secretario-Geral) se perguniava: «0) mandato da UNAMIR ainda ¢ vélido?" (cf.
§/1999/1257). L apesar da pertinéneia da questédo ¢ da angislia que a mesma traduz, néo
obleve resposia...




