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Analise da atuacao da OEA na resolucao imediata da
Guerra do Futebol

“(...) a busca da seguranga internacional envolve a reniincia incondicional,
por todas as nagoes, em determinada medida, a sua liberdade de agdo,

ou seja, a sua soberania, e é absolutamente evidente

. . ol
que nenhum outro caminho pode conduzir a essa seguranga”".

A andlise da atuacdo da OEA na administracdo do conflito Honduras-El
Salvador envolve a compreensdo de algumas questdes preliminares, vez que se
trata de uma organizacdo regional na resolucdo de uma controvérsia entre Estados
soberanos. Assim, deve-se entender de que maneira as organizacdes regionais
atuam no plano internacional e por que os Estados soberanos decidem cumprir as
decisdes emanadas dos 6rgaos dessas organizagdes.

Inicia-se a discussdo, no item 4.1, com o papel da cultura e das normas no
plano internacional, pois s@o esses 0s principais responsaveis pela legitimacao das
acdes de atores ndo-estatais perante os Estados soberanos.

No item 4.2, deve-se analisar a composi¢do e o funcionamento da cultura e
das normas do sistema de seguranga interamericano, ji que a administragdo, ou
resolucdo imediata, do conflito Honduras-El Salvador envolveu os mecanismos
para a prevengao e repressdo de ameagas a paz prescritos por esse sistema.

Ap6s discorrer sobre a fun¢do das normas no plano internacional e sobre o
funcionamento do Sistema Interamericano, pretende-se analisar a atuacdo da
OEA, através de seus 6rgaos, na administracdo do conflito em estudo e, assim, o
item 4.3 deverd mostrar de que forma a OEA desempenhou os papéis de: (i) ator;
(ii) de modificador do comportamento estatal; e (iii) de espago para discussdes. E

ainda no item 4.3 que se tentard explicar o motivo pelo qual, no caso concreto, os

! Carta de Albert Einstein a Sigmund Freud, datada de 30/07/1932, em Sigmund Freud,
Edicdo Standard Brasileira das Obras Psicologicas completas de Sigmund Freud, 1932-1936,
“Por que a guerra?”’, p. 242.
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Estados soberanos decidiram cumprir as regras emanadas por essa organizacio

regional.

4.1
A funcao das normas no sistema internacional

Os Estados ndo se encontram em um ambiente de védcuo: eles coexistem
com outros atores, estatais ou nao, e o grau de interdependéncia entre Estados que
possuam valores e interesses comuns em relacdo a determinadas matérias — o que
possibilita a criagdo de regras e instituicdes comuns —, confere ao sistema
internacional o status de sociedade internacional’.

Essa relacdo de interdependéncia, no entanto, existe em um contexto
anarquico, onde ndo hd uma entidade superior que garanta a ordem e a
coexisténcia pacifica entre os diversos atores’. Porém, mesmo em um contexto
andrquico, € possivel manter a ordem no nivel internacional, ainda que precéria ou
imperfeita, por diversos motivos. Um desses motivos decorre do fato de que os
Estados que compartilham valores e interesses criam e cumprem determinadas
regras, implicitas ou explicitas, cujo principal objetivo € prescrever a conduta
desejada como reacdo a determinadas situacdes. Nas palavras de Martha
FINNEMORE (1996), as normas “compartilham expectativas de uma comunidade
de atores quanto ao comportamento apropriado” 4,

Na realidade, ndo se pretende afirmar que as normas contribuem para a
homogeneizagcdo dos Estados, mas sim ressaltar que elas propiciam aos atores
estatais uma expectativa de cumprimento porque prevéem a adogdo de um modelo
comportamental especifico para cada situacdo, existindo, por trds das normas, a
“légica da acdo apropriada”5 .

Ha também no ambito internacional a cultura, que vem a ser concretizada
através das normas. Essa cultura, que estd em constante mutagdo, vai definir o
objeto de cada norma, sendo, portanto, preexistente a propria norma. A cultura,

z

portanto, é o elemento que vai distinguir o sistema internacional da sociedade

2 Hedley BULL, The Anarchical Society — A Study of Order in World Politics, 1977; p. 13.
3 Hedley BULL, The Anarchical Society — A Study of Order in World Politics, 1977, p. 46.
4 Martha FINNEMORE, National Interests in International Society, 1996; p. 22.
> Martha FINNEMORE, National Interests in International Society, 1996; p. 29.
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internacional; € ela que possibilita que valores e interesses comuns tomem a forma
de regras comuns e sejam implementados por instituigdes também comuns.

Desse modo, a cultura da rentncia a guerra, por exemplo, existe desde os
movimentos pacifistas europeus de meados do século XIX® embora sé tenha
adquirido “formato de norma” em 1928, com a assinatura do Pacto de Paris (ou
Pacto Briand-Kellogg), o que ndo impediu que a Liga das Nagdes, quase 10 anos
antes da formalizacdo dessa idéia, tivesse por principal fundamento o horror a
guerra.

Portanto, a cultura estd difusa no seio da sociedade, tanto a nivel doméstico
como no plano internacional, e também estd em constante modificacdo, vez que é
construida pela relagdo existente entre os diversos atores. Com isso, ainda de
acordo com Martha FINNEMORE (1996)’, o fato de se viver em uma sociedade faz
com que as normas sociais, as regras e os relacionamentos que se tem uns com 0s
outros sejam os principais responsaveis por moldar os inferesses e, em certa
medida, a propria identidade dos atores.

Assim, os Estados estdo inseridos neste ambiente de normas maledveis que,
por sua vez, desempenham o importante papel de socializar os Estados. Trata-se,
portanto, de uma “via de mao dupla”, em que os Estados criam normas que, por
sua vez, socializam esses mesmos Estados.

As organizagdes intergovernamentais, enquanto institui¢des, também sdo
criadas nesse ambiente normativo e, portanto, estdo sujeitas as regras a elas
preexistentes. J4 que as normas surgem, em certa medida, para manter a ordem
nesse meio andrquico, pode-se afirmar que também as organizacoes
intergovernamentais podem vir a desempenhar um importante papel na
manutengdo dessa ordem. Neste sentido, vale a explicacdo de Margaret P. KARNS
e Karen A. MINGST (1987):

“As organizagfes intergovernamentais fornecem os componentes institucionais

formais dos ‘regimes internacionais’, através dos quais os Estados buscam a
8

manuten¢do da ordem e a reducdo da incerteza™.

® Pierre RENOUVIN e Jean-Baptiste DUROSELLE, Introducdo & Histéria das Relacdes
Internacionais, 1967, pp. 273 e segs.

" Martha FINNEMORE, National Interests in International Society, 1996; p. 128.

8 Margaret P. KARNS e Karen A. MINGST, “International Organizations and Foreign Policy:
Influence and Instrumentality”, 1987; p. 457. No mesmo sentido: “Os objetivos das instituicdes
sd0 o de incorporar normas e regras, € o de criar padroes de certeza e de previsibilidade nas
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Assim, as organizagdes internacionais que refletem a existéncia de valores e
interesses comuns dos Estados em determinadas matérias também sdo
responsaveis, direta ou indiretamente, pela manutencdo da ordem internacional e
pela reducdo da incerteza em um ambiente andrquico.

Além da relacdo que existe dos Estados entre si, hd também aquela
existente entre os Estados e as organizagdes por eles criadas. Pode-se dizer que
essa udltima relagdo ocorre em trés momentos: (i) o momento da formacdo da
cultura propicia a criacdo das organizagdes intergovernamentais; (ii) o momento
da propria criacdo das organizacdes intergovernamentais, com base nesse
ambiente normativo; e (iii) o momento em que as organiza¢des agem no plano
internacional.

De acordo com Charles PENTLAND (1991), quando agem no plano
internacional, as organizacdes sdo capazes de desempenhar os seguintes papéis: (i)
o de instrumento da politica externa; (ii) o de agente modificador do
comportamento dos Estados; e (iii) o de ator auténomo’.

Enquanto instrumentos de politica externa, as organizagdes sdo analisadas a
partir de um calculo utilitarista, em que os custos e os beneficios sdo mensurados
tanto pelos grandes como pelos pequenos Estados. A participacdo desses Estados
nas organizacdes, de acordo com essa ldgica, esta condicionada a possibilidade de
este Estado conseguir exercer alguma influéncia sobre a organizagdo a fim de
favorecer a adog@o de politicas a ele favordveis.

Segundo o autor, apesar de ser raro o fato de as organizacdes internacionais
servirem como instrumento da politica externa de um Estado, hé casos, como o da
OEA no periodo da Guerra Fria, em que o Estado hegemdnico consegue, com
freqiiéncia, determinar para que dreas devam se voltar as politicas dessas
organizagﬁesm.

O segundo papel a ser desempenhado por uma organizagio internacional,
sob uma visdo mais institucionalista, € o de modificador do comportamento dos

Estados. Neste sentido, as organizagdes internacionais sdo ‘“canais institucionais,

interagdes internacionais” (Lisa MARTIN, “An Institutionalist view: International Institutions and
State Strategies”, 2000; p. 91).

? Charles PENTLAND, “International Organizations and their roles”, 1991; p. 242.

!0 Charles PENTLAND, “International Organizations and their roles”, 1991; p. 243.
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obstdculos e ajudas criadas coletivamente pelos Estados para modificar o laissez-
faire tradicional e caracteristico de suas relagoes”"".

No que se refere ao terceiro papel, as organizagdes agem como atores no
sistema internacional e, assim, coexistem com seus proprios criadores, apos
atingir uma relativa autonomia em relagdo a esses.

Aos papéis elencados por Pentland (1991) soma-se a possibilidade de uma
organizacdo internacional, especialmente a de natureza regional, desempenhar a
funcdo de espaco de debates ou foro de negociacdes. Este também € um papel de
extrema relevancia para as organizacdes regionais e, ainda que nio se adote
nenhuma resolu¢do ou medida politica apds as discussdes, o fato de existir uma
arena em que determinadas matérias podem ser debatidas ja confere a organizacao
o desempenho desse papel. Neste sentido, Connie PECK (2001) observa:

‘Uma das mais 6bvias e mais tteis fung¢des das organizacdes regionais, em relacio
a questdes de paz e seguranga, € o estabelecimento de um férum regular, onde os
lideres dos Estados-membros podem compartilhar suas diferentes perspectivas,
discutir seus problemas comuns, oferecer idéias e propostas sobre como as idéias
podem ser alcancadas, e — onde o consenso existe — responder com a acdo
apropriada”’ 2,

No caso em estudo, ou seja, no que se refere a atuacdo da OEA na resolugdo
imediata do conflito Honduras-El Salvador, pretende-se verificar as hipdteses de
que a OEA, nesta situacdo especifica, tenha cumprido através de seus 6rgaos os
seguintes papéis: (i) o de atuar de maneira relativamente autbnoma em relacao aos
Estados, no que se refere especificamente a questdo dos direitos humanos; (ii) o
de influenciar a redefinicdo da politica externa dos Estados litigantes em
diferentes momentos e por diferentes razdes, através da mudanca no
comportamento; e (iii) o de oferecer uma arena para debates, negociacdes e
exposicao dos pontos de vista das partes. Nota-se que, ao contrario da tendéncia
dos anos 1960, 1970 e 1980, a utilizacio da OEA enquanto instrumento da
politica externa norte-americana para a América Latina ndo ocorre no conflito em
estudo, pelos motivos expostos adiante.

No que tange a primeira hipétese, a Comiss@o Interamericana de Direitos
Humanos (CIDH), o 6rgio da OEA responsdvel pela protecio dos direitos

humanos, conseguiu obter um grau relativamente elevado de autonomia em

I Charles PENTLAND, “International Organizations and their roles”, 1991; p. 244.
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relacdo a prépria OEA e sua atuacdo na Guerra do Futebol confere a fungdo de
ator a esta organizacdo regional. Além da autonomia, as normas de direitos
humanos atualmente existentes no plano internacional conferem também um certo
grau de legitimidade a CIDH, e € este cariter subjetivo que faz com que os
Estados procurem a CIDH no momento prévio ao conflito armado.

