CAPITULO 4

W

Quando estdvamos no regime militar, nio rece-
biamos nada do governo, mas tinhamos paz. Agora
estamos numa democracia, nio recebenos nada do
governo e ndo temos paz.

- Muhammad Umaru, alfaiate da Nigéria!

O desenvolvimento humano, no seu sentido mais
amplo, exige governagao democratica - com todas
as pessoas a poderem participar nas instituicoes e nas
decisdes que moldam suas vidas e com todos os que
tém poder a serem responsdveis pelas suas accoes.
Atingir o desenvolvimento humano também de-
pende da paz e da seguranga pessoal.

Em sitios onde os governos nao proporcionaram
paz social - incluindo, nos dltimos anos, Afeganistao,
Libéria, Serra Leoa e Somilia - as pessoas come-
caram a questionar se existe um trade-off entre
assegurar a paz e estabelecer uma governacio
democritica. Com 53 importantes conflitos arma-
dos nos anos de 1990, que resultaram num ntiimero
estimado em 3,6 milhdes de mortos (principalmente
civis), é facil compreender por que razao algumas
pessoas podem defender uma paz despética a nenhu-
ma paz.?

O desafio de manter a paz estd a agigantar-se em
muitos outros paises, incluindo vérios dos que
abracaram triunfalmente a democracia nos anos 80
€ 90 do século passado. Desde 1989, os exércitos na-
cionais intervieram nos assuntos politicos de 13 es-
tados subsarianos: cerca de um em cada quatro
paises da regiao.> No Paquistao, em 1999, lideres
militares retomaram o controlo das instituigdes
democriticas sob a bandeira da manutengao da paz
civil. No Zimbabwe, em 2000-02, o governo eleito
minou a democracia e a seguranca pessoal, usando
as forcas de seguranca do pais para prosseguir os seus
fins. Noutros paises, o risco de um “estado falhado”
- em que a seguranca ¢é fragmentada e até privati-
zada - é pelo menos tao grande como o risco de re-
gressar ao governo autoritario brutal.

Significa isso que a ordem civil é incompativel
com a verdadeira democracia nesses paises? Muitos
diriam que sim, argumentando que as pessoas pre-
cisam de governos que se concentrem na paz e na
construgao do estado, em primeiro lugar, e depois
na construcao da democracia. Outros tirariam a
conclusdo oposta: que as pessoas desses paises nunca
verao a paz publica e a seguranca pessoal durar até
a policia, as forcas armadas e outras forgas de se-
guranga estarem sob firme controlo democritico.

Exemplos recentes apoiam o segundo argu-
mento, mostrando que é improvavel que as demo-
cracias estabelecidas experimentem a guerra civil*
- e que mesmo as democracias menos enraizadas
continuam a ser mais capazes de lidar com a agitagao
politica do que os regimes autoritdrios. Porqué?
Provavelmente porque as democracias, ao contrario
das ditaduras, oferecem maneiras nao violentas de
resolver conflitos politicos e os grupos de oposicao
tém razao para esperar que a sua vez chegue. A nivel
internacional, a investigagao também mostra a quase
auséncia de guerra entre democracias, o que apoia
a nogao de paz democritica’ O facto dos paises
democriticos parecerem gozar uma paz permanente
entre eles, desafia o ponto de vista amplamente de-
fendido de que os estados-nagao estao condenados
a existir num estado de guerra.

Todavia, a histéria também mostra que os
primeiros anos da construcio de um estado
democritico tendem a ser os mais perigosos, tanto
para a democracia como para a paz civil. Entre
1951 € 1999, 46 governos eleitos foram derrubados
pela forga por regimes autoritarios. E quase todos
as democracias mais estdveis de hoje - incluindo os
Estados Unidos - sofreram uma guerra civil no
principio da sua histdria. A maior parte levou varias
geracoes a desenvolver um exército profissional sob
controlo democritico civil. Isto devia fazer hesitar
qualquer pessoa que argumente que os objectivos
da construgao da democracia e da seguranca da
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Democratizar a seguranca para evitar o conflito
€ construir a paz
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do século XX, 50 paises
passaram de regimes
militares autoritarios
para governos

democraticamente eleitos
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ordem publica estao perfeitamente alinhados.
A governacao democratica é mais facil de iniciar do
que de institucionalizar (ver a contribuicao especial
do Presidente do Senegal, Abdoulaye Wade).

Este capitulo foca a importancia que a seguranca
pessoal e a ordem publica tém para o desenvolvi-
mento humano, sustentadas por forcas de segu-
ranca publica sob firme controlo democritico.
Pergunta por que razao estas coisas sao tao dificeis
de atingir, mesmo em democracias bem estabeleci-
das. Depois, avalia sumariamente as implicagoes
para o progresso do tipo de governacao democratica
esbogado neste relatério, em todas as democracias
do mundo, mas especialmente nas mais recentes, e
em situacoes de pds-conflito como no Afeganistao,
onde as bases do governo e da ordem publica tém
que ser reconstruidas.

ASSEGURAR A PAZ
E A RESPONSABILIDADE PUBLICA

Construir um estado que funcione exige um nivel
basico de seguranca. E sendo sensivel a necessidade
de seguranca, a governacao democratica pode ajudar
a lancar as bases para manter a ordem e gerir o de-

senvolvimento. Segue-se que o desenvolvimento hu-
mano sera travado em qualquer pais em que as forcas
armadas, a policia e outras instituigdes relacionadas
com a seguran¢a dominem instituicoes democriticas,
ou ndo sejam democraticamente responsdveis por
grande parte do seu poder, ou sejam fragmentadas
e anarquicas (caixa4.1). Todavia, é essa hoje a situa-
¢40 na maioria dos paises em desenvolvimento.

Na segunda metade do século XX, 50 paises
passaram de regimes militares autoritérios para gover-
nos democraticamente eleitos.” Mas, continuam a
ser muito frequentes as intervencdes armadas nos as-
suntos politicos do estado (quadro 4.1). Em muitas
outras democracias em desenvolvimento, as forgas ar-
madas continuam a exercer profunda influéncia
politica e econémica (caixa 4.2). Além disso, as forgas
de seguranga sao, muitas vezes, largamente respon-
sdveis pela formulacao da politica de seguranga, quer
em novas democracias, quer em democracias antigas.

Tanto nos paises democraticos como nos paises
nao democraticos, partes do sector da seguranga
podem tornar-se instrumentos de politicos ou par-
tidos extremistas. Ou podem, na realidade, cair em
maos privadas - com senhores da guerra, grupos
paramilitares ou empresas de seguranca privadas.

Na longa e sombria histéria de Africa - incluindo perfodos
recorrentes de governo militar e autocratico - nao é exagero
afirmar, que no inicio do terceiro milénio, sao muitos os in-
dicios de que o nosso continente estd, finalmente, no cami-
nho certo.

Ultrapassando os muitos planos forjados desde a inde-
pendéncia, ha 40 anos, os chefes de estado africanos conce-
beram, pela primeira vez, uma visio de longo prazo que
esboca as principais prioridades da Africa e os meios para as
satisfazer, em parceria com paises ricos. A Nova Parceria
para 0 Desenvolvimento da Africa, aprovada na Cimeira de
Lusaca de Julho de 2001, salienta trés grandes principios
como pardmetros para transformar a Africa - permitindo que
o continente recupere o tempo perdido em relagao aos paises
desenvolvidos:
® Primeiro, o reconhecimento de que a boa governacio é
indispensével ao desenvolvimento da Africa.

e Segundo, a aceitagio do desenvolvimento regional como
a abordagem escolhida pelos estados africanos.

e Finalmente, pela primeira vez, a abertura da Africa ao
capital privado.

Neste quadro, a Nova Parceria para o Desenvolvimento
da Africa foca oito 4reas prioritarias: desenvolvimento da
infra-estrutura em sentido lato, educacao, sadde, agricultura,

CONTRIBUICAO ESPECIAL

Governacao democratica em Africa

ambiente, nova tecnologia da informacao e comunicacao,
energia e acesso aos mercados de paises desenvolvidos. Con-
struir a capacidade nacional para satisfazer estes compro-
missos vai exigir reformas da administragdo e dos servigos
publicos, forte supervisao parlamentar, tomada de decisao mais
participativa a todos os niveis, medidas eficazes para combater
a corrupgao e uma reforma judicial completa.

Novas e corajosas formas de governagao democratica
estdo a varter a Africa. Encorajando o pluralismo politico,
eleigdes livres e abertas, controlo civil das forcas armadas,
um sector privado crescente e a protecgao dos sindicatos e
doutros grupos da sociedade civil, os lideres da Africa estdo
a trazer nova esperanca e novas oportunidades aos seus
povos.

Abdoulaye Wade
Presidente do Senegal
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QUADRO 4.1
Quem guarda os guardas? Paises
que viveram intervencoes armadas
nos anos 1990

Argélia, 1992

Burundi, 1993

Republica Centro-Africana, 1996
Comores, 1998

Congo, 1993 and 1997
Congo, Rep. Dem., 1997
Costa do Marfim, 1999
Etiopia, 1991

Gambia, 1994
Guiné-Bissau, 1999
Haiti, 1991

Lesoto, 1994 and 1998
Myanmar, 1990

Niger, 1995

Nigéria, 1993

Paquistao, 1999
Ruanda, 1993

Serra Leoa, 1997
Somalia, 1991

Fonte: Chege 2001; Economist Intelligence Unit 2002; Eldis 2002;
World Bank 2002a.

Além disso, os servicos de seguranca legitimos
sa0 muitas vezes incapazes de lidar com o au-
mento da criminalidade, com violacdes dos direi-
tos humanos ou com a violéncia étnica. Em todos
esses casos, a seguranca pessoal e a governacio
democrdtica estao em risco, porque os meios para
o uso legitimo da forca nao estao sujeitos ao con-
trolo democritico.

O EXEMPLO DO DESENVOLVIMENTO HUMANO
PARA O CONTROLO DEMOCRATICO DO SECTOR
DA SEGURANCA

Ao longo da histéria e em muitos paises democrati-
cos de hoje, governos autoritdrios resistiram a ini-
ciativas no sentido da democracia, ou anularam-nas
- argumentando que a democracia é incompativel
com a ordem publica e a seguranca pessoal. Mas, a
histdria sugere que o contrério é verdadeiro: o con-
trolo civil democritico das forcas de seguranca do es-
tado, longe de se opor a seguranca pessoal, é essencial
para ela. Sem esse controlo, os supostos garantes da
seguranga pessoal podem ser a sua maior ameaga.
Durante o século XX as “mortes pelo governo”,
ou “democidios” - através da violéncia directa ou de
negligéncia grosseira em grandes desastres — foram cal-
culadas em 170 milhdes de pessoas, muito mais do que
o nimero de mortes em guerras (quadro 4.2).8 Os de-
mocidios incluem milhdes de mortes na China, na Ale-
manha e na Unido Soviética, e muitas mais numa

escala mais pequena. Nada disto teria sido possivel sem

CAIXA 4.1

A comunidade da seguranga dum pais pode in-
cluir um conjunto de actores:

o Organizacoes autorizadas a usar a forca:
forgas armadas, policia, forcas paramilitares, gen-
darmarias, servicos de informagdo (militares e
civis), servigos secretos, guardas costeiros, guardas
fronteiricos, autoridades aduaneiras, unidades
de reserva e de seguranca local (forgas de defesa
civil, guardas nacionais, guardas presidenciais,
milicias).

o Administragio civil e érgaos de vigilincia:
presidente e primeiro-ministro, 6rgaos consul-
tivos de seguranca nacional, parlamentos e comis-
soes parlamentares seleccionadas, ministros da
defesa, assuntos internos e negdcios estrangeiros,
autoridades consuetudinarias e tradicionais,
6rgaos de gestao financeira (ministros das fi-
nangas, gabinetes do orcamento, unidades de au-

Fonte: Ball e outros (a publicar).

