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José Manuel Pureza, Monica Rafael Simées, André Cristiano José e Carla Marcelino

Centro de Estudos Sociais

As novas operagoes de paz das Nacoes Unidas.

Os casos de Angola, Timor Leste e Mocambique'

Resumo: A chamada segunda geracdo de operagdes de paz das Nagdes Unidas constitui, pela
sua ambigdo e pelo seu contetdo multidimensional, um instrumento privilegiado de governacdo
global, no sentido de regulagdo das condi¢des politicas, econdmicas e sociais nas borderlands
pelos paises centrais. Neste texto analisam-se as operacdes de paz levadas a cabo em Angola,
Timor-Leste ¢ Mogambique, sobretudo na perspectiva de identificagdo de aquisi¢des politicas e

operacionais para esse projecto de governagao.

Comecemos por constatar um facto: a década de noventa assistiu a multiplicagdo inédita
de operagdes de paz conduzidas pelas Nac¢des Unidas. Das treze operacdes levadas a cabo
durante toda a Guerra Fria, passou-se para quarenta s6 na década seguinte ao seu fim. E, mais
do que o aspecto quantitativo, importa sublinhar a mudanca de perfil das operagdes,
correspondendo ao que se convencionou designar por “segunda geracdo de operagdes de paz”.

As operagdes de peace-keeping constituiram, como se sabe, um produto pragmatico,
marginal relativamente ao dispositivo da Carta das Nagdes Unidas. Com efeito, tratou-se de
uma criagio® vocacionada para contornar o bloqueamento do Conselho de Seguranca em
virtude do uso sistematico do direito de veto por um dos cinco membros permanentes €, com
ele, a paralisia de todo o regime previsto na Carta (capitulo VII) em matéria de resposta a
situacdes de ameaga a paz, violacao da paz ou acto de agressao. Neste contexto, essas operagoes
de paz da primeira geracdo obedeceram a um mandato implicito, pontuado pelos seguintes
principios: ndo emprego da forca salvo em legitima defesa, contribui¢cdes voluntarias de pessoal
militar e de apoio financeiro e logistico pelos Estados membros, imparcialidade, controlo das
operacdes pelo Secretario-Geral ainda que com o apoio do Conselho de Seguranca. E, acima de

tudo, uma missdo de pura interposi¢do entre os contendores.

' Comunicagio apresentada no Seminario Internacional “International Security, Multilateralism and World

(Dis)order: Is there a southern perspective?”, organizado pela Universidade Torcuato Di Tella, Buenos Aires, 16
e 17 de Agosto de 2007.
* Logo com a UNEF I (United Nations Emergency Force), enviada para o Suez em 1956.
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O optimismo criado em torno das Nagdes Unidas ap6s o colapso do sistema bipolar veio
a par com uma intensa viragem analitica sobre a conflitualidade internacional. Os anos
noventa foram, com efeito, marcados pela crescente importancia da literatura sobre as “novas
guerras” (Kaldor, 1999), sobre os processos de state failure como contextos de afirmagao
dessas novas formas de conflitualidade (Zartman, 1995; Pureza, 2006) e sobre o “novo
humanitarismo™, aberto a conjugacdo entre os velhos principios da assisténcia e o
intervencionismo armado para operacionalizar um socorro “sem-fronteiras” as vitimas e para
criar condigdes de longo prazo que ponham termo a eternizacdo dos fluxos de ajuda de
emergéncia (Pureza, 2007). Esta triangulacdo entre novas guerras, Estados falhados e novo
humanitarismo da conta de um processo de reconfiguracdo do relacionamento entre centro e
periferia do sistema mundial, com clara tendéncia para a radicalizacdo das representagdes
sociais da periferia. As borderlands (Duffield, 2001) tendem, com efeito, a ser perspectivadas
como lugares de barbarie — ndo ¢ outro o perfil que resulta da caracterizacdo das novas
guerras ¢ dos Estados falhados — e como fonte de todas as ameacas (desde as pandemias, aos
fluxos migratdrios descontrolados até a criminalidade organizada ou mesmo ao terrorismo
internacional). E, nesse contexto, desenhou-se uma clara tendéncia para olhar a periferia numa
logica dicotomica: internalizagdo das causas versus externalizagdo das terapéuticas.
Internalizagdo das causas, em primeiro lugar: a explicagdo para o surgimento de Estados
falhados e para a emergéncia das novas guerras internas dada pela literatura do mainstream ¢
de perfil marcadamente enddgeno, centrada nas incapacidades locais para o desempenho da
tabela de fungdes estatais tipicas do moderno Estado weberiano, realgando-se o peso atribuido
ao patrimonialismo e a corrupcao das elites locais. Externalizagdo das terapéuticas, depois: a
alegada incapacidade local tem supostamente na intervencdo externa a unica fonte de
compensagdo possivel, quer pela via da intensificacdo das condicionalidades impostas a
cooperagdo para o desenvolvimento, quer pela “responsabilidade de proteger” que, em ultima
analise, legitima intervengdes armadas.

Este clima intelectual serviu de suporte ao desenho de politicas de governacdo global
em resposta a situacdes de crise. A Agenda para a Paz, do Secretario-Geral Boutros Ghali, de
1992, e o seu Suplemento, de 1995, constituiram as expressdes mais organizadas desse
exercicio. Ai, a velha dicotomia entre peace-keeping e peace-enforcing apoiada na letra da
Carta das Nagdes Unidas, deu lugar a uma complexa rede de conceitos e politicas, com
intensidade progressiva: da manutencdo da paz a constru¢do da paz (peace making) e a

consolidacdo da paz (peace building), servida por uma reformulagdo profunda da filosofia das
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operagoes de paz. As operagdes levadas a cabo a partir dos finais de oitenta (com a UNTAG,
implementada na Namibia a partir de 1988) obedeceram a uma ambi¢do muito mais ampla
que a das suas antecedentes. Pensadas como dispositivos de apoio a implementagdo de
acordos de paz, foram-lhes apontados dois objectivos fundamentais: em primeiro lugar, a
prevencdo do ressurgimento do conflito, respondendo ao desafio de Oliver Ramsbotham de
que se afirmasse um principio de “Clausewitz as avessas” (2000: 172), isto ¢, um principio de
prevaléncia da politica como continuagdo da guerra por outros meios; em segundo lugar, a
constru¢do de uma paz duradoura e auto-sustentada, respondendo aos trés défices agudos das
sociedades devastadas por conflitos internos: “a incapacidade politico-constitucional, a
debilidade econdmico-social € o trauma psico-social” (ibidem: 174).

Isto significa que as missdes de paz foram amplamente robustecidas enquanto
instrumentos de resolucdo de conflitos, pois que ja ndo lhes incumbe apenas congelar os
conflitos mas construir e consolidar a paz negociada pelas partes. O que acarreta, desde logo,
uma manifesta ampliagdo dos mandatos, agora necessariamente alargados a uma
multiplicidade de fungdes: para 14 do plano militar (supervisio do cessar-fogo,
estabelecimento de zonas de interposi¢ao, mas também acantonamento, desmobilizacdo,
desarmamento e reintegracdo dos ex-combatentes, bem como manutengdo da ordem publica
interna), incluem-se preocupacdes de natureza politica (a organizagdo e monitorizagao de
elei¢cdes, o0 apoio a formagdo e consolidagdo de partidos politicos e, em geral, a “capacitagdao
institucional”) e de natureza humanitaria (assisténcia ao repatriamento de refugiados,
estabelecimento e proteccdo de corredores humanitarios, fiscalizagdo do cumprimento de
direitos humanos basicos, etc.) (FRIDE, 2007: 4).

Este novo figurino de operagdes de paz tem sido sujeito a criticas com intensidade
variada. Destacamos duas dessas orientagdes criticas. Para Christopher Clapham (1998), a
pratica deste modelo de operagdes de paz permite perceber o seu défice de vocagdo para a
resolugdo das diferengas de fundo entre os actores do conflito, quer por for¢a do escasso tempo
dado as missdes para atingirem os seus objectivos (o tempo dos resultados para os doadores
contra o tempo da prevengao estrutural), quer devido ao mecanicismo na aplicagdo do modelo,
ignorando a necessidade estratégica de envolvimento activo dos actores locais. Por outro lado,
Mark Duffield (2001) assinala a dimensao ideologica deste modelo de operagdes de paz, assente
num pré-juizo, por parte do centro do sistema mundial, de irracionalidade primordial e de
aberracdo social dos novos conflitos internos, destinando as operagdes de paz a restaurar uma

suposta harmonia perdida e uma racionalidade interrompida. Essa é, para Duffield, a cobertura
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ideologica mais recente do velho programa imperialista, que utilitariamente coloca o discurso

humanitario e democratico onde antes acolhia o discurso colonialista.

Angola, Timor Leste ¢ Mocambique foram palco de operagdes de paz ao longo das
ultimas duas décadas. Importa analisar os contornos dessas operagdes como ilustragdes quer
da afirmagdo de um novo figurino de intervengdes da comunidade internacional, quer como
evidéncias da razdo que assista aos seus criticos. Porque ambas as dimensdes cabem num

balanco de aprendizagem com as operagdes de paz realizadas. E o que faremos em seguida.

As missoes de paz em Angola

Se alguma licdo se destaca da avaliagdo das operacdes de paz levadas a efeito em Angola, ela
¢ a de que o multilateralismo, enquanto suporte politico da condugao das operagdes de paz,
nao ¢ sindnimo de actuacao em bloco dos actores incluidos nas operacdes, antes se materializa
numa assinaldvel geometria varidvel desse suporte politico. Com efeito, o caso angolano
evidencia que as principais poténcias intervenientes jogaram sempre na duplicidade de
registos entre a actuacdo no quadro das Nacdes Unidas e a afirmagdo dos seus proprios
interesses e interlocugdes privilegiados. Esta duplicidade, que esteve na base da escassez de
pessoal, de tempo e de meios das sucessivas operagdes de paz, ajuda a explicar em grande
medida o seu repetido insucesso.

Em Angola, a procura da paz foi marcada por fracassos consecutivos, em que 0s
esforcos da ‘comunidade internacional’, através das Nagdes Unidas (NU), ndo conseguiram
conduzir a uma paz sustentavel e duradoura e foram repletos de complexidade e controvérsia.
O envio de missdes de paz das NU para Angola procurou responder a um contexto de guerra
civil, que vigorava desde que o pais alcangou a independéncia de Portugal, em 1975, e que foi
travada principalmente entre 0 Movimento Popular para a Libertagao de Angola (MPLA) ¢ a
Unido Nacional para a Independéncia Total de Angola (UNITA). O conflito estava
adicionalmente inscrito no palco do confronto bipolar, com apoio e interferéncia dos Estados
Unidos da América (EUA) e da Africa do Sul a UNITA, enquanto o MPLA era beneficiario
de apoio soviético e cubano.

