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O preventor internacional e a implementacao do conceito
de prevencao

“Between the idea

And the reality

Between the motion

And the act

Falls the Shadow”

(T.S. Eliot, The Hollow Men)

O processo de construcdo do conceito de prevengdo durante a década de
1990 influenciou a gradual adaptacdo da estrutura de determinadas organizagdes
internacionais. Algumas das organizacdes envolvidas na producdo do conceito em
algum momento, e em maior ou menor escala, criam O6rgdos e/ou fundos,
desenvolvem mecanismos e alteram objetivos e prioridades de modo a
implementar o conceito de prevencdo dominante entre seus membros. Por um
lado, ha organizagdes como a ONU que, a despeito da lideranga na construgio
retérica da prevencdo, aprova mudangas pouco substantivas em sua estrutura
quando da implementag@o do conceito. Isso ocorre em grande medida por causa
da for¢a da soberania no desenho institucional da ONU, sobretudo em O6rgaos
essencialmente politicos como o Conselho de Seguranca. Por outro lado, ha casos
como o da Organizacdo para a Seguranga e Cooperagdo na Europa, que se
reinventa na primeira metade da década de 1990 através da institucionalizacio do
que antes era uma conferéncia. A Europa do imediato pds-Guerra Fria era carente
de uma organizacdo com os papéis e as fungdes que viriam a ser desempenhados
pela OSCE, e seus membros, naquele momento, concordaram que a prevengéo de
conflitos deveria constar entre os principais objetivos da nova organizacio. Os
fundamentos da OSCE, entdo, foram criados ao mesmo tempo em que se
construia a base estrutural do conceito de prevencdo de conflitos. Tal
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simultaneidade é o elemento que permite que a OSCE se destaque enquanto
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incorporadora, em sua estrutura, de principios, regras e instrumentos que
viabilizam a implementa¢do do conceito de prevencao.

Outras organizag¢Oes intergovernamentais, como a OTAN e a Unido
Européia, ambas relevantes para os casos estudados, ndo apresentaram alteragdes
significativas em suas politicas de prevencdo antes dos bombardeios ao Kosovo
em 1999 ou da violéncia territorializada na Maced6nia em 2001. Ou seja, a época
em que foram obrigadas a lidar com os dois casos estudados, nenhuma das duas
tinha sensibilidade discursiva a prevencdo e, menos ainda, um aparato
institucional e alocacdo de recursos voltados para a adocdo de politicas
preventivas. Nesse sentido, a participagdo de ambas as organiza¢des nos esforgcos
de prevencdo € limitada, embora ndo seja de todo nula.

Este capitulo pretende fazer um mapeamento do desenho institucional de
atores relevantes durante a década de 1990 no que se refere aos instrumentos de
prevengdo a eles disponiveis, de modo a verificar em que medida a definicdo de
prevencdo, a criagdo de regras e a implementacdo de mecanismos condicionam a

atuacdo de tais atores nos casos do Kosovo e da Maceddnia.

3.1
Organizacao das Nacoes Unidas (ONU)

a) Adaptacao da estrutura em relacao ao discurso de prevencao

Alguns autores sustentam que a Organizacdo das Nacdes Unidas ja dispoe
de principios, normas e outros elementos institucionais que permitem a atuacio
preventiva da organizagdo, encontrados no mandato, na legitimidade e nas
atribuicdes de determinados 6rgdos e agéncias (Jan Eliasson 1996:215; Fen Osler
Hampson 2002). Tais autores sustentam que a Carta da ONU contém normas de
prevengdo (i) no predmbulo, que menciona o desejo de preservar as geracdes
vindouras do flagelo da guerra; (ii) no artigo 1°, §1° , sobre os propdsitos da
organizacdo, que prega a adocdo de medidas efetivas para evitar ameacas a paz;
(iii) nos artigos 33 a 35, que versam sobre métodos pacificos de solugdo de
controvérsias; (iv) no capitulo VII, com agdes adotadas depois que a ameaca se
concretiza e antes da escalada da violéncia; e (v) no art. 99, que confere ao

Secretario-Geral o poder discriciondrio de levar ao Conselho de Seguranca
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informagdes sobre situacdes que julgue ameacgar a ordem internacional (Marc
Cogen 2004:214, Eliasson 1996:221, Lefkon 2003:673, CCPDC 1997:p.xiv).

Na prética, porém, dois limites institucionais fazem com que os conflitos
contemporaneos, na maioria intraestatais, ndo recebam atenc¢do ou ndo justifiquem
a mobilizacdo da ONU em favor de sua prevengdo, contencdo ou resolucdo. Em
primeiro lugar, a Carta da ONU proibe a intervencio da organizagdo em assuntos
domésticos dos Estados-membros, a menos que o Conselho de Seguranga assim o
decida com base nas prerrogativas do capitulo VII (art. 2°, §7°). O segundo limite
estd na estrutura de poder do Conselho de Seguranga, organizada sob o sistema de
veto dos membros permanentes, o que dificulta a aprovacido de agdes que tenham
real impacto em conflitos intraestatais (Lund 1996:174-175, Connie Peck
1998:330).

Tais limites a atuacdo da ONU sdo uma conseqiiéncia direta da forca do
principio da soberania entre as primordiais regras de funcionamento da
organizagdo. Uma vez que a maioria dos conflitos contemporineos tem natureza
intraestatal, a ONU encontra-se limitada para agir em seus tramites regulares, a
despeito da existéncia das normas supracitadas que fundamentariam a prevencio
(Eliasson 1996:215-216, Hampson 2002:139-141). Aos membros mais relevantes
da ONU interessa a manutencdo do poder dentro e fora da organizacdo e, assim,
buscam ndo modificar o status quo de modo a nio afetar sua prépria autonomia.
Enquanto a soberania se mantiver como principio basilar da organizagdo, ndo ha
que se falar em envolvimento mais ativo da ONU em conflitos de natureza
intraestatal (Lefkon 2003:707). Em vista disso, a atuacdo da ONU nio tem sido
eficaz em evitar conflitos contemporaneos, a despeito das relevantes mudangas na
retdrica e na estrutura de seus 6rgéos politicos.

Durante os anos 1990, hd um salto qualitativo na retérica da ONU em
relacdo a prevencdo de conflitos violentos, o que ndo significa que a mudanga na
estrutura organizacional tenha evoluido na mesma velocidade. Pode-se verificar
que a construcdo do discurso favordvel a prevencdo somente tem implicagdes
concretas apds a publicacdo do relatério Prevention of Armed Conflict (2001), do
entdo Secretario-Geral Kofi Annan. Trata-se de um passo relevante depois de uma
década de retdrica sobre como lidar com os conflitos intraestatais e guerras civis
do pds-Guerra Fria (Cousens 2004:101), o que fortalece uma dupla reorientacio

dentro da estrutura macro da ONU: aceita-se que a maioria dos conflitos é de
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natureza intraestatal, e ndo interestatal; e admite-se que a resposta mais apropriada
a tais crises ndo envolve apenas a resolu¢do ou administragdo das crises, mas
também a tentativa de prevengdo da violéncia (Lefkon 2003:672).

Na iminéncia da crise, as medidas de prevencdo operacional que existem
no sistema ONU incluem (i) avisos prévios e resposta rdpida; (ii) a diplomacia
preventiva; (iii) esforcos de desarmamento; (iv) sancdes econdOmicas; € (V) a
ameacga ou uso da forca através de operacdes de paz ou da intervengdo militar
(Lefkon 2003:676, Eliasson 1996:217). Tais medidas, no entanto, ndo suficientes
para lidar com o arcabougo politico do conflito e, por isso, busca-se fortalecer no
sistema ONU alguns mecanismos, ja existentes, voltados a promocdo da
prevencgdo estrutural, de modo a lidar com as causas profundas da relagdo, o que
esta em coeréncia com a conclusio do relatério final da CCPDC (1997).

A mudanga de enfoque obriga a ONU a incorporar determinados conceitos
entre 0os seus objetivos politicos, como a promog¢do do desenvolvimento e a
seguranga humana (Lefkon 2003:671). A principal conseqiiéncia desse
movimento ¢ a criacdo de uma nova relacdo dentro, e entre, atores politicos e
atores de desenvolvimento da ONU. Segundo Lefkon, érgdos essencialmente
politicos, como o Conselho de Seguranca e o Secretariado, t€m se envolvido com
atividades relacionadas a prevencdo estrutural, antes vistas como apoliticas. Em
contrapartida, agéncias  apoliticas, especializadas em  questdes de
desenvolvimento, passam a inserir um componente politico no exercicio de suas
funcdes assistencialistas, com a preocupacdo de aumentar a sensibilidade de suas
acdes em direcdo a prevengao da violéncia (Lefkon 2003:672).

O Conselho de Seguranca, enquanto principal responsivel pela
manutengdo da paz e da seguranga internacionais, detém instrumentos que podem
ser redirecionados a prevencgdo de conflitos, o que estaria alinhado com a mudancga
de orientacio dos objetivos politicos da ONU (Cousens 2004:101, Juergen
Dedring 1998:62). Os mais relevantes instrumentos enumerados por Cousens sio
de natureza politica e t€m relacdo mais evidente com a prevencdo operacional.
Sdo chamados pela autora de: (i) mecanismos diplométicos e ndo-coercitivos; (ii)
mecanismos semi-coercitivos; e (ili) mecanismos coercitivos. O principal
mecanismo diplomatico é a autorizagdo de missdes de investigagdo por enviados
especiais ou por membros do préprio Conselho de Seguranca, cujo objetivo € o de

apurar informagdes em quantidade e qualidade sobre determinados fatos e
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aumentar a visibilidade da situacdo in loco no debate internacional (Cousens
2004:109). Mecanismos semi-coercitivos envolvem o envio de tropas ou de
observadores a zonas de violéncia em potencial e impedir a iminente escalada da
violéncia (Cousens 2004:110). Por fim, mecanismos coercitivos incluem embargo
de armas e esfor¢os em direcdo ao desarmamento, entre outras san¢des (Cousens
2004:111). O objetivo € o de frear a violéncia em situacdes criticas.