Quanto a segunda hipétese, pode-se afirmar que a OEA influenciou o
comportamento e, portanto, a redefinicdo da politica externa de Honduras e
principalmente de El Salvador, sem ter necessariamente feito com que a
identidade ou os interesses nacionais daqueles Estados se modificassem. O
comportamento de El Salvador € modificado quando o cessar-fogo € efetivamente
obtido, em 29/07/69, ainda que por uma reacdo auto-interessada deste Estado.
Exatamente por isso ndo se pode afirmar ter havido uma mudanca no interesse
nacional ou na identidade de El Salvador em relacdo a Honduras ja que, até 2002,
a questdo fronteirica mantém-se indefinida na pratica, apesar de ja ter sido
teoricamente delimitada pela Corte Internacional de Justica em setembro de 1992,
e o cumprimento desta decisdo por parte de El Salvador vem sendo questionado
perante o Conselho de Seguranca da ONU desde janeiro de 2002.

No que se refere a terceira e ultima hipdtese, o espaco oferecido pelas
organizacdes regionais para a consulta e a negociacdo de conflitos atuais ou em
potencial é uma de suas principais fungdes e, segundo J. G. MERRILLS (1998):

“As oportunidades para o contato i nformal que sdo decorrentes desses encontros

dentro da organiza¢do podem ter grande valor nas situagdes em que as relagdes

diplomdticas regulares tenham sido suspensas”".

De fato, no conflito em estudo, as relagdes diplomaticas sdo rompidas ainda
no més de junho de 1969 e as negociacdes no ambito da OEA restabelecem o
didlogo entre os representantes de Honduras e de El Salvador.

Este capitulo, portanto, pretende demonstrar de que forma a OEA, através
de quatro de seus principais 6rgaos, cumpriu o papel de ator, de modificador do
comportamento do Estado e de espaco de discussdo em sua atuagdo na
administracdo do conflito Honduras-El Salvador. Antes, porém, faz-se necessario

compreender, de forma concisa, o que € e como funciona o sistema de seguranca

'> Connie PECK, “The Role of Regional Organizations in Preventing and Resolving
Conflict”, 2001; p. 565.
3 J. G. MERRILLS, International Dispute Settlement, 1998; p. 266.
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interamericano, uma vez que as partes recorreram aos mecanismos institucionais

desse sistema para a resolugdo de sua controvérsia.

4.2
O Sistema de Seguranca Interamericano

A formacdo da cultura propicia a criagdo de um sistema interamericano
surge em 1824, quando alguns Estados latino-americanos, recém-independentes,
resolvem se unir a fim de se protegerem contra uma eventual reconquista ou
vinganga da Coroa Espanhola. O regionalismo no continente da origem, no fim do
século XIX, a uma nova fase — conhecida por Pan-americanismo —, que conta com
a participacdo dos EUA. Em 1889-1890, na Conferéncia Interamericana realizada
em Washington € criada a Unido Internacional das Republicas Americanas que,
mais tarde, se transforma na Unido Pan-americana'”.

Com o decorrer dos anos, ja no inicio do século XX, surge entre os Estados
latinos a desconfianca de que a principal institui¢do do sistema interamericano da
época — a Unido Pan-americana — estaria criando e mantendo vantagens
desproporcionais aos EUA e, além de a sede desta organizacdo ser em
Washington, o seu orgcamento constituia-se principalmente de recursos
provenientes do Departamento de Estado norte-americano'.

Alguns problemas passam a existir a partir da desconfianga em relagdo a
parcialidade da Unido Pan-americana, e aos Estados latino-americanos era
execravel a idéia de legitimar o ja existente dominio norte-americano no
continente. Os EUA, por sua vez, também ndo mais desejavam a manutencio da
Unido Pan-americana pois temiam que essa instituicdo pudesse regular e, assim,
minimizar o seu poder na regido. Aos poucos, entdo, a Unido Pan-americana
comeca a perder sua forca politica, até seu completo desaparecimento na década
de 1940.

Deixa-se as institui¢des regionais e passa-se a uma instituicio de escopo
universal, a Organizacdo das Nacdes Unidas. A Carta da ONU, datada de 1945, é

posterior ao sistema interamericano e, com isso, nas discussdes que lhe deram

'* Aida Luisa LEVIN, The OAS and the UN: relations in the peace and security field, 1974;
p- 1l
'S Jerome SLATER, The OAS and United States foreign policy, 1967; p- 19.
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origem, realizadas em San Francisco, surgem algumas questdes referentes a
dualidade ‘universalismo vs. regionalismo”. Tais questdes tornam dificil a tarefa
de encontrar uma férmula que satisfaca a todos, sem alterar a primazia da
organizacdo universal estabelecida pelo texto de Dumbarton Oaks'®. A solugéo
encontrada para o impasse adiciona o recurso a entidades e a arranjos regionais a
lista de métodos pacificos para a resolucido de conflitos internacionais do art. 33
(1) da Carta da ONU - artigo que elenca os métodos pacificos de resolucdo de
controvérsias a serem utilizados pelas partes, antes de recorrerem ao Conselho de
Seguranca da ONU". No caso em estudo, as partes utilizam-se deste artigo ao
recorrerem ao sistema de seguranca interamericano em julho de 1969.

Ap6s a criagao da ONU, os Ministros das Relagdes Exteriores dos Estados
americanos, inspirados pelo entdo novo conceito da indivisibilidade da pazlg,
preservam o sistema regional através da assinatura do Tratado Interamericano de
Assisténcia Reciproca (TIAR)lg, da Carta da OEA® e do Tratado Americano de
Solugdes Pacificas®' (Pacto de Bogotd).

Estes documentos legais formam o tripé institucional sobre o qual repousa o
sistema de seguranca interamericano. Sao seus principios fundamentais: (i) a ndo-
intervencdo na politica doméstica alheia; (ii) a igualdade juridica; (iii) a adog¢ao
de medidas coletivas para dirimir os conflitos entre seus membros — seja por
métodos pacificos de resolucdo de conflitos, seja por medidas de seguranca
coletiva; e (iv) a adogdo de medidas de seguranca coletiva entre os Estados-
membros contra qualquer agressdo externa. Vale ressaltar que os dois primeiros
principios tém base no principio da soberania, enquanto os dois ultimos
fundamentam-se no principio da cooperagao internacional.

A adocio destes dois grandes principios — o da soberania e o da cooperacao

— t&m fundamentac@o na histéria da regido americana. O principio da soberania,

'® Aida Luisa LEVIN, The OAS and the UN: relations in the peace and security field, 1974;
p- 6; Jean-Paul HUBERT, ‘L’Organisation des Etats Américains”, 1971; p. 343.

" ONU - Art. 33 (1) — “As partes em uma controvérsia, que possa vir a constituir uma
ameaca, a paz e a seguranga internacionais, procurario, antes de tudo, chegar a uma solugdo por
negociagdo, inquérito, mediacgdo, conciliacdo, arbitragem, solucdo judicial, recurso a entidades ou
acordos regionais, ou a qualquer outro meio pacifico a sua escolha”. Ressalte -se que, além do art.
33, § 1.°, também todo o Capitulo VIII (arts. 52 a 54) da Carta da ONU prevé expressamente a
possibilidade do recurso a entidades ou acordos regionais, desde que coincidam com os propdsitos
e principios das Nagoes Unidas (art. 52, parte final).

18 Jean-Paul HUBERT, ‘L’Organisation des Etats Américains”, 1971; p- 339.

19 Assinado no Rio de Janeiro, a 02.09.1947.

20 Assinada em Bogota, a 30.04.1948.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0114307/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0114307/CA

113

ou da ndo-intervencdo, foi violado vérias vezes ao longo do século XX pela
politica externa dos EUA para a América Latina. Esta politica intervencionista,
mesmo quando disfarcada sob a politica da boa vizinhanca de 1933, gerou
desconfianga entre os Estados, criando dificuldades de colaboracio especialmente
no que tange as questdes de seguranca.

Vé-se, assim, que o principio da cooperacdo internacional estd
intrinsecamente ligado ao da soberania e ao da ndo-intervengdo. Além disso, a
cooperacdo entre os Estados fazia-se necessdria tanto para contra-balancear o
poderio norte-americano dentro da nova organizacio regional (OEA), como para
promover o desenvolvimento politico, econdmico e, principalmente, do sistema de
seguranca das Américas.

Existe portanto uma tendéncia, fundamentada no art. 33 (1) e também no
art. 52 da Carta da ONU?, a preconizar o afastamento desta organizacdo em
relacdo a conflitos internacionais em que estejam envolvidos membros de uma
organizacdo regional competente para dirimir pacificamente suas controvérsias.
Por outras palavras, e em relacdo ao caso em estudo, pode-se afirmar que a ONU
abriu um espaco politico e diplomatico para a atuacdo da OEA quando da
resolucao pacifica do conflito entre dois de seus membros. O movimento de abrir
espaco a uma organizagdo regional ndo exclui a possibilidade de a ONU ser
eventualmente acionada, caso os métodos empregados pela organizacdo regional
ndo venham a alcangar seus objetivos, o que faz com que haja a cooperagéo entre
as organizacdes regionais e a ONU.

Os outros dois documentos da base do sistema de seguranga interamericano
também prevéem essa relagdo de cooperagdo entre a ONU e a OEA. O art. 1° da
Carta da OEA prevé que, dentro das Nacodes Unidas, a OEA constitui um
organismo regional e, portanto, os mesmos principios estabelecidos na Carta da

ONU devem ser seguidos pela OEA em sua atuagdo no continente americano.

2! £ uma espécie de anexo a Carta da OEA.

22 ONU - Art. 52 - 1) Nenhum dispositivo da presente Carta impede a existéncia de acordo
ou de entidades regionais, destinado a tratar dos assuntos relativos a manutencdo da paz e da
seguranca internacionais que forem suscetiveis de uma acdo regional, desde que tais acordos ou
entidades regionais e suas atividades coincidam com os Propésitos e Principios das Nagdes
Unidas; 2) Os Membros das Nacdes Unidas, que forem parte em tais acordos ou que constituirem
tais entidades, empregardo todos os esforcos para chegar a uma solugfo pacifica das controvérsias
locais por meio desses acordos e entidades regionais antes de submeté-las ao Conselho de
Seguranca; 3) O Conselho de Seguranga estimulard o desenvolvimento da solucdo pacifica de
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O TIAR, por sua vez, estabelece em seu art. 10, que o Conselho de
Seguranca da ONU deve ser informado sobre as atividades que sejam
desenvolvidas no ambito da OEA com o propésito de manter a paz e a seguranga
interamericanas. E por este motivo que, apesar de a ONU nio ter participado de
maneira ativa do conflito entre Honduras e El Salvador, todas as decisGes tomadas
pelo Orgdo de Consulta — constituido tanto pelo CP da OEA como pela Reunido
de Consulta dos Ministros das Relacdes Exteriores — foram levadas ao Secretario
Geral da ONU, a fim de deixd-lo a par dos acontecimentos na regido centro-
americana e, portanto, fazer cumprir o disposto no art. 10 do TIAR.

Vale notar que, durante a Guerra Fria, por causa do ‘congelamento” do
Conselho de Seguranca da ONU decorrente do poder de veto de seus membros
permanentes, os EUA passaram a utilizar a OEA como instrumento de sua politica
externa para a América Latina>*. Com isso, as ameacas 2 democracia e 2 liberdade
econdmica ou o perigo de um inimigo extracontinental foram combatidas pela
OEA e pelos EUA sem a supervisdo da ONU, ao contrdrio do que € previsto pelo
art. 52 (1) da Carta da ONU e pelo art. 1° da Carta da OEA.