O envolvimento politico das Nag¢des Unidas em Angola comegou nos ultimos anos da
década de 80, quando o Conselho de Seguranga das Nac¢des Unidas (CSNU) supervisionou a
independéncia da Namibia — ocupada ilegalmente pela Africa do Sul desde 1915. Em 1988,
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foi enviada a primeira missdao das NU para Angola — a UNAVEM I (Missao de Verificagdo
das Nagoes Unidas em Angola I) — com o objectivo de acompanhar a retirada das forgas
cubanas do territorio angolano, sem um mandato claro de implementagdo da paz. Nos inicios
da década de 90, a intensa actividade diplomatica por parte da Troika (Portugal, Russia e
EUA) conduziu a um cessar-fogo, no quadro dos Acordos de Bicesse de 1991, e a realizagao
das primeiras elei¢cdes da historia de Angola em 1992, sob supervisdao das NU (com o envio
da segunda missdao da ONU para o pais, a UNAVEM II, centrada no processo de cessar-fogo
entre as partes beligerantes). Pouco depois do MPLA declarar a vitdria, Jonas Savimbi, lider
da UNITA, recusou os resultados e reconduziu o pais a uma guerra sangrenta. Os esfor¢os em
recuperar os acordos de paz tiveram éxito em 1994, através do processo de Lusaka mediado
pelas Nacdes Unidas (com o envio da UNAVEM 111, de 1995 a 1997, que procurou retomar
os objectivos de Bicesse), mas que esteve também repleto de inconsisténcias e fragilidades,
tendo o conflito sido retomado em 1998, apos 4 anos que a maioria dos angolanos denominam
de “nem guerra nem paz” (a MONUA — Missdao de Observacao das Nagdes Unidas em
Angola, em funcionamento entre 1997 e 1999, num contexto de viola¢des constantes do
cessar-fogo e de ataques a funcionarios da ONU, também ndo conseguiu evitar o conflito
aberto nem promover a confianga entre as partes em confronto). As NU eram, na altura, o
unico actor com um mandato oficial para conduzir as iniciativas de construcdo da paz em
Angola, tendo por isso um papel fundamental a desempenhar. Contudo, o fim do conflito
angolano apenas ocorreu em Abril de 2002, apos a morte do lider da UNITA, Jonas Savimbi,
e da vitoria militar do MPLA, com a assinatura do Memorando de Luena, sem que as Nagdes
Unidas tenham desempenhado um papel preponderante (papel limitado da UNMA).

Os fracassos registados na actuagdo das NU em Angola prendem-se com varios factores
complexos, que serdo analisados detalhadamente através de um olhar sobre cada uma das
varias missdes enviadas para o pais, o contexto politico em que estavam inseridas e os varios
actores envolvidos. Contudo, podemos desde ja avangar algumas pistas que explicam a
incapacidade em promover a paz em Angola. Este processo, em boa medida inserido numa
abordagem essencialmente de conversagdes ao mais alto nivel das liderancas, esteve repleto
de constrangimentos, tanto internos como externos. Em primeiro lugar, as manobras e recuos
politicos, a implementagdo lenta ou parcial dos acordos de paz e as violagdes do direito
humanitario e dos direitos humanos foram uma constante tanto por parte da UNITA como por
parte do governo (ainda que este em menor escala). Em segundo lugar, verificou-se uma

monitorizagdo ineficaz dos acordos por parte das Nag¢des Unidas e dos paises que compunham
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a Troika, que tinham interesses especificos no controle do processo de paz, bem como uma
agenda que procurava a paz militar sem procurar envolver o povo angolano. De facto, se os
varios acordos de paz assinados foram desenhados para colocar um fim a uma guerra
sangrenta e prolongada, a verdade ¢ que ndo representaram uma andlise ou tentativa de
resolucdo dos principais problemas internos. A guerra civil neste pais envolveu nio so
questdes politicas de grande importancia, mas também e principalmente profundos interesses
economicos, dados os seus imensos recursos naturais, em particular o petréleo e os diamantes.
A falta de consenso sobre o modo como a riqueza de Angola deveria ser dividida num
momento pos-conflito armadilhou, em wltima analise, as bases do processo das operagdes de
paz. Finalmente, em terceiro lugar, a ineficacia das operagdes das NU em Angola prendeu-se
também com o baixo nivel de compromisso internacional e de recursos mobilizados, o que se
traduziu em mandatos que ndo permitiam que a ONU se tornasse um actor central no processo
de implementag@o dos acordos de paz.

Vejamos, em seguida, a projec¢do desses pontos criticos em cada uma das missoes de

paz em Angola.

1. UNAVEM1(1988-1991)

A primeira missao das Nagdes Unidas em Angola — Missao de Verificagdo das Nagoes
Unidas em Angola (United Nations Angola Verification Mission — UNAVEM 1) — foi
estabelecida pela Resolugdo 626 do Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas (CSNU), de
20 de Dezembro de 1988. O seu mandato, que ndo tinha como objectivo forgar a
implementagao da paz, era relativamente claro e incidia sobre a monitorizacao da retirada
das forgas cubanas do pais, englobando para tal 70 observadores militares e 20 funcionarios
civis de dez paises.” O estabelecimento da UNAVEM I surge no seguimento da assinatura
um acordo tripartido entre Angola, Cuba e Africa do Sul, a 22 de Dezembro de 1988 em
Nova lorque, sob os auspicios da ONU. Este acordo permitiu a retirada de cerca de 50.000
soldados cubanos de Angola, bem como a independéncia da Namibia, sob supervisdo das
NU. Contudo, como critica Christine Messiant, este foi um acordo internacional que ndo
procurou resolver a dimensdo interna do conflito e nem sequer recomendou o fim das

intervengoes estrangeiras:

3 Contribuiram para esta missdo a Argélia, Argentina, Brasil, Congo, Checoslovaquia, India, Jordania, Noruega,
Espanha e Jugoslavia.
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Na verdade, e surpreendentemente para um acordo que pretendia a resolu¢do de um ‘conflito regional’,
ndo incluia uma tnica clausula acerca do fim do apoio da URSS ¢ dos EUA a cada um dos lados. O
acordo realizou-se durante o declinio final da Unido Soviética e enquanto os EUA (os mediadores do
acordo, apesar de serem nele parte interessada e determinante) estavam na méd de cima em termos
internacionais. O MPLA, sob uma pressdo militar crescente da UNITA e com os ventos internacionais

contra si, entrou nas negociagdes a contra-gosto. (2004: 17)

A 6 de Junho de 1991, o Secretario-Geral das Nagdes Unidas (SGNU) relatou ao CSNU
que a UNAVEM cumpriu o seu mandato de modo completo e eficaz, com a retirada total dos
soldados em Maio de 1991, observando que “o sucesso da UNAVEM demonstra uma vez
mais o que pode ser alcangado por uma missdo de manutengdo da paz das Nacgdes Unidas,
quando esta recebe total cooperacdo das partes envolvidas™ (neste caso, os governos de
Angola e Cuba). Contudo, a UNAVEM I seria a unica operagdo das NU em Angola a cumprir

plenamente os seus objectivos.

2. UNAVEM II (1991-1995)°

A UNAVEM II foi estabelecida através da Resolucao 696, de 30 de Maio de 1991, no
seguimento dos Acordos de Bicesse, com o mandato de monitorizar o cessar-fogo entre o
governo de Angola e a UNITA. Os Acordos de Bicesse foram realizados entre o governo de
Angola e a UNITA e negociados por uma Troika de observadores composta pelos EUA,
Russia e Portugal — de onde a ONU esteve excluida até ao final — e abriram caminho para a
realizagdo das primeiras eleicdes multipartidarias em 1992 (as tnicas elei¢des realizadas em
Angola até aos dias de hoje), sob supervisdo das Nagdes Unidas. Nao deve passar
despercebido o facto de estes acordos terem sido assinados numa altura em que se discutia
uma nova ordem internacional e o papel proeminente que a ONU, no p6s Guerra Fria, poderia
reconquistar. Contudo, as NU permaneceram a margem das negociacdes e do processo
estabelecido pelo acordo de paz, prevalecendo os interesses dos paises da Troika
(nomeadamente os dos EUA) (Messiant, 2004: 20).

Os principais objectivos da UNAVEM II eram observar e verificar o processo de
cessar-fogo, desmobilizacdo e desarmamento, bem como apoiar a criagdo de um exército
nacional unico. Tinha, além disso, o dever de supervisionar o processo de desminagem,

fornecer ajuda humanitaria e facilitar a extensao da autoridade do Estado angolano por todo o

* http://www.un.org/Depts/DPKO/Missions/unavem1/unavemi.htm
> http://www.un.org/Depts/DPKO/Missions/Unavem2/Unavem2.htm
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territorio. Esta missdo foi dotada de cerca de 350 observadores militares ndo armados, 120
observadores policiais ndo armados e 100 observadores eleitorais (que passaram a 400
durante as elei¢des) (Paulo, 2004: 29). O or¢amento inicial da missao foi de 132,3 milhdes de
dolares americanos, tendo sofrido um aumento de 18,8 milhdes de dolares associado as tarefas
relacionadas com o processo eleitoral.’

Esta missdo pretendia continuar o sucesso recente do envolvimento das NU em missdes
de paz, como no caso da Namibia e do Camboja. Contudo, quer o mandato da missdo quer o
contexto nacional em que esta se desenvolveu eram muito distintos daqueles outros casos,
realidade que ndo foi adequadamente tida em conta. De facto, enquanto a ONU na Namibia
estava responsavel pela organizacao das elei¢cdes, o papel da UNAVEM II em Angola estava
limitado a sua observacao e verificacdo. Por outro lado, enquanto a Namibia, pais mais pequeno
e menos afectado pelo conflito, foi palco de uma grande operagdo das NU, que envolveu mais
de 6.000 pessoas e cujo orcamento rondava os 430 milhdes de dolares norte-americanos, em
Angola, a missdo da ONU, com meios humanos e financeiros muito mais reduzidos, teve de
lidar com um pais afectado por uma guerra civil de cerca de 16 anos, com boa parte das suas
infraestruturas destruidas, e com dois exércitos poderosos, pouco dispostos a ceder. A missao
em Angola foi vagamente definida como missdo de verificacdo e monitorizacao,
deliberadamente composta por meios humanos e financeiros limitados, com os objectivos
declarados de ser uma operagdo pequena e facilmente administravel. Na melhor das hipoteses, a
UNAVEM 1I foi uma tentativa de pequena reprodugdo de outras operagdes anteriores, mas
assumiu claramente em Angola um papel auxiliar e ndo central, reforcando a ideia de que as
eleicdes angolanas eram essencialmente uma questao nacional e soberana (Malaquias, 1998).

A ONU encarou Angola como um laboratério, adoptando uma postura minimalista em
relagdo ao pais e querendo apresentar mais um exemplo de administracdo pos-conflito de
baixo custo, a semelhanga do que tinha acontecido na Namibia. No entanto, a realidade foi
totalmente oposta. A UNAVEM II tornou-se um exemplo classico de como nao deveria
ocorrer uma operacao de manutencdo da paz, revelando-se impotente para intervir quando se
tornou claro que ambos os lados incumpriam o plano de desmobilizacdo dos acordos de
Bicesse (HRW, 1999). De facto, as duas partes em confronto estavam totalmente nao

cooperantes com o processo de desmobilizagdo, mantendo exércitos secretos, em clara

% Este aumento foi definido pela Resolugdo 747 do CSNU, que prolongou o mandato da UNAVEM II. Nesse
momento, Margaret Anstee, Representante Especial do Secretario-Geral das Nagdes Unidas (SGNU) em Angola
e chefe da missdo da ONU, descreveu o seu mandato em Angola com a famosa frase: é como “pilotar um 747
com combustivel suficiente apenas para um DC-3” (HRW, 1999).



As novas operagoes de paz das Nagoes Unidas. Os casos de Angola, Timor Leste e Mo¢ambique

violagdo dos Acordos de Bicesse.” Por outro lado, os soldados de ambos os grupos que foram
desmobilizados mantiveram a maior parte das suas armas devido a forma cadtica e
desorganizada como o processo de desmobilizagdo foi conduzido,® o que reflecte uma vez
mais a falta de um envolvimento adequado da UNAVEM II.