Cousens menciona ainda os mecanismos normativos ou simbdlicos, cuja
sutileza permite sua maior aplicabilidade em casos de prevencdo estrutural e, a
despeito de serem tradicionalmente politicos, sdo também sensiveis ao conceito de
desenvolvimento. Entre os mecanismos normativos estdo (i) a escolha de
determinada crise, e ndo de outra, para ser central ao debate e para se manter por
algum tempo sob o holofote de debates internacionais; (ii) a mobilizagdo de
recursos relevantes - ndo apenas militares mas também diplomaticos e voltados
para o desenvolvimento; e (iii) a utilizacdo de determinadas expressdes em
deliberacdes, resolucdes, press releases e presidential statements para simbolizar
a legitimidade do comportamento das partes envolvidas (Cousens 2004:108). Ha
limites a utilizacdo dos mecanismos normativos, a depender da gravidade e da
complexidade da situagdo, quando a¢des mais concretas se fariam necessdrias para
a manutencio da credibilidade do Conselho (Cousens 2004:108). Ainda assim,
esta é uma forma legitima de fazer com que 6rgdos politicos contribuam para a
prevengdo estrutural de conflitos violentos, movimento a ser coordenado com a
dindmica politica local e com maiores esforcos por parte de outros atores

internacionais para aumentar a eficicia da acdo (Lefkon 2003:676).

b) Interacao dentro do sistema ONU, e da ONU com outros atores

A ONU foi desenhada em meados do século passado para ser um férum de
consulta, debates e negociagcdes entre seus membros, necessariamente Estados
soberanos e, apesar de ndo ter a pretensdao de ser um governo mundial, a ONU é
uma relevante fonte de criagdo de codigos de conduta universais em Vvarios
campos do conhecimento (Cogen 2004:218). Assim, sdo dificeis a negociacdo e a
implementa¢do de determinadas politicas por causa da complexidade dos temas e
também da forca da soberania na estrutura organizacional. Alids, justamente por

causa do papel da soberania dentro ONU, sobretudo nos aspectos relevantes ao
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estudo da seguranca internacional contemporanea, s6 agora comecam a ter lugar
nos debates alguns representantes da sociedade civil organizada.

A interacdo entre diferentes 6rgdos e agéncias da ONU j4 existe para
determinadas circunstancias, mas sem forca politica. As agéncias e os programas,
muitas vezes com missdes em locais de violéncia em potencial, t€m acesso a
informagdes em quantidade e qualidade que sdo sub-aproveitadas na estrutura da
ONU. A tentativa de modificacdo veio com o Relatorio Brahimi, em 2000, que
propunha a criagdo de um centro de coleta e andlise de informagdes vinculado ao
Secretdrio-Geral. Sem esse recurso, segundo o relatério, o Secretariado
continuaria uma institui¢do reativa, com dificuldades em antecipar a escalada de
crises. H4 a previsdo no relatério de que o Comité Executivo sobre Paz e
Seguranga (Executive Committe on Peace and Security — ECPS) deve realizar uma
pequena reforma dentro do secretariado com a implantacdo do projeto ECPS
Information and Stratetic Analysis Secretariat (EISAS). O objetivo de tal projeto
seria a criagdo e manutengdo de bases de dados integradas (por meio da
distribuicdo da informacd@o coletada entre outras instituicdes do sistema ONU),
além da producdo de andlises politicas e estratégias de longo prazo.

Ainda de acordo com o relatdrio, tal projeto consolidaria e sistematizaria
as atividades de redes de informacdo ja existentes dentro da ONU, como o UN
Framework for Coordination Mechanism (Lefkon 2003:711). O exemplo do
Framework é relevante para demonstrar a dificuldade que tal discurso tem para
ser efetivamente implementado na pratica. Criado em 1995, o Framework é
considerado a primeira tentativa interna ao sistema ONU com objetivos de
coordenar a distribuicdo de informagdo e de andlises em situacdes de potencial
conflito violento. Sob a coordenagcdo do Departamento de Assuntos Politicos do
Secretariado, do Departamento de Operacdes de Paz e do Departamento de
Assuntos Humanitarios, o Framework evoluiu no decorrer dos anos e se
transformou em um espaco para discuss@o e elaboracdo de politicas no setor
humanitario (Lefkon 2003:712, Relatério OHCHR E/CN.4/1998/51). A rede de
instituicdbes da ONU cujas atividades estdo interligadas via Framework
compreende: o Escritério da ONU para a Coordenacido de Assuntos Humanitdrios
(OCHA), o Programa das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o
Escritério do Alto Comissdrio da ONU para Direitos Humanos (OHCHR), o
Fundo das Nac¢des Unidas para a Infancia (UNICEF), o Alto Comissario da ONU
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para Refugiados (ACNUR), o Programa Mundial de Alimentos (PMA), a
Organiza¢do das NagOes Unidas para Agricultura e Alimenta¢do (FAO), a
Organizag¢dao Mundial de Saide (OMS) e o Banco Mundial.

Uma vez por semana hd uma reunido de consulta entre os responsdveis
pelo projeto nos trés departamentos que coordenam o Framework, com o objetivo
de debater situagdes emergenciais atuais ou em potencial. Apesar do aumento do
fluxo de informacdes fidedignas sobre assuntos humanitdrios, oriundas dos
debates e das atividades que decorreram a partir dai, o Framework nido se
aprofunda nas discussdes e ndo tem forga politica dentro da ONU. O projeto foi
desenhado para facilitar a andlise e o planejamento em conjunto, a partir da coleta
também conjunta de indicadores que servem como avisos prévios para situagdes
com violéncia em potencial, mas falta infra-estrutura nas agéncias envolvidas e
falta vontade politica dos membros da ONU em conferir maior relevincia aos
resultados produzidos no ambito do Framework (Relatério OHCHR
E/CN.4/1998/51).

Diversos 6rgdos envolvidos no Framework t€m mandato explicitamente
apolitico, como o PNUD, ou t&€m natureza politica limitada, como o OHCHR, o
que facilita o ingresso e a permanéncia de tais instituicdes nos territdrios dos
Estados em questdo, além de permitir que executem suas tarefas sem muitas
restricdes. A inclusdo de um elemento politico no mandato dessas agéncias
dificultaria o trAmite das mesmas no Estado em questdo, porque lhes conferiria
maior sensibilidade para aferir em que medida suas acdes podem servir como
catalisador de uma futura situacdo de violéncia. Antes disso, porém, diante da
possibilidade de serem investigados por agéncias internacionais de mandato
apolitico, alguns Estados-membros ndo permitiram a aprovacido do objetivo do
EISAS de incorporar o Framework e conferir as instituicdes participantes tal
mandato mais politizado (Lefkon 2003:713). Lefkon acrescenta também que
houve oposicdo de alguns membros a despeito das garantias de Boutros-Boutros
Ghali, secretario-geral a época, de que o novo mecanismo ndo seria uma fonte de
inteligéncia do Secretariado (Lefkon 2003:714).

A saida encontrada foi a de reformular a proposta do EISAS (A/55/977,
01.06.2001, p.50-52). O novo mecanismo ¢ modesto, prevé metade do tamanho
original, ndo absorverd parte das fungdes de monitoramento do Departamento de

Informacdes da ONU e serd desvinculado da Peace-Building Unit. Ainda em
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termos institucionais, a nova proposta prevé que o mecanismo seja um 6rgao
autdbnomo, explicitamente alocado fora do Secretariado. Por um lado, o
mecanismo perde a possibilidade de desenvolver um componente politico mas,
por outro, o Secretariado, ao incorporar parte das atividades dessas agéncias
dentro de seu mandato politico, poderia ter dificuldades em se manter eficaz
(Lefkon 2003:676). A mudanca mais relevante da nova proposta diz respeito ao
mandato, que passa a focar apenas situagdes de pds-conflito, ou seja, exclui a
coleta e andlise de indicadores anteriores a escalada da violéncia, tal como

sugerido na proposta original, além de perder a funcdo de inteligéncia, o que a

deixa com um desenho ainda menos funcional (Lefkon 2003:714).

c) Limites institucionais em relacao a atividades de prevencao de
conflitos

A ONU passa atualmente por uma crise politica, financeira e de falta de
credibilidade ndo apenas pela aus€ncia de mecanismos para lidar com problemas
contemporaneos, mas também devido a falta de vontade politica em alterar a
estrutura da organizagdo, o que pode prejudicar o fortalecimento da instituigdo em
relacdo aos objetivos de prevengdo de conflitos (Eliasson 1996:215). Por tras da
crise encontra-se o respeito ao principio da soberania que, se continuar com a
forca que tem, inviabilizard a sobrevivéncia da organizacdo e dificultard a
implementacdo eficaz da retdrica de prevencdo.

O limite definido pela soberania di-se em diferentes situagdes. A ONU é
condenada a inag¢do, na maior parte das vezes, quando o governo de um Estado-
membro ndo autoriza o seu envolvimento (Lefkon 2003:674). Outra limitacdo € a
restricdo do conceito de preveng¢do de conflitos que predomina na ONU: a
“diplomacia preventiva” da organizacdo, no discurso e na prética, restringe-se as
atividades realizadas nos canais tradicionais de diplomacia (Lefkon 2003:674).
Para lidar com isso, Eliasson sugere que o elemento da soberania ndo seja um
impedimento, mas um elemento a ser considerado no momento de escolher os
métodos preventivos, ja que as chances de sucesso sdo maiores ndo apenas quando
ha o consenso da organizacdo que ird implementar as medidas, mas também
quando hd consentimento e cooperacdo das partes envolvidas (Eliasson

1996:222).
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A acdo do Conselho de Seguranga, principal 6rgdo politico da ONU,
encontra limites também decorrentes da for¢ca do principio da soberania na
estrutura do 6rgdo. A agenda preventiva que atualmente predomina no Conselho
destaca a capacidade individual do Estado-membro — e ndo da organizacdo em si —
em lidar com a preven¢do, o que faz com que os Estados ndo demonstrem
entusiasmo com estratégias de preveng@o mais incisivas em outros Estados, com
receio de criar precedentes que lhes sejam prejudiciais no futuro. Tal raciocinio
demonstra que a ONU enquanto organizagdo estd distante de um compromisso
mais categdrico com a prevencdo de conflitos (Cousens 2004:112). A falta de
capacidade operacional do Conselho, e a da prépria ONU, também ¢é reforcada
pela autonomia da vontade politica de atores soberanos. Isso significa que o
Conselho ndo tem capacidade operacional para lidar com prevengdo porque nio é
do interesse dos Estados-membros lhe conceder tal fungdo. Um exemplo disso ¢ a
auséncia de um mecanismo de envio rdpido de tropas, como ocorre na Unido
Européia e na OTAN (Cousens 2004:112-113). Assim, tais deficiéncias diminuem
as chances de o Conselho se envolver diretamente e de maneira efetiva em uma
situacdo de iminente violéncia.