Quem é quem no sector da seguranga?

ditoria financeira e de planeamento), organizacdes
da sociedade civil (institutos civis de analise,
provedorias de justica).

o [nstituicoes de imposigio da justia e da lei:
sistema judicial, ministros da justica, prisdes,
servicos de investigagdo e instrugao criminal,
comissdes dos direitos humanos e provedores,
servicos correccionais, sistemas de justica con-
suetudindria e tradicional.

o Forcas de seguranca nao previstas na lei:
exércitos de libertacdo, exércitos de guerrilha,
unidades particulares de escolta, empresas pri-
vadas de seguranca, milicias de partidos politicos.
o Grupos da sociedade civil nio previstos na
Jei: grupos profissionais, meios de comunicagio,
organiza¢des de investigacao, organizacdes de
protecgdo, organizagoes religiosas, organizacdes
nao governamentais, grupos cOMuUNItarios.

0 apoio e os esforcos da policia, dos servicos secretos,
das forgas armadas e de forcas paramilitares, oficiais
e ndo oficiais. Onde os governos se apoiam na segu-
ranga como base do seu poder, as forgas de seguranga
sa0, frequentemente, a principal causa de insegu-
ranca dos seus cidadaos e dos estados vizinhos.

Sem mecanismos de controlo, as instituicoes de
seguranga caem muitas vezes em cima dos membros
mais vulneraveis da sociedade, impedindo lutas dirias
pela sobrevivéncia e outras liberdades basicas. Em
grande parte da Africa existe tortura, intimidacdo e
assédio de civis, perpetrados pela policia em nome dos
regimes no poder.” E em todo o mundo, demasiadas
forcas policiais estao ausentes de onde sao necessarias,
ndo respondem aos pedidos de ajuda ou sé entram em
cena quando alguém foi morto.

QUADRO 4.2

Durante o século XX, os democidios
foram muito mais vulgares sob
regimes totalitarios e autoritarios

Numero
de pessoas  Numero
desarmadas de

mortas inten- pessoas
cionalmente  mortas

Tipo pelo governo em guerras
de governo (milhdes)  (milhdes)
Democratico 2 4
Autoritario 29 15
Totalitario 138 14

Fonte: Rummmel 1997, quadro 4.
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CAIXA 4.2

Velhos habitos custam a morrer - a grande heranca do regime militar

Normalmente oculta apés a entrega do poder a
governos eleitos, a influéncia politica e econémica
das forgas armadas continua a ser forte e irre-
sponsével na maior parte das democracias mais
jovens - e, também, em muitas das mais antigas.
Desde significativos negécios empresariais, for-
mais e informais, até poderes constitucionais para
dissolver governos eleitos e ameagas veladas aos
lideres eleitos que poem em causa interesses mil-
itares, as for¢as armadas continuam a ser uma in-
stituicao publica extremamente poderosa. Os seus
vastos interesses politicos e econémicos em muitos
paises, exigem que os lideres democraticos avancem
cuidadosamente, acedendo por vezes a exigéncias
das forcas armadas para proteger imperativos
democriticos. Entre os exemplos muito conheci-
dos de forte influéncia militar apds o poder directo
das forcas armadas incluem-se os seguintes:
Nigéria. O papel das forgas armadas da
Nigéria, primeiro no derrube (1993) e, depois, na
recondugao de lideres democraticamente eleitos
(1999), mostra a sua posi¢ao no centro do gov-
erno. O vencedor das eleicoes de 1999, o Presi-
dente Olusegun Obasanjo, é um antigo lider
militar. E individuos das forgas armadas - espe-
cialmente oficiais reformados - continuam a ex-
ercer influéncia politica, providenciando fundos
substanciais para os partidos politicos. Muitos
antigos soldados sao, actualmente, membros da
Assembleia Nacional. Oficiais reformados tam-
bém mantém uma influéncia penetrante em sec-
tores importantes da economia, incluindo a
agricultura, banca, petréleo e transportes aéreos.
Chile. A reforma constitucional de 1989
trouxe a paridade entre representantes civis e
militares no governo. Mas a coligacao no poder,
a Concertacion, tem lutado para eliminar os as-

sentos dos senadores “designados” (oito sao
nomeados e dois antigos presidentes tém lugares
vitalicios), redefinir o papel do Conselho de Se-
guranca Nacional e rever o financiamento mili-
tar. Por exemplo, as forcas armadas recebem
10% das receitas de exportagao da Codelco, a em-
presa estatal do cobre.

Indonésia. Mais de trés anos depois da
restauracao do regime democratico, as forcas ar-
madas e a policia ainda mantém um controlo
efectivo sobre as politicas e praticas de segu-
ranca. Também continuam a ter 38 lugares de
nomeagao no parlamento nacional, embora sejam
muito menos lugares do que h4 alguns anos, e
varios generais reformados prestam servigo no
gabinete da presidente. Cerca de dois tergos das
despesas militares sio financiadas por interesses
empresariais militares fora do controlo do governo
central.

Turquia. O regime democritico na Turquia
foi interrompido pelas forcas armadas em 1960-
61,1971-73 e 1980-83. As forcas armadas tém uma
fungdo constitucional e tradicional como guardias
supremas da constituicdo, e especialmente do
carécter secular do estado. A constituicao de
1982, criou um Conselho de Seguranca Nacional
de alto nivel com metade dos seus membros
provenientes das forcas armadas. A influéncia
do conselho na politica nacional tem crescido
em resposta a preocupacoes de seguranca re-
gional.

Argentina. A Comissao Nacional dos De-
saparecidos da Argentina examinou trés juntas
militares que governaram o pais entre 1976 e
1982 e condenou varias figuras poderosas. Mas,
mais tarde, a pressao das forgas armadas levou a
perddes presidenciais para os oficiais condenados.

Fonte: Gabinete do Relatério do Desenvolvimento Humano, Ball e outros 2002, Chege 2001, Omitoogun 2002; The Econo-

mist 2002.
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QUADRO 4.3
Nos Estados Unidos, os pobres tém
mais probabilidades de ser vitimas
de crime violento, 1999

Rendimento familiar

Taxas de vitimacao
(crimes por 1.000

das vitimas pessoas com 12 anos
(ddlares) ou mais)
Menos de 7.500 59,5
7.500-14.999 45,6
15.000-24.999 36,1
25.000-34.999 39,1
35.000-49.999 30,8
50.000-74.999 33,7

75.000 e acima 24,1

Fonte: U.S. Bureau of Justice Statistics 1999, quadro 14.

Apesar de tudo isto, as pessoas precisam deses-
peradamente da policia para [hes dar seguranca fisica
basica nas suas vizinhangas. Avaliacdes participativas
da pobreza concluem muitas vezes que a falta de se-
guranga fisica é uma das principais preocupagdes dos
pobres.10 A ironia é que os que mais necessitam de
forcas de seguranca profissionais e a funcionar bem
- as pessoas pobres e socialmente excluidas - sao
geralmente as que mais desconfiam dos servigos que
essas instituicoes publicas prestam, e nao € sem razao.
Reconhecem que, com muita frequéncia, as forcas
de seguranca estao por tras da proliferacao do con-
flito civil.

A governagio nao democritica das forgas de
seguranca também pode distorcer as prioridades de
seguranca. Em muitos paises, uma tendéncia para a
seguranca militar levou governos a militarizar as forcas
de policia (esbatendo ainda mais a diferenca entre elas
e as forcas armadas) ou a subfinanci-las gravemente,
minando a sua capacidade de garantir a seguranca do
povo. Especialmente nos paises de rendimento baixo,
a policia e outras forcas de seguranca tem saldrios quase
de subsisténcia, formacao limitada ou inexistente,
gestao corrupta e elevados niveis de analfabetismo.
Assim, as desigualdades econémicas e sociais tradu-
zem-se em grandes desigualdades da seguranca pes-
soal. Em resposta, as comunidades pobres sentem
que tém que criar milicias locais, ou mesmo, que
recorrer a formas menos organizadas de fazer “justica”.
Mesmo nos Estados Unidos, os pobres tém muito mais
probabilidades do que os ricos de ser vitimas de crime
violento (quadro 4.3). Além disso, nos pafses indus-
trializados, as empresas e os individuos contribuem,
cada vez mais, para a industria de seguranga mundial
privada, que movimenta 100 mil milhoes de ddlares
por ano - consequéncia directa duma seguranca
publica fraca.l!

UM PODER EM ST PROPRIO: A DIFICULDADE
EM MANTER AS FORCAS DE SEGURANCA
RESPONSAVEIS

Porque é que tem sido tao dificil para os regimes
democriticos - especialmente para os novos - con-
trolar as forcas de seguranga e tornd-las mais sensiveis
as necessidades de seguranca do povo? Porque a
histéria projecta uma grande sombra. Os lideres
eleitos nas jovens democracias dependem, muitas
vezes, das forgas de seguranca, incluindo unidades

militares, para se manterem nos cargos, porque essas
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forcas sdo as mais poderosas da sociedade. Pela
mesma razao, os lideres podem resistir activamente
auma maior responsabilizacao e abertura para os mili-
tares, porque dependem do poder deles para os seus
préprios fins.

Outra razao é a tendéncia natural para o secre-
tismo e falta de transparéncia em questoes de segu-
ranca. As politicas de seguranca - tanto internas
como externas - estao no centro das relagoes de
poder dentro das sociedades e entre elas. Todavia,
normalmente também sao a drea em que a sociedade
civil, 0 governo e as suas instituicoes de vigilancia tém
menos a dizer. A falta de transparéncia e de res-
ponsabilizacio é particularmente problemdtica na
planificacao or¢amental, onde alguns individuos se-
leccionados do ramo executivo tomam decisoes sobre
politicas e recursos da seguranca. Funciondrios fun-
damentais do ministério das financas e de outras
areas do executivo sao muitas vezes excluidos da
tomada de decisdo - ou vém as suas decisdes con-
tornadas. Orgaos parlamentares - que até podem ter
poderes de fiscalizacao da constituicao nacional - e
os meios de comunicacio e a sociedade civil sao nor-
malmente mantidos na ignorancia.