Com um mandato limitado a observagdo do processo de paz, com pouca capacidade de
actuacdo ¢ com recursos humanos e financeiros limitados, a UNAVEM II fracassou
completamente quando, em Outubro de 1992, a UNITA se recusou a aceitar os resultados das
eleicdes presidenciais e retomou os combates. A missdo da ONU declarou as elei¢des
realizadas em Setembro de 1992 de uma maneira geral ‘livres e justas’, o que foi corroborado
pelos outros observadores internacionais, mas a verdade ¢ que muitas das pré-condigoes
fundamentais para a sua realizacdo estipuladas pelos Acordos de Bicesse, nomeadamente o
processo de desmobilizacdo e desarmamento, permaneciam por cumprir. As tentativas de
negociacao da Representante Especial da ONU, Margaret Anstee, com vista a um cessar-fogo,
fracassaram ¢ o CSNU respondeu com a redugdo e, posteriormente, com a retirada completa
de todo o pessoal militar da UNAVEM.

Muitos angolanos sentiram-se desencantados e culparam a ONU pelo fracasso deste
periodo de transicdo, acreditando que uma intervencao decisiva teria sido possivel no quadro
dos poderes da UNAVEM. Contudo, importa nesta analise identificar outros actores também
responsaveis pelos erros e falhas cometidos. De facto, este processo foi conduzido com base na
ideia do winner takes all, sem que tenha havido uma procura de equilibrio entre outras possiveis
solucdes por parte dos negociadores. Este fracasso esteve intimamente ligado, para além da
conjuntura interna ja referida de luta total pelo poder do Estado, a uma limitagdo de meios
humanos, financeiros e de mandatos, que ilustra a incoeréncia do posicionamento (ou falta

deste) da comunidade internacional, interessada em solugdes rapidas e pouco dispendiosas:

A Representante Especial da ONU Margaret Anstee argumentava que ‘os paises mais intimamente ligados a
Angola queriam verdadeiramente que a paz fosse restaurada, mas queriam uma ‘solugdo rapida’,
particularmente as duas super-poténcias, as principais protagonistas da Guerra Fria.” [...] O resultado foi um

acordo defeituoso desde o inicio, € um papel marginal para a ONU, fadado a ser ineficaz. (Paulo, 2004: 29)

70 governo criou adicionalmente a sua nova forga policial paramilitar, conhecida por ‘Ninjas’.

¥ A medida em que se aproximavam as elei¢des, o processo de desmobilizagio estava profundamente atrasado: a
1 de Agosto de 1992, apenas 37% das tropas governamentais e 85% dos combatentes da UNITA tinham sido
nominalmente aquartelados em 48 areas de acantonamento. Na medida em que a constituicdo das Forgas
Armadas de Angola (FAA), o novo exército misto, era uma pré-condigdo para a realizagdo de eleigdes, estas
foram criadas simbolicamente a 27 de Setembro, dois dias antes das eleigdes.
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Mas o fracasso da missdo da ONU em garantir a paz em Angola transcendeu tanto as
falhas de Bicesse, como as fraquezas da primeira vaga de processos de paz das Nacgdes
Unidas. Os paises da Troika, que tinham sido os actores principais dos Acordos de Bicesse,

foram poupados as acusagdes, mas, como afirma Messiant,

[Plara os EUA (com o consentimento dos outros dois paises), a paz ndo era o primeiro e unico objectivo.
O processo de paz era encarado mais como uma via para a UNITA chegar ao poder. Esse desfecho, tido
quase como garantido, podia ser atingido com custos politicos e financeiros minimos, gragas ao papel
central atribuido & Troika. E principalmente por isso que a missdo da ONU era tio secundéria, e os meios
ao seu dispor tdo irrisorios [...]. Era também por essa razdo que se estabeleceu uma data proxima para as
elei¢des, apesar de ser totalmente irrealista um prazo tdo apertado para a conclusao de todos os requisitos

necessarios. (2004: 17)

Adicionalmente, tanto o governo como a UNITA responsabilizaram a ONU por ambos
ndo terem cumprido os Acordos de Bicesse, mas como observou Alex Vines, “em Setembro
de 1992, o governo transferiu forgas especiais para Malanje com ordens para lancar palavras
de ordem contra a ONU durante o dia e disparar armas a noite. [...] Se o MPLA ndo ganhasse
as eleigoes, era sua inten¢do culpar a ONU por ajudar a UNITA” (Paulo, 2004: 29). A maior
parte das andlises sustenta que nem o governo nem a UNITA estavam totalmente
comprometidos com o processo de paz e que ambos estavam preparados para retomar o
conflito caso o resultado eleitoral ndo servisse as suas ambigdes. Messiant (2004: 17) € muito
clara ao demonstrar que a interferéncia e os interesses externos envolvidos no conflito
angolano explicam, em alguma medida, a situacdo e a postura das duas partes em confronto

face a possibilidade de negociagdes:

Ambos tinham conseguido manter uma ‘guerra de ricos’, gragas aos recursos que tinham a sua
disposigdo: o governo tinha o petrdleo, e ambos podiam contar com o apoio militar, politico e financeiro
dos seus aliados. [...] A UNITA, em especial, formada pela guerra e por uma cultura totalitaria,
julgava-se vitoriosa, por ter forgado o seu inimigo a negociar ¢ o ‘seu lado’ ter vencido a Guerra Fria. [...]
Quanto ao MPLA, sob o manto de um estado-partido militarizado, mergulhara ha ja uns anos numa
espécie de ‘socialismo selvagem’ assente na arbitrariedade, no privilégio e na corrup¢do em massa por

parte da clique dominante, abandonando a populag@o a uma miséria crescente.

A verdade ¢ que muitos dos problemas que se viveram neste momento da histéria
angolana estavam enraizados tanto nos interesses inconcilidveis dos actores internos como na
natureza dos Acordos de Bicesse. Apesar de a ONU nao ter desempenhado nenhum papel na

negocia¢do destes acordos, ha ainda assim uma dupla li¢do para a Organizacdo retirar deste
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fracasso: por um lado, a ONU nunca deveria ter aceite implementar de um acordo de paz nao
tendo participado activamente na negociagdo dos seus termos e mandato; por outro, nao
devem ser levadas a cabo missdes pelas NU cujo orgamento ndo incluisse os recursos
necessarios para que elas fossem desempenhadas correctamente (Anstee, 1997: 671).

Ao fracasso eleitoral, seguiram-se dois anos de guerra antes que um novo acordo de paz
fosse alcangado, marcados por um nivel de devastacdo sem precedentes, quer em termos de
destruicdo das infraestruturas do pais quer em perda de vidas humanas. Fracassaram todas as
rondas negociais: na provincia angolana de Namibe, em Novembro de 1992, em Addis
Abeba, em Janeiro de 1993, e em Abidjan, em Abril ¢ Maio de 1993.° O CSNU foi nesta
altura alvo de criticas pela sua falta de interesse, na medida em que, com a sua atengao
voltada para a Bosnia-Herzegovina, se recusou a enviar os 1.000 capacetes azuis requeridos
pela UNITA como condigdo prévia para assinar o Protocolo de Abidjan. Com o fracasso das
ultimas conversagdes, Margaret Anstee foi substituida na missdo de Chefe da Missdo da ONU
em Angola, a 29 de Junho de 1993, pelo ex-Ministro dos Negocios Estrangeiros do Mali,
Alioune Blondin Beye, que conseguiu reiniciar as conversagdes de paz. Nesta fase, tanto as
NU como a comunidade internacional estavam determinadas a que qualquer operacao futura
das NU reflectisse a aprendizagem dos erros cometidos com a UNAVEM II, nomeadamente
garantir que as NU tivessem recursos suficientes para a sua ac¢ao e que o exército da UNITA

fosse desmobilizado adequadamente antes da realiza¢do de qualquer acto eleitoral.

3. UNAVEM 111 (1995-1997)

Ao contrario dos Acordos de Bicesse, o Protocolo de Lusaka, assinado a 20 de
Novembro de 1994, foi negociado pela ONU com o apoio da Troika, beneficiando de um

. . . 10
mandato mais amplo e de recursos mais abundantes que os de Bicesse.

De acordo com o Protocolo de Lusaka, o processo eleitoral de 1992 devia ser concluido,
sob supervisdo da ONU, juntamente com um cessar-fogo, desmobilizagdao, aquartelamento
dos soldados da UNITA e desarmamento. A clausula de partilha de poder era suposto dar

garantias a ONU de que ambas as partes teriam a vontade politica para restabelecer a paz. A

’ Quando, em meados de 1993, a UNITA voltou a rejeitar um acordo (o Protocolo de Abidjan), os EUA
reconheceram finalmente o governo de Angola, abrindo caminho para as sangdes a8 UNITA por parte da ONU.
Este realinhamento geral em favor do ‘governo legitimo’ implicou uma gradual inversdo das forgas politicas,
diplomaticas e militares em seu favor.

' Curiosamente, na altura em que se assinava o Protocolo de Lusaka, a comunidade internacional celebrava o
que considerava ser mais uma historia de sucesso nas operagdes de construgdo e manutencdo da paz das Nagdes
Unidas, em Mogambique.
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Resolugao 976 do CSNU, de 8 de Fevereiro de 1995, veio entdo permitir a mobilizagdo de
uma forca de grande envergadura, a UNAVEM IIL'' com muito maior capacidade de
actuagdo que a anterior. Foi, em grande medida, para compensar o fracasso da segunda missao
em Angola que a ONU decidiu montar uma das maiores operagdes de apoio a paz em Africa,
composta por cerca de 3.600 militares, 280 observadores militares, 280 observadores
policiais, mais de 700 elementos civis entre internacionais e locais € 75 voluntarios das
Nagdes Unidas (Moita, 2005: 188)

Lusaka foi em parte resultado da pressdo externa, com o objectivo principal de
desmilitarizag¢do da UNITA. E, num contexto internacional de frustragdo relativamente as
questdes de manutencdo da paz, houve uma pressao particularmente forte por parte dos EUA,
para ndo permitir que a missao se arrastasse indefinidamente. Foi, em grande medida, por esta
razdo que o mandato da UNAVEM III foi renovado por curtos periodos em 1996 ¢ 1997,
tornando muito dificil a planificagdo a longo prazo (HRW, 1999).

Contudo, e apesar de ter um mandato e recursos melhorados em relagdo a Bicesse, a
UNAVEM III e o Protocolo de Lusaka ainda continham deficiéncias importantes. Uma delas
foi o facto de apenas a UNITA ter sido pressionada a desmilitarizar-se, de forma a poder
participar no governo, o que provocou niao s6 uma assimetria estrutural, mas também um
verdadeiro desequilibrio de direitos e obrigacdes relativamente a questdo fundamental do
desarmamento (Messiant, 2004: 17). Por outro lado, embora tivesse sido atribuido um papel
mais importante 8 ONU, a Troika continuava no centro da operagdo. Além disso, o acordo de
paz foi assinado num contexto de total desconfianca entre as partes, que estavam
determinadas a ndao cumprir as regras do jogo. Esta realidade traduziu, uma vez mais, o
fracasso da ONU em compreender que a falta de compromisso entre as partes comprometia
decisivamente a viabilidade da paz no pais. Neste quadro, a partilha de poder tornou-se tao
ficticia como o desarmamento da UNITA, falsamente declarado varias vezes.

Em 1998, reconhecendo o fracasso das suas politicas, a comunidade internacional
admitiu que ambos os lados violavam os termos do acordo, e reiterou que a responsabilidade
principal do fracasso residia no ndo desarmamento da UNITA, num cendrio de espiral de
militarizacdo e de violagdes de parte a parte. O retomar do conflito nesse mesmo ano
conduziu a novas limitagdes na abertura politica até entdo verificada e condicionou

decisivamente a perda de confianga dos angolanos nas NU e na comunidade internacional.