Como visto nos Capitulos 1 e 2, o discurso favordvel a prevencdo é bem
aceito no sistema ONU. Ainda assim, as tentativas de alteracdo da estrutura
organizacional acontecem de forma restrita e problemadtica, e se mantém no nivel
estatal, o que indica que o sistema ONU nao estd preparado para efetuar essa
mudanca em direcdo a uma cultura de prevengcdo (Lefkon 2003:673). Sem a
reforma substancial da infra-estrutura da ONU, as discrepancias atuais
continuardo a dificultar a criacdo de mecanismos que permitam a implementacio
de politicas preventivas.

A conclusio a que se chega € a de que a soberania dos Estados-membros é
um empecilho para a adocdo de politicas preventivas mais eficazes dentro da
ONU mas, ainda assim, ela ndo pode ser excluidas do debate. Ha trés linhas de
discussdo a esse respeito: a primeira sustenta que o ator soberano tem
responsabilidades tanto em relagdo a seus cidaddos como em relagdo aos outros
Estados da sociedade internacional; a segunda afirma que a soberania pode ser
contornada com instrumentos ji existentes na estrutura da ONU; e a terceira
sugere que a ONU incorpore atores nao-estatais no debate (Cousens 2002,

Eliasson 1996, Cogen 2004, Lefkon 2003).
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Apesar de a soberania ser um limitador a acéo, ou talvez por causa disso,
Cousens defende uma soberania com responsabilidadesl, alinhando-se com o
relatério Responsibility to Protect (2002), da ICISS - International Commission
on Intervention and State Sovereignty. Segundo tal argumento, o Estado tem
responsabilidade em lidar com a violéncia iminente dentro de seu territério e, caso
ndo deseje ou ndo consiga fazé-lo, abre-se a membros da sociedade de Estados o
direito de intervir (Cousens 2004:101, ICISS 2002:17).

Eliasson e Cogen, por sua vez, acreditam que a dificuldade de haver uma
reforma substancial na ONU faz com que o maior desafio seja o de usar os
mecanismos jd existentes para a promog¢ao da idéia de prevencdo. Isso produziria
indicadores fidedignos e facilitaria a obtencdo do comprometimento politico dos
Estados no apoio as iniciativas diplomadticas relacionadas a prevencio e ao envio
mais rdpido de tropas de operagdo de paz, quando necessario (Cogen 2004:217,
Eliasson 1996:228 e seguintes).

Por fim, uma terceira opinido € defendida por Lefkon, que sugere que se
v4 além da soberania, ndo para exclui-la nem para alterar suas normas de regéncia,
mas para incorporar outros atores no debate e na acdo relativa a prevencao
(Lefkon 2003:672). No nivel da soberania, os jd existentes instrumentos da
diplomacia tradicional podem ser redirecionados para a prevencdo e, no nivel fora
do Estado, a diplomacia oficial comecaria a dialogar de maneira mais efetiva com
representantes da sociedade civil organizada, com lideres comunitdrios, com a
midia, entre outros (Lefkon 2003:675). A incorporacdo de atores ndo-estatais na

teoria e na pratica de prevencdo confere maior legitimidade a resposta porque

" A expressio “sovereignty as responsibility”, traduzida para o portugués como “soberania
responsavel”, comeca a se firmar no dmbito académico com Francis M. Deng, em Protecting the
Dispossessed (1993) e Sovereignty as Responsibility: Conflict Management in Africa (1996). Em
1993, o conceito englobava apenas a responsabilidade do ator soberano que estava fora do
conflito, ou seja, abria-se a possibilidade de intervenc@o para solucionar um problema humanitario
em casos extremos e urgentes. Os acontecimentos em Ruanda, na Somadlia e no Kosovo reabrem o
debate sobre intervencdo com finalidades humanitarias e a defini¢cdo de soberania responsdvel de
1993 trazia indagagdes a respeito de suas limitagdes. Com a Declaragdo do Milénio (2000), Kofi
Annan parece desafiar a “comunidade internacional” a pensar em respostas e, naquele ano, o
Canadd apresenta a ONU a International Commission on Intervention and State Sovereignty
(ICISS). Os membros da Comissdo tiveram a fung@o de buscar respostas morais, operacionais e
politicas durante um periodo de 12 meses de pesquisas, consultas e debates, ao fim do qual foi
publicado o relatério The Responsibility to Protect. A defini¢do do ICISS é mais ampla que a de
Deng, de 1993: a responsabilidade ¢ ampliada para alcancar também o Estado em cujo territério
ocorre a tensdo (e ndo apenas o Estado fora da situacdo), ou seja, a possibilidade de intervencio
faz parte do exercicio de uma soberania responsdvel por parte do Estado-objeto e do Estado-
sujeito da intervencdo.
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aumenta as chances de lidar ndo apenas com as causas profundas dos conflitos
violentos atuais, frequentemente ndo alcangdveis por atores estatais, mas também
com a multiplicidade de causas e a simultaneidade de eventos.

Enquanto as sugestdes ndo sdo absorvidas no ambito da ONU, ou
enquanto ocorrem em ritmo vagaroso, algumas organizagdes regionais fortalecem
sua infra-estrutura e desempenham novas fung¢des também em relagdo a
prevengdo, integrando o contexto contemporaneo que tende a regionalizagdo de
tarefas politicas, econdmicas, sociais e de seguranga. Parte do interesse em
reforcar a prevencdo no ambito regional estd na incapacidade do 6rgdo universal
em lidar politicamente com a maioria dos conflitos em potencial, por serem de
natureza intraestatal (Eliasson 1996:227). Uma organizacdo universal nem sempre
tem meios de executar decisdes e de implementar cédigos de conduta, o que tende
a ser menos complexo no dmbito de uma organizagéo regional (Cogen 2004:218).

O avango das organizac¢des regionais no discurso e no fortalecimento de
uma infra-estrutura permissiva da prevengdo ocorre ndo apenas pela auséncia da
ONU, mas também por mérito e mandato proprios. Ha fatores politicos, culturais,
histéricos, econdmicos e geograficos que deixam algumas organizagdes regionais
em posicdo de vantagem em relacio a ONU, especialmente com o novo
regionalismo do pds-Guerra Fria. Nesse contexto, apds a retirada da pelicula das
superpoténcias, as regides passam a ter autonomia e prioridade na resolucdo de
certos problemas. Com o processo de integracdo, sdo criadas regras para
administrar a interacdo que, institucionalizadas, passam a compor o corpo
normativo de uma organizagao.

Nem todas as organizacOes regionais t€m estrutura ou capacidade
operacional robusta, € um nimero menor ainda tem se envolvido com a
prevengdo. Assim, este trabalho tem por foco analisar a atuagdo de organizacdes
especificas, em contextos igualmente especificos, relevantes para a compreensio
do estudo de caso, como é o caso de organizacdes de seguranca européias,
analisadas em detalhe nos préximos tépicos. A seguir, ressalta-se de maneira
concisa a preocupacdo na drea da prevencdo de organizacdes nao-européias, cComo
a Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), Associacdo das Nagdes do
Sudeste Asidtico (ASEAN) e Organizacdo da Unidade Africana (atual Unido

Africana).
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A Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), até 1985, continha em sua
estrutura regras essencialmente voltadas para a protecio do principio da soberania
e da ndo-intervencdo, o que reflete, por um lado, a preocupacdo de Estados
menores com a presenca e eventual interferéncia dos Estados Unidos em seus
afazeres domésticos e, por outro lado, a obsessdo norte-americana em diminuir as
chances de o comunismo florescer na regido. A partir de 1985, no entanto,
altera¢des na Carta e na estrutura modificaram tal regra para ndo apenas permitir,
mas obrigar, a organizacdo a se envolver em assuntos domésticos de seus
membros sempre que houvesse ameaca de golpe de Estado em governos eleitos de
maneira democritica. Outras alteragdes substanciais sdo realizadas com o
Compromisso de Santiago, de 1991, e o Protocolo de Washington, de 1992,
também relacionadas a ingeréncia em assuntos domésticos com o objetivo de
garantir o compromisso com a democracia (Peck 1998:141).

No que se refere a diplomacia preventiva, ndo hd mecanismos especificos
de prevengdo, embora seja de fundamental interesse para a OEA (Yadira Soto
2004:228). A estrutura da organizacio prové espacos de discuss@o e negociacio
no ambito da Assembléia Geral (AG) e do Conselho Permanente (CP), que sdo
usados para a diplomacia preventiva (Peck 1998:142-143). A AG é composta por
representantes de governos de nivel ministerial e, por ser o principal 6rgido da
OEA, tem competéncia para lidar com qualquer matéria relativa as relagdes
amistosas dos Estados-membros, o que inclui questdes de seguranca. Devido ao
fato de as sessdes da AG ocorrerem apenas uma vez ao ano, as discussdes sobre
seguranga também acontecem no férum do CP, com reunides a cada duas
semanas, além dos encontros extraordindrios. Para crises que exigem uma
resposta rapida, o CP pode convocar uma reunidio com os ministros de relacdes
exteriores. Nesse sentido, a principal funcdo desses espacos € a socializagdo do
problema e a possibilidade de resolvé-lo sem o recurso a violéncia armada (Peck
1998:143).

Apesar do avango dos tdltimos 20 anos no que se refere a possibilidade de
lidar com assuntos que violariam a concepg¢éo original da soberania moderna, a
organizagdo permanece essencialmente governamental e valoriza o principio da
soberania. Sua estrutura, baseada em encontros entre os representantes de cada

governo, € facilitadora do didlogo e da resolucdo pacifica de crises (Soto
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2004:225), o que é necessario, embora ndo seja suficiente, para a prevencdo de
conflitos no médio e longo prazos.

Na Asia, destaca-se o papel preventivo da Associacio das Nagdes do
Sudeste Asidtico (ASEAN) que, além do Férum do Pacifico Sul, é a tnica
organizagdo asidtica a lidar com seguranga. Atualmente com nove membros e
limitada a uma sub-regido do continente asidtico, a ASEAN ndo representa a
complexidade e a diversidade cultural, politica, histérica e econdmica da regido,
mas contribui a sua maneira com a promogdo de um espaco flexivel e informal
para debates e negociagdes e, portanto, para a diplomacia preventiva.