Para piorar as coisas, em muitos pafses, as forcas
armadas tém fontes de receita fora do orgamento ofi-
cial. Na Nigéria, sob o General Sani Abacha, uma
grande parte do Fundo do Petréleo ia para as forcas
armadas. Ou ento as forcas armadas tém conside-
rdveis actividades empresariais. O Exército Popular
de Libertagao chinés tinha um grande império em-
presarial. Este comecou a ser desmantelado pelo
governo central, em 1998, fazendo aumentar o orga-
mento oficial da defesa.!? Essas actividades extra-orca-
mentais tendem a ser quase impossiveis de fiscalizar
e controlar, dando as forcas armadas uma margem
considerdvel para tratarem dos seus assuntos, inde-
pendentemente de qualquer controlo democritico.

E dado o secretismo que muitas vezes envolve
as compras de armas, a aquisi¢ao de armamento dis-
pendioso por lideres militares irresponséveis é propi-
cio a corrupcao, mesmo depois de acabar o regime
militar directo. As decisoes de aquisi¢ao baseiam-se,
muitas vezes, na politica externa e nao apenas em
critérios técnicos. Isso permite que os decisores mil-
itares, e os seus homdlogos civis do ramo executivo,
escondam interesses financeiros pessoais atras de
afirmacoes mal definidas de “seguranca nacional”.

Hierarquias militares rigidas e falta de controlo
e auditoria parlamentar em matérias de seguranca

limitam ainda mais o escrutinio cuidadoso dos con-
tratos de armas. Segundo um estudo do governo
dos EUA, cerca de metade dos subornos conhecidos
desde meados dos anos 90 foram em contratos de de-
fesa - e esses sao apenas os subornos conhecidos.”®
Os negociantes de armas, tanto dos paises industria-
lizados como dos pafses em desenvolvimento, con-
duzem as suas negociacoes em privado e muitas
vezes encaminham armas e pagamentos através de
paises intermediarios, que nao colaboram nos casos
de corrupgao (quadro 4.4). O mercado mundial de
armas, sustentado por poderosos interesses econdmi-
cos, reforca o secretismo excessivo € a corrupgao
nos sectores da seguranca de muitos paises.

Os governos e as suas forcas de seguranca tém
a obrigacio de proteger a seguranca das suas fron-
teiras e do seu povo. Isso talvez justifique mais con-
fidencialidade do que se aplica a outras areas do
governo. Mas, nos sistemas democraticos também
devia haver a obrigacao dos decisores politicos e das
forcas de seguranga serem responsdveis perante o
publico, pelas suas decisoes e pela maneira como uti-
lizam recursos publicos. Pequenos ajustamentos
podem satisfazer necessidades legitimas de confi-
dencialidade, sem violar os principios da adminis-
tracao publica saudavel.

A responsabilizagio efectiva em matérias de se-
guranca nunca serd materializada se as instituicdes
de supervisao nao tiverem capacidade para avaliar
actividades de seguranca. Sem essa capacidade, per-
sistird um ciclo de ignorancia. Quando a partici-

pacao, ou um papel de monitorizacao das decisdes

QUADRO 4.4
Em 1996-2001 alguns paises dominaram
as exportacées mundiais de

armas convencionais

Parcela

Exportacdes do total

(mil milhoes mundial

Exportador de ddlares (percen-

EUA) tagem)
Estados Unidos 54 45
Federacao Russa 21 17
Franca 11 9
Reino Unido 8 7
Alemanha 6 5
Outros 20 17
Total 121 100

Nota: Os dados séo valores do indicador de tendéncia, que apenas
indica o volume de transferéncias internacionais de armas e ndo o seu
valor financeiro real. Os relatérios de transferéncia de armas
publicados apenas dao informagao parcial porque nem todas as
transferéncias sao integralmente relatadas. Estas estimativas séo
conservadoras e podem subestimar as verdadeiras transferéncias

de armas convencionais.

Fonte: SIPRI 2002.
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CAIXA 4.3
Principios da governagao democratica no sector da seguranca

e A autoridade suprema em matérias funda-  ticulada entre autoridades civis e forgas de defesa,

mentais de seguranga tem que depender dos repre-  nos direitos mutuos e nas obrigacdes das autori-
sentantes eleitos. dades civis e das forcas de defesa, e numa relagao
e As organizagoes de seguranca devem fun-  com asociedade civil baseada na transparéncia e
no respeito dos direitos humanos.

nacional e com o respeito pelos direitos humanos. ~ ®

cionar de acordo com a lei constitucional e inter-
As autoridades civis precisam de ter capaci-
e Informagdes sobre planeamento e recursos  dade para exercer controlo politico sobre as ope-
de seguranga devem estar amplamente disponiveis,  ragdes e o financiamento das forgas de seguranga.
tanto dentro do governo como para o publico. @ A sociedade civil tem que ter meios e capaci-
A seguranca tem que ser gerida usando uma abor-  dade para monitorizar as forgas de seguranca e
dagem compreensiva e disciplinada. Isso significa
que as forcas de seguranca devem estar sujeitas aos

mesmos principios de gestdo do sector piblicoque ~ ®

fornecer contributos construtivos para o debate
politico sobre a politica de seguranca.

O pessoal da seguranga tem que ser formado
as outras partes do governo, com pequenos ajus-  para desempenhar profissionalmente as suas
tamentos adequados a confidencialidade da se-  fungdes e deve reflectir a diversidade das respec-
guranga nacional. tivas sociedades - incluindo mulheres e minorias.
o As relagdes entre civis e militares tém quese ~ ®  Os decisores politicos tém que dar a méxima

basear numa hierarquia de autoridade bem ar-  prioridade a protecgao da paz regional e local.

Manter as forcas armadas e a policia responsaveis

Ramo executivo
(defesa, financas, interior, etc.)

Parlamento y ( Justica

Forcas armadas
e policia

Provedores
independentes
e comissoes de

direitos humanos

Auditores
governamentais

Sociedade civil e
meios de comunicagdo

Fonte: Baseado em U K Department for International Development 2000; ver também Nathan 1994; Bland 1999; e Legault
2001.
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de politica de seguranca, é negada aos actores civis
legitimos, fica a faltar-lhes o conhecimento por-
menorizado das questdes de seguranca. Entdo, este
conhecimento limitado facilita as forcas de segu-
ranga o argumento de que a tomada de decisao deve
permanecer com os que tém conhecimento relevante
- com as for¢as armadas.

Os principios nucleares da governagao demo-
cratica do sector da seguranca podem ajudar os
governos a equilibrar a necessidade de secretismo com
anecessidade de maior controlo democratico (caixa
4.3). Mas, sdo poucos os paises que se aproximam

deste ideal e a governacao democratica esta a ser

travada por um fracasso sistematico em transformar

o papel dos militares e da policia.

AS PRINCIPAIS PRIORIDADES
PARA UMA GOVERNACAO MAIS DEMOCRATICA
NO SECTOR DA SEGURANCA

Os paises que procuram atingir a governacao
democritica das forcas de seguranca enfrentam trés
desafios. O primeiro € estabelecer a lideranca di-
recta das forcas de seguranca por departamentos do
executivo, a fiscalizagao fiscal pelo parlamento e por
6rgaos especializados de auditoria e a monitorizagao
pelos meios de comunicagao e pela sociedade civil.
O segundo desafio é desenvolver uma cultura de
profissionalismo e neutralidade politica dentro das
forcas de seguranca. O terceiro é separar claramente
uma forca de policia eficaz das forgas armadas e en-
corajar o policiamento da comunidade.

Mesmo em democracias antigas, as relacdes entre
os civis e as suas forcas de seguranga raramente sao
ideais. Mas, hd exemplos encorajadores em vdrias
novas democracias - na Africa do Sul, Europa do
Leste e em paises da América Latina anteriormente
propensas a golpes de estado - que mostram que é
possivel progredir. Também mostram que o éxito
pode dar um impulso adicional ao desafio mais amplo
de reforcar as institui¢des democraticas e promover
a politica democritica.

REFORCAR O CONTROLO DEMOCRATICO
DAS INSTITUICOES DE SEGURANCA PELO ESTADO
E PELA SOCIEDADE CIVIL

Com a passagem a democracia, pressupoe-se que o
controlo oficial das forcas de seguranca seja trans-
ferido para as autoridades civis. Mas, o verdadeiro
controlo e a responsabilidade publica ficam muitas
vezes para tras, Em muitos paises, as forcas armadas
tém uma posicao altamente privilegiada na atribuicao
dos recursos nacionais. Igualmente, a despesa com
as forcas de seguranca nao concorre em pé de igual-
dade com a despesa para satisfazer as necessidades
basicas de todas as pessoas, particularmente das vul-
nerdveis. A governagao democratica exige que as
decisdes acerca do tamanho, estrutura e operacoes
de forcas de seguranca assentem em bases legais soli-
das, exercidas com responsabilidade politica. As au-
toridades civis precisam estar sob controlo, mas

também precisam de dar orientagdo clara as forcas
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de seguranca, trabalhando com elas e respeitando o
seu conhecimento.

O processo orgamental € o principal instru-
mento para a transparéncia e a responsabilidade.
Os orcamentos fazem uma apresentagao por-
menorizada dos planos pelos quais as pessoas podem
responsabilizar o parlamento e por cuja boa exe-
cucio o parlamento pode responsabilizar as forgas
de seguranca. A gestao da despesa com a seguranga
tem quatro elementos relacionados:

e Identificar as necessidades e os objectivos fun-
damentais do sector da seguranca como um todo e
as missdes especificas que diferentes forcas de se-
guranca serao solicitadas a realizar.

¢ Determinar o que é possivel fazer.

e Afectar recursos com base em prioridades den-
tro e entre as de diferentes agéncias de seguranga.
e Garantir o uso eficiente e eficaz de recursos.

Os departamentos executivos - incluindo a
chefia do executivo e os ministérios da defesa, das fi-
nancas e do interior - tém que desempenhar o papel
central na governacao e regulacao da responsabili-
dade fiscal das instituicoes de seguranca. Reforcar a
capacidade dos civis de gerir e controlar os orca-
mentos das forgas de seguranca €, por isso, uma
primeira prioridade, especialmente onde as elites
militares dominam a tomada de decisao, por causa
do poder e do conhecimento desiguais.

Todas as despesas com diferentes forgas de se-
guranca - com o seu pessoal, as suas operagoes e o
seu equipamento — deviam ser incluidas nos respec-
tivos orcamentos. Esses orcamentos também deviam
indicar o modo como essa despesa é financiada. To-
davia, a maioria dos orcamentos de seguranca no
satisfaz nenhuma das condicdes. As dotacdes intra-
-orcamentais sao opacas e a despesa total — que pode
incluir fundos de vérios departamentos - continua
a nao ser clara. Em paises com extensas actividades
nao orcamentadas, os proprios governos carecem
muitas vezes de informacio exacta. E por isso que
nao pode ser usado um padrao essencial da respon-
sabilizacao - comparacao entre plano e execucio.
Funcionarios do ministério da defesa e doutras 4reas
do ramo executivo precisam de conhecimentos téc-
nicos especificos de defesa para tomar decisdes
adequadas sobre politica de defesa, planificacao
or¢amental e abastecimentos.