Assim, no caso em estudo, apesar de existir, em tese, a possibilidade de
cooperacao entre a ONU e a OEA, na época da eclosdo do conflito armado entre
Honduras e El Salvador, a ONU n#o intervinha diretamente nas relagdes
interestatais do continente americano, que era considerado zona de influéncia dos
EUA. Com isso, a ONU manteve-se afastada do conflito por pressdo, ainda que
indireta, de uma das superpoténcias da Guerra Fria. Nao se pretende afirmar que
os EUA dominem as Nag¢des Unidas, mas nao se deve negar o fato de que o poder
de veto deste membro no Conselho de Seguranca da ONU contribuiu para a
aproximacdo e para o afastamento da ONU em vdérias questdes de seguranga e paz
do continente americano durante o periodo da Guerra Fria.

Manter-se afastada nao significa, no entanto, manter-se omissa e as partes
procuram a organizacdo universal para informd-la sobre os acontecimentos da
regido centro-americana antes mesmo da eclosio do conflito em 14/07/69. Assim,

a ONU tem conhecimento da interrup¢do das relagdes diplomdticas entre

controvérsias locais mediante os referidos acordos ou entidades regionais, por iniciativa dos
Estados interessados ou a instincias do préprio Conselho de Seguranca.

> James ROWLES, El conflicto Honduras-El Salvador..., 1980; p. 195-8; Alfredo Bruno
BOLOGNA, ‘Conflicto Honduras -El Salvador...”, 1971; p. 160-1.

**Inis L. CLAUDE, JR., “The OAS, the UN and the United States”, 1973.
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Honduras e El Salvador por uma nota enviada de San Salvador em 01/07/69;
alguns dias mais tarde, em 05/07, El Salvador envia uma outra nota 2 ONU para
denunciar as intencdes belicosas de Honduras, depois dos incidentes ocorridos nas
zonas fronteirigas do inicio daquele més. A préxima notificacio das partes vem do
Ministro das Relagdes Exteriores de Honduras, informando as Na¢des Unidas, em
15/07, de que o territério hondurenho havia sido invadido pelas For¢cas Armadas
de EI Salvador.

Nota-se que, até o dia 15/07, nenhuma comunicacio havia sido enviada pela
ONU: as partes enviam mensagens a Secretaria Geral da ONU de quem, no
entanto, ndo obtém nenhum tipo de resposta. Apenas em 16/07, dois dias apds a
eclosdo do confronto armado, o Secretdrio Geral da ONU, U Thant, envia uma
nota a ambos governos em que pede o fim imediato dos atos de guerra e o inicio
do processo de negociagdes entre as partes25 .

A nota do Secretario Geral da ONU demonstra, de maneira indireta, a
colaboragdo da organizacdo universal com o alcance da paz e da seguranca
interamericanas através da atuacdo da organizagdo regional. Esta nota pretende
ainda demonstrar que, embora reconheca as capacidades organizacionais e
materiais da OEA, a ONU oferece seu apoio politico em busca por uma resolucio
pacifica do conflito em nome da comunidade internacional®.

Apesar de se defender atualmente a doutrina de que deva haver cooperacao
entre a ONU e a OEA em questdes de seguranca e paz, vé-se que no conflito
Honduras e El Salvador, pelos motivos ja mencionados, ndo houve a atuacio
conjunta dessas duas organizacdes e, mais, a ONU manteve-se afastada durante
toda a administrag@o da divergéncia.

Ap6s discorrer sobre a relacdo existente entre a ONU e a OEA, e sobre a
atuacdo da ONU em conflitos de evidente natureza regional, passa-se aos métodos
de resolu¢do pacifica de conflitos e as medidas de seguranca coletiva
especificamente empregados no Ambito do sistema interamericano.

Antes, porém, faz-se notar a existéncia, dentro do sistema interamericano,

de uma espécie de ‘Sub-sistema”, composto por um conjunto de paises latino-

» Alfredo Bruno BOLOGNA, ‘Conflicto Honduras -El Salvador...”, 1971; p. 154.
% Aida Luisa LEVIN, The OAS and the UN: relations in the peace and security field, 1974;
p- 75.
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americanos, especialmente os que sofreram colonizacio espanhola27. Este sub-
sistema consiste basicamente na adocdo de duas premissas: (i) a soberania, € 0
coroldrio da ndo-intervengdo, € o mais importante principio dessa sub-cultura; e
(i) a existéncia e a manutencdo de rivalidades duradouras, cuja origem
freqiientemente remonta a época da independéncia dos Estados. Existe uma
aparente contradi¢do, que surge a partir da utilizacdo pratica dessas duas
premissas, pois Estados rivais consideram legitima a intervengdo militar em nome
da preservacdo da soberania.

A contradigdo € apenas aparente porque na América Latina, muitas disputas
interestatais fundamentam-se sobretudo em questdes territoriais e fronteiricas, e o
inicio de um conflito armado entre Estados latino-americanos cuja questio
principal seja a disputa territorial ndo envolve a destruicdo ou conquista, mas sim
a protecdo de sua propria soberania®®. Por outras palavras, pretende-se afirmar que
os conflitos interestatais na América Latina, muitas vezes, por contarem com
questdes fronteiricas em sua origem, ndo procuram a expansdo de seus territorios,
mas sim a manutencdo do que € considerado seu territério nacional. Sendo o
territério um dos aspectos da soberania, trata-se, em ultima instincia, de guerras
que se limitam a preservagao da soberania.

Assim, é também de extrema relevincia a questio das rivalidades, muitas
vezes duradouras, dentro dessa sub-cultura latino-americana, jd que elas
“impedem o expansionismo e legitimam a resolucdo de disputas territoriais
através da aplicacdo do direito internacional 29

A aplicacdo do direito internacional para dar fim a situagdes violentas ou
que ameacem a paz podem ocorrer através da resolugdo pacifica dos conflitos ou
dos mecanismos de seguranca coletiva e, no sistema interamericano, existe uma
forte relacdo entre essas duas formas de se lidar com a desarmonia de interesses™.

No que se refere a resolucdo pacifica, a regulamentacdo do Capitulo V da Carta da

31 : . N ~ . .
OEA”, ou seja, dos procedimentos referentes a resolugdo pacifica de conflitos

" G. Pope ATKINS, Latin America in the International System, 1995; p. 199.

* Monica HERZ e Jodo Pontes NOGUEIRA, Ecuador vs. Peru: peacemaking amid rivalry,
2002; p. 18.

* Monica HERZ e Jodo Pontes NOGUEIRA, ob. cit., 2002; p. 18.

% Margarita DIEGUEZ, ‘Regional Mechanisms for the Maintenance of Peace and Security in
the Western Hemisphere”, 1998; p. 102.

31 A Carta da OEA traz entre seus fundamentos (art. 2.°, alinea b) a defesa da solucdo
pacifica de controvérsias, tendo para o tema reservado o Capitulo V (arts. 24 a 27). Assim
estabelece o art. 25: “‘Sdo processos pacificos: a negociacao direta, os bons oficios, a mediagao, a
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intra-regionais, foi efetivada pelo Pacto de Bogotd. Os tratados e as declaracdes
até ent@o existentes, referentes ao tema, eram assinados porém nio ratificados, o
que impedia sua concretizagdo sempre que um conflito ocorria.

Assim, um mecanismo de consultas multilaterais ou reciprocas € criado™?
com o objetivo de coordenar e centralizar os métodos pacificos previstos nos
varios pactos bilaterais ou multilaterais para, enfim, consolidar a paz americana.
Este mecanismo é formalizado com o Pacto de Bogotd, assinado juntamente com
a Carta da OEA, em abril de 1948. Através de seu texto, as partes reafirmam seu
compromisso perante a comunidade internacional de que tentardo resolver suas
contendas por meios pacificos antes de adotarem o uso da forca ou da coercio.
Em seus capitulos, é descrito com detalhes o procedimento a ser utilizado quando
da adog¢do de cada método pacifico previsto no art. 25 da Carta da OEA.

No entanto, até os dias atuais, apenas um tnico conflito foi resolvido através
deste tratado”. Alguns problemas de implementacdo dos procedimentos elencados
pelo pacto fizeram com que muitos Estados ndo o tenham assinado ou ratificado.
Soma-se a isso o fato de que existe um movimento na América Latina que tende a
busca de meios pacificos de resolugc@o de conflitos que sejam mais praticos e mais
flexiveis. Por ambos os motivos, é grande o nimero de conflitos intra-regionais
resolvidos por solucdes ad hoc, isto €, fora do mecanismo institucional do sistema
de seguranca interamericano™*.

Com isso, o sistema de seguranga interamericano teria ficado sem uma de
suas bases de sustento. Por muitos anos, o TIAR — o principal instrumento de
seguranca coletiva do sistema interamericano — teria substituido o Pacto de
Bogotd, devido a sua responsabilidade de alcancar a paz através de todas as

maneiras possiveis; justifica-se esta substituicdo pelo fato de que as sessdes do

investigacdo e conciliacdo, o processo judicial, a arbitragem e os que sejam especialmente
combinados, em qualquer momento, pelas partes”. Verifica-se a predilecdo pelos métodos
pacificos de resolucdo de controvérsias. Esta ndo é uma afirmacdo ingé€nua, a ponto de excluir a
guerra do contexto internacional; hd o reconhecimento, ainda que implicito, de que os Estados
eventualmente participam de conflitos. E neste sentido que a Carta da OEA prescreve de maneira
expressa que os Estados, ao participarem de conflitos, devem tentar resolvé-los, a priori, de forma
pacifica.

2.0 Orgdo de Consulta é criado pela Conferéncia Interamericana de Buenos Aires, de
1936, e regulamentado pela Declaragio de Lima, de 1938, em que se estabelece que este Orgdo
deverd ser formalizado através da Reunido de Consulta dos Ministros das Relagdes Exteriores.

3 0 conflito Honduras vs. Nicardgua, de 1957.

** Antonio Augusto Cancado TRINDADE, ‘Regional Arrangements and Conflict Resolution
in Latin America”, 2000; pp. 144, 146 e 157.
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Orgio de Consulta, atuando sob a fundamentacio do TIAR, teriam recorrido a
métodos pacificos para a resolugdo de varios conflitos regionais35.

Nota-se que o TIAR precede inclusive a Carta da OEA, tendo sido assinado
na Conferéncia Interamericana para a manutencdo da paz e da seguranga
continentais, realizada no Rio de Janeiro, de 15/08 a 02/09/1947. A assinatura
deste tratado, no fim do periodo da Conferéncia, foi o primeiro passo para a
institucionalizacao definitiva do sistema de seguranca interamericano. Sua relacio
com esta organizacao regional esta prevista no Capitulo VI da Carta da OEA (arts.
28 e 29), em que, baseados no principio da solidariedade regional ou da legitima
defesa coletiva, os Estados-membros consideram que atos de agressao realizados
contra algum Estado americano serdo considerados uma agressdo contra todos os
demais.

Ap6s descrever em linhas gerais o tripé que sustenta o sistema de seguranca
interamericano, passa-se a explicacdo de como funciona este sistema em caso de
atos de agress@o ou de ameaca a paz, a fim de melhor compreender os
procedimentos adotados na resolucdo imediata da Guerra do Futebol.

O Conselho Permanente da OEA (CP), composto por um representante de
cada Estado-membro, é o 6rgdo responsidvel pela manutencdo das relacdes
amistosas entre os Estados americanos e, assim sendo, deve ajuda-los na resolugdo
pacifica de suas controvérsias’®. Em havendo agressdo ou ameaga de agressio, tal
como definida pelo art. 9° do TIAR?, o Orgio de Consulta deve se reunir de
imediato para restaurar a paz e a seguranca interamericanas, podendo o CP atuar
provisoriamente como Orgdo de Consulta até a convocagio formal da Reunido de

Consulta dos Ministros das Relagcdes Exteriores™®.