Na estrutura da organizacdo, a capacidade e os recursos para a preven¢ao
estdo no nivel diplomdtico. Ndo hd 6rgdo supranacional e o secretariado ndo tem
objetivos de se envolver com acdes preventivas (Peck 1998:176). A soberania é
um principio absoluto desde o inicio da atuacdo politica da organizagéo, na década
de 1970, e o Tratado de Amizade e Cooperagdo, de 1976, um dos pilares da
ASEAN, contém diversas cldusulas que reforcam o principio da ndo interferéncia
em assuntos domésticos, o que fez com que a ASEAN ndo se envolvesse nas
crises do Timor Leste e das Filipinas da década de 1970 (Peck 1998:177).
Portanto, a capacidade da organizagdo para prevencdo limita-se as relagdes
diplomaticas dos membros da ASEAN entre si e destes com outros paises
asiaticos, o que ndo € suficiente para a constru¢do de um ambiente propicio a
prevengdo de conflitos.

O continente africano, por sua vez, ¢ o mais atingido, em intensidade e em
quantidade, pela violéncia armada em contextos sub-estatais, fruto de questdes de
identidade, corrupgdo, falta de governabilidade e ma distribuicio de recursos
(Njeri Karuru 2004:263). O processo de descolonizacdo tardia e as decorrentes
lutas por auto-determinag@o contribuiram para que a Organizacdo da Unidade
Africana (OUA), fundada em 1963, tivesse como principio fundamental a
protecdo da soberania, a independéncia de seus Estados-membros e protecdo da
integridade territorial tal como herdada do colonialismo. O desenho institucional
essencialmente intergovernamental fez com que a OUA tivesse pouca eficicia no
controle das instabilidades politicas domésticas iniciadas nos anos 1960, como em
Uganda (1966), Libia (1969) e Nigéria (1966-1970), limitando sua atuacdo ao
controle de conflitos inferestatais. As negociacdes entre os membros eram feitas

no ambito da Assembléia de chefes de Estado e de governo ou na reunido de
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ministros. As decisdes tomadas, porém, ndo eram necessariamente implementadas
devido ao forte respeito ao principio da soberania.

Em 1990, em reunido da Assembléia de chefes de Estado e de governo, os
membros debatem a transformacdo da situagdo politica e sécio-econdmica da
Africa e, na declaracdo assinada ao fim do encontro, afirmam o compromisso da
OAU com a antecipacdo de situagdes que possam se transformar em conflitos
armados. Ndo houve defini¢do mais precisa do que isso significaria em termos de
tomada de decisdo, e mecanismos de avisos prévios ndo chegaram a ser
desenvolvidos pois a realidade de guerras intraestatais era contrdria a l6gica da
prevaléncia da autonomia dentro da organizagdo (Karuru 2004:270). A declaracéo
de 1990, no entanto, é considerada um divisor de 4guas no tratamento das
probleméticas questdes de governabilidade de paises africanos. Em 1992, o
Secretario-Geral da OAU submete a apreciacdo do Conselho de Ministros e da
Assembléia de chefes de Estado e de governo sua proposta para a alteracdo do
desenho institucional de modo a incluir algumas demandas voltadas a prevencao e
resolucdo de conflitos violentos, o que recebeu o apoio da Assembléia no mesmo
ano’ (Peck 1998:163). E no Cairo, na reunido de 1993, que a Assembléia
formaliza a proposta do secretdrio-geral e cria no ambito da OUA o “Mecanismo
para a Prevencdo, Gestdo e Resolugdo de Conflitos” (AHG/DECL.3 - XXIX)’. Na
mesma reunido, foram eleitos os representantes das cinco sub-regides para
constituir o chamado ()rgﬁo Central, criado com objetivos de direcao e
coordenagdo das politicas gerais do mecanismo. O Orgdo cria um relevante
espaco permanente de discussdo sobre prevencdo, gestao e resolucdo de conflitos,
com reunides anuais no nivel dos chefes de Estado e de governo, reunides
semestrais no nivel ministerial e mensais entre os embaixadores. O problema que
persiste desde a implementacdo do mecanismo € a manutengdo das respostas as
crises no ambito da diplomacia tradicional, isto €, de representantes de governos,
o que dificulta o acesso a informacdes relevantes a antecipacdo e a prevengdo das

multiplas e complexas causas dos conflitos contemporaneos.

* Ver: <http://www.iss.co.za/af/regorg/unity_to_union/pdfs/ecowas/ConflictMecha.pdf>.
Acesso em: 13 fev. 2007.

} Disponivel em: <http://www.africa-
union.org/root/au/Documents/Decisions/hog/3HoGAssembly1993.pdf>. Acesso em: 13 fev. 2007.
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Em julho de 2001, a OUA cede espago a Unido Africana (UA), por causa
do baixo nivel de eficidcia da organiza¢do, a mudanga da realidade africana, o fim
do apartheid e do colonialismo na regido, o aumento de indicadores de
desenvolvimento sécio-econdmico em alguns paises € um maior respeito a
principios relativos a democracia e a prote¢do dos direitos humanos. O principio
da soberania € relativizado na nova organizacio e hd previsao de mecanismos para
lidar com assuntos domésticos e com grandes violacdes de direitos humanos,
como genocidio e crimes de guerra. A UA, ainda em constru¢do, manteve 0s
espacos de discussdo e negociacdo entre chefes de Estado e governo e também
entre ministros, e a eles acrescenta um parlamento e um tribunal de justica. Tais
espacos de discussdo t€m de se adaptar aos principios da nova organizagéo e ainda
ndo se sabe em que medida serdo efetivamente utilizados como foro para consulta
e negociagdes que venham a evitar o inicio ou a escalada da violéncia.

A Europa é o continente que mais participa da criagdo do discurso e da
implementagdo de mecanismos voltados para a prevencdo de conflitos. Mesmo
assim, nem todas as organizacdes dessa regido t€ém capacidade institucional para
lidar com prevengdo, embora todas as que lidam com seguranga contam com o
minimo de institucionalizacdo que permite oferecer aos membros um espaco
fisico com regras que facilitam a consulta, o debate e a negociacdo de
determinadas questdes. O universo de organizac¢des européias € maior do que o
analisado neste capitulo e o foco se manterd naquelas que contribuiram de alguma
maneira para o caso especifico do sul dos Balcds na década de 1990. A
Organizacdo para a Seguranca e Cooperagdo na Europa (OSCE) é o destaque
entre as institui¢cdes européias que desenvolveram e/ou aperfeicoaram sua infra-
estrutura durante a década de 1990 para permitir a adogdo de politicas de
prevencdo. Em seguida estdo o Conselho da Europa e a Unido Européia e a
OTAN, que ndo é uma organizagdo exclusivamente européia, mas que também

adotou medidas preventivas na década de 1990 voltadas para crises européias.
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3.2
Organizacao para a Seguranca e Cooperacao na Europa (OSCE)*

A OSCE ¢ uma organizacido essencialmente intergovernamental tal como
as Nagdes Unidas; porém, diferente da ONU, e por decisdo dos Estados-membros
da CSCE/OSCE, os conflitos contemporianeos passaram a constar no mandato
desta organizacdo em 1990 como uma das principais fontes de preocupagio e,
desde entdo, mudangas institucionais sdo realizadas para concretizar o discurso.
Esta foi a organizacdo que mais rdpido se adaptou ao novo contexto de segurancga
do p6s-Guerra Fria, com uma expansio em seu mandato que passou a englobar as
quatro fases do conflito armado (avisos prévios, gestdo, prevencdo e
resolugdo/reconstrucdo) e a incorporar uma abordagem mais ampla e cooperativa
de seguranca, a partir de trés dimensdes necessdrias para garantir a paz e a
estabilidade: (i) a politico-militar; (ii) a humana; e (iii) a econdmica e ambiental
(Monika Wohlfeld 2004:167).

Em 1973, pela primeira vez desde o inicio da Guerra Fria, especialistas
dos dois blocos, representantes de 35 paises, retinem-se em um mesmo Processo
de negociagdo multilateral que, dois anos depois, daria origem a Conferéncia para
a Seguranca e Cooperacdo na Europa a partir da assinatura, pelos chefes de
Estado, do Ato Final de Helsinki (1975). Durante a bipolaridade, a CSCE serviu
como férum de discussdo de diversas questdes envolvendo, sobretudo, a
cooperacdo cientifica e cultural, direitos humanos, desarmamento de armas
convencionais e resolucdo pacifica de conflitos entre os membros’. Com o fim da
Guerra Fria e o fortalecimento da estrutura organizacional especialmente a partir
de 1990, a mudanga de nome em 01/01/1995, de ‘“conferéncia” para
“organizacdo”, é conseqiiéncia natural do processo de extensdo do mandato. Em

14/12/1995, € lancada a primeira tarefa da OSCE enquanto organizacdo: o anexo

4 S30 56 membros, da Europa, Asia Central ¢ América do Norte: Albania, Alemanha,
Andorra, Arménia, Austria, Azerbaijao, Bélgica, Bielorrdssia, Bésnia-Herzegovina, Bulgiria,
Canadd, Cazaquistdo, Chipre, Crodcia, Dinamarca, Eslovdquia, Eslovénia, Espanha, Estados
Unidos da América Estonia, ex-Republica Iugoslava da Macedonia (ingresso em 12/10/1995),
Finlandia, Franca, Gedrgia, Grécia, Hungria, Irlanda, Islandia, Itdlia, Letonia, Liechtenstein,
Lituania, Luxemburgo, Malta, Molddvia, Monaco, Montenegro, Noruega, Paises Baixos, Polonia,
Portugal, Quirguistdo, Reino Unido, Republica Tcheca, Roménia, Rissia, San Marino, Sérvia
(ingresso em 10/11/ 2000), Suécia, Suica, Tajiquistdo, Turquia, Turcomenistdo, Ucrania,
Usbequistdo e Vaticano (sife oficial da OSCE — www.osce.org).

> CSCE/OSCE 2007: A Timeline. Disponivel em: <http://www.osce.org/item/17164.html>.
Acesso em: 13 fev. 2007.
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1B dos Acordos de Dayton, que pdem um fim formal a violéncia armada na
Bésnia, confere a OSCE a tarefa de elaborar e implementar mecanismos que
viabilizem parte do processo de reconstru¢do e reabilitagdo da Bésnia’.