" http://www.un.org/Depts/dpko/dpko/co_mission/unavem3.htm
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Neste contexto, o Estado angolano deixou de cumprir a maior parte das suas fungdes
politicas, sociais e de seguranga, no que foi substituido por varios actores da comunidade
internacional, sobretudo agéncias das Nagdes Unidas e agéncias humanitarias. Em simultaneo,
e algo paradoxalmente, o MPLA conseguiu apropriar-se dos recursos publicos em total
impunidade, principalmente a partir da assinatura do Protocolo de Lusaka, em parceria com
interesses estrangeiros € com a aquiescéncia de uma importante parte da comunidade
internacional ‘real’ (Messiant, 2004: 22)."? Por outro lado, a comunidade internacional
‘oficia’ — a ONU - estava decidida a ndo deixar que Angola fosse mais um fracasso,
procurando desempenhar um papel no processo que conduzisse ao final do conflito, impondo
sangoes a UNITA e procurando ndo por demasiadamente em causa o governo angolano. O
término da entrega de ajuda humanitéria a dreas dominadas pela UNITA teve como resultado uma
tragédia humanitéria, com o recurso constante a politica de terra queimada por ambas as partes.

De 1993 a 1997, a ONU adoptou uma série de sancdes contra a UNITA, como a
proibicdo de aquisi¢do de equipamento militar e produtos petroliferos (Resolucao 864), a
proibicao de viagens ao exterior dos seus funciondrios e o encerramento dos seus escritorios
no exterior (Resolugdo 1127), restricdes as viagens aéreas e maritimas a zonas controladas
pela UNITA, o congelamento de contas bancarias da UNITA e a proibi¢do da exportacao
directa ou indirecta de diamantes ilegalmente extraidos (Resolugdo 1173). Foi instituido um
Comité de Sancdes que se mostrou em grande parte ineficaz face as violagdes constantes da
UNITA e a cumplicidade de muitos paises e empresas. De facto, foi na vigéncia deste regime
de sangodes que o resultado liquido de vendas de diamantes da UNITA tera atingido o valor de
1,72 bilides de dolares. A partir de 2000, apds as primeiras vitdrias militares do governo e da
analise da situacdo das sangdes por um painel de peritos e a apresentagdo do relatorio
Fowler,”” houve um aperfeicoamento do mecanismo de monitorizagio das sangdes, que

passaram a ser impostas com um rigor muito maior.

"2 Christine Messiant apresenta uma distingdo entre a comunidade internacional ‘oficial’, identificada como a
Organizagdo das Nagdes Unidas, ¢ a comunidade internacional ‘real’, composta pelas grandes poténcias
mundiais e pelas empresas multinacionais, com vastos interesses econémicos € que sempre teve uma forte
influéncia sobre as decisdes da ONU no que diz respeito a Angola.

3 O relatério Fowler, publicado a 15 de Margo de 2000, apds seis meses de investigagio por um painel de
peritos, denunciou varios paises africanos e europeus pelo seu apoio 8 UNITA no acesso a combustivel e armas e
na venda de diamantes: Africa do Sul, Burkina Faso, Costa do Marfim, Gabao, Namibia, RDC, Republica do
Congo, Ruanda, Zambia e Togo, bem como Bélgica e Bulgéria (Report of the Panel of Experts on Violations of
Security Council Sanctions against UNITA, UN Sanctions Committee, March 2000).
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4. MONUA, UNOA E UNMA (1998-2003)

As permanentes violagdes do cessar-fogo pelas duas partes e os ataques a postos e
pessoal das NU levaram a Organizagdo a alterar o caracter da missdo, recuando no que diz
respeito a meios e fungdes. A Resolugdo 1118 do CSNU, de 30 de Junho de 1997, decidiu
estabelecer uma nova missao de paz, a MONUA — Missao de Observagdo das Nagdes Unidas
em Angola —, que pressupunha mecanismos de reconciliagdo nacional que assegurassem,
antes de mais, um ambiente estavel e de confianga entre 0o MPLA e a UNITA, sem o qual
seria inviavel a implementa¢do dos Acordos (Moita, 2005: 189). Porém, com uma forca
militar muito reduzida, de somente 3.000 homens, 289 policias civis e 253 observadores
militares (e que sofreu cortes constantemente, apresentando apenas 366 militares, 54 policias
civis e 41 observadores militares em Fevereiro de 1999),'* esta missdo ndo tinha meios para
enfrentar a deteriorada situa¢do militar e humanitdria em Angola, sendo completamente
incapaz de evitar o conflito aberto.

Apesar da manutengdo da missdo juntamente com a imposi¢do de sangdes a UNITA,
parecia claro que nenhuma das partes era ja susceptivel a pressdes externas. Em 1998, este era
um indicador forte de que ambos os lados tinham decidido que o conflito era a sua op¢do. A
desmobilizacdo parcial da for¢a da ONU prevista na criagdo da MONUA foi suspensa, devido
a intensificagdo dos combates, numa tentativa de a comunidade internacional conter ainda o
recrudescer da violéncia. As NU nao podiam pagar o prego politico da retirada num contexto
de tal modo deteriorado, embora ameagassem fazé-lo numa tentativa de convencer ambos os
lados a cumprir o protocolo, apesar de, com o passar do tempo, estes se terem tornado
virtualmente imunes a pressao das NU (HRW, 1999). A queda de dois avides da ONU
abatidos pela UNITA, em Dezembro de 1998 e Janeiro de 1999, apressou a nogao por parte
do SGNU de que ja ndo havia nada que a missdo pudesse fazer, apds tanto o governo como a

UNITA terem exigido a retirada da ONU:

Obviously, the Organization cannot impose its presence on the Angolan parties, nor can it play an effective
role without their cooperation. The United Nations came to Angola at their explicit request and can be proud
of what is accomplished. It has brought four years of relative peace, the longest period Angola has enjoyed
since its independence. However precarious and imperfect that peace may have been, the UNAVEM III and
MONUA provided to the Angolan parties ample political space to reach a peaceful solution and achieve
national reconciliation. [...] In these circumstances, I believe that MONUA has no other option but to
continue to reduce its presence within Angola, and proceed with the orderly repatriation of United Nations

personnel and property as requested by the Angolan Government. (UNSG, 1999)

' http://www.un.org/Depts/DPK O/Missions/Monua/monua.htm
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Em Fevereiro de 1999, o mandato da MONUA expirou e, consequentemente, o escritorio
do Representante Especial foi transferido de Luanda para Nova lorque. Permaneceu em Angola
o Escritorio das Nagdes Unidas em Angola (UNOA) com 30 pessoas, encarregado de fazer a
ligagdo com as autoridades politicas e civis a fim de explorar medidas para o restabelecimento
da paz. Contudo, ndo houve progressos em persuadir o governo a negociar ja que, por um lado,
o governo de Angola nao queria que as NU assumissem nenhum papel politico no processo e,
por outro, estava determinado a prosseguir com a sua politica bélica para alcangar a paz. O
trabalho da UNOA viu-se assim limitado a questdes humanitarias e ao reforco da capacidade
institucional, bem como a um pequeno departamento de direitos humanos."

Na sequéncia do Memorando de Luena de Abril de 2002, a Resolugao 1433 do
Conselho de Seguranga de Agosto de 2002 estabeleceu a Missdo das Nacdes Unidas em
Angola (UNMA) em substituicdo da UNOA, que tinha a responsabilidade de presidir a
Comissao Militar Conjunta reinstalada, fornecer 30 observadores militares para monitorizar as
areas de aquartelamento como garantes do acordo e coordenar os esfor¢os humanitarios de
todas as outras agéncias das Nagdes Unidas. Porém, os sucessivos fracassos no passado, e o
facto o acordo ter sido assinado entre um vencedor (o governo) e um derrotado (a UNITA),
deterioraram a possibilidade de as Nagdes Unidas desempenharem um papel importante,
tendo-lhe mesmo sido limitado o papel de observador.

Parece claro que as missdes das NU em Angola estavam comprometidas desde o inicio.
De facto, a nivel interno, dois factores afirmaram-se continuamente contra o processo de paz:
em primeiro lugar, o enorme nivel de desconfianga entre 0 MPLA e a UNITA contribuiu para
a preferéncia constante por opgdes e solu¢des militares e ndo politicas, tendo os Acordos de
Bicesse e Lusaka sido o resultado de pressdes e assinados muito relutantemente, sem vontade
politica para os cumprir; em segundo lugar, ambos os acordos de paz ignoraram a questdo da
divisdo da riqueza nacional, em especial dos rendimentos do petréleo ¢ dos diamantes
(Malaquias, 1998). Ao nivel internacional, a existéncia de enormes interesses economicos por
parte das grandes poténcias e empresas multinacionais também contextualizaram e
influenciaram fortemente a atitude das NU, nomeadamente no abandono gradual das tentativas

de negociacdo, que deram lugar a op¢ao militar como tnica solugdo (Messiant, 2004: 16).

'S Criticas ao trabalho da Divisdo de Direitos Humanos das NU até finais de 1998 acusam-na de ndo ter
conseguido ganhar a confianca de grupos e organizagdes locais, em grande medida por ndo denunciar abusos no
dominio publico e estar mais vocacionada para a organizacdo de seminarios sobre direitos humanos. A HRW
(1999) denuncia que s6 em 1999, e apds a retirada da MONUA, € que esta Divisao comecou a trabalhar de forma
mais activa na investigacao ¢ documentagio de casos de abusos de direitos humanos no pais. Ainda assim, o seu
trabalho na ajuda a capacitacdo de ONG e instituigdes angolanas para a defesa dos direitos humanos ou no apoio
aos esforcos locais que procuravam promover a tolerancia politica foi muito limitado.
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Se, por um lado, ¢ verdade que os constrangimentos sérios que as missdes das NU,
nomeadamente a UNAVEM III e a MONUA, enfrentaram foram resultado de pressoes do
governo angolano e do contexto em que estavam inseridas (o que condicionou de forma
determinante a sua capacidade de cumprir o seu mandato), por outro lado, a Troika'® e os
Estados-membros das NU carregam também uma enorme responsabilidade por ndo terem
fornecido os recursos adequados e pelos interesses econdmicos que condicionaram a sua
actuacdo. Contudo, em ultima andlise, a responsabilidade pelo fracasso do processo de paz
reside também e principalmente nos beligerantes, pelo seu incumprimento de grande parte das
suas obrigagoes definidas no Protocolo.

Cabe, ainda assim, recordar as palavras de Peter Takirambudde, Director-Executivo
para Africa da Human Rights Watch (HRW), quando afirmou, em Setembro de 1999, que “o
envolvimento das Nacdes Unidas em Angola foi basicamente um desastre” e que “a menos
que as NU retirem ligdes deste erro fatal, a sua nova missdo em Angola estara também em
risco — assim como estardo missoes semelhantes em paises como a Republica Democratica do
Congo e Serra Leoa”."’

Esta andlise deixou claro que ndo houve condi¢des por parte das NU para estancar o
conflito, e muito menos ainda para criar as condi¢des efectivas para uma paz sustentada. As
missoes das NU nao significaram um redesenho econdémico, politico, institucional, social,
juridico do pais, na medida em que nem sequer tentaram lidar com as causas estruturais da
violéncia e do conflito armado e falharam quase sempre em compreender a complexidade e a
actuagdo dos actores nacionais e internacionais mais influentes. Quanto ao tecido social
angolano, este foi completamente afastado de qualquer tipo de negociacao de acordos de paz e

de participagdo na sua implementagao.