3 Margarita DIEGUEZ, ‘Regional Mechanisms...”, 1998; p. 103.

% OEA - Art. 84 — ‘O Conselho Permanente velard pela manutencdo das relacdes de
amizade entre os Estados membros e, com tal objetivo, ajudd-los-4 de maneira efetiva na solucdo
pacifica de suas controvérsias, de acordo com as disposi¢des que se seguem”.

" TIAR - Art. 9° - <1) Agressdo é o uso da for¢a armada por um estado contra a soberania,
a integridade territorial ou a independéncia politica de outro estado (...). O primeiro uso da forca
armada por um estado, em transgressdo dos instrumentos antes mencionados, constituird prova
prima facie de um ato de agressdo, ainda que o 6rgdo de consulta possa concluir, de conformidade
com os referidos instrumentos, que a determinac¢do de que um ato de agressdo foi cometido nio
estaria justificada a luz de outras circunstancias pertinentes, inclusive, o fato de que os atos em
apreco ou suas conseqiiéncias ndo sdo de suficiente gravidade. Nenhuma consideracdo, seja de
natureza politica, econdmica, militar ou de outro cardter, poderd servir de justificagdo para uma
agressao. (...)"

¥ OEA - Art. 83 — ‘O Conselho Permanente agird provisoriamente como Orgio de
Consulta, conforme o estabelecido no tratado especial sobre a matéria”, TIAR - Art. 15 - ‘O
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Esta atuacdo do CP, de criar uma comissdo para investigacdo e de se auto-
declarar como Orgﬁo de Consulta para, mais tarde, convocar a Reunido de
Consulta dos Ministros das Relacdes Exteriores, ja havia ocorrido em outras trés
situacdes anteriores: em ambos os conflitos entre Costa Rica e Nicardgua (de 1948
e de 1955) e no conflito entre Haiti e Republica Dominicana (de 1949-50). Nesses
trés casos, ndo houve a necessidade de se convocar formalmente a Reunido de
Consulta dos Ministros das Relacdes Exteriores e, muito menos, de impor sangdes
a qualquer um dos Estados litigantes”. No caso em estudo, no entanto, o CP,
enquanto Orgdo de Consulta, viu-se obrigado pelo decorrer da situacdo a convocar
formalmente a Reunido de Consulta dos Ministros das Rela¢gdes Exteriores apds
12 dias do inicio da eclosdo do confronto armado, como serd analisado no item
4.3.

A Reunido de Consulta, atuando como Orgdo de Consulta, tem competéncia
para impor, entre outras medidas, a retirada dos chefes de miss@o, o rompimento
de relacdes diplomaticas e consulares, a interrup¢do parcial ou total das relagdes
econdmicas ou das comunicagdes ferrovidrias, maritimas, aéreas, postais,
telegraficas, telefonicas, radiotelefonicas ou radiotelegraficas ou outros meios de
comunicacao, além do emprego da forca armada’’. Além de sua competéncia para
impor as san¢des acima referidas, o Orgdo de Consulta da OEA dispde de
recursos materiais e financeiros, proprios ou através de seus membros, para
colocar em prética qualquer sangdo, o que ressalta a importincia das medidas
adotadas por este 6rgao.

Assim, ap6s discorrer brevemente sobre o funcionamento do sistema
interamericano em caso de atos de agressdo ou ameaca a paz e, considerando que
o caso em estudo envolve um ato de agressio de El Salvador em relacdo a
Honduras em que foi acionado o sistema interamericano, deve-se tentar
compreender como funcionou este sistema no caso em andlise, levando-se em
consideracdo cada uma das hipéteses acima levantadas referentes as funcdes que
teriam sido desempenhadas pela OEA quando da resolu¢cdo imediata do conflito

Honduras-El Salvador.

Conselho Permanente da OEA poderd atuar provisoriamente como 6rgdo de consulta, enquanto
ndo se reunir o Orgdo de Consulta a que se refere o artigo anterior.

* Jean-Paul HUBERT, ‘L'Org anisation des Etats Américains”, 1971; p. 351.

0 Art. 8° do TIAR.
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4.3
Os papéis desempenhados pela OEA na resolucao imediata da
Guerra do Futebol

Pretende-se verificar a hipotese de que a OEA, através de seus 6rgdos, tenha
desempenhado trés diferentes papéis na resolucdo imediata da Guerra do Futebol,
quais sejam: (i) o de ator autdbnomo, através da CIDH; (ii) o de modificador do
comportamento estatal; e (iii) o de arena ou espaco para debates, através das

sessdes do CP e da Reunido de Consulta dos Ministros das Relacdes Exteriores.

4.3.1
As organizag6es enquanto atores autonomos

O papel de ator autdonomo em relacio aos Estados vem sendo desempenhado
por algumas organizagles internacionais principalmente depois da Segunda
Guerra Mundial. Um conjunto de fatores propicia o desempenho desta funcao, tais
como a detencdo de informagdo técnica, os recursos financeiros préprios, a
capacidade decisoria, a legitimidade, a capacidade de executar suas préprias
decisdes e as habilidades diplomaticas’'. Ndo se pode afirmar que a OEA,
enquanto organizacdo, tenha todas essas caracteristicas, mas a CIDH, sem divida,
demonstrou possuir cada uma delas ao longo de sua atuacdo no conflito entre
Honduras e El Salvador.

A CIDH € o 6rgdo da OEA responsdvel pela promocdo e respeito aos
direitos humanos*?. Criada por decisio da V Reunido de Consulta dos Ministros
de Relagdes Exteriores, em 1959, a CIDH foi logo transformada no principal
6rgdo da OEA. Com a entrada em vigor da Conven¢cdo Americana de Direitos
Humanos, ou Pacto de San José, em novembro de 1969, a CIDH teve ampliada a
sua competéncia, antes restrita as matérias determinadas pela OEA e por seus

Estados-membros.

*! Charles PENTLAND, “International Organizations and their roles”, 1991; p. 247.
42 Art. 106 da Carta da OEA, art. 1° do Estatuto da CIDH e art. 1° do Regulamento da
CIDH.
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A crise na Republica Dominicana (1965-1966) e a Guerra do Futebol (1969)
conferem a CIDH o status de 6rgdo de agdo, e ndo somente de Orgdo de
observagdo, como era vista até entdo, j4 que, em ambas as situacdes, a CIDH
envia delegacdes aos locais das violagdes de direitos humanos, a fim de se
iniciarem as investigacdes.

Deve-se notar que a CIDH nao tem capacidade de executar algumas de suas
proprias decisdes, ja que as conclusdes deste 6rgdo sdo meras recomendacdes, a
serem cumpridas dentro de um determinado prazo, estipulado pela prépria
CIDH". Nio cumprido o prazo, o Estado violador poderd ser levado a Corte
Interamericana de Direitos Humanos caso tenha se submetido 2 sua jurisdi¢do™.
Além disso, devido a cooperacdo existente entre os 6rgdos da OEA, uma
recomendacdo da CIDH pode ser lida em sess@o do CP ou mesmo na Reunido de
Consulta dos Ministros das Relagcdes Exteriores, o que certamente influencia a
decisdo a ser tomada por esses dois 6rgios da OEA.

Ap6s discorrer sobre as principais caracteristicas da CIDH, parte-se para a
descricdo de sua atuacdo na resolucio imediata do conflito Honduras-El Salvador

para, a seguir, analisar o desempenho desde 6rgéo enquanto ator.

A Atuacao da CIDH no Conflito Honduras-El Salvador

Pretende-se analisar a atuacdo da CIDH enquanto ator na administracdo do
conflito Honduras-El Salvador. No caso da Guerra do Futebol, ha evidéncias de
que os Estados envolvidos no conflito reconhecem a autonomia da OEA para
atuar em relacdo a questdes especificas. Esse reconhecimento ndo abrange fodas
as medidas tomadas pela OEA para a resolucdo imediata deste conflito: apenas
aquelas relacionadas com as dreas em que suas acdes sdo reconhecidas como

- . L, .. 45
legitimas pelos Estados conflitantes, como € o caso dos direitos humanos™.

3 Art. 43 (2) do Regulamento da CIDH.

* Art. 44 do Regulamento da CIDH.

45 A legitimidade é um fator subjetivo e, portanto, de dificil aferi¢do e ndo se deve ignorar a
possibilidade de os Estados terem procurado a CIDH por auto-interesse. Apds as leituras, no
entanto, pode-se afirmar que os Estados teriam conferido legitimidade a CIDH pelo fato de que as
questdes de direitos humanos, bem como as relativas ao meio-ambiente, vém ganhando forca e
espaco entre os Estados desde a década de 1960. De toda forma, deve-se chamar a atengdo para o
fato de que a CIDH desempenhou o papel de ator na administragdo do conflito Honduras-El
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A CIDH intervém pela primeira vez em 25/06/1969, antes da eclosdo do
conflito armado. Naquele momento ji existem fatores que indicam a complexa
situacdo em que se inserem ambos os Estados, e é nessa data que El Salvador
solicita o envio uma Subcomissd@o para a regido de modo para verificar a violagdo
de direitos humanos de salvadorenhos residentes em Honduras, bem como dos
que haviam sido expulsos. No mesmo dia, Honduras requer a CIDH a anélise das
violagbes de direitos humanos cometidas contra seus nacionais que haviam
comparecido a San Salvador por conta da 2" partida de futebol.

Como resposta as dentincias de ambos os Estados, a CIDH designa uma
Subcomissdo, enviada a regido no inicio do més de julho, que permanece em El
Salvador do dia 4 ao dia 7, e em Honduras do dia 8 ao dia 11 daquele més. Sao
realizadas reunides com os Ministros das Relacdes Exteriores de cada Estado,
separadamente46, o que coloca em evidéncia a atuacdo da CIDH enquanto 6rgao
de acdo. Ap6s cada uma das reunides, a CIDH volta a cumprir sua competéncia
original de 6rgdo de estudos e de observagdo e coleta informac¢des em ambos os
territérios, junto a populacio local e aos altos funciondrios do governo, sobre as
violagdes de direitos humanos ocorridas naquela ocasido.

De volta a Washington, as reunides da Subcomissdo sdo retomadas na sede
da CIDH nos dias 14 e 15/07, e chega-se ao Informe Preliminar, com conclusdes
e recomendacdes aos governos de Honduras e de El Salvador®’ que, mais tarde, é
relido pelo Secretario Geral da OEA na abertura da Reunido de Consulta dos
Ministros das Relagdes Exteriores, em 26/07.

Em 25/07, dias ap6s o inicio da invasdo de seu territério, Honduras oferece
nova dentncia a CIDH referente as violacdes de direitos humanos praticadas pelas
forcas armadas de El Salvador ao longo do conflito armado, e pede para que a
Subcomissdo retorne aos territdrios em que ocorreram as violacdes para verificar
esses novos fatos.

Assim, com o intuito de estudar a situagdo em que se encontravam oS

nacionais de ambos os Estados, a propria CIDH, e ndo mais sua Subcomissao,

Salvador e o motivo pelo qual os Estados resolveram procurar este 6rgéo, seja a legitimidade ou o
auto-interesse, parece-nos menos relevante que a qualificacdo das a¢des da CIDH como ator.

46 A reunidio com o Ministro Guerrero ocorre em San Salvador, em 04/07/1969, e a reuniao
com o Ministro Castillo ocorre em Tegucigalpa no dia 08/07 do mesmo ano.
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reuniu-se entre os dias 05 e 07/08 no XXII Periodo Extraordindrio de Sessdes™,
que deu origem a Resolucdo da CIDH, baseada no Informe Preliminar da
Subcomissdo, contendo recomendacdes aos dois governos para tornar mais efetiva
a observancia dos direitos humanos em seus respectivos territorios.