Tratar o problema da ndo orcamentacio é, muitas
vezes, altamente politico, exigindo alteracoes fun-
damentais a longo prazo das relacoes entre civis e mili-
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CAIXA 4.4

Democracia e reforma do sector da seguranca:
A experiéncia da Africa do Sul nos anos 1990

Sob o apartheid, a Africa do Sul era uma so-
ciedade altamente militarizada, representando as
despesas com a defesa 19% do total das despesas
do governo no ano fiscal de 1978. No fim dos anos
1980, as despesas militares representavam 4% do
PIB, tornando a despesa militar da Africa do Sul
na maior do continente. O poder das forcas ar-
madas do tempo do apartheid - a Forga de De-
fesa da Africa do Sul - penetrava profundamente
na vida dos sul-africanos e influenciava directa-
mente as decisoes.

O desmantelamento do apartheid e a tran-
si¢do para a democracia, entre 1990 e 1994, co-
incidiram com esforcos para reestruturar as forgas
armadas. Entre 1989 e 1998, o or¢amento mili-
tar caiu mais de metade (em termos reais) e o De-
partamento de Defesa reformou, ou transferiu,
milhares de militares, no ambito de programas de
desmobilizacao e racionalizacao. Além disso, a
politica de defesa poe agora énfase na cooperagio
regional e ndo na desestabilizagao. Outras mu-
dangas inclufram o desmantelamento da inddstria
de armas nucleares, encerramento de bases mil-
itares em todo o pafs, destrui¢ao de enormes
quantidades de armas excedentes, aboli¢io do
servigo militar obrigatrio para os brancos e uma
redugao global para desenvolver uma “for¢a nu-
clear” sustentavel e profissional. O actual pro-
grama do departamento de defesa visa reduzir os

Fonte: Batchelor, Cock e McKenzie 2000; Nathan 2000.

niveis da forca de 86.000 para 65.000 homens.
O progresso da reforma do sector da seguranga
da Africa do Sul deve-se, em grande medida, a um
empenhamento politico de alto nivel e a esforcos
para colocar os militares sob firme controlo civil.
Um processo de andlise, em 1996, envolvendo
representantes do governo, especialistas civis e or-
ganizagOes nao governamentais reorientou a mis-
$30, 0s papéis e as tarefas das forcas armadas do
p6s-apartheid - a Forca de Defesa Nacional da
Africa do Sul (SANDF) - tornando-as defensivas
em vez de ofensivas. As forgas armadas estdo
agora subordinadas e totalmente responsédveis
perante o parlamento e o executivo, e tém que res-
peitar os direitos humanos e o processo politico
democritico.

Mesmo assim, a heranga de 30 anos de
militarizagao foi dificil de erradicar e as forgas
armadas ainda tém consideravel poder politico,
econémico e ideoldgico. Por vezes empregada
para combater o crime violento, a Forca de De-
fesa Nacional também comegou a reemergir
como instrumento de politica externa. Estes
papéis alargados podem por em perigo a neu-
tralidade politica e o profissionalismo dos mi-
litares, impedindo a sua capacidade de
desempenhar o seu principal papel de salva-
guarda dos cidaddos contra ameacas exter-
nas.

tares.!4 A qualidade da lideranca no ramo executivo
é fundamental para determinar a medida em que as
normas legais e culturais da governacao democratica
encontram aceitacao. Os esforcos param criar uma
forca de seguranca que siga os principios democrati-
cos e uma despesa publica saudavel, s6 serdo bem
sucedidos se a lideranca politica e administrativa do
pais estiver empenhada em criar instituicoes efi-
cientes e responsaveis e em assegurar que funcionem
bem. (caixa 4.4).

As democracias maduras sugerem que uma vasta
gama de organismos oficiais de supervisao pode re-
forcar e impor o controlo civil democritico do sec-
tor da seguranga, em particular, proporcionando
transparéncia fiscal. Esses organismos incluem comis-
soes parlamentares especializadas de supervisao e
conselhos independentes de auditoria. Mas, estes s6
s0 eficazes na medida em que tiverem informacao

e competéncia necessarias para desempenharem as
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Os cidadaos podem
ajudar a moldar a politica
de seguran¢a, mesmo

nos paises mais pobres
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suas funcdes. Muitos parlamentos ndo estao equipa-
dos para desempenhar sequer um papel limitado de
supervisao, em parte por causa de décadas - e por
vezes séculos - de supremacia executiva e em parte
por causa da cultura de secretismo. A confidencial-
idade nao deve ser a regra - mas, uma excepgao
bem justificada. Uma cultura de secretismo e de au-
toridade nao responsavel pode minar a supervisao
civil desde o primeiro dia.

A ligao para a reforma da governacao é de que
mesmo modestas injeccoes de transparéncia podem
produzir beneficios. Quando a planificacao orga-
mental da seguranca e outros aspectos da politica de
seguranca se aproximam mais dos ideais da
transparéncia (ver caixa 4.3), ha a possibilidade de
que também se aproximem do verdadeiro controlo
civil democritico. Maior transparéncia reforga a in-
fluéncia de institui¢oes democraticas formais, como
o parlamento e o poder judicial. Também liberta o
potencial da sociedade civil e dos meios de comuni-
cacdo para reforcar a responsabilizacao e o controlo
civis, examinando or¢amentos da seguranca, forne-
cendo contribuigao técnica e abrindo a politica de se-
guranga ao debate ptiblico.

Os cidadaos podem ajudar a moldar a politica de
seguranca, mesmo nos paises mais pobres. Na Serra
Leoa, em 1998, pouco depois da reconducao do
governo eleito, que tinha sido derrubado pelo exército
e pelos rebeldes da Frente Unida Revoluciondria, o
ramo executivo comegou a desenvolver planos para
reconstituir as forcas armadas. Em resposta, as orga-
nizagoes da sociedade civil realizaram consultas mul-
tilaterais com as partes interessadas e apresentaram ao
governo um leque de propostas de reforma - in-
cluindo fotografias de todos os recrutas, que circularam
amplamente para que os civis pudessem veta-los por
abusos dos direitos humanos. O governo respondeu
favoravelmente a muitas dessas sugestoes.

A Europa Central e do Leste também mostra que
sd0 possiveis solucdes em que todos ganham, quando
as institui¢oes democraticas se combinam com novas
formas de democracia participativa. A participagao
popular promove a confianca publica e aumenta o
moral das forcas de seguranca, ajudando mesmo a
manter responsaveis os actores da seguranca. Estes
esforcos estao a levar a uma nova ideia de democra-
cia e seguranga.

Desde o principio dos anos de 1990, muitos
paises da Europa Central e do Leste - Republica
Checa, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Poldnia,

Eslovénia e, em menor extensao, Bulgdria e Roménia
- tém vindo a democratizar as relacdes entre civis e
militares.’ Com poucas excepcoes, hd poucas ameagas
de intervencdo militar directa na politica interna.
Novos mecanismos legais e institucionais de supervisao
civil dos assuntos militares criaram oportunidades
para maior transparéncia e para participacao dos par-
lamentos, meios de comunicacio, académicos e ot-
ganizacdes da sociedade civil na politica de seguranga.
Forjando uma abordagem mais holistica das relacoes
entre civis e militares, estas reformas democraticas
apoiaram passos em muitos paises para criar meca-
nismos civis de elaboracao da politica de defesa e de
gestao do sector da seguranca.

Mas, quando os soldados do ministério do in-
terior, a policia paramilitar e os servicos secretos sao
arrastados para as lutas internas, muitas vezes os es-
forgos para melhorar o controlo civil democratico sao
prejudicados. Na Federacao Russa e na Ucrania, os
ministérios do interior tém 100.000 soldados e equipa-
mento pesado para gerir a dissidéncia politica in-
terna. 16 Portanto, é tentador para os eleitos
(especialmente politicos extremistas) manipular forcas
de seguranca para fins partidarios - ou pior, para criar
grupos armados nao oficiais, como a milicia Ogoni,
na Nigéria. Lidar com esta e outras questoes da ca-
pacidade de construcao do estado é essencial para
consolidar o efectivo controlo democratico.

CONSTRUIR O PROFISSIONALISMO
E A NEUTRALIDADE POLITICA

Os esforcos para transformar as instituicoes de se-
guranca também tém que obrigar a mudanca a par-
tir de dentro. Isto exige uma mudanca da cultura
interna e novos incentivos para os membros res-
peitarem a autoridade civil democrética e promo-
verem o interesse publico. Os oficiais superiores
precisam de tomar uma posicao firme contra a cot-
rupcao. Também precisam de tornar claro que nao
toleram o desvio de recursos do estado doutras
maneiras - como usar veiculos militares e da policia
para fins particulares.

Atingir estes objectivos pode ser uma questao de
formagao profissional. Na verdade, a longo prazo nao
hd, provavelmente, nenhum substituto para a for-
macao militar e a educagao de base alargada, que en-
sine os soldados a respeitar os direitos humanos e a
submeter-se aos principios da governagao democra-
tica. As academias militares nacionais fazem-no, mas

RELATORIO DO DESENVOLVIMENTO HUMANO 2002



precisam de estar presas a elevados padrées profis-
sionais de recrutamento, instrucao e promocao que
sejam menos propensos 2 interferéncia politica e a cor-
rupcdo. Talvez, até mais urgente seja a formacio
profissional dos agentes da policia, que pode fazer
muito pela responsabilidade e pela confianca publica.
Os programas de admissao de agentes da policia de-
viam concentrar-se naquilo que significa ser agente
da policia numa sociedade democratica, com espe-
cial énfase no policiamento por consentimento.!’

Atingir estes objectivos também exige rendi-
mentos publicos suficientes. Sem equipamento ad-
equado e saldrios decentes, as forcas de seguranca
sofrerao de pouca disciplina e de corrupgao. Quanto
a policia, os recursos publicos podem, por vezes,
ser completados com parcerias inovadores ptiblico-
privado. Desde 1990, a Comissao de Ligacao dos
Cidadaos com a Policia, de Carachi, Paquistao, tem
proporcionado cuidados de satide gratuitos a agentes
da policia feridos no cumprimento do dever. Fi-
nanciada pelas empresas, a comissao também for-
neceu, recentemente, a ligacao de gds a apartamentos
ocupados por agentes da policia e respectivas familias,
bem como linhas de 4gua, mobilidrio, iluminacio e
um parque infantil. Iniciativas ptblico-privado como
estas aumentam o moral dos agentes da policia - outro
elemento da construcao de uma forca de policia mais
eficaz e livre de corrupgao.