' Importa aqui fazer uma breve nota relativamente a participagio de Portugal na Troika e ao seu envolvimento
com as missdes de paz das NU em Angola. O governo portugués serviu de mediador das negociagdes entre o
Governo angolano e a UNITA que decorreram, em Abril de 1990, em Portugal. No seguimento dos Acordos de
Bicesse de 1991, e com vista a apoiar a sua implementagdo, Portugal criou a “Missdo Temporaria de Portugal
junto das Estruturas do Processo de Paz em Angola” e, neste ambito, enviou para Angola representantes
diplomaticos para as estruturas politicas de implementacdo do Acordo e participou também, com alguns
observadores militares e pessoal técnico, na formagdo das Forgcas Armadas Angolanas (Moita, 2005: 188).
Portugal participou ainda na UNAVEM III através do envio unidades militares e de observadores em 1995, mas
esta participac@o deve ser lida num contexto mais amplo de actividades com vista ao reforgo do protagonismo do
pais na cena internacional, apos a sua participacdo nas operacdes na ex-Jugoslavia e em Mogambique. Como
explica Madalena Moita (2005: 189), “a contribui¢do para a UNAVEM III coincidiu com o ultimo ano da
campanha da candidatura portuguesa a membro ndo-permanente do Conselho de Seguranga (CS), bem como
com a elei¢do de um portugués, Diogo Freitas do Amaral, para Presidente da 50 sessdo da Assembleia Geral da
ONU. E, alias, na condi¢io de membro ndo-permanente do CS, para o qual é eleito em 1996, que Portugal
desempenha um papel crucial no estabelecimento da MONUA, quando o arrastar do conflito no terreno obrigou
a nova remodelacdo da presenca das Nagoes Unidas em Angola.”

" http://hrw.org/english/docs/1999/09/13/angolal647. htm.
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O sucesso ou fracasso das futuras missdes das Nagdes Unidas dependerd em grande
medida de factores como um mandato claro, um compromisso sério na atribui¢ao dos recursos
necessarios € uma vontade real dos principais actores internos de implementar os acordos de
paz que assinam. A experiéncia de Angola demonstra como ¢ fundamental fazer uma
reavaliagdo radical do modo como as NU observam a implementacdo de acordos de paz, o
que deve incluir também mandatos que monitorizem e denunciem activamente os abusos de
direitos humanos e responsabilizem os violadores dos acordos de paz. Por um lado, ¢
obrigatorio que as Nagdes Unidas assumam uma abordagem de construgdo da paz abrangente
e de longo prazo. Por outro lado, se o objectivo ¢ alcangar uma paz duradoura e sustentavel,
entdo a populagao local tem que obrigatoriamente estar envolvida no processo e apropriar-se
das iniciativas em busca da paz. Isto significa envolver os varios grupos da sociedade civil no
processo de mediagdo e discussdo dos acordos de paz, sem descurar a presenga e participagdo
das mulheres, bem como compreender o modo como as comunidades locais em cada situagao
particular encaram o conflito, os seus impactos didrios e de longo prazo e quais sdo as suas
propostas e contributos para o processo de paz. Apesar de indubitavelmente mais morosa e
certamente mais dispendiosa, uma participacdo significativa das populacdes locais — ao
contrario do que aconteceu em Angola —, bem como a capacidade para fazer uma leitura
adequada e séria das complexidades inerentes a cada situagdo sdo areas fundamentais a que as

Nagdes Unidas devem conferir a maior das atengoes.

As missoes de paz em Timor Leste

As missdes de paz levadas a cabo em Timor Leste, quando referenciadas ao objectivo
estratégico de criar condi¢des para uma paz duradoura e auto-sustentavel, ilustram bem um
paradoxo: state building e state failure ndo sdo processos necessariamente opostos ou sequer
divorciados. As politicas concretas de consolidagdo da paz em sociedades dilaceradas por
conflitos internos e por uma dramatica fragilidade institucional podem revelar-se como parte
do problema muito mais do que como parte da solugdo. A trajectoria de Timor Leste pode
bem ser considerada um caso de escola deste cenario paradoxal.

Timor-Leste corresponde a parte oriental de uma ilha incrustada no Sudeste Asiatico,
com uma superficie de 15.000 km” e uma populacio de cerca de 940.000 habitantes, sendo

. . . 18
que, desses, 45% corresponde a pessoas com idade inferior a 15 anos.

' http://pascal.iseg.utl.pt/%7Ecesa/timor%20leste%?20estatisticas%202006.pdf
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Timor-Leste, enquanto ex-colonia portuguesa, acedeu a um lugar na agenda
internacional, no ambito da Organizagdo das Na¢des Unidas (ONU). Como ¢ sabido, esta
organizagdo classificou as entdo colonias portuguesas como territérios Nao-Autdonomos.
Contudo, Timor-Leste acabaria invadido pela Indonésia em 7 de Dezembro de 1975 e
ocupado por esta durante os 24 anos seguintes.'” Apés durissimos anos de resisténcia, de lutas
de guerrilha, de frutiferas movimentagdes diplomaticas e, por fim, da intervengdo
internacional, Timor-Leste torna-se um Estado, de pleno direito, a 20 de Maio de 2002.%°

Identificamos em seguida alguns momentos fulcrais no caminho percorrido até aos

dias de hoje.

1. UNAMET

A Resolugdo da Assembleia Geral da ONU 37/30, de 23 de Novembro de 1982, que
“requer ao Secretario Geral das Nagdes Unidas que inicie consultas com todas as partes
directamente envolvidas, com vista a explorar avenidas para conseguir uma solugdo
abrangente para o problema”, teve como consequéncia directa a assinatura de acordos entre a
Indonésia e Portugal, no dia 5 de Maio de 1999, em Nova lorque, que conferiram a ONU o
poder de organizar e legitimar a consulta directa por voto secreto, que se realizaria dentro e
fora de Timor-Leste. Assim surgiu a Missdao das Nagdes Unidas em Timor-Leste (UNAMET
— United Nations Mission in East Timor).

A UNAMET foi estabelecida pela Resolugdao 1246 do CSNU, em 11 de Junho de 1999,
por um periodo até 31 de Agosto de 1999, mais tarde estendido até 30 de Setembro de 1999,
por for¢a da Resolugdo do CS 1257, de 3 de Agosto. O seu mandato consistia em: “[T]o
organize and conduct a popular consultation on the basis of a direct, secret and universal
ballot, in order to ascertain whether the East Timorese people accept the proposed constitutional
framework providing for a special autonomy for East Timor within the unitary Republic of

Indonesia or reject the proposed special autonomy for East Timor, leading to East Timor’s

' A justificagdo da Indonésia para a invasdo, segundo a qual se trataria de uma luta contra o comunismo, ganhou
alguns adeptos, entre os quais a Australia e os EUA. Contudo, a ONU, desde logo, condenou a invasdo
Indonésia. Vide Resolucdo 3845 (XXX) da Assembleia-Geral, aprovada a 12 de Dezembro de 1975, apenas 5
dias depois da invasdo indonésia: “tendo ouvido as afirmagdes dos representantes de Portugal, como Poténcia
Administrante, relativas aos desenvolvimentos em Timor-Leste [...] [a Assembleia Geral] deplora firmemente a
intervencdo militar das for¢as de Indonésia no Timor Portugués [...] apela ao Governo da Indonésia para [...]
retirar sem demora as suas forcas armadas do territorio, de forma a permitir ao povo do Territério exercer
livremente o seu direito a auto-determinagdo e independéncia” e exorta o Conselho de Seguranca a tomar
“acgdes urgentes no sentido de proteger a integridade territorial de Timor Portugués e o direito inalienavel do seu
povo a auto-determinagdo”.

*% Para uma contextualizagdo sintética da questdo timorense, a nivel internacional, v. Gaspar (2001).
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separation from Indonesia, in accordance with the General Agreement and to enable the
Secretary-General to discharge his responsibility under paragraph 3 of the Security Agreement.”

A UNAMET?' tinha o seu quartel-general em Dili e 8 delegagdes regionais dispersas
pelo territério, contando com a presenga de um Representante Pessoal do Secretario-Geral
(SG) da ONU e um Representante Especial do SG, simultaneamente Chefe da Missdo. A
UNAMET incorporava uma forga composta por 242 funcionarios civis internacionais, 271
Policias internacionais, 50 Oficiais Militares de Liga¢do, (oriundos, designadamente, do
Brasil e Australia), 425 voluntarios da ONU oriundos de 67 paises, e 668 funcionarios locais
(mais 3.600 a contratar por 5 dias, antes e depois do referendo). Australia, Portugal, Noruega,
Nova Zelandia, Finlandia e Japao contribuiram financeiramente para a operagdo. Houve uma
participagdo eleitoral na ordem dos 98% que optou pela separagdo da Indonésia (78.5%) e
consequente inicio de um processo de transigio rumo & independéncia.”? A divulgagdo destes
resultados originou conflitos ¢ massacres perpetrados por for¢as indonésias, dos quais
resultaram milhares de mortos, feridos e deslocados, e que apenas abrandariam com a chegada
da INTERFET (International Force in East Timor), a 19 de Setembro de 1999.

A Missao foi concebida e montada em tempo recorde, o que apresentou a vantagem de
tentativa de resolug¢do rapida de uma questdo que teimava em prolongar-se no tempo. A
desvantagem tragica revelou-se no facto de a Missdo nao ter tido o tempo necessario para
avaliar os reais riscos do referendo. A presenca ostensiva da comunidade internacional parecia
garantir uma ideia de seguranca, induzindo o povo a “baixar as suas defesas”. Contudo, essa
presenga ndo evitou o “Setembro Negro” provocado pelas forgas indonésias, em resultado da
op¢ao do povo Maubere pela independéncia, plasmada no referendo. O mandato
(responsabilidade pela ordem e seguranga, a cargo da Indonésia) e a composicdo da Missdao
(as forcas militares ndo tinham a legitimidade, nem os meios para um eventual combate)
funcionaram como obstaculos a defesa do povo timorense e da propria UNAMET. A duragdo
da Missao revelou-se manifestamente curta, tendo em conta o que estava em causa, a
potencial independéncia de um pais. Por outro lado, poder-se-a defender que esse era o tempo
que os paises estariam dispostos a financiar e que havia uma “janela de oportunidade”
geopolitica a ndo perder. Poder-se-4 qualificar esta Missdo como fruto de um grande

empolgamento da comunidade internacional e, infelizmente, ingénua.