A Subcomissdo € novamente enviada a regido, chegando em Honduras em
12/08 e em El Salvador no dia 17/08, e permanece na América Central até o dia
29/10 do mesmo ano, depois de julgar terminados os seus trabalhos.

A segunda parte do XXII Periodo Extraordinario de Sessdes da CIDH
ocorreu de 7 a 22/11/1969 e, apesar de ndo ser inteiramente dedicado a questao
dos direitos humanos em Honduras e El Salvador, faz outras recomendacdes a
respeito da situacdo. A Resolucdo publicada em meados deste periodo de reunides
(em 11/11) reconhece o esforco dos membros da Subcomissdo e confirma que
seus trabalhos ja podem ser encerrados. Também observa a dita Resolu¢do que
nem Honduras nem EI Salvador respondeu aos pedidos requeridos pela
Subcomissdo, com o objetivo de recolher informagdes de ambos os governos
sobre as violagdes dos direitos humanos ocorridos em seus territdrios. Assim, a
Resolucdo de 11/11 ameaca os Estados ao afirmar que, caso o pedido de
informacdes continue a ser ignorado, serdo presumidos como verdadeiros os fatos
alegados pelos individuos salvadorenhos e hondurenhos em suas dentincias e em
seus testemunhos. De modo a evitar que novas dentincias continuem a ser
prejudicadas pela inércia dos Estados, a Resolucdo de 11/11 também solicita ao
SG para que as representacdes da OEA existentes em San Salvador e em
Tegucigalpa transmitam para a CIDH as denidncias de violagdes de direitos
humanos que receberem.

A atuacdo da CIDH no conflito entre Honduras e El Salvador continua no
ano seguinte, por ocasido do XXIII Periodo de Sessoes (de 06 a 16/04/1970)".
Nesse momento, a CIDH classifica os atos denunciados no ano anterior como:

‘(...) graves violacdes dos direitos humanos, principalmente dos direitos a vida, a
liberdade, a seguranca e integridade das pessoas, de protecdo contra a detengdo

47 Trata-se do Informe Preliminar de la Subcomision sobre Violaciones de los Derechos
Humanos en Honduras y El Salvador (OEA/Ser.L/V/11.22, Doc. 2 de 15 de julho de 1969,
reservado).

“8 Essa reuniéo dividia-se em duas grandes partes, em que a primeira, realizada entre os dias
5 e 7 de agosto de 1969, foi integralmente dedicada a discussdo do conflito de Honduras e El
Salvador. A segunda parte foi realizada de 7 a 22 de novembro do mesmo ano.

* Ver OEA/Ser.L/V/11.22, Doc. 13, Rev. 2.
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arbitraria, de propriedade, de residéncia e de transito, consagrados nas Declaracdes

Americana e Universal dos Direitos Humanos”™’.

Ainda naquele momento, a CIDH observa, mais uma vez, que os governos
ndo adotaram nenhuma das medidas recomendadas pela CIDH na Resolucdo de
agosto de 1969, com o objetivo de melhorar a situacdo dos direitos humanos em

seus territorios.

A Andlise da atuacao da CIDH no conflito Honduras-El Salvador

A toda ac¢do corresponde uma reacdo; este também parece ser um brocardo
valido no sistema internacional e, neste sentido, deve-se verificar de que maneira
os Estados envolvidos reagiram a atuacdo da CIDH. De acordo com Ian HURD
(1999), os Estados podem vir a obedecer as regras ditadas pelas organizacdes
internacionais por trés razdes: (i) a coercdo; (ii) o auto-interesse do Estado; e (iii)
a legitimidade da organizacdo internacional. Cada um desses motivos é
identificado a seguir.

A coergdo se refere ao medo de sofrer uma sangdo por parte da organizacio
intergovernamental ou de um Estado mais poderoso. O maior problema da
coercdo € que esta motivacao “fende a gerar ressentimento e resisténcia, mesmo
nos casos em que a norma é cumprida”SI. Assim, a obediéncia de normas através
de métodos coercitivos nem sempre é duradoura: pode-se, inclusive, afirmar que a
obediéncia durard enquanto durar a ‘sombra” da coercao.

O auto-interesse, por sua vez, consiste na crenga de que o Estado segue as
normas porque essas estdo de acordo com seus interesses. Dessa maneira, esta
seria a opcdo mais racional, que se da devido a presuncdo de os Estados serem
atores egoistassz.

Por fim, a legitimidade faz com que o Estado tenha a percepcdo de que
determinada norma deve ser obedecida por ser considerada legitima. Em relacio a
legitimidade, lan HURD (1999) esclarece:

‘E uma qualidade subjetiva, que pertence a relacio entre o ator e a instituigdo, e é
definida pela percepc¢ao do autor a respeito daquela instituicdo. (...) Esta percep¢ao

%% Apud Relatério Especial Honduras-El Salvador (29 de abril de 1970).
>! Tan HURD, ‘Legitim acy and Authority in International Politics”, 1999; p. 384.
32 JTan HURD, ob. cit., 1999; p. 385.
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afeta o comportamento porque ¢ internalizada pelo ator e ajuda a definir como o
ator vé seus préprios interesses™> (grifo no original).

Ap6s discorrer sobre os trés principais motivos pelos quais os Estados
obedecem as normas expedidas pelas organizacdes internacionais, nota-se que
nem sempre € possivel verificar a verdadeira intengdo dos Estados e, por isso, ndo
se pode saber ao certo qual dos motivos acima mencionados teria sido utilizado.
Como o comportamento € algo ‘externo”, € para ele que se devem voltar as
atencoes quando se pretende estudar a influéncia das organizacdes
intergovernamentais na politica externa dos Estados.

Passa-se a andlise da atuacdo da CIDH e as reacdes dos Estados as suas
acdes. Partindo-se dos motivos enumerados por Ian HURD (1999) para explicar a
obediéncia de um Estado as normas das organizacdes internacionais, pode-se
afirmar, com base exclusivamente no comportamento dos dois Estados ao levarem
sua contenda a CIDH, que ambos conferem um grau relativamente alto de
legitimidade a esse (’)rg5054; legitimidade esta que s6 € mantida em um primeiro
momento, ji que, no momento seguinte, El Salvador néo respeita as imposi¢oes
da CIDH e nem mesmo do CP, além de desconsiderar a mediacdo do trio centro-
americano como legitima para a resolucdo do conflito. Isso ocorre ji que “a
extensdo da resposta do Estado, no entanto, depende também da importdncia da
questdo para seu interesse nacional (...) ",

Assim, percebe-se que, em um primeiro momento, ambos os Estados
conferem relativa legitimidade a CIDH quando da dentdncia de 25/07/1969, ou
seja, Honduras e El Salvador reconhecem que as normas de direitos humanos do

sistema interamericano sao legitimas e, por isso, quando ocorrem viola¢des contra

seus nacionais, recorrem a CIDH para denuncid-las. Neste sentido:

>3 Jan HURD, ‘Legitimacy and Authority in International Politics”, 1999; p. 381.

3% Através de um olhar retrospectivo, poder-se-ia afirmar que El Salvador teria provocado a
CIDH mais por auto-interesse que por legitimidade. Tal afirmacdo, no entanto, deve ser realizada
com algum cuidado, ja que El Salvador, apesar de ndo ter cumprido as recomendagdes feitas por
esse 6rgdo, ndo impediu a investigagdo da Subcomissdo quando esta se encontrava em territério
salvadorenho. Assim, torna-se bastante dificil afirmar qual seria o real motivo pelo qual El
Salvador teria provocado a CIDH. Com isso, opta-se por propor o reconhecimento da legitimidade,
sem, no entanto, deixar de reconhecer a possibilidade de uma agdo auto-interessada.

> Margaret P. KARNS e Karen A. MINGST, “International Organizations and Foreign Policy:
Influence and Instrumentality”, 1987; p. 461.
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‘a protecdo dos direitos humanos depende do crescimento de uma ordem
internacional vidvel e de organizagOes internacionais imparciais nas quais os
Estados possam ter certa confianca”™.

Em um segundo momento, no entanto, nem Honduras nem EI Salvador
colaboram com a CIDH na investigagdo dos fatos que eles mesmos haviam
denunciado”’, caracterizando uma clara mudanca de comportamento. Nio ¢é
possivel analisar a verdadeira intencdo dos atores mas tdo-somente o seu
comportamento, e essa mudanca brusca poderia caracterizar a ndo-preocupacio
desses governos com a violacdo dos direitos humanos de seus nacionais ou o
medo de uma possivel san¢do por causa das violéncias que eles mesmos teriam
praticado contra os nacionais de seu vizinho.

Honduras, desde momentos anteriores a eclosao do conflito armado, mostra-
se mais favordvel a atuacdo da OEA na regido, de modo a tentar evitar o conflito.
Essa postura permanece ao longo das tentativas de resolucdo. El Salvador, ao
contrdrio, somente se mostra favordvel quando do oferecimento da dentincia
acima referida®®. Alids, ¢ de se observar que a primeira dendncia a CIDH ¢ feita
por El Salvador, que vem seguida, no mesmo dia, pela dentincia de Honduras.

Assim sendo, o bom desempenho das acdes da CIDH € dificultado pelos
proprios governos: verifica-se que, no segundo momento, ambos os Estados
apenas aproveitaram-se de maneira auto-interessada da atuacido da CIDH, talvez
para que pudessem manter, perante a comunidade internacional, a imagem de que
repulsam as violagdes dos direitos humanos. Porém, se realmente ndo admitissem
essas violagdes, teriam contribuido com a Subcomissdo para a investigacdo dos
fatos. Ocorre que ndo foram prestadas as informagfes necessdrias, o que torna
ambos 0s governos coniventes, por omissdo, com essas violacoes.

Com isso, ap6s a andlise da acdo da OEA e da reacdo dos Estados, pode-se
concluir que a CIDH agiu como ator autdbnomo, nos limites de sua competéncia.

Atuou, inclusive, como 6rgio de acdo, e ndo apenas como 6rgao de estudos e de

5 James ROWLES, El conflicto Honduras-El Salvador..., 1980; p. 236.

57 N#o obstante as dentdncias oficiais de ambos os governos, houve também dentncias
individuais.

8 No mesmo sentido: “Existe pouca pesquisa, porém, referente d predisposicdo relativa
dos governos e dos individuos em relagdo a colaboragdo multilateral. Alguns Estados claramente
optam por resistir a colaboragdo e por minimizar a interferéncia ainda que formal de
organizagdes intergovernamentais (e de outras influéncias externas), enquanto outros seguem

estratégias e resposta favordveis a maximizar as influéncias e as intervengoes das organizagoes
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observacao, o que inaugurou um novo ambito de atuacio deste 6érgdo. No entanto,
os Estados do conflito em andlise ndo souberam contribuir durante todo o tempo,
0 que retira, a0 menos momentaneamente, a legitimidade por eles mesmos
conferida a CIDH. Assim, este 6rgdo, embora tenha agido como ator, ndo obteve

resultados concretos e diretos na resolucdo imediata da Guerra do Futebol.

4.3.2
As organizagoes enquanto modificadoras do comportamento
estatal®

No presente item, pretende-se discorrer sobre um outro papel passivel de ser
desempenhado pelas organizacdes internacionais, segundo Charles PENTLAND
(1991): o de modificador do comportamento estatal. Apds percorrer a nio tao
vasta literatura acerca da influéncia das organizacdes intergovernamentais na
elaboracdo da politica externa dos Estados, faz-se uma breve andlise a respeito do
assunto, a fim de utilizd-la para compreender a atuagdo da OEA enquanto
modificadora do comportamento estatal na administracdo do conflito Honduras-El
Salvador.

