NACOES UNIDAS E RESOLUCAO

DE CONFLITOS

UMA ANALISE DO CASO DO SARA OCIDENTAL’
Maria Jodo Barata

NENHUMA DAS DUAS IDEIAS [ORDEM E NORMA] FARIA QUALQUER SENTIDO, FOSSEM
ELAS TOTALMENTE INCLUSIVAS, CAPAZES DE ACOMODAR TODAS AS PESSOAS E TUDO

0 QUE AS PESSOAS FAZEM. O PONTO FUNDAMENTAL SOBRE «ORDEM» E «<NORMA»

£ PREGISAMENTE O OPOSTO — A DECLARAGAO ENFATICA DE QUE NEM TUDO O QUE
EXISTE NO PRESENTE PODE TER LUGAR NO CONJUNTO POSTULADO E DEVIDAMENTE
EM FUNCIONAMENTO E DE QUE NEM TODA A ESCOLHA PODE SER Af ACOMODADA.
«ORDEM» E «NORMA» [...] DIFERENCIAM, CIRCUNSCREVEM E ESTIGMATIZAM PARTES
DA REALIDADE A QUE SE NEGA O DIREITO DE EXISTIR — DESTINADAS AO ISOLAMENTO,
EX{LIO 0U EXTINGAO.!

Zygmunt Bauman?

A QUESTAO DA PAZ £ UM DESAFIO A LOGICA E A HISTORIA.

Raimon Panikkar®

Como fundamento geral de qualquer sociedade encontramos uma dada ideia ou
projecto de ordem e uma escolha normativa; mas, a norma escolhida e a ordem
almejada sdo, ao mesmo tempo, os principios de exclusio que, negativamente,
a estruturam. A Organizagdo das NacOes Unidas retira o seu sentido de consagracio
institucional da ideia de sociedade internacional. Fundada apds a II Guerra Mundial,
como afirma Bertrand, «[e]la é encarregue apenas de dar resposta a um sonho. [...]
Esse sonho é o da paz. Ora, os sonhos de paz ndo sdo neutros. Toda a paz corresponde
a uma ordem e, mais precisamente, trata-se de uma ordem mundial».

Se o designio fundador das Nagdes Unidas (NU) é claro e explicito — a paz —, 0 mesmo
ndo acontece quanto a ordem almejada. Bertrand salienta «a confusio e a hipocrisia»
que marcam o seu nascimento, resultado das diferentes visGes da ordem mundial das
poténcias vencedoras®. J4 com o fim da Guerra Fria, torna-se manifesta a diversidade
dos significados de ordem mundial para diferentes tradi¢Ges civilizacionais®.

Para além disso, sob o amplo designio da paz tém-se desenvolvido, no vasto sistema
das NU, orientagcdes normativas muito diversas, de entre as que se podem destacar a
seguranca, o desenvolvimento, a autodeterminagido dos povos ou os direitos humanos.
A preferéncia por uma ou outra destas normas tem gerado contradicOes, tensdes e
conflitos entre diferentes segmentos e agéncias dentro do sistema, de que resultam,
no conjunto, actuagdes ambivalentes. Na verdade, grande parte das andlises das NU

RELACOES INTERNACIONAIS JUNHO : 2008 18 [ pp. 091-111 ] 091



salientam uma tensdo fundamental entre utopias liberais e utilizacdes realistas, aspi-
races cosmopolitas e politicas de poder. No que respeita especificamente a drea de
resolucdo de conflitos, esta polaridade tem-se traduzido na tensdo entre um conceito
negativo de paz enquanto seguranca e os requisitos de justica e equidade inerentes a
um conceito positivo de paz’.

A um nivel mais fundamental, o seu préprio designio de paz tem sido contestado por
toda uma tradicio de andlise tedrica e de prdtica politica realista que postula uma pro-
funda descrenca nas virtualidades de qualquer engenharia institucional e centralizadora
para a prossecucdo da paz®.

Neste ensaio, porém, e mais pragmaticamente, come¢amos por atender a que, como
afirma Zanotti,

«[n]Jem omnipotente nem impotente, as NU sio um actor situado, cujo papel tem que
ser analisado no contexto de uma interpretacdo mais geral da ordem internacional e cujas
intervencdes sé podem ser avaliadas através de um diagndstico caso a caso das suas
modalidades de funcionamento e das interac¢Ges com variacdes locais.»’