Além de prosseguir estes objectivos cruciais de
longo prazo, os lideres democraticos tém que tra-
balhar, hoje em dia, para alterar o comportamento
das forcas de seguranca - especialmente punindo vi-
olacdes dos direitos humanos e conduta nao profis-
sional. Cédigos profissionais de conduta da policia,
forcas armadas e servicos de informagao e tribunais
de inspeccao dentro dos servigos de seguranca podem
ajudar nesta matéria. Comissoes civis que inves-
tiguem possiveis excessos também podem ajudar.
As investigacoes de violagdes dos direitos humanos
durante as guerras civis de El Salvador, Guatemala
e Serra Leoa, langadas no pds-guerra pelos governos
e por organizacdes da sociedade civil, sao medidas
importantes para uma maior responsabilizacao no sec-
tor da seguranca. Ajudaram a denunciar violagoes dos
direitos humanos cometidas ocultamente - ou mesmo
abertamente - por forgas de seguranga.

A médio e longo prazo, a reforma judicial tam-
bém é fundamental para impor a responsabilidade nas
forcas de seguranca. A acgao policial contra o crime

nao pode promover a seguranca pessoal se os juizes

puderem ser facilmente subornados ou se nao hou-
ver prisoes para criminosos condenados. Quando os
sistemas judiciais sao controlados por individuos privi-
legiados, cujas nomeacdes sao meramente recom-
pensas politicas, é provével que a aplicacao da lei seja
parcial - e € mais provavel que as regras sejam por le:
(0 que pode permitir a manipulacao dos tribunais) em
vez de serem da lez.'8 Quando os sistemas judiciais nao
desempenham as tarefas bsicas, incluindo a emissao
de mandatos e outras ordens legais, os agentes da
policia tém muitas vezes que recorrer a acgoes ilegais
para desempenhar funcoes regulares.!® Sistemas ju-
diciais e penitencidrios corruptos também minam o
profissionalismo e a credibilidade do sector da segu-
ranga se permitirem que crimes dos soldados ou dos

agentes da policia fiquem sem punicio.

SEPARAR A POLICIA DAS FORCAS ARMADAS
E PROMOVER O OBJECTIVO DA COMUNIDADE

Em muitos paises, a responsabilidade e o compor-
tamento das forcas de seguranca sao prejudicados
porque se falha na demarcagao clara entre as forcas
armadas (como guardias da seguranca externa) e a
policia (como guardia da lei e da ordem internas).
Misturando as funcdes e a capacidade de fogo da poli-
cia com as dos militares corre-se o risco de exageros
e de violéncia desnecessaria, como no Haiti e nal-
gumas partes da América Central. Transformar a
policia num instrumento de poder arbitririo, também
aumenta a perspectiva dos politicos - como no Zim-
babwe, em 2000-02.

No Botswana, Gana, Mauricias, Senegal e Africa
do Sul, uma clara divisao de trabalho entre as forcas
armadas e a policia estimulou o profissionalismo de
ambas.20 Outros governos latino-americanos, com
longas histérias de controlo militar, incluindo El Sal-
vador e Guatemala, também tém estado a separar as
forcas armadas da policia.2!

Essas reformas precisam de ser conjugadas com
esforgos para melhorar o estatuto e a capacidade da
policia. Mesmo em comunidades onde o abuso fisico
e a corrupcao da policia foram norma, os esforcos
para criar confianga podem fomentar uma nova re-
lacao entre a policia e o povo. Uma maneira, é a
policia envolver-se na vida dos jovens, das minorias
étnicas e dos grupos de rendimento baixo. Outra, é
apoiar o policiamento da comunidade (caixa 4.5).

As forgas policiais com agentes de diferentes
origens tendem a responder melhor aos desafios de
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comunidades diversas. A nomeacio e formagio de
agentes femininas da policia no estado do Para,
Brasil, aumentou as participacoes a policia e hospi-
tais da violéncia contra mulheres e raparigas. Na
Bésnia e Herzegovina e na Maceddnia, forcas poli-
ciais etnicamente mais equilibradas estao a fomen-
tar a confianca e o respeito pela policia. Além disso,
as forcas policiais nao deviam dar tratamento espe-
cial a certas unidades, como a investigacao criminal
e os narcoticos. Fazé-lo cria graves tensoes internas.

Essas reformas levam tempo e exigem um pro-
fundo empenhamento politico. Para que a mudanca
seja sustentada, os lideres democriticos tém que
garantir que as instituicoes de seguranca se sentem
parte do processo. Essas reformas colocam desafios
{inicos, mas também produzem beneficios Gnicos -
para a seguran¢a dos cidadaos e para a credibili-
dade da democratizacao. As reformas da policia da
Africa do Sul sio um exemplo notavel. Apds as
eleicoes de 1994, os membros do governo e do par-
lamento adquiriram conhecimentos em supetvisao e
lideranga através de auto-formacao e de colaboracao
com sindicatos, igrejas e instituicoes de investigacao.
A despeito dos muitos desafios, uma forte lideranca
politica e parcerias com a sociedade civil estao a
conduzir a uma forga policial menos militarizada e
mais profissional.

CONDICOES PARA A MUDANCA
NO SECTOR DA SEGURANCA

Uma reforma substancial do sector da seguranca en-
volve tantos aspectos profundamente enraizados da

CAIXA 4.5

Maior consideracio pela policia através do policiamento da comunidade

As reformas da policia, especialmente as que criam
novas forcas, tém que fomentar novas relacdes com
as comunidades locais. O policiamento da comu-
nidade pode vencer a desconfianca e fazer avangar
a colaboracao entre as comunidades e a policia,
dando 2s pessoas um papel substancial na definigao
e orientacdo do desempenho do policiamento.
Em 1997, uma experiéncia piloto de policia-
mento da comunidade em Hatillo, Costa Rica, um
bairro da capital, envolveu a comunidade na luta
contra o crime, através de quatro esquadras de
policia locais e de uma comissdo consultiva dos
cidadaos junto do comandante do distrito policial.
As esquadras de policia faziam patrulhas regulares,

Fonte: Neild 1998.

enquanto a comissao identificava problemas de se-
guranca e possiveis solucdes. Um ano depois do pro-
jecto ter comegado, o crime na 4rea tinha diminuido
10%, a percepgao de inseguranca, 17%, € o medo
de ser assaltado em casa, 32%. Embora 71% da
populagdo inquirida em Hatillo acreditasse que o
crime tinha aumentado no pais, apenas 38% pen-
savam que 0 mesmo era verdadeiro em relagao a
Hatillo. Além disso, apenas 8% dos inquiridos afir-
maram nunca ter visto um policia no bairro, con-
tra 35% antes do projecto. O projecto ajudou a
melhorar a imagem da forga policial em Hatillo e
0 éxito levou 2 sua expansdo para outras comu-
nidades.
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governacao local e nacional, que pode parecer uma
tarefa desesperada. Tem uma dimensao politica (con-
trolo civil das forcas de seguranca), uma dimensao
econdmica (consumo de recursos pelas forcas de se-
guranca), uma dimensao social (garantir a seguranga
dos cidadaos) e uma forte dimensao institucional
(profissionalizacao do sector da seguranca e separacao
institucional dos vrios intervenientes).22 Mas alguns
desenvolvimentos podem ajudar a desencadear
grandes reformas no sector da seguranca.
o Limitacoes econdmicas: as reformas resultam de
pressoes financeiras para reduzir as forcas armadas
- como no Uganda e noutros paises africanos.
e Controlo civil: ocorre uma mudanca de poder
e as forcas armadas sao apeadas por opgao ou pela
forga - como na Indonésia e em muitos paises da
América Latina.
o Tendéncia ocidental: as forcas armadas sao
modernizadas no ambito de esforcos para aderir a
Unido Europeia ou a Organizacao do Tratado do
Atlantico Norte (OTAN) - como em muitos pafses
da Europa Central e do Leste.
* Novos exércitos: financiadas e inicialmente
formadas, muitas vezes, por doadores estrangeiros
e influenciadas pela sociedade civil para respeitar
os direitos humanos - como na Bésnia e Herze-
govina, Timor Leste, El Salvador, Esténia, Letonia
e Lituénia.
®  Escindalos: conduzidos, muitas vezes, pelos
meios de comunicagio e influentes na reforma da poli-
cia, agéncias de informacao e das relagoes entre civis
e militares - como em muitos paises industrializados.
Quando esses desenvolvimentos se conjugam
com uma lideranca empenhada e uma sociedade
civil envolvida, ha condigdes para reformas democrati-
cas significativas que possam reforcar uma mudanca
politica mais ampla - especialmente em pafses que
estao a recuperar de conflito armado violento.

CONSTRUCAO DEMOCRATICA DA PAZ
EM SOCIEDADES DILACERADAS PELA GUERRA

Em sociedades dilaceradas pela guerra, criar um
controlo efectivo do uso da forca armada é a base de
todos os outros progressos. Sem ele, os construtores
da paz enfrentam o risco constante de reversao na
construcao de um estado funcional. No extremo,
como no Afeganistao e Somalia, o resultado serd a
ilegalidade desmedida e um ambiente fértil para o ex-
tremismo violento.
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A intervencao internacional oportuna pode miti-
gar a tensao entre a construcao da paz civil e a cria-
cao do controlo democratico. Como? Criando um
ambiente de paz civil para as instituicoes democrati-
cas nacionais se desenvolverem. S6 no principio dos
anos de 1990 foram empreendidas mais missoes de
manutencio da paz do que durante as primeiras
quatro décadas e meia. Mas, se esta nova geracao de
operacdes de paz pode ajudar a por termo a violén-
cia, s6 por si, elas nao podem promover uma paz
democrtica duradoura. As tensoes internas nunca
serao facilmente eliminadas quando o conflito e a ma
governacao tiverem fracturado as fundagoes do es-
tado. Isso reforca a defesa da manutengao de paz
democriatica preventiva, para promover a resolugao
pacifica dos conflitos em fermentacio, antes que se
tornem guerras. Onde a ordem basica foi quebrada,
as pressoes de tempo e recursos limitados produzem
tensao entre a restauracao da paz civil e o estabe-
lecimento do controlo democratico. O Camboja, no
principio dos anos de 1990, sugere que a realizagao
de eleicdes nacionais e locais numa atmosfera de
violéncia e desconfianga generalizadas pode resolver
o processo de paz, ou legitimar as partes beligerantes,
como aconteceu na Bésnia e Herzegovina depois
dos Acordos de Paz de Dayton. Mas as experiéncias
em Timor Leste, El Salvador, Mogambique e outros
cendrios pés-conflito sugerem que é possivel um
progresso acentuado em trés dreas-chave:

e Reforma ou criagao de forcas armadas e policia
profissionais.

e  Gestao da desmobilizacao e reintegragao de
combatentes.

e Criacao de espaco politico para uma reconcilia-
cao de base alargada.