*! http://www.un.org/peace/etimor99/Fact_frame.htm (consultado em Junho de 2007).
*2 http://www.un.org/peace/etimor99/Qna_frame.html (consultado em Junho de 2007).
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2. UNTAET

Por for¢a da Resolugdao 1272 do CSNU, de 25 de Outubro de 1999, foi criada a
UNTAET (United Nations Transitional Administration in East Timor), cujo mandato
terminou a 20 de Maio de 2002. O mandato da UNTAET consistia na administra¢do plena do
territorio, incluindo o exercicio dos poderes legislativo, executivo e judicial e assentava nos
seguintes pilares: promocao da seguranca, do Direito e da ordem, estabelecimento de uma
administracdo efectiva, desenvolvimento dos servigos e estruturas civis e sociais, garantia da
assisténcia humanitaria, da reabilita¢do e da ajuda ao desenvolvimento; apoio a formacao e a
criacdo de condi¢des, em vista de um auto-governo ¢ desenvolvimento sustentados.
Manteve-se a figura do Representante Especial do SG da ONU, neste caso, ocupado por
Sérgio Vieira de Mello. Segundo dados oficiais da ONU,” a Missdo contava com uma forga
de 6.281 militares, 1.288 policias civis, 118 observadores militares, 737 funcionarios civis
internacionais e 1.745 funcionarios civis locais. Muitos foram os paises que contribuiram com

forcas armadas, militares’® e policiais,”

acabando por sofrer um total de 17 mortes (15
militares, 1 policia e um observador militar). A UNTAET preocupou-se, portanto, em
construir um pais ab initio, tendo, para esse efeito, um conjunto de poderes e meios que lhe
permitiram intervir em areas tao distintas como a educagao, a justica, a reconstrucao fisica e
institucional, a satde ou a economia. Este foi um periodo de profundas e complexas decisoes,
designadamente, as relativas a escolha da lingua e moedas oficiais e dos modelos politico e
juridico. Travaram-se duras lutas, protagonizadas por internacionais e locais, que opunham

duas facgdes principais, os defensores da lingua portuguesa e de um modelo civilista, por um

lado, e os defensores da lingua indonésia, e até da lingua inglesa, € de um modelo de common

26 27

law, pelo outro.” A UNTAET considera que obteve varios sucessos significativos,
nomeadamente, os seguintes: assisténcia humanitaria (refugiados e deslocados internos),
realizacdo de eleicdes livres, justas e pacificas a 30 de Agosto de 2001 (Assembleia

Constituinte) ¢ a 14 de Abril de 2002 (Presidenciais), criagdo do Segundo Governo

2 http://www.un.org/peace/etimor/UntaetF.htm (consultado em Junho de 2007).

2 Austrilia, Bangladesh, Bolivia, Brasil, Chile, Dinamarca, Egipto, Fiji, Irlanda, Japao, Jordania, Quénia,
Malasia, Nepal, Nova Zelandia, Noruega, Paquistdo, Filipinas, Portugal, Republica da Coreia, Federacdo Russa,
Singapura, Eslovaquia, Suécia, Tailandia, Turquia, Reino Unido, Estados Unidos da América, Uruguai.

3 Argentina, Australia, Austria, Bangladesh, Benin, Bosnia-Herzegovina, Brasil, Canada, China, Egipto,
Gambia, Gana, Jordania, Quénia, Malasia, Mogambique, Namibia, Nepal, Niger, Nigéria, Noruega, Paquistdo,
Filipinas, Portugal, Federacdo Russa, Samoa, Senegal, Singapura, Eslovénia, Espanha, Sri Lanka, Suécia,
Tailandia, Turquia, Ucrania, Reino Unido, Estados Unidos da América, Vanuatu e Zimbabué.

%A lingua Tétum era consensualmente aceite como uma das linguas oficiais, mas, devido ao facto de ser uma
lingua pouco desenvolvida e com poucos vocabulos, designadamente técnicos, entendeu-se que deveria haver
uma segunda lingua oficial.

*" Em “UNTAET’s 25 Major Achievements”.
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Transitorio, o registo civil de 742.461 timorenses, a constituigdo das forcas armadas
timorenses (militares e policiais), formacao a funcionarios e educacdo civica a populacao,
normalizacdo das relagdes com a Indonésia e abertura de vérias representagdes diplomaticas,
recrutamento de timorenses para os quadros do Estado, estabelecimento do sistema juridico e
judicial, criacdo da Comissao de Recepcao, Reconciliagdo e Verdade, reabilitacdo de escolas e
do sistema educativo, reconstru¢do de edificios publicos, criagdo de um Gabinete para a
Igualdade de Género, promocao dos meios de comunicagdo social (Radio Untaet, TVTL),
restabelecimento de servigos publicos basicos (por exemplo, hospitais, estradas e aeroporto),
forma¢ao de uma Autoridade Fiscal Central ¢ de uma Autoridade Bancaria e de Pagamentos.
Esta enumeracao ¢ claramente demonstrativa da metodologia seguida: aplicagdo do modelo

onusiano de reconstrucdo pos-bélica tout court.

3. UNMISET

Tendo Timor-Leste conquistado o estatuto de pais independente a 20 de Maio de 2002,
revelava-se incoerente a manutencdo de uma administragdo transitoria sob a égide da ONU,
pelo que uma nova Missdo foi criada, a UNMISET (United Nations Mission of Support in
East Timor), por for¢a da Resolucdo 1410 do CSNU, de 17 de Maio de 2002. Note-se,
contudo, que se manteve a figura do Representante Especial do SG, o que ¢ indiciador de uma
ainda muito presente influéncia da comunidade internacional nos destinos do emergente pais.
Porém, foi uma Missdo marcada pela insisténcia das autoridades locais, no sentido de
assumirem o controlo efectivo das decisdes, o que causou algum mal-estar, apesar de o
mandato da Missao prever a entrega progressiva dos poderes as autoridades locais.

A UNIMISET teve inicio a 20 de Maio de 2002, com uma dura¢do de 12 meses, que
acabaria por ser prolongada até 20 de Maio de 2005. Consoante a duracdo ia sendo estendida,
também o mandato ia sendo relativamente alterado, sendo que o nucleo se manteve, a saber,
estabilidade/democracia/justica, seguranca publica/aplicagdo da lei e, por fim, seguranca
externa/controlo de fronteiras. Esta Missdo comportou uma acentuada tdnica na constru¢ao
institucional, sobretudo a nivel de redacgdo legislativa de base, e securitaria. No seu apogeu,”®
a Missdo era composta por 4.776 militares, 771 policias, 465 civis internacionais e 856 civis

locais, tendo sofrido 21 baixas (11 militares, 2 observadores militares, 2 civis internacionais,

¥ Dados de 31 de Agosto de 2002.
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2 civis locais e outros 2 ndo caracterizados). Por altura da retirada,” permaneceram 469
militares, 41 oficiais militares de ligagdo, 135 policias, 264 funciondrios internacionais, 100
voluntarios da ONU e 523 civis locais. Também para esta Missdo contribuiram varios paises
com ajuda militar e policial.™® A 20 de Maio de 2005 foi constituida a UNOTIL (United
Nations Office in Timor-Leste), que se previa durar até Maio de 2006, com uma componente
eminentemente politica e de retaguarda, o que se revelou insuficiente face ao re-eclodir de

confrontacdes, desta feita entre grupos rivais.

4. UNMIT

Aquelas confrontagdes redundaram numa crise grave, a nivel politico, humanitério e de
seguranca. Dai que o CS tenha, em 25 de Agosto de 2006, estabelecido uma nova Missdo, a
UNMIT (United Nations Integrated Mission in Timor-Leste), através da Resolugdo 1704, por
um periodo inicial de 6 meses, renovavel. Actualmente, esta previsto que dure até 26 de
Fevereiro de 2008 e comporta 1.626 policias, 33 observadores militares,”’ 256 civis
internacionais, 907 civis locais ¢ 327 voluntarios da ONU,32 tendo-se ja verificado 2 baixas (1
policia e um civil local). Repare-se no facto de esta Missdo assentar, sobretudo, em forcas
armadas policias e ndo militares, o que denota ter havido uma alteragdo na caracterizacao do
conflito, que assume, agora, contornos marcadamente de inseguranca publica.

Esta Missdo apresenta, portanto, caracteristicas diferentes das anteriores Missdes,
assentando na seguinte triade: estabilidade, reconciliacdo nacional e governagdo democratica.
Desempenhara ainda um papel particular, nomeadamente técnico e logistico, na preparacio e
realizagdo das eleigdes presidenciais e legislativas, previstas para 2007. Uma outra
particularidade consiste na palavra “integrada” inserida na designagdo da UNMIT e que
pretende justamente sublinhar a necessidade de “integrar” as fungdes e actividades de todas as
agéncias da ONU em Timor-Leste, provavelmente como resposta a critica de falta de
coordenagdo entre os varios operadores no terreno. Esta Missdo faz referéncia expressa a

politica de “tolerancia zero” face a situagdes de exploracdo sexual ou abuso. A semelhanga

%30 de Abril de 2005.

30 Argentina, Australia, Austria, Bangladesh, Benin, Bolivia, Bosnia-Herzegovina, Brasil, Bulgaria, Canada,
Chile, China, Croacia, Dinamarca, Egipto, Espanha, Federagdo Russa, Fiji, Gambia, Gana, Irlanda, Japao,
Jordania, Quénia, Malasia, Mogambique, Namibia, Nepal, Niger, Nigéria, Noruega, Nova Zelandia, Paquistdo,
Peru, Filipinas, Portugal, Republica da Coreia, Samoa, Senegal, Sérvia ¢ Montenegro, Singapura, Eslovénia,
Espanha, Sri Lanka, Suécia, Tailandia, Turquia, Ucrania, Uruguai Reino Unido, Estados Unidos da América,
Vanuatu, Zambia e Zimbabué.

3! Os paises contribuidores sdo sensivelmente os mesmos das Missdes anteriores.

32 Dados de 31 de Maio de 2007, em http://www.un.org/Depts/dpko/missions/unmit/facts.html.
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das Missdes anteriores, também esta ¢ liderada pelo Representante Especial do SG, o que,
segundo alguns observadores, continua a ser um sinal de alguma ingeréncia num pais que,
embora ainda necessitado da ajuda internacional, aspira a caminhar sozinho.

Se analisarmos a intervencdo da ONU em Timor-Leste, a luz do seu proprio modelo de
reconstru¢io pos-bélica,” poderemos compreender como é que de um caso de sucesso,
Timor-Leste se aproxima vertiginosamente para um cendrio de Estado mergulhado em
violéncia e incerteza e de um projecto onusiano em declinio. Esta trajectoria evidencia-se nas
diferentes dimensoes de intervencao analisadas:

o militar/seguranca: a criagdo célere das forgas armadas timorenses apresentou a
vantagem de integrar alguns ex-veteranos de guerra e de comecar a construgdo de
um pilar importante de qualquer Estado. Mas o facto de se ter integrado ex-grupos
opostos nos diferentes ramos (policia e militar) veio contribuir para um ambiente
de permanente tensdo entre os dois corpos; investir de autoridade e re-fornecer
armas a ex-combatentes representa um passo de maxima seriedade que deveria ter
sido mais acautelado.

e politico-constitucional: o sector da Justica tem sido objecto da méxima atengdo e
investimento. Contudo, a muito diversa formacdo dos consultores juridicos
internacionais em nada ajudou Timor-Leste nesta fase do processo. Como ja foi
referido antes, o lobby movido pela comunidade internacional por este ou aquele
sistema inundou o pais de uma evitavel tensdo, mais geopolitica do que cientifica. A
cartilha onusiana de Democracia, Direitos Humanos e Estado de Direito foi a bussola
obrigatdria em todo o processo. Porém, em bom rigor, deverd também afirmar-se que
as autoridades timorenses tiveram participacdo activa directa nas opgdes legislativas
fundamentais, nomeadamente, a nivel penal. Foi cometido um erro crasso, a nivel da
formacdo sobre o novo corpo legislativo, das autoridades policiais e judiciais.
Aquelas receberam formacgao promovida pela Australia, com base nos Regulamentos
da UNTAET, ao passo que estes receberam formagdo maioritariamente por Portugal,
tendo como base os projectos legislativos que ja existiam e que acabariam por ser
adoptados, ainda que com alteragdes. Temos, assim, dois vértices da justica, com
formagdes de base diferentes.