Inicia-se a discussdo com dois grandes temas, um a nivel sistémico e o outro
a nivel doméstico. O primeiro tema refere-se ao modelo de sociedade
internacional fundado na cultura, e suas conseqiientes normas, regras e
instituicdes, desenvolvidas nesse ambiente valorativo. O segundo tema refere-se a
definicdo do interesse nacional, tema este que, por sua vez, estd também inserido
nesse mesmo sistema normativo. Chama-se a atencdo para a relagdo existente
entre esses temas, ou seja, a influéncia das organizacdes intergovernamentais —
fundadas na cultura existente no plano internacional — na alteracdo da politica
externa de seus Estados-membros — relacionada com a definicdo do interesse

nacional.

intergovernamentais” (Margaret P. KARNS e Karen A. MINGST, ‘International Organizations and
Foreign Policy: Influence and Instrumentality”, 1987; p. 469).

% As organizagdes internacionais sio capazes de influenciar ndo sé6 o comportamento,
como querem os neo-realistas e os neoliberais, mas também conseguem, por vezes, definir 0s
interesses de seus Estados-membros. Haveria, assim, o exercicio de influéncia dessas organizacdes
na elaboragdo da politica externa.
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Os Estados encontram-se em um ambiente anidrquico e um dos motivos que
garante a ordem internacional é a existéncia de regras comuns, originadas de
interesses e valores comuns, e cuja principal fungdo € a redugdo do grau de
incerteza nas interagdes internacionais através da previsdo de um modelo de
comportamento a ser seguido frente a determinadas situagdes. Esta previsdo de
um modelo comportamental ndo propicia a homogeneizacdo dos atores mas sim
reduz a incerteza entre os Estados por gerar expectativas comuns.

As organizagdes internacionais, também criadas neste ambiente normativo,
sao responsdveis pela criacdo e execucdo de normas e, portanto, podem vir a
desempenhar uma relevante fun¢do na manutencio da ordem no plano
internacional. No entanto, ainda € pouco discutido o fato de essas normas ou
organizacdes influenciarem concretamente na redefinicdo da politica externa de
alguns Estados, em determinadas issue-areas.

Ha que se ressaltar que a politica externa tem fundamento na identidade
coletiva do Estado, concebe os limites do interesse nacional, € se concretiza
através do comportamento do Estado mediante uma situacdo especifica. Assim, a
politica externa engloba trés importantes fatores para a presente discussdo: a
identidade, o interesse nacional e o comportamento.

Pode-se afirmar, entdo, que a redefinicdo da politica externa pode se
concretizar a partir da determinacdo de um novo interesse, da alteracdo da
identidade ou da mudangca do comportamento. A mudanca de interesse ou de
identidade pode surgir no seio da politica doméstica daquele Estado ou mesmo a
partir de sua relacdo com outro Estado. Mas a mudanca do comportamento, e por
vezes da identidade e do interesse nacional, pode ter origem no seio de uma
organizacdo intergovernamental.

A mudanca de comportamento ja representa uma modificacdo da politica
externa, ainda que de maneira superficial. A modificacao da identidade coletiva e
do interesse nacional, no entanto, envolve fatores mais complexos e talvez seja
incorreto afirmar sem restricdes que as organizagdes conseguem influenciar na
modificacdo desses dois elementos da politica externa. Assim, restringe-se a
andlise da atuacdo das organizacgdes internacionais enquanto modificadoras da
politica externa dos Estados através, apenas, da influéncia que exercem em prol de

uma mudanga de comportamento.
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A idéia de como deve ser um ‘Estado”, enquanto modelo de organizacdo
politica, é constantemente difundida e renovada no plano internacional pelos mais
diferentes atores. N@o sdo apenas os Estados que atuam no ambito internacional:
as organizacdes intergovernamentais t€m um papel cada vez mais importante.
Assim, essas organizacdes também sdo responsaveis pela propagacdo das normas
referentes ao comportamento apropriado desses Estados enquanto ‘Estados” 60,

Essas regras comuns existentes no plano internacional socializam os Estados
e conseguem modificar seu comportamento, tanto de forma prévia como de forma
posterior a acdo do Estado: (i) o Estado pode adequar seu comportamento ao
ingressar como membro em uma organizagﬁoél; ou (ii) pode obedecer a uma
norma imposta pela organiza¢do, em momento posterior ao seu ingressoéz. Assim,
conclui Martha FINNEMORE (1996), que as “estruturas sociais — normas de
comportamento e instituicoes sociais — podem fornecer direcdo e metas para a
agdo estatal”, influenciando, portanto, na modificacio do comportamento do
Estado.

Até o momento, tentou-se demonstrar a existéncia de uma relacdo entre a
modificacdo do comportamento estatal e as normas sociais internacionais, que
muitas vezes sdo concretizadas através das organizacdes intergovernamentais. A
partir de agora, tentar-se-4 comprovar a hipétese de que algumas organizagdes
intergovernamentais conseguem efetivamente influenciar na redefinicio da
politica externa de certos Estados, através da modificagdo do comportamento.

Sabe-se que as organizacdes intergovernamentais agem a partir de atas de
reunides, de resolucdes e de encontros que dio origem a documentos oficiais. Sdo
de natureza politica as acdes que emanam dessas organizacdes, com objetivos
politicos diferenciados — dependerdo da drea de atuagcdo de cada organizacao.

Essas medidas politicas t€m um impacto, de maior ou menor intensidade, sobre as

% Ver, neste sentido, Martha FINNEMORE, National Interests in International Society, 1996;
p- 35: “os Estados se reorganizam, se redirecionam e se expandem, pelo menos em parte, de
acordo com entendimentos normativos compartilhados sobre o que ‘o Estado’ enquanto forma
politica deve fazer. Alguns desses entendimentos sdo locais, mas muitos sdo compartilhados
‘transnacionalmente’ e, com freqiiéncia, sdo desenvolvidos e espalhados com a ajuda das
organizagdes intergovernamentais”.

1 Pode-se exemplificar com as organizagdes internacionais cujo objeto seja o meio-
ambiente ou os direitos humanos, em que “(...) os governos sdo por vezes forcados a mobilizar
recursos para estudar questoes que ndo estavam em suas agendas nacionais” (Margaret P. KARNS
e Karen A. MINGST, ‘International Organizations and Foreign Policy: Influence and
Instrumentality”, 1987; p. 461).

62 Esse é um ponto extremamente delicado e serd analisado mais adiante.
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atitudes de seus principais destinatdrios e podem ser analisadas através da reacdo
dos Estados a essas normas.

Apenas a mudanca no comportamento dos Estados € passivel de andlise e,
dependendo da situag@o, é possivel afirmar ter havido mudanga também no
interesse. No entanto, a mudancga de comportamento, além de mais facil de ser
analisada por ser observavel, pode ser aferida em um pequeno periodo de tempo.
A mudanca do interesse ou da identidade € mais complicada, porque tanto sua
elaboragdo como sua redefini¢cdo requerem medidas de médio a longo prazo. O
presente trabalho, no entanto, ndo permite a extensdo da pesquisa neste sentido.
Assim, restringe-se a reacdo do Estado a mudanca de comportamento, o que nao
minimiza a importancia da mudanga de interesse ou da identidade®.

A partir dai, é possivel concluir que, j4 que o comportamento € um dos
elementos constitutivos da politica externa, pode-se afirmar que a mudanga do
comportamento de um Estado, quando caracterizada como reacdo a medidas
tomadas por organizacdes intergovernamentais, indica ter havido uma influéncia
dessa organizacdo na redefinicio da politica externa daquele Estado.

A seguir, verificar-se-4 em que medida houve influéncia da OEA na politica
externa de Honduras e de El Salvador em relacio aos desentendimentos ocorridos

no ano de 1969.

A OEA enquanto modificadora dos comportamentos de Honduras e
El Salvador

A politica externa dos Estados, constituida pelos interesses, pela identidade
e pelo comportamento, tem elementos internacionais e elementos domésticos. No

que se refere aos elementos internacionais, Martha FINNEMORE (1996) afirma que:

3 Martha FINNEMORE, National Interests in International Society, 1996; p. 28.

% H4 ainda alguma discussdo a respeito da nomenclatura utilizada: a mudanca de interesse
significaria mudanca de percepcio? Acredita-se que sim. Mas a mudanca de comportamento néo
necessariamente significaria uma mudanca de percepcdo — embora possa ser caracterizada como
mudanca na politica externa — porque determinado comportamento pode ter sido imposto por um
Estado mais poderoso ou por uma organizagdo intergovernamental. Assim, pode-se dizer que tal
comportamento, apesar de refletir na modifica¢do da politica externa perante determinada situagao,
ndo implica necessariamente na mudanga da percepg¢ao para aquele tema especifico.
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‘{As normas internacionais, o discurso, a cultura e outros] podem moldar e definir

as preferéncias dos atores de maneiras nao relacionadas com suas condi¢des

domésticas, com suas caracteristicas ou com suas necessidades funcionais™®.

Assim, Estados com caracteristicas politicas, sociais e econdmicas distintas,
como Honduras e El Salvador, conseguem ter, em alguns momentos, posturas
bastante semelhantes, como no momento em que ambos denunciam, perante a
CIDH, as violagdes de direitos humanos contra seus nacionais, em 25/06/69, e
quando ambos aceitam a solugéo pacifica de seu conflito através da mediacdo do
trio centro-americano, em 28/06/69. Neste sentido, ainda Martha FINNEMORE
(1996) conclui que ‘hormas internacionais de comportamento e de valores
compartilhados podem provocar comportamentos similares em atores
dissimilares”®®.

Essa coincidéncia de comportamentos ocorre porque a politica externa nao €
indivisivel, e o aspecto histérico da politica externa tanto de Honduras como de El
Salvador € muito semelhante. Ao longo da histdria desses dois Estados, desde a
independéncia em 1821, existe a percep¢ao do Outro enquanto inimigo em relacao
a questdes fronteiricas; no inicio do século XX, essa percep¢ao do Outro adquire
caracteristicas belicosas, naturais as rivalidades duradouras, e, assim, nem a OEA,
em sua atuacdo prévia ao conflito armado, consegue conter os dnimos de El
Salvador em julho de 1969.

A construg@o da rivalidade duradoura sé ocorre a médio ou longo prazo.
Desde a criacdo dos Estados de Honduras e de El Salvador, a percep¢do do Outro
como rival é disseminada pela sociedade, faz parte da identidade coletiva e,
portanto, da politica externa de ambos os Estados. Essa rivalidade histdrica, aos
poucos, transfigura-se em violéncia direta e, com a eclosido do conflito armado, a
rivalidade entre Honduras e El Salvador atinge o seu apice.

Por conseguinte, pode-se afirmar que a rivalidade, duradoura ou ndo, €
socialmente construida, e a alteracdo dessa percepcdo, em regra, ndo ocorre de
maneira brusca. Assim, divergéncias entre rivalidades duradouras costumam ser
caracterizadas como ‘tonflitos prolongados”®’. Os conflitos prolongados, por

defini¢do, s@o de dificil resolucdo e envolvem uma mudanca fundamental na

%5 Martha FINNEMORE, National Interests in International Society, 1996; p. 22.

% Martha FINNEMORE, ob. cit., 1996; p. 6.

%7 Jacob BERCOVITCH, Paul F. DIEHL e Gary GOERTZ, ‘Management and Termination of
Protracted Interstate Conflicts”, 1997; p. 752.
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relacdo entre os Estados envolvidos. Assim, ja que a OEA ndo conseguiu fazer
com que houvesse essa relevante mudanca na rivalidade, deve-se caracterizar a
atuacdo da OEA no conflito Honduras-El Salvador como a administracdo da
situacdo e ndo como a resolucdo do problema.