REFORMAR OU CRIAR FORCAS ARMADAS
E POLICIA PROFISSIONAIS

Como foi assinalado, as forcas armadas e a policia tém
papéis dificeis de distinguir em muitos paises em
desenvolvimento. Durante as guerras, a distin¢ao
desaparece completamente, com as forgas armadas
a assumirem a responsabilidade pela seguranca do es-
tado, tanto externa, como interna. Isto sugere uma
necessidade de identificar as principais ameacas a se-
guranga nas sociedades dilaceradas pela guerra e de
arranjar politicas adequadas para as forcas armadas,
policia, servicos de informacao e outras forcas de
seguranca. Entre as principais tarefas inclui-se a ne-

cessidade de tornar as for¢as armadas mais adminis-
trdveis, sustentaveis e profissionais e claramente sepa-
radas da policia.

Depois de conflitos armados, muitos paises da
Africa Ocidental e Austral e da América Central re-
viram a composicao e o papel das suas forcas armadas.
A Serra Leoa e a Africa do Sul absorveram antigos
combatentes nas suas forgas armadas, a0 mesmo
tempo que reformavam as missoes e orientacdes dos
respectivos militares. No Afeganistao, espera-se que
um exército multi-étnico resolva a luta de faccdes
entre as etnias Tajiques, Pastunes, Hazaras e outros.
Uma experiéncia similar na Bésnia e Herzegovina
fornece licdes para outros paises dilacerados pela
guerra (caixa 4.6).

Desenvolver uma for¢a de policia civil (apo-
litica) - é normalmente uma prioridade nos acor-
dos de paz. E especialmente importante para
promover a paz civil depois da guerra, quando o
crime organizado, o contrabando de armas e a vi-
oléncia sao implacaveis - e tém probabilidade de
aumentar bruscamente quando as comunidades
se enchem de combatentes desempregados. De El

Salvador e Gaza a Bésnia e Herzegovina, a Mogam-

CAIXA 4.6

Construir forgas de seguranca sustentaveis e etnicamente equilibradas
na Bosnia e Herzegovina

Com a assinatura dos Acordos de Paz de Dayton,
em 1995, a comunidade internacional procurou
lidar com os trés exércitos beligerantes do tempo
da guerra, que tinham causado tantos prejuizos
na Bésnia e Herzegovina - as Forgas Mugul-
manas Bésnias, o Conselho de Defesa Croata da
Bésnia-Crodcia e o Exército Bosnio-Sérvio. Mas,
a assisténcia rapidamente se alargou, para esta-
belecer padroes de governagao democrtica para
todo o espectro de agéncias de seguranga, ou
nao, do pais (forgas armadas, policia, servigos de
alfandegas e fronteiras, judiciais, penais e de in-
formacao). A comunidade internacional nao em-
penhava tantos recursos para reformar o sector
de seguranca dum pais, desde o fim da IT Guerra
Mundial.

Virias iniciativas procuraram criar con-
fianca entre os antigos exércitos e criar condigdes
para uma seguranca adequada, comum, du-
radoura e com custos mais eficientes. As ele-
vadas despesas militares, consumindo 40% do
orgamento publico, continuam a ser uma preo-
cupagdo importante. Mas, com a lenta desmo-

Fonte: King, Dorn e Hodes (a publicar).

bilizagao de 370.000 dos 400.000 soldados que
se calculava existirem em 1995, o or¢amento
militar tornou-se mais administravel. Mesmo
assim, s3o necessrios recursos substanciais para
criar empregos, educagio e aconselhamento para
antigos soldados.

Mais estimulante do que criar forgas de se-
guranca sustentéveis é reduzir a desconfianga
entre antigos combatentes. E até o problema dos
trés exéreitos num estado estar resolvido, tudo o
que se conseguiu em termos de aplicagao do con-
trolo civil democritico e de profissionalizacao
das forcas armadas continuaré a ser fragil e incerto.
Os programadores internacionais esperam que as
politicas de defesa convirjam até 2005, permitindo
uma abordagem comum a nivel do estado. Tem-
se criado consenso entre os exércitos bosnios,
com exercicios conjuntos, rigorosos critérios de
seleccao de novos agentes da policia e a criagdo,
em Janeiro de 2001, do primeiro contingente
multi-étnico bésnio para servir como observadores
militares da ONU no estrangeiro - um bom exem-
plo de construgio da paz em acgio.
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Desmobilizar combatentes
e reintegra-los na vida
normal é uma

das prioridades

mais estimulantes

das situagbes pos-conflito

96

bique e a0 Ruanda, a transi¢ao da guerra civil para
a sociedade civil esta ligada a forgas de policia de
base ampla, que sao democraticamente respon-
saveis, imparciais, despolitizadas e compostas por
diferentes contingentes politicos e grupos étni-
cos.? Essas forcas s6 podem aparecer através de
formacao eficaz - particularmente nas competén-
cias de policiamento da comunidade e outras for-
macgdes especializadas - e através de melhor
equilibrio étnico e sexual. Pode ser tentador con-
verter soldados em agentes da policia, mas isso
deve ser tratado com cuidado. Os soldados, espe-
cialmente os que cometeram violages dos direitos
humanos, podem ter métodos e experiéncias pouco
adequadas a policia.

A comunidade internacional pode ajudar a cons-
truir forcas de policia responsaveis e eficientes em am-
bientes de pds-conflito. Até 1989, s6 trés operacoes
de manutencio da paz incluiram unidades de Poli-
cia Civil da ONU. Com o fim da guerra-fria, abriu-
-se espaco para a assisténcia internacional dar mais
ajuda policial. Para além da assisténcia regional e bi-
lateral, a Policia Civil da ONU ¢é agora uma pre-
senca vulgar numa nova geracao de manutencao da
paz, embora muitos argumentem que o seu papel
exige mais desenvolvimento.

No Camboja, a Policia Civil da ONU provia se-
guranca publica e prendia suspeitos. Em El Sal-
vador e Haiti, ela ajudou a projectar e formar uma
nova forca de policia civil - experiéncias recente-
mente reproduzidas em Timor Leste e Kosovo.
A medida que as Nacdes Unidas assumem missdes
de manutencio da paz mais complicadas, envol-
vendo seguranca publica, a sua Policia Civil e a co-
munidade de desenvolvimento mais alargada exigem
agentes de policia muito sélidos, que nao sejam
apenas bons policias, mas também peritos na con-
strucao de instituicoes - policias com experiéncia
na criacao de academias de policia, na organizagao
e reestruturacao de organizacdes policiais e no fo-
mento de policiamento comunitario, que sirva os
cidadaos em vez de fortalecer o poder dos regimes
estabelecidos (ver caixa 4.5).24 Para terem éxito,
essas intervengoes exigem apoio dos eleitores na-
cionais a reforma da policia. Também exigem a
recolha de dados precisos e crediveis sobre a crim-
inalidade interna - e que se convengam os lideres
de paises dilacerados pela guerra de que o policia-
mento repressivo é parte do problema e ndo parte

da solucao.

GERIR A DESMOBILIZACAO
E A REINTEGRACAO DE COMBATENTES

Desmobilizar combatentes e reintegra-los na vida
normal é uma das prioridades mais estimulantes das
situacoes pos-conflito. Desde 1990, ocorreram im-
portantes desmobilizacdes de pds-guerra num grande
namero de paises: Bésnia e Herzegovina, El Sal-
vador, Eritreia, Etiopia, Guatemala, Haiti, Mogam-
bique, Nicardgua, Serra Leoa e Uganda. Além disso,
desmobilizagoes em menor escala tiveram lugar no
Chade, Libano, Mali, Panama, Ruanda e Africa do
Sul. Esses esforcos exigem a mdxima participacao pos-
sivel, de modo que os grupos afectados sintam a re-
forma como sua.

Muitos intervenientes tém interesse nos resul-
tados. Nestes, incluem-se os combatentes desmobi-
lizados - antigas criancas soldados de ambos os
sexos, soldados governamentais e guerrilheiros. Tam-
bém se incluem familias de antigos combatentes,
comunidades onde os antigos combatentes se rein-
stalam e outros grupos que tentam reintegrar-se —
como refugiados regressados e pessoas deslocadas in-
ternamente. Incluem-se, ainda, forcas locais de se-
guranga, agéncias governamentais, organizacoes nao
governamentais locais e internacionais, as Nacoes
Unidas e suas agéncias e outros doadores oficiais.
Mas, por causa das pressoes de tempo e do enorme
nimero de pessoas e grupos envolvidos, muitos
desses intervenientes tiveram pouca voz activa no de-
senho dos programas de desmobilizagio e reinte-
gracao. Na verdade, o processo é muitas vezes
liderado por agéncias externas, emudecendo a voz
das pessoas locais.

A participacao limitada pode ser inevitavel ime-
diatamente apds o conflito. Mas, os programas de
desmobilizagio e reintegracao deviam ser estrutu-
rados de maneira que pudessem ser ajustados ao
longo do tempo, através do didlogo inclusivo com
antigos combatentes, suas familias, comunidades
afectadas e outros. No Uganda, para testar a viabili-
dade da sua reintegracio, alguns soldados foram au-
torizados a visitar as suas zonas de residéncia antes
da desmobilizacio. E as interacgdes entre antigos
soldados e oficiais superiores veteranos ajudaram a
desmobilizagao no Ruanda, no fim dos anos de 1990.

Nao surpreende que a assisténcia dirigida aos
antigos combatentes tenha gerado aceso debate,
levantando questdes de justica e responsabilidade. H4
argumentos humanitdrios para dar aos antigos com-
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batentes apoio especial: depois da desmobilizacio,
estao desempregados e longe de casa. Nalguns casos,
deram anos das suas vidas para combater por aquilo
que consideravam ser o bem do pafs. Mas, também
podem ter sido recrutados a forga para as forgas ar-
madas (como no caso do exército Derg, na Etiopia
e da Renamo, a Resisténcia Nacional Mogambicana).
E podem ter grande dificuldade em se reinstalar na
vida civil, talvez ameagando o processo de paz com
o seu envolvendo em actividade criminosa, ou em
oposicao politica violenta.

O apoio a antigos combatentes também pode re-
duzir o comércio ilicito de pequenas armas e de
armas ligeiras. Esse comércio - avaliado em 4 a 6 mil
milhoes de délares por ano - é uma fonte de rendi-
mentos atraente para antigos combatentes em so-
ciedades pobres afectadas pelo conflito (caixa 4.7).
Na Serra leoa, estas questdes foram tidas em conta
aquando do desarmamento e desmobilizacao de mais
de 75.000 combatentes, desde 1998, incluindo cerca
de 7.000 criangas combatentes.?

Na maioria dos casos, o niimero de antigos com-
batentes é ultrapassado de longe pelo niimero de refu-
giados e outras pessoas deslocadas pela guerra, que
regressam e precisam de ser prontamente equipadas
para uma grande quantidade de desafios pds-conflito,
como as minas terrestres (caixa 4.8). Dados os es-
cassos recursos, os programas de apoio a desmobi-
lizagao tém, assim, que alcancar um equilibrio entre
ajudar demasiado e de menos os antigos combatentes.
Parece ter-se desenvolvido o consenso de que esforcos
especiais para os antigos combatentes sao, geral-
mente, necessarios e justificados durante a desmo-
bilizagao e a reinstalaco - mas, esse apoio na fase de
reintegracao devia ser, na medida do possivel, de base
comunitaria, ou da 4rea, e fazer parte de programas
de desenvolvimento mais alargados. Na verdade, o
apoio das comunidades é muitas vezes crucial para
a reintegragao dos antigos combatentes. Estas con-
clusoes sublinham a necessidade de processos in-
clusivos que promovam a reconciliagao e a construgao
da paz, promovendo a cooperagao quotidiana no
terreno.