e econdomico-social: os sectores econdmico e social foram muito pouco desenvolvidos e

poderd residir neste facto parte da explicagdo para os recentes confrontos. O

33 Para uma andlise integrada do modelo onusiano, em Timor-Leste, ver Simdes, 2002.
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descontentamento generalizado da populacao torna-a facilmente manipulavel, porque
em sofrimento. E certo que se proporcionou o regresso de muitos timorenses no exilio
e que se procedeu a reconstrucao de casas e infraestruturas, mas a ndo integragdo de
muitos ex-combatentes que deambulam pelo “Matadouro” e afins continua a constituir
um factor fortemente destabilizador na sociedade. Houve um grande investimento no
sector das comunicagdes, o que ¢ um significativo avango, mas o mau estado das
estradas e a sua vulnerabilidade a época das chuvas constituem um forte entrave a
trocas comerciais regulares e a uma estabilizacdo da economia. H4 alguns projectos
provenientes de micro-crédito que poderiam contribuir para uma recuperagdo da
economia, mas, tratando-se de casos isolados, ndao t€m peso significativo.

e psico-social: a semelhanca de outras operacdes da ONU, esta ¢ a menos trabalhada
das dimensdes, com consequéncias graves para todo o processo, pois, sem ela,
constroi-se o pais de fora para dentro, exige-se de um povo que se erga ferido. A
Comissdo de Acolhimento, Verdade e Reconciliagdo™ aproximou-se um pouco desta
dimensdo, mas, 0s seus parcos meios, quer em termos de legitimidade, quer em
termos financeiros, limitaram fatalmente a sua contribui¢do. A Unidade de Crimes
Graves, responsavel por julgar os crimes contra a Humanidade cometidos em 1999,
era frequentemente acusada de ndo ter uma perspectiva vitimoldgica, o que acabava
por tornar a sua actuagdo contraproducente, pois ao prestarem depoimento, as vitimas
eram conduzidas de novo a dor, sem que depois vissem ser feita justica (por
exemplo, impossibilidade de trazer o acusado a juizo), o que, obviamente, vem

acicatar feridas e 0dios ainda muito inflamados.

As missoes de paz em Mocambique

Que critérios usamos para aferir o sucesso de uma operacdo de paz? A resposta imediata e
formal ¢ a que situa no mandato da missdo a medida dessa avaliagdo. No entanto, muito para
14 desse entendimento formal, ha expectativas sociais langadas sobre as operagdes de paz que
ndo podem ser descuradas como fasquia social. A esta outra luz, a avaliagdo das operagdes
torna-se muito mais complexa e exigente, quer no que respeita a agenda objecto de

referéncia, quer a dimensao temporal das politicas apreciadas ¢ dos seus resultados. Ora,

3 Criada por forga do Regulamento n® 2001/10, da UNTAET.
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J4

Mocambique ¢ referido pela comunidade internacional como um caso de sucesso
relativamente a transi¢do para uma paz duradoura e um exemplo a ser seguido por outros
processos de paz. Mas esta visdo construida do exterior contrasta com a avaliacdo social
disseminada hoje prevalecente naquele pais.

A guerra marcou decisivamente o trajecto pos-colonial de Mogambique até 1992, altura
em que foram assinados os Acordos de Paz entre o governo da Frelimo e a Renamo.” Poucos
meses depois da independéncia, em Agosto de 1975, o exército rodesiano iniciou ataques
militares contra Mogambique, em resposta ao apoio militar e diplomdtico do governo
mogambicano aos movimentos de libertagdo da Rodésia. Depois da independéncia de
Zimbabwe (em 1980), Mogambique continuou a enfrentar outro problema mais destrutivo e
dramatico que os ataques do regime de Tan Smith: a ac¢éio militar da Renamo e da Africa do Sul.*®

A Renamo, embora progressivamente ganhasse legitimidade e apoio no interior do pais,
passaria a ser um instrumento imprescindivel de implementacdo da “estratégia total”
sul-africana contra os paises de orientagdo socialista na Africa Austral. Assim, a Renamo
recebeu da Africa do Sul (e de outros paises) o apoio politico, militar e logistico de que
necessitava para se afirmar em Mogambique. Em poucos anos, a ac¢do da Renamo estendeu-
se para todo o pais, protagonizando uma histdoria dramatica de violéncia. A estratégia de ac¢ao
consistia tanto em destruir as institui¢des do Estado e os projectos de desenvolvimento (redes
de transporte e comunicagdes, linhas de transmissdo de energia eléctrica, escolas, hospitais,
casas, lojas), como em praticar actos de violéncia indiscriminada (mortes, mutilagdes, raptos,
violagdes, roubos, etc.) contra as populagdes. Por exemplo, entre 1983 e 1987, a rede escolar e
a rede de saude foram destruidas em cerca de 45 e 86%, respectivamente; no fim dos anos 80,
o corredor da Beira, uma das mais importantes fontes de receita do pais, operava em apenas
40% da sua capacidade; nos anos de maior seca (entre 1981 e 1983) morreram cerca de 100

mil pessoas por ndo terem podido receber a ajuda alimentar; o nimero de deslocados de

3 A FRELIMO (Frente de Libertagio de Mogambique) foi criada na Tanzania, em 1962, fruto da unido de trés
movimentos nacionalistas: MANU (Mozambique African National Union), UDENAMO (Unido Democratica
Nacional de Mogambique) e UNAMI (Unido Nacional Africana para Mocambique Independente). Eduardo
Mondlane foi o primeiro presidente da FRELIMO. Depois do assassinato de Eduardo Mondlane no dia 3 de
Fevereiro de 1969, foi substituido por Samora Machel que veio a ser o primeiro presidente de Mogambique. O
movimento FRELIMO transformou-se em Partido Frelimo por decisdo do III Congresso, em 1977. Neste mesmo
Congresso, a Frelimo assumiu-se formalmente como partido marxista-leninista.

3 Embora se reconhega que a Renamo, Resisténcia Nacional de Mogambique, ndo poderia sustentar a guerra se
ndo gozasse de suficiente legitimidade social, a literatura tem realgado as suas origens externas, isto ¢, a Renamo
enquanto criagdo dos servigos secretos rodesianos e de alguns portugueses que sairam de Mogambique depois da
independéncia (Hanlon, 1984; Honwana, 1996; Minter, 1989; O'Laughlin, 1992). H4, contudo, quem entenda
que guerra em Mogambique foi uma reacgao local contra a politica socialista da Frelimo, particularmente no que
se refere ao desrespeito das historicidades e cosmovisodes tradicionais (Geffray, 1991).
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guerra chegou a representar 40% da populagdo do pais (Minter, 1989: 52, 252-253; Hanlon,
1984: 216-217; Mosca, 2005: 215-218).

A guerra conviveu, no entanto, com importantes contributos para a constru¢do da paz,
muitas vezes descurados nas analises dos processos de paz. No plano internacional, a Frelimo
desencadeou uma acg¢do diplomatica, aproximando-se da Africa do Sul e dos EUA, o aliado
mais forte do regime do apartheid. Com o primeiro, assinou o Acordo de Nao-agressao ¢ Boa
Vizinhanca (Acordo de N’komati), em 1984, através do qual Mogambique se obrigou a cessar
o apoio militar ao Congresso Nacional Africano (ANC) e a Africa do Sul se comprometeu a
por fim aos ataques militares contra Mogambique, bem como a retirar o apoio a Renamo. Mas
mais do que limitar a ac¢io do ANC, para a Africa do Sul o Acordo de N’komati
compreendia-se numa estratégia de recuperacao do mercado interno, retraido com a guerra, e
de uma posicdo de ofensiva econdomica tendente a levar a economia do pais para uma posi¢ao

de hegemonia regional (Cardoso, 1984).

Em relacdo aos americanos, Mocambique tentou desbloquear o gelo causado pela
guerra-fria. Esta operacdo de charme em relacdo ao ocidente foi também consequéncia do
estado de saturacdo causado pela guerra e pelas pressdes politicas e econdmicas
internacionais. Em 1983 o governo de Mogambique solicitara ajuda alimentar a comunidade
internacional, para minimizar os efeitos da seca. Contra as expectativas de Mocambique, a
ajuda foi reduzida, obrigando o governo a assinar o primeiro acordo com o Banco Mundial
que disponibilizou imediatamente 45 milhdes de dolares americanos.’” Por seu turno, os
apoios que chegavam do Leste Europeu eram bastante limitados, tendo, inclusivamente, sido
rejeitada a entrada de Mogambique no COMECON. Segundo Joseph Hanlon (1984: 214-235),
esta situagdo pode ser consequéncia do facto de Mocambique defender o principio da
conservagdo do oceano Indico como zona de paz e sem armas nucleares, opondo-se, assim, a
constru¢do de uma base militar soviética.

No plano interno, o governo de Mocambique privilegiou duas estratégias para a paz,
viradas para os diferentes sectores. A primeira estratégia do governo consistiu em criar
condigdes para a satisfacdo dos interesses empresariais da elite, constituida na sua maioria por
membros das chefias politico-burocraticas do Estado, & sombra das politicas de liberalizacao

dos precos e das vantagens proporcionadas pelos programas de ajustamento estrutural (como

70 Decreto n.° 6/84, de 19 de Setembro autoriza a celebragio do acordo entre Mogambique ¢ 0 BM e FMI.
Depois da adesdo aos programas de reajustamento estrutural, Mogambique transformou-se no maior beneficiario
da “ajuda” internacional em Africa.
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a aquisicao da titularidade de uma parte consideravel das empresas estatais ou da gestdao das
empresas publicas).*®

Apesar da palavra de ordem oficial, que afirmava “ndo negociamos com bandidos”, a
segunda estratégia “interna” de constru¢do da paz consistiu na abertura de espacos de didlogo
com a Renamo, tanto por via da seducao através da lei da amnistia (1988), como pelo recurso
a fortes intermediarios. Por seu turno, a Renamo realizou o seu I Congresso (1989), com vista
a preparar-se politicamente para as negociagoes.

Os primeiros encontros foram marcados pelo fracasso, em virtude das condi¢gdes para a
paz propostas, que, no fundo, reflectiam a percepgao e os juizos de valor que cada parte do
conflito fazia da guerra. Para a Frelimo era uma “guerra de desestabilizacao” ou “banditismo
armado”, exigindo que a Renamo a reconhecesse como tal; para a Renamo era a “guerra pela
democracia”, impondo o seu reconhecimento como partido politico, em igualdade em relagao
a Frelimo, isto ¢, com efectivo direito de participagdo politica. Contudo, a mediacdo do
Zimbabué¢ e do Quénia abriu portas para a elaboragdo de uma declaragdo conjunta de
principios nos quais se afirmava a disponibilidade para o didlogo e para a paz.

Os pontos de discordia acima mencionados foram os principais termos de negociag@o
em Roma, condicionando todas as outras questdes importantes, a saber, o problema das
elei¢des, o futuro dos exércitos e o regime dos direitos e liberdades fundamentais. Neste
campo, a mediacdo paralela da Igreja, particularmente do Arcebispo da Beira e Presidente da
Conferéncia Episcopal Mogambicana (D. Jaime Gongalves) e da Comunidade do Santo
Egidio, foi determinante para se alcangar o acordo, cabendo aos EUA, a Franga, a Portugal, ao
Reino Unido e as Nagdes Unidas o papel de observadores.*

Depois de varias rondas de negociacdo, a Frelimo e a Renamo assinaram o Acordo de
Paz,** no qual se reconheciam nomeadamente os seguintes principios: cessar-fogo imediato;
ndo aprovacao de legislacdo que contrariasse os principios do Acordo; a constitui¢do de uma
comissao de supervisao e de acompanhamento do processo de paz, composta por
representantes do governo, da Renamo, das Nagdes Unidas e de outras institui¢cdes, mediante

o acordo das partes. O Acordo reafirmou algumas das garantias entretanto consagradas na

*OI1v Congresso da Frelimo (realizado em 1983) foi o marco da viragem para a reformulacdo das politicas do
partido e do governo.