A descri¢do da administragdo de um conflito enquadra-se no presente item
pois certamente envolve a modificacdo do comportamento dos Estados belicosos,
modificacdo esta que pode ser evidenciada a partir da interrup¢do do fogo
cruzado, da redugdo da violéncia direta e do retorno 2 mesa de negocia¢des®. Por
outras palavras, a atuacdo da OEA na administracdo do conflito Honduras-El
Salvador pdde modificar o comportamento de ambos os Estados quando obteve,
com sucesso, o cessar-fogo, a reducdo da violéncia nas fronteiras e a retomada das
negociagdes bilaterais, ainda que supervisionadas.

Pode-se afirmar ainda que, na administragdo do conflito, a OEA conseguiu
modificar a percepc¢do das partes referente a solucdo do conflito e ndo ao conflito
em si: em um dado momento, esgotados os meios de obter a ‘vitdria” através das
Forcas Armadas e pressionado pelas ameagas da comunidade interamericana, El
Salvador deixa de tentar resolver sua divergéncia através da guerra e passa a se
comportar como se aceitasse a resolucio pacifica do conflito®. A percepcao do
Outro enquanto rival, no entanto, se mantém e é por isso que os métodos pacificos
utilizados para a resolucio deste conflito tém fracassado’’.

A mudanga de percepcdo em relagdo a solucdo do conflito sé pdde ser
observada a partir da mudanca de comportamento dos Estados, principalmente de
El Salvador. Assim, conclui-se que as organizacdes internacionais sdo capazes de
redefinir a politica externa dos Estados, através da modificacdo do comportamento
desses atores.

No entanto, nem sempre as organizacdes internacionais conseguem obter a
modificagdo do comportamento de Estados soberanos. No caso em estudo, apesar
de se verificar uma leve alteragdo no comportamento das partes, e especialmente

de El Salvador, deve-se ressaltar que a atuacdo das organizacdes na administracio

8 Jacob BERCOVITCH, Paul F. DIEHL e Gary GOERTZ, ob. cit. p. 756.

% Isso porque El Salvador péra de guerrear e resolve sentar & mesa de negociacdes. Nio é
possivel, no entanto, afirmar que El Salvador tenha efetivamente modificado sua politica externa
no sentido de aceitar a resolugdo pacifica de seu conflito com Honduras. Na realidade, somente o
comportamento dos Estados € passivel de andlise e, a partir dai, conclui-se pela influéncia da OEA
na elaboragdo da politica externa salvadorenha em relagdo as suas divergéncias com Honduras.
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ou na resolucdo dos conflitos internacionais, ainda que nido venha a obter a
desejada mudanca do comportamento, oferece aos Estados uma arena propicia
para os debates e para a exposi¢cdo dos pontos de vista das partes e dos outros

Estados-membros, a ser analisada no proximo item.

4.3.3
As organizacoes enquanto espaco de discussao

2

E mais correto afirmar que a administragdo ou a resolu¢do de um conflito
internacional é obtida através de uma organizacdo e nao pela organizagﬁoﬂ. De
fato, as organizacdes internacionais agem através de seus Orgdos e de seus
prepostos e, assim, quando a OEA atua na administragdo ou resolugdo de um
conflito, deve-se compreender que sdo seus 0rgaos, e nao a organiza¢do em si, 0S
responsaveis pela conducdo dos processos que levardo a administracdo ou a
resolucdo de um conflito. Os 6rgdos agem através de reunides regulares, de
sessOes plendrias, de resolucdes ou apenas projetos de resolugdes e, em tultima
instancia, sdo os individuos representantes de cada Estado-membro ou prepostos
da organizagdo, como o Secretirio Geral ou o presidente do Conselho, os
verdadeiros mediadores das divergéncias levadas as organizacdes. Ademais, a
cooperacdo existente entre os diversos Orgdos de organizacdes do nivel
institucional da OEA favorece ainda mais a constru¢do da idéia de que a
administracio ou resolucdo de um conflito seja realizada através da organizagdo e
ndo pela organizacao.

A atuagdo do Conselho Permanente (CP) e da Reunido de Ministros das
Relacdes Exteriores, atuando como Orgdo de Consulta sob os auspicios do TIAR,
descrita no Capitulo 3, oferece ao leitor a nocao de ‘organizacdo enquanto espaco
de discussdao”. Vé-se que, através da arena oferecida por esses dois 6rgios, os
representantes dos Estados litigantes tinham um espago para restabelecer
indiretamente as relagdes diplomaéticas, rompidas em 26-27/06/1969, e para expor
os divergentes pontos de vista de seus governos aos representantes dos outros

Estados americanos.

70 Alfredo Bruno BOLOGNA, ‘Consecuencias del conflicto Honduras -El Salvador”, 1978; p-
83.
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Dessa forma, deve-se analisar as agdes ocorridas na esfera do CP e da
Reunido de Consulta dos Ministros das Rela¢des Exteriores, de modo a
comprovar a hipétese de que a OEA, através desses 6rgdos, cumpriu a funcio de

‘espaco de discussdes”.

O CP e a Reuniao de Consulta dos Ministros das Relacoes Exteriores

No conflito em estudo, depois dos violentos acontecimentos do més de
junho de 1969, Honduras requer ao CP a reunido do Orgido de Consulta, o que
leva a conclusdo de que Honduras acredita que a OEA seja um 6rgdo legitimo
para a solucdo de seu conflito com El Salvador. Tal reuniao acontece em 04/07 e,
no entanto, fica decidido que nenhuma acao firme serd tomada naquele momento
em relacdo ao latente conflito.

Nenhuma medida enérgica € tomada pelos representantes dos Estados no CP
pois a Subcomissdo da CIDH e o trio de mediadores centro-americanos ja atuam
na regido naquela data. A Subcomissdo da CIDH chega em San Salvador no
proprio dia 04/07 enquanto o trio de mediadores centro-americanos viaja entre
Tegucigalpa e San Salvador para tentar convencer as partes a evitar a eclosdo do
conflito armado. J4 que a Subcomissdo da CIDH e o trio de mediadores procuram
atuar de modo a prevenir um confronto armado, cada um em sua area de
especializacdo, o CP simplesmente aguarda o momento apropriado para agir.
Porém, nao aguarda em siléncio, e seu plendrio passa a se constituir, desde a
primeira reunido, em um espaco para debate entre as partes e entre 0S outros
Estados-membros. Neste sentido, lembra Connie PECK (2001) ser este um
importante papel desempenhado por algumas organizacdes intergovernamentais,
ja que:

‘Foros regulares oferecem uma oportunidade para os oficiais dos governos de

niveis diferentes discutirem tanto questdes gerais que afetam a paz e a seguranga na

regido como disputas, crises ou conflitos que tenham surgido”’”.

"], G. MERRILLS, International Dispute Settlement, 1998; p. 270 e Samuel G. AMOO e L.
William ZARTMAN, ‘Mediation by Regional Organizations: the OAU”, 1992; p. 133.

> Connie PECK, ‘The Role of Regional Organizations in Preventing and Resolving
Conflict”, 2001; p. 565.
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De fato, o espaco para a exposi¢ao dos pontos de vista das partes ¢ mantido
em todas as reunides do CP, inclusive antes de o CP atuar como Orgéo de
Consulta. Ao longo das sessdes extraordindrias do CP ocorridas no més de julho
de 1969, vé-se que os representantes dos paises litigantes demonstravam ter
pontos de vista bastante divergentes nas mais diversas matérias. No que se refere a
questdo fronteirica, percebe-se ao longo dos debates que, para Honduras, a
fronteira € a questdo que esta na origem da disputa e, portanto, deve ser a primeira
a ser discutida e resolvida; para El Salvador, no entanto, a divergéncia é causada
pela expulsdo dos imigrantes e a alegacido de que a fronteira indefinida precisa ser
discutida apenas atrasa as negociagées73.

Outra divergéncia de pontos de vista que se percebe ao longo das sessdes da
OEA ¢ referente a legitimidade que cada uma das partes litigantes confere a
solugdo pacifica do conflito. Honduras, desde o inicio, mostra-se favoravel aos
métodos pacificos de resolugdo de controvérsia, o que € demonstrado pelas
exposicoes orais de seu representante no plenario do CP e pelas conversas com o
Ministro das Rela¢des Exteriores em Tegucigalpa. Honduras, portanto, demonstra
confianga na mediagdo tripartite — nos niveis diplomético e politico — e em
quaisquer outras formas de resolver pacificamente suas controvérsias. A este
Estado sdo oferecidos os instrumentos do direito internacional e os representantes
do governo, sabiamente, conseguem fazer bom uso de todos eles, apesar das
pequenas incoeréncias’*.

El Salvador, por sua vez, se opde a participacdo da OEA desde o inicio,
embora de maneira indireta: afirma que se deve continuar a tentativa de solucio
pacifica através do trio de mediadores e que, por isso, o CP ndo deveria intervir no
conflito — é o que ocorre nas sessoes de 4, 10 e 14/07/69". Vale ressaltar, no
entanto, a existéncia de uma distancia entre as posi¢cdes adotadas pelo
representante de El Salvador nas sessdes da OEA e os pronunciamentos do
chanceler Guerrero e dos altos funciondrios do governo salvadorenho. O

representante salvadorenho na OEA sempre acreditou — ou disse acreditar — na

7 Gerardo Martinez BLANCO, Enfoque Histérico y Juridico..., 1991; p. 50 e Thomas P.
ANDERSON, The War of the Dispossessed, pp. 135 e 137.

" Incoeréncias como a afirmacdo, em 25/06, de que os salvadorenhos nunca teriam sido
objeto de persegui¢cdes ou de violagdes em territério hondurenho ou a afirmacio de que o incidente
fronteirico de 03/07 teria sido provocado pelo desvio de um avido comercial ao trafego
proveniente de dire¢do contrdria. S3o, no entanto, pequenas inverdades que, a meu ver, ndo
comprometem as politicas adotadas por Honduras em favor do alcance da paz regional.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0114307/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0114307/CA

136

solucdo pacifica do conflito através da mediacdo centro-americana, o que foi
ratificado em trés oportunidades distintas. Ao passo que, em territorio
salvadorenho, a postura de Guerrero demonstra nunca ter tido plena confianga no
trio de mediadores e a guerra lhe parecia uma solug¢do nartural para aquela
situacao.

Portanto, o CP atuou em dois momentos diferentes e, em ambos os
momentos, confere 2 OEA o desempenho do papel de espaco de debates. Antes da
eclosdo do conflito armado, o CP foi transformado em uma arena para a exposicao
dos pontos de vista das partes, com vistas a evitar o confronto. Também em sua
atuacdo proviséria como Orgdo de Consulta, depois de declarada a invasdo do
territério de Honduras, o CP mantém aberto o seu espaco de discussdes entre 0s
representantes dos Estados-membros da OEA, na tentativa de eliminar os atos de
forga.

A existéncia de uma arena neutra em que as partes e os representantes dos
outros Estados-membros possam expor seus pontos de vista sobre as mais
diferentes questdes possibilita a definicdo de uma agenda comum entre os Estados
litigantes e, assim, é extremamente relevante para o sucesso da administracio de
um conflito prolongado, como o do caso em estudo.

Ap6s alguns dias do inicio da atuagdo do CP enquanto Orgio de Consulta,
as acdes do governo salvadorenho ainda indicavam o nao-cumprimento das
resolugcdes referentes ao cessar-fogo e a retirada das tropas do territorio
hondurenho. Assim, € de se ressaltar que, apesar de os debates nas sessdes do CP
ndo terem alcancado os objetivos desejados, elas puderam restabelecer o didlogo
entre os representantes das partes litigantes e demonstram que as organizagdes
regionais oferecem um relevante espaco para a negociacao e para a discussdo das
situacdes ocorridas entre os seus Estados-membros.