A construcdo do conceito de prevengdo de conflitos dentro da organizagao
tem inicio com as discussdes de marco, abril e novembro de 1990, que
representam o marco-inicial da dindmica de institucionaliza¢do da CSCE (Cogen
2004:215, Eliasson 1996:227). O processo se consolida no ano seguinte, com a
demanda dos membros por envolver a organizagdo em conflitos internos: em um
encontro em Genebra, de julho de 1991, concluem os membros que as questdes
relacionadas a minorias, por estarem no cerne de muitos conflitos
contemporaneos, sdo matéria de preocupagdo internacional, ndo sendo exclusivas
do Estado (Max van der Stoel 2002:15). Durante a primeira metade da década de
1990, apés aceitarem que a CSCE/OSCE lidaria com questdes de minorias dentro
dos Estados, os membros permitiram na Cipula de Paris, em novembro de 1990, e
na Cupula de Helsinki, em julho de 1992, a criag@o de trés 6rgdos responsaveis
por viabilizar o cumprimento desse objetivo: o Centro de Prevencdo de Conflitos;
o Escritério para Instituicdes Democriticas e Direitos Humanos; e o Alto
Comissdrio sobre Minorias Nacionais.

O Escritdrio para Instituicdes Democréticas e Direitos Humanos (Office
for Democratic Institutions and Human Rights), com sede em Varsovia, Polonia,
foi criado em 1990 para auxiliar Estados-membros a criar institui¢des
democriticas e a implementar acordos relacionados a direitos humanos,
especialmente no caso dos paises que faziam parte do bloco soviético (Leonard S.
Spector e Jonathan Dean 1994:140). Suas principais dreas de atuagdo sdo o
monitoramento de eleicdes, constru¢do da democracia, direitos humanos,
tolerancia e nao-discriminagdo e construcido do Estado de Direito.

O Centro de Prevencdo de Conflitos (Conflict Prevention Centre), criado
em 1992 e sediado em Viena, Austria, esta submetido ao Secretario-Geral da
organizagdo e da apoio direto ao Presidente-em-Exercicio e a outros 6rgdos de
negociacdo e de tomada de decisdes, através da elaboracdo de relatérios com
indicadores de crises em potencial e com informac¢des sobre medidas de

prevencgdo, gestdo e resolucdo de conflitos violentos. Em termos estruturais, o

% Disponivel em: <http:/www.osce.org/item/15664.html>. Acesso em: 13 fev. 2007.
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Centro forma um relevante elo entre o quartel-general em Viena e as operacdes in
loco da OSCE e, enquanto tal, permite que a melhor coordenagdo por parte do
secretariado de atividades que envolvam o papel da OSCE na primeira das trés
dimensdes de seguranga: a seguranga politico-militar’. Vale ressaltar que o centro
jéa existia quando do inicio da guerra da Bosnia e, apesar de ndo ter evitado a
violéncia em massa, foi considerado uma relevante fonte de informacao (Cogen
2004:215).

O 6rgdo da OSCE mais relevante para o objeto da tese é o Alto Comissério
sobre Minorias Nacionais — ACMN (High Commissioner on National Minorities).
Com sede em Haia, Paises Baixos, 0 ACMN tem como fun¢do primordial agir
enquanto instrumento de prevencdo de conflito em tensdes que envolvem
minorias nacionais com potencial para se transformarem em conflitos violentos.
No caso da prevengdo nos Balcds, o ACMN foi o 6rgdo da OSCE que mais
contribuiu para o sucesso relativo do processo na Macedo6nia, motivo pelo qual
serd mais explorado que os outros 6rgaos, com esclarecimentos sobre as regras de
funcionamento que permitiram a atuacdo do 6rgdo durante a década de 1990 em
ambos os casos estudados e, em especial, na Macedonia.

O momento da agdo e a forma de agir s@o caracteristicas ressaltadas pela
maioria dos autores que discutem a missdo do Alto Comissdrio, j4 mencionada no
Capitulo 2. Volta-se ao mandato por sua relevancia: (i) a acio do ACMN deve
ocorrer no estdgio inicial do conflito; e (ii) € preciso minimizar a publiciza¢do da
informac@o. Quanto a primeira caracteristica, apesar de a OSCE atuar em todas as
fases do conflito, 0 ACMN tem a funcdo de atuar preferencialmente no estigio
inicial, antes da eclosdo ou da escalada da violéncia. Max van der Stoel, o
primeiro ACMN da OSCE, afirma:

“A experiéncia demonstra que os conflitos ficam mais dificeis de serem
resolvidos quando ficam muito tempo sem solugdo. As posicdes das partes ficam
mais radicais e, com o passar do tempo, € cada vez maior a perda de prestigio na
tentativa de resolucgdo. E, € claro, o risco de escalada também é maior nos conflitos
que duram mais tempo”® (Stoel 2002:16).

’ Disponivel em:<http://www.osce.org/cpe/>. Acesso em: 13 fev. 2007.

¥ Tradugio livre de: “Experience has shown that conflicts become more difficult to solve if
they remain unresolved for a long time. The positions of the parties become more rigid, and with
the passage of time more loss of prestige is involved when mitigating them. And of course the risk
of escalation might grow bigger the longer the conflict lasts” (van der Stoel 2002:p16).
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Quanto a segunda caracteristica, a idéia de se manter “fora do holofote”
(Walter Kemp 1999:39) é uma politica que predomina na OSCE enquanto
organizagdo, mas que encontra mais forca nos trés Orgdos de prevencdo
mencionados, especialmente no ACMN. Negociagdes tendem a fluir melhor
quando as partes envolvidas confiam no mediador e quando acreditam que as
discussdes ndo serdo divulgadas; segundo a experiéncia de Max van der Stoel,
quando as negociacdes sdo divulgadas, as partes readaptam sua estratégia
discursiva de forma a reforgar a sua posi¢do original, fazendo com que seja mais
dificil demonstrar flexibilidade no decorrer das negociacdes (Stoel 2002:19).
Walter Kemp também sustenta que o discurso entre quatro paredes costuma ser
menos radical que o discurso em publico, vez que ndo ha necessidade de explorar
atengdo externa nem de se mostrar em uma posicao irredutivel (Kemp 1999:39).

O mandato do Alto Comissario tem duas restri¢cdes explicitas: (i) s6 pode
lidar com minorias nacionais, ou seja, minorias que residem em determinado
Estado hia pelo menos 60 anos, excluindo-se as minorias decorrentes das
migracdoes do poés-Segunda Guerra Mundial; e (ii) ndo pode se envolver em
situacdes em que a minoria nacional empregue o terrorismo como forma de luta.
A excecio dos limites acima, o0 ACMN exerce seu mandato com um alto grau de
discricionariedade. A discricionariedade é também um elemento relevante: o Alto
Comissério pode decidir em que situagdes deve intervir e quando fazé-lo, sem a
necessidade de um mandato especifico do Conselho Permanente ou de uma
autorizacdo do Presidente em Exercicio da OSCE. Max van der Stoel sustenta
que: “por causa dessa autonomia, o Alto Comissario tem a possibilidade de se
envolver no estagio inicial de um conflito — uma pré-condi¢do essencial para
alcancar o sucesso na administracio da crise”™ (Stoel 2002:17). A prestagdo de
contas € feita diretamente ao Presidente-em-Exercicio e em algumas das reunides
do Conselho Permanente. As discussdes que o Alto Comissdrio levanta podem
gerar recomendacdes, o que aumenta o peso politico do o6rgdo, ji que
recomendacdes vao além de uma preocupacdo que seria exclusiva do Alto

Comissario para alcangar a de outros Estados-membros da OSCE (Stoel 2002:17).

® Tradugio livre de: “by enjoying such freedom, the High Commissioner has the ability to
get involved in the early stage of a conflict — an essential precondition for achieving success in
containg it” (van der Stoel 2002:17).
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Pode-se afirmar que a soberania também impde limites ao mandato do
Alto Comissério. A OSCE adota uma perspectiva cooperativa em relagdo ao tema
da seguranca, o que significa dizer que busca manter a confianca do governo no
Estado em que atua. Para tanto, sua atuacdo é baseada no consentimento do
Estado envolvido, seja no nivel das votagdes nos érgaos da propria organizaciao —
as votacdes sdo feitas pelo consenso —, seja no nivel do Estado para o qual é
enviada uma missdo (Eliasson 1996:227, Kemp 1999:39).

Como mencionado no Capitulo 2, ha dois acordos internacionais que dao
base a atuacdo do Alto Comissério, além de seu mandato. O primeiro foi adotado
no encontro de Copenhagen da ainda CSCE, em 1990, e trata da “dimensio
humana”, com normas gerais sobre direitos de minorias e em relagdo ao qual
todos os Estados-membros da CSCE aderiram'’. O segundo é um documento do
Conselho da Europa, a Framework Convention for the Protection of National
Minorities'’, de 01/02/1995, que ndo deixa de ser uma traducio obrigatéria do
acordo de Copenhagen pelo fato de ser uma convengdo, e ndo um simples
documento. Nesse sentido, pelas regras do direito internacional, a “Conveng¢do” é
obrigatdria e vinculante aqueles que sdo signatdrios, assim como um Tratado ou
uma Resolugdo, o que ndo acontece com um “Documento” ou uma “Declaracdo”.
Por conta de tal obrigatoriedade, a conveng@o ndo s6 ndo obteve a adesdo dos
Estados-membros que haviam assinado o Documento, como também continha
normas vazias e ambiguas devido a dificuldade de negociacdo de preceitos que
fossem obrigatérios (Stoel 2002:20-21). A despeito disso, ambos os documentos
sdo utilizados pelo Alto Comissdrio no processo de convencimento do governo
em respeitar os direitos das minorias. A utilizagdo de documentos constituidos no
plano internacional para pressionar governos a respeitar os direitos das minorias
residentes dentro de suas fronteiras ndo é considerada, em termos juridicos, um
afronte a soberania porque os Estados que assinaram tais atos consideram-se
membros de uma sociedade internacional e, como tais, sofrem pressdo externa
para garantir o cumprimento dos atos juridicos internacionais que assinam e

ratificam.

' Disponivel em: <http://www.osce.org/documents/odihr/1990/06/13992_en.pdf>. Acesso
em: 13 fev. 2007.