* A intervencio da Comunidade do Santo Egidio em Mogambique data dos primeiros anos da independéncia,
através de programas de desenvolvimento comunitario. Gragas ao seu trabalho diplomatico, foram libertados
alguns reféns da Renamo. Andrea Ricarddi, um dos fundadores do Santo Egidio, chegou a discursar no V
Congresso da Frelimo (1989), contribuindo para a reconciliagdo do partido com a Igreja (que tinha sido
marginalizada nos anos de fervor socialista).

%0 Acordo de Paz foi assinado no dia 4 de Outubro de 1992. As primeiras elei¢des gerais foram realizadas em 1994.
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Constituicdo de Mocambique de 1990, nomeadamente as que se relacionam com o
reconhecimento e o exercicio de direitos de participacdo politica € com outros direitos e
liberdades fundamentais. Mais pormenorizadas foram as regras relativas as for¢as armadas e
policiais, procurando assegurar-se a sua despartidarizag¢do, a participacdo em igualdade das
forcas do governo ¢ da Renamo sob um comando imparcial, a limitacdo do efectivo e a
desmobilizacao, e a retirada de forcas estrangeiras.

Convidado a assumir um papel principal na implementacdo do Acordo de Paz, o
Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas estabeleceu, pela Resolucdo 797, de 16 de
Dezembro de 1992, uma missdo para supervisionar o processo de paz — a ONUMOZ -
acompanhada de uma Comissao de Supervisao e Fiscalizagdo, presidida pelo Representante
Especial do Secretario-Geral, Aldo Ajello, e composta por representantes das partes e dos
principais paises doadores. Foram também criadas trés comissdes subsididrias: a Comissdo de
Cessar-Fogo, a Comissdo para a Reintegragdo do Pessoal Militar Desmobilizado e a
Comissao Conjunta para a Formacao das Forcas de Defesa de Mogambique. Para o efeito, foi
deslocada para o territério uma forca de 7300 homens.

Normalmente, o sucesso da ONUMOZ ¢ medido sobretudo pelo resultado mais
evidente, isto é, pelo facto de ndo ter voltado a guerra em Mogambique. Honwana (1996:

39-41) identifica os seguintes pontos fortes da operagao de paz:

e O facto de ja nao haver condi¢des materiais e psicologicas para a guerra constitui um
passo importante para o sucesso do processo de paz. O fim da Guerra Fria, a
transicdo politica em curso na Africa do Sul, a implementacdo dos programas de
ajustamento estrutural em Mocambique, a pressao social, etc., tornaram impossivel o

prolongamento da guerra por muito mais tempo.

e O conteudo do Acordo foi claro e suficientemente flexivel para permitir uma certa
negociacao no processo de implementacao. O caso paradigmatico foi o recurso a
clausula que obrigava o governo e a comunidade internacional a assegurar o
alojamento, o transporte e os meios de comunica¢ao necessarios para a Renamo levar
a cabo as actividades politicas.41 Por forca desta clausula, as Nagdes Unidas
disponibilizaram um #rust fund que constituiu um importante instrumento de seducao
e de pressao para desbloquear uma das componentes mais delicadas do processo de

paz: a desmobilizacdo e o desarmamento da Renamo.

4 Acordo Geral de Paz, Protocolo 111, Paragrafo V, n.° 7.
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e A criagdo de uma fortissima estrutura de implementagdo e supervisao do Acordo,
contando com a interven¢dao dos mais altos representantes das Nagdes Unidas
conferiu maior eficicia e confianca em relacdo ao processo. Finalmente, a
permanente articulagdo entre as Nagdes Unidas, os grupos de representagdes
diplomaticas (embaixadores africanos em Mogambique, membros da Unido
Europeia, etc.), o governo e a Renamo, permitiu criar uma visdo comum sobre o
processo e encontrar consensos sobre a necessidade de uma actuacao diferenciada em

fun¢ao dos contextos.
No entanto, apontam-se alguns aspectos negativos na operagao de paz:

e O processo de tomada de decisdes e a sua implementacdo foi moroso, contribuindo

.42
para o aumento das desconfiancas das partes em conflito;

e A definicdo de prazos irrealistas para o cumprimento das etapas do processo, por um
lado acentuando o clima de tensdo e, por outro lado, dificultando a conclusdo dos

programas (como aconteceu com o desarmamento);

e A exibicdo de forca porte da ONU, entendida pelo governo como excessiva e

conflitual do ponto de vista dos espagos de actuagio.

Um dos aspectos nem sempre visiveis nas avaliacdes dos processos de paz ¢ o das
iniciativas locais, endogenas, complementares a interven¢do das for¢as multilaterais. No caso
de Mogambique, realcamos dois exemplos, um que incide na vertente do desarmamento e
outro mais relacionado com a (re)integragdo pds-guerra. Em relacdo ao primeiro caso,
comegamos por uma iniciativa dos governos de Mogambique e da Africa do Sul, as
Operagdes Rachel, que visavam recuperar e destruir as armas de fogo ainda na posse ou sob o
controlo de civis. Apesar das limitagdes que se lhe apontam tanto do ponto de vista da sua
concep¢do e estratégia (extensdo geografica limitada), como de natureza técnica e
organizacional (armazenamento precario das armas recuperadas), e, ainda, em relagdo a
articulagdo com outros problemas estruturais (como ¢ o caso da corrup¢do e do crime
organizado), também se reconhece que as Operagdes Rachel (que ainda ndo terminaram)

representam um contributo importante para a sustentabilidade da paz de Mogambique. No

2 Por um lado, entre o Acordo e a aprovagdo das Resolugdes das Nagdes Unidas passaram dois meses, tendo
sido necessarios mais trés para a aprovacao do orgamento, do qual foi inicialmente disponibilizado apenas 10%
do total. Por outro lado, as regras administrativas rigidas atrasaram a aquisi¢do dos equipamentos e materiais
necessarios para 0 processo.
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ambito dessas Operagoes, foram descobertos seiscentos esconderijos de armas, entre 0s anos
1995 e 2003 (Ledo, 2004).

O outro contributo para o desarmamento parte da sociedade civil, concretamente do
Conselho Cristdo de Mogambique (CCM). Trata-se um projecto de “transformagdo de armas
em enxadas” que consiste basicamente na recolha de armas de fogo em troca de utensilios de
trabalho. Ainda que encerrando uma dindmica propria, esta iniciativa articula-se com o
projecto do governo, nomeadamente ao nivel das Operagdes Rachel, até por dbvias razdes
técnicas. Nao serd um mero acaso que ambas as ac¢des tenham tido inicio no mesmo ano
(1995). O projecto “transformacdo de armas em enxadas” implica, no entanto, uma actuagao
mais ampla de divulgacdo e sensibilizacdo comunitaria, envolvendo as mais diversas
estratégias (palestras, semindrios, teatro, pintura, escultura, etc.).

No que respeita aos programas de (re)integracdo social dos antigos soldados, dos
refugiados e dos deslocados de guerra, o exemplo mais paradigmatico do processo de paz
mocambicano € o que nos ¢ fornecido pelas experiéncias locais de purificacdo dos traumas de
guerra. Apesar dos esfor¢os de reintegracdo social levados a cabo no ambito das operacdes de
paz, os resultados estiveram muito aquém do que se desejava. Para muitas das pessoas, entre
milhares de orfaos, homens, mulheres, jovens ¢ velhos, o “programa de desmobilizagdo e
reintegracao de ex-soldados” (PRD) trouxe experiéncias dramdticas. Por exemplo, os
soldados desmobilizados receberam uma compensacao correspondente a 18 meses de salario,
depois de um longo periodo de acantonamento em péssimas condi¢des de vida. Ao contrario
do que supunham o governo e as Nac¢des Unidas, desatentos da heterogeneidade dos grupos e
da multiplicidade de expectativas, muitos dos desmobilizados ndo regressaram para as zonas
rurais, fazendo com que se agravassem as dificuldades de reintegracdo, dados os elevados
custos de vida nas cidades. Por seu turno, os refugiados receberam um kit com alimentos
basicos ¢ foram entregues a sua sorte (Coelho, 2003: 196-197; Honwana, 2002: 244). As
frustracdes e os traumas foram de natureza variada, algumas das vezes manifestados de forma
violenta. Coube as institui¢des religiosas tradicionais (os tinyanga, ou seja, curandeiros ou
médicos tradicionais) a mitigacdo de alguns desses traumas através de cerimonias de
purificagdo ou limpeza espiritual. Este acto de purificacdo pressupde a limpeza simbolica dos
espiritos dos mortos que nao foram devidamente sepultados (que nao tiveram a béngao dos
antepassados), prevenindo-se, assim, doencas e outros sofrimentos aos familiares dos que
participaram na guerra (Honwana, 2002: 245-247). Mais importante do que discutir a validade

“cientifica” destas experiéncias, ¢ reconhecer-lhes os sentidos que sao dados por quem os
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pratica e os respectivos resultados. Aos tinyanga coube, pois, um papel importantissimo de
cura e de reconstrucao da paz social.

O processo de paz mogambicano, ainda que tivesse permitido uma transi¢dao pacifica
para a democracia multipartidaria, liberal, ndo representou uma melhoria de vida para uma
boa parte da populagdo, ainda sujeita a violéncia directa (policial e privada) e a uma violéncia
estrutural aguda. Alias, os espinhos da paz encontram-se precisamente neste ponto: no facto
de se bastar com uma democracia meramente formal, na qual ndo estdo sequer efectivamente
assegurados os direitos mais elementares como o voto, a liberdade de expressdo, o acesso a
justica, entre tantos outros. Trata-se de uma “democracia de baixa intensidade” (Santos e
Avritzer, 2003: 37), com um défice de participacdo politica, funcionando nos limites
estritamente necessarios para legitimar o poder politico, principal interlocutor do capitalismo
central. Os indicios de fraude eleitoral,” os boicotes eleitorais,* a amplitude do que Carlos
Serra (1999) designou “o eleitorado incapturavel”, as recorrentes ameagas de uma nova
guerra, as declaragdes de intengdes de anular a oposicdo politica, a auséncia de mecanismos
institucionais de participacdo popular e de prestacdo de contas sdo alguns dos sintomas das
fragilidades do sistema democratico mogambicano.

Por fim, o optimismo dos resultados macroeconémicos ndo oculta os niveis de
desigualdade e de exclusdo social provocados pelos programas de reajustamento estrutural. A
privatizacdo e a liberalizagdo da economia aumentaram os niveis de desemprego e de
precarizagdo do trabalho, agravando as condi¢des de vida da maioria dos mogambicanos. O
acesso aos servicos publicos basicos ¢ cada vez mais selectivo. Em pouco mais de 30 anos de
independéncia, o pais transitou de uma politica de transformacao radical da sociedade com
vista a constru¢do do socialismo, para uma politica de cegueira em relagdo aos direitos, onde
s6 o mercado conta. Para isso contribuiu certamente a guerra, mas também as condi¢des da
paz. Tao importante quanto saber como acabar a guerra, serd eventualmente questionar que

tipo de paz queremos.

* Ver Acorddo do Plenario Tribunal Supremo de Mogambique, publicado no BR n.° 32, I Série, de 17 de Agosto
de 1998.

* Por exemplo, a Renamo nio concorreu as primeiras eleicdes autirquicas realizadas em 1998, tendo levantado
suspeitadas de irregularidades no processo eleitoral.
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