O CP, atuando enquanto Orgio de Consulta, ndo tinha somente o objetivo
de servir como espaco para discussdes, e o ‘fracasso” de sua atuacd o leva a
convocagdo da Reunido de Consulta dos Ministros das Relacdes Exteriores, para o
dia 26/07, ou seja, para 12 dias apds o inicio do conflito armado. Alguns atores

.. ~ 76 4 ~ .
criticam a demora desta convocagao  porem, apesar de ndo se ter tido acesso aos

7 Daniel A. HOLLY, “Le conflit du Honduras et du Salvador de 1969, 1979; p. 34.
" Alain ROUQUIE, ‘Honduras-El Salvador, la guerre de cent heures...”, 1971; p. 1311;
Daniel A. HOLLY, ‘Le conflit du Honduras et du Salvador de 1969”, 1979; p. 20.
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documentos oficiais da OEA e, portanto, a fundamentacio do CP para a
convocagdo da Reunido de Consulta, pode-se especular que a lentiddo se deve ao
fato de que ainda havia esperanca em alcancar uma solug¢do pacifica sem a
necessidade de mobilizar os Ministros das Relagdes Exteriores dos Estados-
membros da OEA.

Os debates realizados nas sessdes da Reunido de Consulta dos Ministros das
Relagdes Exteriores, atuando como C)rgﬁo de Consulta, também ndo foram
capazes de convencer El Salvador de que seus atos de for¢a deveriam ser
suspensos e, assim, o espaco para discussdes teve de ser transformado. Fez-se
necessaria a aprovacdo de trés projetos de resolucdo com a previsdo de graves
sangOes econdmicas em face de El Salvador, a fim de traduzir em a¢les os
esforgos politicos e diplomaticos da OEA na repressdo do conflito armado. Os
projetos de resolucdo exigiam um segundo cessar-fogo que, desta vez, por conta
das sang¢des previstas, foi cumprido na prética.

Apdés a obtengdo do cessar-fogo de facto e da expressa concordincia em
retirar de Honduras as tropas salvadorenhas, em 29/07, ainda persistem as
discussdes no plendrio do Orgdo de Consulta, ainda constituido pela Reunido de
Consulta dos Ministros das Relacdes Exteriores. Observa Gerardo Martinez
BLANCO (1991) que, depois do fim do conflito armado,

‘Entre recriminacdes e acusagdes reciprocas em um ambiente cheio de incertezas
devido aos freqiientes incidentes fronteiricos, teve inicio a penosa via-cricis em
que se converteram as negociagdes entre ambos os Estados na busca pela paz.
Essas negociacoes se tornaram particularmente dificeis ja que cada pais
defendia com vigor suas pretensdes e seus pontos de vista™’’ (grifou-se).

Cabe analisar brevemente o motivo pelo qual o primeiro cessar-fogo
imposto pelo CP, em 15/07, ndo foi cumprido por El Salvador. Voltando-se para
Ian Hurd, pode-se afirmar que esse cessar-fogo imposto para as 22h do dia 18/07
ndo foi alcancado porque teria sido uma reagcdo salvadorenha a medida coercitiva
do CP e, como ressalta Hurd, tais comportamentos ndo perduram por causarem
resisténcia e ressentimento. Assim, El Salvador resiste e permanece em territério
hondurenho até 03/08, retirando da OEA a legitimidade que lhe havia outorgado

em junho daquele mesmo ano.

" Gerardo Martinez BLANCO, Enfoque Histérico y Juridico..., 1991; p. 48.
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O segundo cessar-fogo, ou seja, o cessar-fogo de facto, obtido pelos projetos
de resolucdo que declaravam El Salvador como o agressor, somente foi cumprido
por este pais, ainda segundo a perspectiva de Hurd, por uma mistura de auto-
interesse e de coercdo. Isso porque os projetos de resolucio do Orgio de Consulta,
de 28/07, previam graves sancdes econdmicas a El Salvador. Ndo se poderia
afirmar que este pais sentiu-se pressionado pela OEA, ja que, 10 dias antes, uma
medida imposta por este Orgdo havia sido descumprida pelo governo
salvadorenho. Pela teoria de Hurd, a unica explicacdo plausivel para o
cumprimento da segunda imposi¢do de cessar-fogo, portanto, seria a de que El
Salvador, tanto por auto-interesse como por coer¢ao, teria resolvido obedecer as
normas impostas pela organizac¢io interamericana.

O auto-interesse seria aplicdvel pelo fato de que a imagem de El Salvador
perante a comunidade interamericana ja estava desgastada a época dos projetos de
resolucdo que impuseram o segundo cessar-fogo. A coercdo, por sua vez,
concretizada através da cominacdo de sancdes econdmicas, € aplicavel ja que o
peso dessas sancdes prejudicaria ainda mais a ja tdo devastada economia
salvadorenha. Neste sentido, € interessante observar que:

‘(...) a autoridade da OEA em aplicar san¢des tem sido um importante fator que

contribui para a habilidade desta organizacdo de assegurar que as disputas entre

. . . e 7
seus membros sejam resolvidas por meios pacificos™’®.

Ainda € preciso analisar um outro momento da atuacdo do CP, que reflete a
demora por parte desta organizacdo regional em tomar uma decisdo mais firme.
Este momento tem inicio quando, expirado o prazo conferido pelo Orgio de
Consulta para a retirada das tropas salvadorenhas sem que o governo de El
Salvador tivesse dado inicio a retirada das mesmas, as 22h do dia 22/07, o
presidente do CP convoca a Reunido de Consulta dos Ministros de Relagdes
Exteriores para atuar como Orgio de Consulta.

Somente neste momento, cerca de 20 dias apos o conhecimento detalhado
dos problemas da regido, a OEA resolve tomar uma medida séria em relacdo ao
conflito Honduras-El Salvador, percebendo que a vontade de El Salvador ainda se

impde sobre a vontade coletiva de seus membros.

"8 Aida Luisa LEVIN, The OAS and the UN: relations in the peace and security field, 1974;
p- 73.
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A opinido dos autores diverge no que se refere a lentiddo da intervencdo da
OEA neste conflito”’. De fato, a OEA é uma organizacdo bastante complexa, mas
a burocracia néo ¢ a principal responsavel pela demora na intervengdo do conflito.
Vé-se que quatro de seus 6rgdos envolveram-se diretamente no conflito desde o
final de junho de 1969, quando, pela primeira vez, esta organizacao ¢ solicitada a
intervir. Nao se pode negar, no entanto, que:

‘Os diplomatas familiarizados com a organizag¢do interamericana manifestaram
publicamente seu espanto em relacdo a velocidade e a firmeza da atuagdo da OEA
em conflitos anteriores — principalmente naquele que se deu entre Honduras e
Nicardgua em 1957 — em comparagio com sua atitude em julho de 1969*.

Questiona-se a lentiddo da OEA e também a apatia de seu mais poderoso
membro na prevengdo e na repressao do conflito armado de 1969. H4 basicamente
trés hipdteses que tentam explicar a distdncia norte-americana do conflito em
estudo.

Alain ROUQUIE (1971) sustenta o argumento de que a OEA, influenciada
pelos EUA e pelo clima de Guerra Fria que se instalou na regido ap6s o ‘trauma”
cubano (1959/1961), teria a tendéncia de subestimar as diferencas entre os
Estados americanos nos conflitos sem ameaga a liberdade econdmica ou a

81
I”°". Para

democracia, ou sem o perigo de uma ‘intervencdo extracontinenta
sustentar sua hipétese, ressalta o autor que no fim do més de julho, isto é, na
época em que a OEA ainda tentava obter o cessar-fogo e a retirada das tropas de
ambos os Estados, o presidente Nixon visita vdrios paises da Asia, acompanhado
por seu secretdrio de Estado, que ndo retorna ao continente americano a tempo de
participar das primeiras sessoes do Orgdo de Consulta, ji constituido pela Reuniéio
de Consulta dos Ministros das Relacdes Exteriores®”.

Nos anos anteriores ao conflito, as intervencdes norte-americanas na
Guatemala (1954), em Cuba (1961) e na Republica Dominicana (1965) retiraram
parte da legitimidade norte-americana no que se refere ao principio da ndo-

intervencao. Portanto, levanta-se a hip6tese de que a auséncia de intervengao dos

EUA no conflito Honduras-El Salvador poderia diminuir o sentimento

" Alain ROUQUIE, ‘Honduras -El Salvador, la guerre de cent heures...”, 1971; p. 1311;
Daniel A. HOLLY, ‘Le conflit du Honduras et du Salvador de 1969, 1979; p. 20.

8% Eduardo Augusto Garcia, ‘La paz y la seguridad en el sistema interamericano”, La
Nacion (Buenos Aires), 31 jul. 1969, apud Alain ROUQUIE, “Honduras-El Salvador, la guerre de
cent heures...”, 1971; p. 1312, n. 43.

81 Alain ROUQUIE, ‘Honduras -El Salvador, la guerre de cent heures...”, 1971; p. 1312.
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antiamericanista na regido e afastar a idéia de que a OEA s6 agiria em nome de
interesses norte-americanos®.

H4 uma segunda hipétese: o governo de El Salvador, com ou sem intencdo,
colocou o governo norte-americano em uma situagdo complexa quando justificou
a invasdo de Honduras através da necessidade de proteger os salvadorenhos ali
residentes porque o governo hondurenho ndo era capaz de fazé-lo. A situacdo é
delicada para os EUA porque, em 28/04/1965, o entdo presidente norte-
americano, Lyndon B. Johnson, envia milhares de marines a Repiblica
Dominicana sob a alegacao de que precisava proteger a vida de cidadaos norte-
americanos 14 residentes, j4 que as autoridades dominicanas nido conseguiam
protegé—losg4:

“A interven¢@o na Republica Dominicana foi um precedente desastroso, e que

provavelmente ndo deixou de ter seu efeito nas decisdes dos dirigentes

5
salvadorenhos™®.

Existe, ainda, uma terceira hipdtese no que se refere ao comportamento
norte-americano: ndo seria interessante aos EUA que El Salvador fosse
considerado um agressor, nos termos do TIAR, ji que suas conseqiiéncias
imediatas envolvem sangdes econdmicas, ¢ os EUA eram, na época, um grande
importador do café de El Salvador, dentre outros produtos. Assim, pode-se
concluir que a imparcialidade norte-americana estava mais baseada em seus
interesses econdmicos e politicos do que no alcance da paz regional através da
acdo coletiva da OEA.

Por todo o exposto neste capitulo, pode-se afirmar que o sistema
interamericano, apesar de ndo ter evitado a eclos@o do conflito armado, conseguiu
impor um rapido termo a guerra através de seus mecanismos de resolugdo pacifica
de conflitos e de segurancga coletiva.

Ademais, acredita-se que a OEA, através de seus 6rgdos, tenha realmente
desempenhado trés importantes fungdes durante a resolucao imediata do conflito
entre Honduras e El Salvador. A CIDH, com sua legitimidade perante as partes e
sua autonomia perante a propria OEA, desempenha o papel de ator; a forma

através da qual as partes aceitam e internalizam as medidas tomadas pela OEA

82 Alain ROUQUIE, ‘Honduras -El Salvador, la guerre de cent heures...”, 1971; p. 1314.
8 Thomas P. ANDERSON, The War of the Dispossessed, 1981; p. 173.
8 Alain ROUQUIE, ‘Honduras -El Salvador, la guerre de cent heures”, 1971; p. 1315.
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conferem-lhe o papel de modificador do comportamento dos atores envolvidos no
conflito; e a maneira através da qual ocorrem as sessdes do CP e da Reunido de
Consulta dos Ministros das Relacdes Exteriores, atuando enquanto Orgdo de

Consulta, caracteriza o espaco de debates no ambito desta organizacao regional.

% James ROWLES, El conflicto Honduras-El Salvador..., 1980; p. 239.
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