""" Disponivel em: <http://conventions.coe.int/treaty/en/Treaties/Html/157.htm>. Acesso
em: 13 fev. 2007.
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A alteragdo da estrutura e a realocacdo de recursos ocorridos durante a
década de 1990 no ambito da OSCE permitiram o efetivo envio de missdes
preventivas tanto para Estados, como a Macedonia, Estonia, Letonia, Molddvia e
Geodrgia, como para regides especificas de Estados, como o Kosovo, Vojvodina e

Sandjak (Eliasson 1996:227).

3.3
Comunidade Européia (CE)/ Unido Européia (UE)'

Desde o inicio do processo de integracdo europeu, o discurso dominante
na politica externa do bloco tem por pano de fundo a prevencido de novas guerras
entre seus membros. O mandato inicial das comunidades européias, de cunho
econdmico, € ampliado em 27.10.1970 com o acordo European Political
Cooperation, criado por decisdo dos Ministros das Relacdes Exteriores dos
Estados-membros, e que d4 base para o Ato Unico Europeu, de 1986. Segundo
Wouters e Naert, tais marcos demonstram a preferéncia de Estados-membros pela
diplomacia tradicional — via negocia¢des politicas ou san¢des/condicionalidades
econdmicas — para promover seus interesses e resolver controvérsias de politica
externa, evitando assim o uso do instrumental militar. Se, por um lado, a Europa
desenvolveu uma cultura de aversdo ao uso da forca enquanto instrumento politico
nos dltimos 50 anos, por outro lado, a promogdo de interesses preventivos pela via
politica e econdmica se manteve por algum tempo no ambito discursivo, ja que a
Comunidade Européia sub-utilizava seu poder econdmico para fins de prevencio
(Jan Wouters e Frederik Naert 2004:34).

A mudancga estrutural ocorre apds o fim da Guerra Fria. O Tratado de
Maastricht, ou Tratado da Unido Européia (1992/1993), incorpora o mecanismo
do European Political Cooperation a estrutura da Comunidade Européia sob o
nome de PESC - Politica Externa e de Seguran¢ca Comum. Sdo duas as principais
areas de elaboracdo de politicas dentro da PESC — a Prevengdo de Conflitos e
Administracdo de Crises, e a Nao-Proliferacdo e Desarmamento —, e um de seus

objetivos € contribuir para que as relacdes externas da UE sejam menos reativas e

12 830 25 membros: Alemanha, Austria, Bélgica, Chipre, Dinamarca, Eslovédquia,

Eslovénia, Espanha, Estonia, Finlandia, Franca, Grécia, Hungria, Irlanda, Itdlia, Letonia, Litudnia,
Luxemburgo, Malta, Paises Baixos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Republica Tcheca e Suécia.
Em 1995, ingressaram no bloco a Austria, a Finldndia e a Suécia.
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mais pré-ativas, o que garante a Unido Européia o aumento da capacidade de lidar
com problemas em sua origem e de antecipar a ocorréncia de crises' . Isto posto,
sendo este um dos objetivos gerais da PESC, entdo um de seus objetivos
especificos é precisamente a prevencio de conflitos. E de se notar que, por estar
no ambito da PESC, trata-se de uma politica para lidar especificamente com
questdes entre a UE (enquanto ator) e Estados ndo-membros. Entre os Estados-
membros, a propria estrutura da UE prové mecanismos de prevencdo de conflitos
armados, como sera demonstrado adiante.

Medidas concretas de prevencdo sdo adotadas na Unido Européia a partir
do fim dos anos 1990, ap6s a inclusdo de novas regras e a revisdo da PESC pelo
Tratado de Amsterdd (1997), e representam uma tentativa de organizar
sistematicamente a estrutura da organizacio para lidar com conflitos de maneira
desmilitarizada (Cogen 2004:215, Wouters e Naert 2004:33/60). A tabela a seguir
contém informagdes sobre as iniciativas mais relevantes da década de 1990,

classificadas em ordem cronoldgica:

Ano | Orgao/Documento Mudanca institucional
1997/ | Comissdo Européia Rede de Prevencio de Criacdo e financiamento de rede de
jan. Conlflitos (Conflict institui¢des de pesquisa, ONGs e
Prevention Network) especialistas em seguranca
internacional, com objetivo de
analisar indicadores e sugerir
respostas politicas ao Parlamento e
a Comissdo.
1997/ | Tratado de Amsterda Bases para tornar mais eficazes as
out. relacdes exteriores da UE,
estimuladas pela urgéncia da
desintegracdo da Iugoslz’wia15
1997/ | Declaracio anexa ao Unidade de Planejamento | Foi criada no ambito do
jun. e | Tratado de Amsterdd e | de Politicas e Avisos Secretariado do Conselho da Unido
out. Common Positions Prévios (Policy Planning | Européia enquanto desdobramento
97/356/CFSP e and Early Warning Unit). | da PESC. Em 1997, as primeiras
97/690/CFSP (OJ Objetivo: fornecer politicas produzidas pelo
L153,11.06.97 e OJ informacdes relevantes departamento foram adotadas em
L293,27.10.97) sobre situacdes em situagdes na Africa.
potencial violéncia e
sugerir politicas para cada
situagao.
13 Relatério ao Conselho Europeu (Lisboa): <www.iue.it/EFPB/Welcome.html>.
4 Fontes: Wouters e Naert 2004:60-64, Cogen 2004:215, sites da Unido Européia
(<http://europa.eu/scadplus/leg/en/lvb/r12700.htm> e
<http://ec.europa.eu/comm/development/body/theme/prevention/conclusions-1998.htm>) e

Stiftung Wissenschaft und Politik/German Institute for International and Security Affairs,
disponivel em: <www.swp-berlin.org/cpn>. Acessos em: 13 fev. 2007.

15 Segundo o texto The Amsterdam Treaty: a Comprehensive Guide - An effective and
coherent external policy, disponivel em: <http://europa.eu/scadplus/leg/en/lvb/a19000.htm>.
Acesso em: 14 fev. 2007.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0310322/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0310322/CA

115

1998/ | Comissdo Européia, Sugere a expansdo para outras
nov. | Conclusdes do regides em desenvolvimento da
Conselho para perspectiva implementada pela UE
Desenvolvimento para lidar com prevencio de
(30.11.98) conflitos e peacebuilding na Africa.
2000 | Comissdo Européia Departamento de Criacdo de departamento no dmbito
Prevencgdo de Conflitos e | do Directorate General External
Administragdo de Crises | Relations (Directorate A)
(The Conflict Prevention
and Crisis Management
Unit)
2001/ | Conselho para Mecanismo de Reacdo Mecanismo desenhado para
fev. Assuntos Gerais. Art. Répida (Rapid Reaction | permitir que a UE responda a crises
1, Council Regulation Mechanism) de maneira rapida, eficiente e
(EC), n.381/2001, flexivel. Outras caracteristicas
26.02.2001. Foi incluem o alcance global, o
adotado a partir de uma orcamento independente e a
proposta da Comissdo, possibilidade de trabalhar com
elaborada a pedido do ONGs, outras organizagdes
Conselho Europeu de intergovernamentais e experts.
Helsinki (dez.1999)
2001/ | Conselho Europeu — Programa da UE para Objetivo de aumentar a capacidade
jun. Goteborg Prevencdo de Conflitos da UE de produzir e interligar com
(EU Programme for coeréncia o aviso prévio, a andlise
O programa foi criado Conflict Prevention)'. da informac@o e a a¢@o necessdria.
por iniciativa da A prevengdo passa a ser um dos
presidéncia sueca, principais objetivos das relacdes
adotado pelo Conselho exteriores da UE que, enquanto
de Assuntos Gerais em instituicdo, parte em dire¢do a
12/06/2001 e prevencao estrutural. Tem foco na
endossado pelo interacdo dos 6rgaos dentro da UE
Conselho Europeu de e dessa com outras organizagdes
Goteborg. (ONU, OSCE, CICV, OECD, etc.)

A evolugdo do discurso de prevencdo dentro da Unido Européia ndo ocorre

de maneira simultdnea a criacdo de mecanismos que viabilizam a implementacio
do conceito, como ¢é mais evidente na CSCE/OSCE. No que se refere
especificamente aos casos em estudo, cujo recorte temporal limita-se a década de
1990, argumenta-se que, a despeito do discurso de prevencdo, a Unido Européia
ndo teve maior envolvimento porque nio detinha instrumentos que o favorecesse.
Na segunda metade da década de 1990, quando a Unido Européia comeca a
desenvolver alguns desses mecanismos, a situacdo no Kosovo ja estd na iminéncia
da fase mais violenta e, na Macedonia, a independéncia pacifica ja havia ocorrido
e a crise dos refugiados kosovares estava prestes a ocorrer (1998/1999). Assim, a
énfase a estrutura preventiva da UE ocorre apenas para explicar a omissdo da

mesma durante toda a fase preventiva de ambos 0s casos, ou seja, ndo houve


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0310322/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0310322/CA

116

maior participagdo da UE ndo pela falta de discurso, mas pela falta de
instrumentos que visassem a implementagdo do tal discurso.

Os mecanismos de prevengao criados até o momento foram explicitamente
inseridos no dmbito da PESC, ou seja, trata-se de uma maneira encontrada pela
organizacdo de lidar com conflitos intraestatais em Estados ndo-membros. A
violéncia politica dentro de alguns membros ndo obtiveram a mesma resposta
institucional e decisdes substanciais foram evitadas ou sub-exploradas por
Estados-chave, como o Reino Unido e a Espanha (Cogen 2004:223). As questdes
de prevencdo intra-bloco t€m sido canalizadas para os jd existentes instrumentos e
espacos de resolugcdo de controvérsias, como o Conselho da Unido Européia, a
Comissdo e a Corte Européia de Justica. Este ultimo 6rgdo, porém, apresenta uma
lacuna no que se refere aos conflitos intraestatais: sua jurisdi¢do é determinada
por tratados que excluem de sua competéncia disputas de fronteira e conflitos
politicos dentro de Estados (Cogen 2004:223). Para lidar com essa lacuna, sugere
Cogen que a Unido Européia utilize o seu poder de persuasido para diminuir a
violéncia politica dentro de seus membros ou, ainda, que reorganize o seu
or¢amento de modo a estimular o desenvolvimento econdmico de regides afetadas
pela violéncia politica (Cogen 2004:223). De qualquer maneira, a existéncia de
instituicdes sdlidas favorece o processo de integragdo regional o que, por reforgar
a administracio e a promogao de seguranca e de bem-estar no nivel nacional, tem
como uma de suas conseqiiéncias a prevencdo da violéncia em massa (Cogen
2004:217).