CRIAR ESPACO POLITICO PARA UMA
RECONCILIACAO DE BASE ALARGADA

O conflito armado nao conduz a abertura e partici-
pacao politica. De facto, muitas vezes acaba com
elas. O conflito armado também é o pior inimigo dos

CAIXA 4.7

Reduzir as pequenas armas através da construcao democratica da paz

Em todo o mundo, a proliferagao descontrolada
de um nimero estimado em 550 milhdes de pe-
quenas armas - incluindo 100 milhdes de cara-
binas de ataque - contribui para cerca de 500.000
mortes por ano relacionadas com armas de fogo.
A sua disponibilidade e sua utilizagao ndo se limi-
tam apenas aos conflitos, mas também alimentam
o crime violento, a exploracio econémica e o
trafico ilicito de bens e pessoas. Um esforgo
notével de recolha e controlo do fluxo de pe-
quenas armas € o que estd a ser feito na Albania,
onde centenas de milhares de armas e explosivos
militares continuam a circular. Aproximadamente
um tergo das armas roubadas de arsenais gover-
namentais, em 1997, foram recuperadas e mais de
100.000 armas foram destruidas.

O éxito do programa pode atribuir-se, por
um lado, a grande consciéncia publica e 2 cam-
panha realgando o impacte sdcio-econémico das
pequenas armas e, por outro lado, aos dados
completos sobre pequenas armas para um sis-
tema regional de aviso precoce. Para além do au-
mento da transparéncia, a participacao directa da
comunidade foi inestimavel na troca de armas

roubadas por apoio a obras publicas, tais como
construcao de estradas, reabilitacao de escolas e
instalacio de iluminacao telefones publicos.

Criar capacidades de governagio - no seio
de um esforgo mais alargado de reforma da se-
guranca - é fundamental para aplicar uma es-
tratégia global de redugdo das pequenas armas,
incluindo o desenvolvimento legislativo e de regu-
lacao, imposicao da lei, deteccao e marcagao,
gestao e seguranca das reservas, e destruicao das
pequenas armas e das armas ligeiras recuperadas.
A cooperacio entre as alfindegas, a policia, os
servigos de informagdo e funciondrios do controlo
de armas, a nivel nacional e internacional, é outro
aspecto importante do programa de acgao da
ONU para combater a disseminacao de peque-
nas armas e armas ligeiras. Um Cédigo Interna-
cional de Conduta sobre Transferéncias de Armas,
recentemente proposto pelo laureado com o
Prémio Nobel da Paz e antigo Presidente da
Costa Rica, Dr. Oscar Arias, poderia restringir
ainda mais o fluxo de armas mortiferas - tanto as
grandes como as pequenas s3o usadas para matar
ou ferir milhares de civis todos os anos.

Fonte: Arias Foundation, BASIC e Saferworld 1997; Muggah e Berman 2001; UN 2001b; UNDP 2001a, 2002a.

CAIXA 4.8

Limpar as minas terrestres exige capacitacao de civis e comunidades

Dezanove paises estao afectados por minas ter-
restres e engenhos por explodir, com estimativas
grosseiras de 15.000 a 20.000 vitimas de minas
todos os anos. Para destruir as minas terrestres,
0s programas humanitérios contra as minas dao
poder as autoridades civis, e ndo apenas as mi-
litares, para fixar prioridades e assumir a lideranca
de programas de desminagem de longo prazo. Se
fossem deixadas apenas aos militares, as activi-
dades de desminagem apenas serviriam limitados
interesses estratégicos, ignorando 4reas onde a
limpeza de minas poderia beneficiar civis. Na
Tailandia, as forcas armadas tém cooperado com
grupos da sociedade civil na limpeza, com base
em resultados do Inquérito sobre o Impacte de
Minas Terrestres. No Afeganistao, através de um
leque de parcerias, foram limpos, em 2000, 24 mil-
hdes de metros quadrados de terrenos minados
ou suspeitos. Outras histdrias recentes de éxito
vém do Azerbaijio, Mogambique e Tajiquistdo.

Durante 2000 e o principio de 2001, as ope-
ragoes de limpeza de minas foram realizadas em

76 paises e regioes. Programas bem sucedidos
contra minas — que incluem consciéncia das minas,
criagao de capacidade, assisténcia as vitimas, as-
sisténcia e defesa socio-econdémica, além de re-
mogao e destruigao das minas - encorajam o
regresso das pessoas refugiadas e deslocadas in-
ternamente. Também ajudam 2 reabilitagao social
e econémica de comunidades, particularmente na
seguranca alimentar.

Um amplo compromisso politico de alto
nivel sustenta estes programas multifacetados
que, segundo se calcula, custam 200 milhdes de
délares por ano. Limpar um pequeno campo que
pode conter apenas uma mina, custa milhares de
dolares e desfazer a contaminagao mundial de
minas terrestres custard milhares de milhdes. Em
paises fortemente minados, os programas de
acgao contra minas sao uma prioridade da cons-
trucao da paz, essenciais para ajudar as organi-
zagoes humanitdrias e de desenvolvimento a
funcionar eficientemente e para reduzir a ameaga
de novo conflito violento.

Fonte:: ICBL 2001; Canada, Department of Foreign Affairs and International trade 2001, United Nations 2001a.
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direitos humanos, dos pobres, dos direitos das mi-
norias e da liberdade de informagao. O periodo
antes de um cessar-fogo (por vezes de uma vitéria
militar) e imediatamente apds uma guerra é, assim,
decisivo para criar uma politica mais aberta e inclu-
siva. Terminar uma guerra pode ser tao desestabi-
lizadora como a prépria guerra e é impossivel
democratizar imediatamente a tomada de decisao
politica. Mas, precisa de haver tanta abertura e par-
ticipagao, quanto possivel, para que a paz e uma
verdadeira reconciliagao se enraizem - e para re-
forgar a sociedade civil e as partes da populacdo
com mentalidade democritica.

Para ser especifico, se o termo da guerra se
basear num acordo de paz, as principais vozes na
concepcao do futuro do pais serdo as partes nego-
ciadoras e as suas equipas. Os civis, particularmente
as mulheres, estao normalmente muito subrepre-
sentados nas conversagoes de paz (caixa4.). O pre-
dominio esmagador de combatentes nas negociagoes
pode constranger, gravemente, o desenvolvimento
democratico dessas sociedades e reduzir a estabili-
dade da paz, alongo prazo. Mas o didlogo inter-con-

golés e o maior envolvimento de mulheres na

CAIXA 4.9

Trazer as mulheres para a mesa das negociacoes

Na maioria das circunstancias de pds-guerra nao
é facil alargar a participagao no processo formal
de paz. As negociagoes de paz e o desenho e apli-
cagao dos esforgos de construgao da paz e de re-
construcao - incluindo a reforma do sector da
seguranga - envolvem, normalmente, apenas um
pequeno grupo de pessoas. Em muitos casos sao
homens, especialmente os que pegaram em armas.
Recompensados com um lugar na mesa de ne-
gociagdes, obtém uma forte importancia na
politica e nas instituicdes do pds-guerra, incluindo
as forgas armadas e a policia.

Na maioria dos casos, as mulheres sao
quase completamente excluidas da tomada de
decisao do pés-guerra. S6 recentemente foi re-
conhecido internacionalmente o seu papel nos
varios aspectos e fases da negociacao e da cons-
trucao da paz. As mulheres trazem para as ne-
gociagdes de paz uma compreensio pratica das
preocupacdes de seguranga da vida real. E o seu
empenhamento na paz é, muitas vezes, decisivo
para garantir a sustentabilidade dos acordos de
paz. Do Burundi 2 Guatemala e a Irlanda do
Norte, o seu envolvimento nos processos de paz

tem mostrado beneficios reais para os grupos
vulnerdveis. Na Somalia, 100 mulheres, repre-
sentando seis clas, participaram na Conferén-
cia Nacional Somali de Paz em Maio de 2000.
Como resultado, foram atribuidos a mulheres
25 assentos na Assembleia Nacional Transit6ria
de 245 membros.

Entre as iniciativas para corrigir enviesa-
mentos correntes, o Conselho de Seguranga da
ONU aprovou uma resolugio, em Outubro de
2000, para incitar os estados membros a au-
mentar a representacao de mulheres a todos os
niveis da tomada de deciso, em instituicdes e
mecanismos para prevenir, gerir e resolver con-
flitos. Apela a todos os intervenientes na ne-
gociacdo e aplicacao de acordos de paz para que
adoptem uma perspectiva de género e incluam
mulheres nos mecanismos de aplicacao dos
acordos. A decisdo de incluir quatro mulheres
nas conversacoes de Bona, Alemanha, sobre o
futuro do Afeganistao, em Dezembro de 2001,
e duas mulheres para servirem a niveis superio-
res do governo provisério do Afeganistao
mostra que é possivel o progresso nesta area.

Fonte: UN Information Centre Bonn 2001; Gabinete do Relatério do Desenvolvimento Humano; Anderlini 2000; Ball e outros
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construcao da paz noutros paises sugerem que este
problema est4, lentamente, a conquistar mais amplo
reconhecimento.

Os construtores da paz também tém que re-
conhecer que os longos e mortiferos conflitos trans-
formam completamente as sociedades - seja através
da deslocacao de populacdes locais, seja da destru-
icdo das infra-estruturas, ou da perturbacao da
familia e das redes sociais tradicionais. Nas so-
ciedades dilaceradas pela guerra, como o Sri Lanka,
os combatentes sao recrutados nas comunidades
pobres. Para a sua sobrevivéncia, as mulheres dessas
comunidades tém, muitas vezes, transcendido o
papel tradicional do seu sexo em termos de familia,
trabalho e comunidade. As negociacdes de paz e os
lideres locais tém que ter em conta estas realidades
radicalmente alteradas, ao desenharem programas
de recuperacao e reconciliacao. Dar mais voz a gru-
pos anteriormente marginalizados nao sé é moral-
mente correcto, mas também é pratico.