Durante a década de 1990, predominava na Unido Européia uma
perspectiva fragmentada e pouco sistemadtica de lidar com prevencdo de conflitos,
geralmente com foco em regides especificas (Wouters e Naert 2004:33). A
despeito da retdrica e, especialmente da criacdo de novos mecanismos, tais
politicas fragmentadas persistem na estrutura da Unifo e as mais relevantes para
os estudos de caso sdo voltadas para duas sub-regides: (i) Europa Central e Leste
Europeu; e (ii) Sudeste Europeu. A sub-regido que compreende a Europa Central e
o Leste Europeu € prioritaria para as relacdes exteriores da Unido Européia apés o
fim da Guerra Fria, sendo tratada quase como ‘“bloco” pela UE, e também

recebendo destaque em outras organizacdes cujos membros sdo, em grande

6 Disponivel em: <http://www.eu2001.se/static/eng/pdf/violent. PDF>. Acesso em: 14 fev.
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medida, europeus: o Conselho da Europa, a OTAN e a Unido da Europa Ocidental
(Wouters e Naert 2004:38). As politicas da Unido Européia para o Sudeste
Europeu, por sua vez, t€m foco em paises especificos. As iniciativas voltadas para
a Iugosldvia comecam em meados da década de 1990, depois que o discurso de
prevengdo comeca a ser implementado. Trata-se basicamente do Rayaumont
Process (Conselho da Unido Européia, Conclusdo de 26-27/02/1996), que é um
acordo referente a estabilidade e relagdes de boa vizinhanga no sudeste europeu,
implementado na regido apds a conclusdo formal do conflito armado da Bésnia
(Wouters e Naert 2004:43).

Antes disso, até a assinatura dos acordos de Dayton (1995), a Comunidade
Européia envolveu-se de maneira limitada na prevencdo, contengéo e resolugédo de
conflitos na Iugoslavia. As principais iniciativas politicas da época incluem: (i) as
negociacdes Brioni, que ddo origem a “Declaracdo Conjunta das Seis Republicas
e da Comunidade Européia”, de 07/07/1991, e a Missdo de Monitoramento da
Comissdo Européia; (ii) a Conferéncia de Paz da Iugosldvia, organizada pela
Comunidade Européia, que tem inicio em setembro de 1991 e € substituida, em
julho de 1992, pela Conferéncia Internacional sobre a ex-lugosldvia, em co-
presidéncia com a ONU; e (iii) a formag@o, em maio de 1994, de um Grupo de
Contato para cooperar com a Conferéncia na coleta e andlise de informagdes,
composto por Estados Unidos, Rissia, Alemanha, Franca, Reino Unido e Itilia

(Wouters e Naert 2004:32/41-42)"".

34
Organizacao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN)

Com o fim da Guerra Fria e com as novas ameagas no campo da seguranga
internacional, a Organizag¢do do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) € uma das
principais organizacdes a fazer uma revisdo de seu mandato e de suas regras. Na
busca por um novo papel, a OTAN inclui a prevencdo de conflitos e a
administracdo de crises como prioridades de sua agenda de seguranca do pds-

Guerra Fria (John Kriendler 2004:415). As principais alteragcdes no discurso

2007.
'7 Repiiblicas vizinhas da Iugosldvia também receberam missdes européias na década de
1990, como a European Commission Monitoring Mission, posteriormente remodelada e
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relacionado a prevengdo de conflitos e a contengdo ou administracdo de crises
ocorrem em 1991 e depois em 1999, nas cipulas de Roma e de Washington, D.C.,
respectivamente, como ja mencionado.

Durante a década de 1990, ndo houve alteracdes substanciais na estrutura
da OTAN para implementar politicas de prevengdo, apesar do discurso da
prioridade de 1991. Ainda assim, é possivel alegar que, desde sua fundagdo, a
OTAN tem um desenho institucional favoravel a administracdo de crises, de modo
a evitar que se transformem em conflitos armados (Kriendler 2004:415). O
Conselho do Atlantico Norte e o Comité de Planejamento de Defesa sdo

N

instrumentos Uteis & prevencdo por serem espacos para a troca de informagdes
atualizadas, ji que raramente os aliados tém acesso a mesma informacdo, e
também por servirem como férum de consulta e negociacdo que levam
eventualmente a formagdo de aliancas ou harmonizacdo de politicas com
finalidade de facilitar a acdo coletiva (Kriendler 2004:415). Outros 6rgdos da
OTAN dao assisténcia a esses espacos de discussdo e sdo responsaveis por prover
informagdes especializadas e por recomendar a adog¢do de determinadas politicas
ou estratégias: o Grupo de Coordenagdo Politica, o Comité Militar e o Comité
Politico (Kriendler 2004:415-416).

A OTAN, assim como a Unido Européia, desenvolveu mecanismos para a
prevengdo de conflitos e administragdo de crises para lidar com Estados que,
embora ndo sejam membros, sdo parceiros através de politicas cooperativas como
a Partnership for Peace (1994)'%, o Mediterranean Dialogue (1994), o Euro-
Atlantic Partnership Council (1997), South East Europe Initiative (1999, o
Conselho OTAN-Ucrania (1997) e o Conselho OTAN-Russia (2002). Ha também
mecanismos mais especificos, a exemplo dos que foram criados a partir das
experiéncias nos Bélcas: o Crisis Management Task Force e o NATO Crisis
Response System, consolidados em 1995 e em 2001 respectivamente.

Em 1995, depois da experi€ncia na Bdsnia, é criado o Crisis Management

Task Force, a partir da necessidade de coordenar vdrias politicas de

renomeada para European Union Monitoring Mission que, segundo pode ter contribuido para
evitar a escalada horizontal do conflito (Wouters e Naert 2004:42).

18 Partnership for Peace (Disponivel em: <http://www.nato.int/issues/pfp/index.html>.
Acesso em: 14 fev. 2007. Vale destacar que a Macedonia passou a integrar o PfP em 26.11.1995 e
a Sérvia s6 em 14.12.2006.
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aconselhamento elaboradas pelos comités especializados, de modo que ndo mais
apresentassem dossi€s fragmentados ao Conselho do Atlantico Norte e ao
Secretdrio Geral. No caso especifico da Bdsnia, o instrumento multissetorial levou
o nome de Bosnia Task Force. Em agosto de 2001, a época da assinatura do
Acordo de Ohrid, que p6s fim a violéncia na Maceddnia, o Conselho do Atlantico
Norte criou o NATO Crisis Response System que, até 2006, havia sido
parcialmente implementado (Kriendler 2004:424-426). Quando estiver em pleno
funcionamento, o mecanismo aumentard a capacidade da Alianca de responder a
tensdes e conflitos armados, através de um amplo leque de opcdes politicas
passiveis de serem adotadas em tempo minimo e de maneira coordenada
(Kriendler 2004:427).

Pelo exposto, verifica-se que os mecanismos de prevencdo de conflitos
presentes na estrutura da OTAN da década de 1990 ndo eram suficientes para
envolver a organizacio no esfor¢co de evitar a violéncia em massa na Macedonia,
vez que tais instrumentos ndo foram desenhados para lidar com crises domésticas,
a despeito da altera¢do no discurso predominante na organiza¢do desde 1991. O
principal envolvimento “preventivo” da OTAN na Maceddnia ocorreu durante a
crise dos refugiados kosovares albaneses, no primeiro semestre de 1999, e esta
restrito a assisténcia humanitaria, como serd demonstrado no Capitulo 5. Apesar
de direcionada a atender aos refugiados kosovares e ndo a evitar a escalada da
violéncia na Maceddnia, a OTAN contribuiu para conter a degradacio da situacao.

Os instrumentos tradicionais da OTAN tém sido gradualmente substituidos
por outros mais eficientes para combater as ameacas contemporineas, em um
esfor¢co de redesenhar o papel da organizagdo no contexto contemporineo. O
discurso atual inclui a prevengdo como uma das prioridades na remodelacdo do
papel da organizagdo mas, na pratica, a OTAN ndo toma para si a tarefa de
viabilizar a implementacdo de medidas preventivas. Essa postura condiz com o
instrumental militar cldssico, que € a agdo dissuasiva na iminéncia do confronto
armado ou logo apds o inicio do mesmo, e ndo a antecipagdo e prevengdo mais
ampla de uma situacdo de violéncia armada. De toda forma, a OTAN esteve
envolvida nos dois casos estudados, com objetivos e missdes diferentes, e é

relevante levantar alguns dos mecanismos que possibilitaram essa atuagao.

1 South East Europe Initiative. Disponivel em:
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3.5
As organizacoes nao-governamentais (ONGs) e seus mecanismos de
prevencao

O aparato institucional de atores ndo-estatais em muito difere do das
organizagdes intergovernamentais, como também ocorre com a produgdo do
discurso e com a forma de atuacdo. Os atores ndo-estatais com potencial para
prevencgdo sdo, em regra, as ONGs, a midia, o setor privado e grupos da sociedade
civil organizada com base na etnia, no gé€nero, na religido ou outro tema. Este
capitulo versa sobre a estrutura desses atores e, ji que nao had propriamente um
arcabouco institucional que contribua para a prevengdo nem na midia nem no
setor privado, esta parte focaliza apenas as ONGs.

A estrutura das ONGs estd condicionada a sua forma de atuagdo, que pode
ser categorizada entre: (i) ativismo, a exemplo da Anistia Internacional e da
Human Rights Watch; (ii) coleta de informacdes e producdo de relatdrios com
recomendacdes politicas, a exemplo do European Centre for Minority Issues € o
Council on Foreign Relations; e (iii) trabalho de campo, a exemplo da Search for
Common Ground e do Carter Center. Certas ONGs, como a International Crisis
Group, desenvolveram uma estrutura hibrida que faz com que elas se encaixem
em duas ou mesmo nas trés categorias acima. Em seguida ha detalhes sobre o
mandato e a estrutura de quatro ONGs internacionais cuja atuag@o tenha sido
relevante na Macedonia e/ou no Kosovo durante a década de 1990: Human Rights
Watch, Search for Common Ground, European Centre for Minority Issues e

International Crisis Group.

3.5.1.
Human Rights Watch (HRW)

Em 1978 um grupo de ativistas de direitos humanos dos Estados Unidos
criou a Helsinki Watch, cujo objetivo era fiscalizar o cumprimento do Acordo de
Helsinki. Nos anos seguintes, hd a criacdo de comités semelhantes, como o
Americas Watch, para denunciar violagcdes de direitos humanos na América

Central, e o Asia Watch, cujo foco era denunciar as condi¢cdes dos prisioneiros

<http://www.nato.int/docu/handbook/2001/hb0306.htm>. Acesso em: 14 fev. 2007.
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politicos na China. S6 em 1988 é fundada a Human Rights Watch (HRW), com a
unido dos trés grupos.

A HRW tem por objetivo causar o constrangimento de autoridades
governamentais ou intergovernamentais a respeito de violacdes de direitos
humanos, ndo apenas para forcar a puni¢do, mas também para evitar novas
violagdes, o que pode ser considerado uma agdo preventiva ja que algumas dessas
violagdes, a depender do contexto, podem desencadear um processo que levard a
violéncia armada. Para tanto, adota o principio da imparcialidade da dentincia e
expde as violagdes que ocorrem dos dois (ou mais) lados da situagdo. Sua
metodologia engloba visitas a locais-chave e entrevistas com vitimas das
violagdes, sendo o relatério amplamente divulgado na midia e no site da HRW. As
atividades da ONG sio centralizadas na sede, em Nova lorque, mas ha equipes em
outros paises, que podem ser permanentes ou tempordrias, a depender da

necessidade de maior envolvimento.

3.5.2.
Search for Common Ground (SFCG)

A Search for Common Ground (SFCG) foi fundada em 1982 por John
Marks, diplomata e ex-funcionario do Departamento de Estado norte-americano.
Nos primeiros anos de funcionamento, tal ONG adotou uma perspectiva
adversativa na mediacdo de conflitos, aos poucos alterada para uma perspectiva
cooperativa, de modo a provocar uma mudanca sustentivel de relagles
conflitantes. Ha o fortalecimento da estrutura durante a década de 1990, com o
aumento das tensdes em vdrias areas do globo. O compromisso com o longo
prazo, aliado ao limite de recursos, fez com que a SFCG estabelecesse oito
missdes permanentes nos ultimos dez anos em regides de conflito atual ou em
potencial: Ucrdnia, Macedonia, Bdsnia-Herzegovina, Libéria, Burundi, Angola,
Jordania e Faixa de Gaza (European Platform for Conflict Prevention and
Transformation 1998:240).

A SFCG tem como principio fundamental “compreender as diferengas e
agir com base naquilo que é comum”, com o objetivo de influenciar e transformar
o comportamento de individuos ou grupos na iminéncia de um conflito armado.

Seus funciondarios sio treinados a utilizar 18 métodos tradicionais e ndo-
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tradicionais de lidar com controvérsias, aprimorados com a experiéncia, que vao
da mediacdo e facilitagdo até o emprego de mecanismos ndo-convencionais como
o jornalismo com destaque as caracteristicas comuns das partes, além de
iniciativas nos setores de producdo de programas de radio/televisdo, das
artes/cultura e dos esportes (site SFCGzO).

Sua principal contribui¢do di-se pela via eletrdnica, e € o que a diferencia
da maioria das ONGs de prevengcdo. Em 1989 é criado o Common Ground
Productions, uma divisdo responsavel por elaborar e produzir programas de radio
e televisdo de médio e longo prazos de acordo com os principios e objetivos da
ONG. Na Maceddnia, o programa de televisdio Nashe Maalo (“Nossa
Vizinhanc¢a”), criado pela SFCG em 1994 e veiculado em parceria com o canal de
TV governamental de 1999 a 2004, envolveu boa parte da populacio e ¢é
considerado um elemento relevante para a prevencdo da violéncia no pais, como

se verd no Capitulo 5 (Kornelija Cipuseva 2006").

3.5.3.
European Centre for Minority Issues (ECMI)

A European Centre for Minority Issues (ECMI) é uma instituicdo
interdisciplinar fundada em 1996 por iniciativa dos governos da Alemanha e da
Dinamarca, com objetivos de ser um centro de pesquisa e documentacio
especializado nas relagdes entre minorias e maiorias na Europa. Uma vez que a
questdo das minorias, sobretudo étnicas, sdo o principal elemento dos conflitos
contemporaneos na Europa, pode-se afirmar que a ECMI contribui para a
prevengdo de conflitos com a publicag@o de seus relatérios com informacdes sobre
a situacdo in loco e andlises sobre suas eventuais conseqiiéncias. As atividades do
centro ndo sdo restritas a producdo de informagdo, mas também englobam
elaboracdo de recomendacdes a governos e a organizacdes, além de parcerias com
a comunidade académica e a midia.

A pesquisa no centro € limitada ao estudo da regido européia e a
metodologia de produzir informacdes transformdveis em politicas através da

practice-oriented research. Subdivide-se em trés linhas: (i) a consolidacdo de

*% Disponivel em: <http:/www.sfcg.org/sfcg/sfcg_toolbox.html>. Acesso em: 14 fev. 2007.
*! Em entrevista concedida a autora em abril/2006.
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instituicdes democraticas que respeitem os direitos humanos e, sobretudo, as
diferencas étnicas; (ii) a elaboracdo de mecanismos voltados para garantir o
respeito as diferencas étnicas; e (iii) adocdo de perspectiva construtiva na
prevengdo e administracdo de conflitos. A sede em Flensburg, Alemanha, tem um
espaco fisico onde ocorrem conferéncias e debates de académicos e tomadores de

decisdo sobre os temas relacionados as linhas de pesquisazz.

3.5.4.
International Crisis Group (ICG)

A International Crisis Group (ICG) foi criada em 1995 por um grupo de
especialistas em politica internacional descontentes da falta de resposta adequada
por parte da “comunidade internacional” as crises do pds-Guerra Fria. Surge,
portanto, com a ousada idéia de criar uma organizagdo profissional que, por ser
independente de governos, pudesse provocar atores politicos relevantes a evitar
conflitos violentos que ndo eram originalmente de seu interesse (Gareth Evans
2004). A metodologia adotada para lidar com a prevencao alcanga trés dimensoes:
(i) andlise da informacdo obtida em campo; (ii) prescricio de medidas
apropriadas; (iii) e ativismo no alto nivel da politica.

Para alcancgar seus objetivos e cumprir a metodologia, a ICG conta com
duas categorias de equipe: ha os que se deslocam para o local da instabilidade e ha
0s que permanecem nas sedes para colaborar na andlise e na publicacdo da
informacdo e, especialmente, no lobby que cause impacto em oficiais de governo.
Ha atualmente treze escritérios regionais em lugares como a Jordania, Paquistio,
Indonésia, Kosovo e Coréia do Sul, com equipes de analistas que lidam com cerca
de 50 crises. Os escritérios de lobby estdo localizados na sede principal, em

Washington DC, e nas subsididrias, em Nova lorque, Londres e Moscou™.

Conclusao

A medida que mecanismos sdo adotados para viabilizar a ado¢do do

conceito na pratica, verifica-se a existéncia de dois limitadores, um estrutural e

22 Disponivel em: <http://www.ecmi.de/rubrik/1/about/>. Acesso em: 14 fev. 2007.
** Disponivel em: <http://www.crisisgroup.org/home/index.cfm?id=208&I=1>. Acesso em:
14 fev. 2007.
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um operacional. A soberania € o limitador estrutural, que se apresenta de maneira
paradoxal em relagdo a prevencgdo de conflitos: ao mesmo tempo em que define o
quanto de poder serd delegado as institui¢des intergovernamentais - hoje os
principais atores de prevencdo — para que criem mecanismos e implementem
medidas de prevencdo, é também a soberania que impede ou ignora tentativas
mais incisivas de explorar a eficdcia de politicas preventivas.

O limitador operacional é o mandato da organizagdo, estabelecido a priori
pelo interesse dos membros. O mandato restringe o objetivo da organizacdo, as
formas de acdo e as regras para alteragdo da estrutura. Ademais, ¢ o mandato que
esclarece que papel terd a organizagdo em um contexto de multiplos atores
intergovernamentais, como € a regido da Europa. A maioria das organizagdes
intergovernamentais que atuaram nos casos em estudo t€ém mais da metade de
seus membros em comum. Embora esse ndo seja o escopo da tese, € relevante
perceber que os membros comuns podem ou ndo seguir politicas semelhantes
dentro das diferentes organizacdes, devido aos interesses que t€m em relagdo ao
mandato e ao papel que cumpre a organizacdo em determinado contexto. Isso
significa que nd3o hd uma evolugdo necessdria na adocdo de politicas que
viabilizem a prevencdo de conflitos, a despeito da existéncia de Estados-membros
comuns. Como jé existe uma organizacdo com esse papel na Europa (a OSCE), é
possivel que a Unido Européia ndo venha a fortalecer seus mecanismos de
prevengdo - e menos ainda a OTAN.

Ambos os limitadores pareciam mais resistentes na década de 1990,
quando as discussdes sobre a concretizacdo do conceito de prevencdo eram
incipientes e influenciaram o moldar da estrutura de cada organizagdo envolvida
nos casos sob andlise. Por sua vez, a estrutura limitada, juntamente com interesses
contingentes, determinaram em grande medida as fronteiras entre a acdo e a
omissdo dos atores internacionais dos casos em estudo, como se pretende
demonstrar nos capitulos seguintes.

A atuacdo das organizacdes ndo-governamentais, por sua vez, também
apresenta limites estruturais e operacionais. O limite estrutural reside no restrito
papel que as ONGs t€m na politica internacional. Por mais respeitada que seja a
ONG, sua participacdo restringe-se ao nivel da low politics ou da soft law — e,
quando € convidada para participar de mesas de negociacdes formais, muitas

vezes t€m a func@o limitada ao fornecimento de informacdes. Em termos
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operacionais, as ONGs faltam recursos para implementar projetos com eficiéncia
e de acordo com suas missdes, além de lhes serem invidveis meios de coercdo
para fazer valer suas decisdes. As ONGs de atuacdo mais incisiva, que se
envolvem na situacdo in loco com andlises politicas profundas, encontram um
outro limitador para sua atuacdo na soberania do Estado em cujo territério fazem
seu trabalho. Ainda assim, a despeito dos limites a sua acdo, ou justamente por
causa desses limites, algumas ONGs participaram da dinamica da prevencdo de
conflitos nos casos do Kosovo e da Macedodnia durante a década de 1990, como se

pretende demonstrar a seguir.
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