Um ndmero cada vez maior de processos de paz
trata a necessidade de reforcar as instituicoes
democriticas e de proteger os direitos humanos, in-
cluindo medidas para criar ou fortalecer as institui-
coes de direitos humanos. Em 1992, um acordo de
paz patrocinado pela ONU, em El Salvador, criou
o Procurador para a defesa dos Direitos Humanos
para evitar violagdes dos direitos humanos em 4reas
como as da conduta policial, condi¢des prisionais,
direitos das criancas e violéncia contra mulheres.2¢
O Provedor dos Direitos Humanos da Bésnia e
Herzegovina, criado pelos Acordos de Paz de Day-
ton de 1995, tem extensos poderes para investigar,
relatar, desencadear e intervir em processos judi-
ciais.?” Dados os graves problemas de direitos hu-
manos e as pressoes que o ramo judicial enfrenta na
maioria das sociedades dilaceradas pela guerra, as
institui¢des dos direitos humanos sao muitas vezes
essenciais na transicao para a democracia, pro-
movendo compromissos internacionais de direitos
humanos e fornecendo uma vigilancia administra-
tiva fundamental - especialmente no sector da se-
guranca. Outros exemplos recentes, em Timor Leste,
Guatemala e Kosovo, sublinham a sua importancia
para a construgao democrética da paz em estados
que emergem de conflitos complexos, civis ou de
outra natureza.

Para construir um futuro mais estavel e inclu-
sivo, os estados em situacdes de pds-conflito pre-
cisam de lidar com o passado. Muitos paises a
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recuperar de guerras estao a explorar novas vias
para a justica, como julgamentos comunitarios em
Timor Leste e o processo de gacaca no Ruanda,
que podem ajudar a criar apoio ptblico.28 Além
disso, os tribunais de crimes de guerra - e, no fu-
turo, um Tribunal Penal Internacional permanente
- estao a reparar injusticas do passado (ver capitulo
5). Comissoes da verdade também tém propor-
cionado um caminho para as pessoas manifestarem
motivos de queixa por atrocidades do passado - e
dar-Thes uma sensacao de que foi feita justica (caixa
4.10). Desde 1974, mais de 20 dessas comissoes
procuraram rectificar a memdria histérica dos paises,
com diferentes objectivos, estruturas e resultados.
Esses processos enfrentam o desafio de gerir a ten-
s40 entre a justica (castigo) e a reconciliacao (perdao).
Nem sempre conseguem o melhor equilibrio. Mas,
em muitas sociedades que emergem dum conflito,
esses mecanismos podem ser a melhor e a tnica
opcdo disponivel.

DEMOCRATIZAR A SEGURANCA
NUM MUNDO FRAGMENTADO

O conflito faz parte de todas as sociedades. A questao
é: como podem as sociedades dar expressao ao con-
flito e dar espaco politico aberto para todos os gru-
pos sem gerar violéncia e guerra? Pressupde-se que
as democracias déem uma resposta, com debate
politico aberto e concorréncia aberta pelo poder.
Mas, muitas democracias bem estabelecidas nio
eliminaram os conflitos violentos - como mostram
a recente violéncia em Guzarate, India, e velhos con-
flitos na Irlanda do Norte e Sri Lanka. Noutros
paises, processos democraticos foram impiedosa-
mente minados por regimes autoritarios, muitas vezes
militares, que esmagam o espago para a sociedade civil
e a politica democratica. A paz e a seguranca pessoal
perdem, especialmente quando a responsabilidade
e a eficacia das forgas de seguranca se deterioram.
O ndmero alarmante de pafses propensos ao
conflito sublinha a necessidade de uma abordagem
mais ampla da prevencao do conflito - uma abor-
dagem que evite a segmentacao artificial entre o
pré-conflito, a crise e o pds-conflito. Também indica
a necessidade de uma mistura adequada de respostas
politicas, de seguranca, humanitarias e desenvolvi-
mentistas. Garantir uma paz justa e sustentdvel em
situacoes propensas ao conflito, significa construir
estados fortes e transparentes, com policia e forcas

CAIXA 4.10

Construir a paz através de comissoes da verdade

Graves violagdes dos direitos humanos pelas
forcas de seguranga eram muito vulgares sob os
regimes militares, em varios paises latino-ameri-
canos, nas décadas de 1980 e 1990. Quando os
regimes civis eram restabelecidos, muitas vezes,
era dificil processar os perpetradores. Na Ar-
gentina, em 1982 e no Chile, em 1991, as forcas
de seguranca s6 tinham deixado o poder sob
condigdo de amnistia legal. Em El Salvador, em
1992 e na Guatemala, em 1994, um tratado de paz
exclufa o procedimento judicial. Também era
dificil processar, por causa do elevado ntiimero de
violagdes e dos problemas para estabelecer a
prova.

Por toda a América Latina, nasceram comis-
sOes para registar acusagoes, estabelecer a prova
e publicar factos, como a Comissao Nacional dos
Desaparecidos, criada na Argentina, em 1983. A
comissao, criada pelo entao Presidente Raul Al-
fonsin e presidida pelo escritor Ernesto Sabato,
relatou 9.000 desaparecimentos no seu relatério

final Nunca Mas. Outras comissoes foram cri-
adas mais tarde no Chade (1992), no Haiti (1994)
e em Timor Leste (1999), dando voz a dor das
vitimas e permitindo que os novos regimes
democraticos desfizessem as mentiras ditas pelos
anteriores regimes para encobrir abusos.
Talvez a mais conhecida comissao da ver-
dade e reconciliacio seja a da Africa do Sul,
que funcionou entre 1996 e 1998. Presidida pelo
Arcebispo Desmond Tutu, tinha um or¢amento
anual de cerca de 18 milhdes de délares, com 300
empregados em quatro gabinetes nacionais.
O mais importante é que tinha o poder de con-
ceder amnistias - o principal instrumento para
encorajar os perpetradores a confessar. No fim,
21.297 vitimas, ou membros das respectivas
familias, fizeram depoimentos e mais de 8.000
pessoas pediram amnistia, embora poucas fos-
sem funciondrias de nivel superior. A comissao
tem sido reconhecida como fundamental na cura

da Africa do Sul do pés-apartheid.

Fonte: Hayner 2001; Ball e outros 2002; U.S. Institute of Peace 2002; Tepperman 2002.

armadas profissionais sob lideranca civil. Significa
desenvolver um quadro democrético que tolere a di-
versidade. Significa construir uma sociedade civil
aberta que promova a governacao democriatica e a
seguranca pessoal. E significa instilar em todas as ins-
tituicoes do estado - mas, especialmente nas forgas
de seguranca, uma cultura de democracia enraizada
no respeito pelas regras legais e pelos direitos e
dignidade individuais. E esta a esséncia da cons-
trucao democratica da paz.

Em paises que estao a recuperar de conflitos at-
mados violentos - como o Afeganistao (caixa4.11)
e a Serra Leoa - os custos humanos de falhar na re-
alizagdo da governagao democritica das forcas de
seguranga so claros. Mas, estes sao apenas exem-
plos extremos dos dilemas da seguranca por que pas-
sam todos os paises ao decidirem como enfrentar
ameagas 4 seguranca interna e externa, COmo o
crime violento generalizado, ou o terrorismo in-
terno e internacional.

Nos Estados Unidos e noutros paises, preo-
cupacoes acrescidas com o terrorismo desen-
cadearam debates sobre os perigos de comprometer
os direitos humanos por razoes de seguranca na-
cional. Medidas antiterroristas tomadas em resposta
a esta e a outras ameagas 2 seguranga correm, muitas
vezes, o risco de violar os direitos humanos ou, pelo
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CAIXA 4.1

Licoes para a construgao da paz a longo prazo no Afeganistao

Devastado por duas décadas de guerra civil, misturada com
trés anos de seca e com minas terrestres e kalashnikoves (cara-
binas de ataque) omnipresentes, o Afeganistzo enfrenta desafios
sem precedentes para dar paz e esperanca aos seus 23 milhoes
de habitantes. Ao tratar os potenciais “disparadores de con-
flitos” na actual fase de recuperagdo, organizagoes da ONU
reconhecem a necessidade de ligar respostas humanitarias de
curto prazo a recuperagao a longo prazo. Também recon-
hecem que a chave para garantir uma paz justa e duradoura
no Afeganistao dependeré da lideranga e do empenhamento
dos afegaos.

Os éxitos e fracassos das operacdes de paz da ONU, no
valor de muitos milhares de milhdes de délares, nos anos 90,
oferecem as seguintes licdes para uma estratégia de construcao
da paz a longo prazo no Afeganistao:

e Sequenciar habilmente as fases de reconstrucao, de modo
que os imperativos de seguranca sejam equilibrados com a ne-
cessidade de abrir lentamente os processos de governagio e
de ajudar os mais vulneravesis.

o Financiar e dotar de pessoal os programas de reintegracio
dos 4,8 milhdes de refugiados e deslocados internamente no
Afeganistao (80% sao mulheres e criangas), bem como os
antigos combatentes.

Fonte: Ottaway e Lieven 2002; UNDP 2001d, 2002b.

e Construir uma forte governacao local para tratar do con-
flito interétnico e intertribal, da discriminagdo contra as mi-
norias e dos pontos fracos do governo central.

e Projectar instituicoes de seguranca etnicamente equili-
bradas e profissionalizadas, sob claro controlo civil e orientadas
por principios democraticos, para proteger a seguranga fisica
de todos os cidadzos (como na Bésnia e Herzegovina e na Africa
do Sul, nos anos 1990).

o Fortalecer instituicoes populares para a resolugio e gestio
de conflitos: policia, justica e mecanismos alternativos de dis-
puta de povoamentos, como as shzras.

o Capacitar os lideres civis para supervisionarem programas
compreensivos de ac¢do contra as minas e reforcar a capaci-
dade das comunidades para fornecer incentivos a destruicao
de armas.

e Criar respeito pelas regras legais e compromisso com a rec-
onciliagao nacional.

e Promover lideres locais dinAmicos, incluindo mulheres e
jovens.

e  Garantir um empenhamento politico e financeiro sus-
tentado da comunidade internacional - sempre um problemas
nos segundo e terceiro anos dos programas, quando a publi-
cidade mundial se orientou para outro lado.

menos, facilitar que sejam violados - incluindo a
proibigao da tortura e outros tratamentos desuma-
nos, auséncia de prisao arbitraria, a presuncao de in-
océncia, o direito a um julgamento justo e os direitos
a liberdade de opiniao, expressao e reuniao.?? No
Dia dos Direitos Humanos de 2001, 17 peritos in-
dependentes da Comissao de Direitos Humanos da
ONU emitiram uma declaracao denunciando vio-
lagdes dos direitos humanos e medidas que visaram
grupos-alvo, como migrantes, meios de comuni-
cacdo, activistas politicos, defensores dos direitos hu-

manos, refugiados e pessoas a procura de asilo, e

minorias étnicas e religiosas.>

As democracias enfrentam desafios dificeis
para encontrar maneiras legitimas de evitar ataques
terroristas e levar os perpetradores 2 justica. H4
poucas solucoes simples. Mas, o respeito pelos
direitos humanos est4d no cerne do que é uma
democracia e no cerne do controlo civil demo-
cratico do sector da seguranca. Ao tratar de preo-
cupagoes legitimas com a seguranca publica, as
sociedades livres nao podem dar-se ao luxo de
perder de vista a proteccao das liberdades hu-
manas fundamentais.
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