O nosso objectivo é o de propor uma visio, necessariamente parcial, do que sdo e de
como funcionam as NU, em matéria de resolucio de conflitos, a partir da abordagem de
um caso singular — o da tentativa de resolucio do conflito do Sara Ocidental. Comecamos
com uma andlise tedrica das NU, procurando destacar a sua multidimensionalidade e o
cardcter contrastante das diversas logicas que interagem no seu 4mbito, em articulacdo
com uma perspectiva critica sobre a modernidade em geral e sobre resolucio de conflitos
em particular. Apos o enquadramento e descricio do conflito, analisaremos a actuacdo
das NU na sua construcio e tentativa de resolucio, salientando-se as dinimicas que sub-
jazem a progressiva degradacio da perspectiva da sua resolu¢do nos termos do direito
internacional e concluindo-se pela ambivaléncia do conjunto dessa actuacio.

UMA ORGANIZACAO AMBIVALENTE?

Na actuacdo das NU quanto a resolugdo do conflito do Sara Ocidental podem-se des-
tacar trés vertentes™: iniciativas normativas" (resolucGes da Assembleia Geral, do Comité
de Descolonizagio, do Conselho de Seguranca (CS) e um parecer do Tribunal Interna-
cional de Justica); iniciativas polfticas de mediagdo e negociacdo (dos sucessivos secretdrios-
-gerais e dos seus representantes pessoais para o Sara Ocidental); uma missdo de
peacekeeping (a Minurso).

Esta breve sistematizacdo remete-nos desde logo para a complexidade organizacional,
institucional e politica das NU, e o objectivo desta seccdo é o de tentar, de entre essa
complexidade, discernir légicas, ou linhas de forca, que a compGem e atravessam.
Para comecar, parece-nos pertinente partir da identificacdo, proposta por Ramsbotham,
Woodhouse e Miall, de quatro dimensGes que coexistem nas NU e a que os autores fazem
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corresponder, grosso modo, abordagens distintas em relagdes internacionais e em resolucdo
de conflitos: a abordagem realista do sistema internacional ligada a ideia de contencio de
conflitos; a abordagem pluralista da sociedade internacional e a estabilizagdo (settlement)
de conflitos; e as abordagens solidarista e cosmopolita das comunidades internacional e
mundial que envolvem, ambas, uma abordagem transformativa dos conflitos™.

No quadro da abordagem realista, as NU, como qualquer outra institui¢do ou organiza-
¢do internacional (OI), sdo vistas como um resultado e um instrumento das politicas de
poder das grandes poténcias e, em especial, dos EUA. O poder €, nesta abordagem,
o principal principio organizador do sistema internacional, e € entendido sobretudo enquanto
poder militar, ou seja, poder de ameaca. Assim, e uma vez que nio dispdem de um poder
militar independente, as OI ndo tém verdadeira autonomia nem possibilidade de acu-
mular autoridade prépria, estando dependentes do poder que as grandes poténcias nelas
estejam dispostas a investir. No caso das NU, como nota Cronin, «a sua autoridade
substantiva reside nas grandes poténcias através do Conselho de Seguranca»®.

Na abordagem pluralista da sociedade internacional, a perspectiva sobre as NU é a de um
férum para a mutua acomodacio dos diversos interesses estatais, através do direito
internacional, da negociacio e do compromisso. Nesta segunda dimensdo podemos
considerar também os institucionalistas, os quais enfatizam a utilidade que os estados
reconhecem existir na adesdo as OI — para ultrapassar as suas vulnerabilidades em
questdes de seguranca, por exemplo, os estados aceitam trocar um pouco de liberdade
por um pouco de influéncia sobre o comportamento dos outros estados. Defendem os
institucionalistas que as OI podem adquirir autoridade na regulacdo do sistema de
estados e, assim, progressivamente, irem transformando a ordem mundial.

Nestas abordagens, estd mais ou menos explicita a ideia de que as NU, como qualquer
outra OI, estdo subordinadas as soberanias estatais, na medida em que dependem do
consentimento dos estados — seja que os estados escolhem acatar ou ignorar as suas
decisGes numa base casuistica, como obser-

vam os realistas, seja que, ao escolherem AS NU ESTAO SUBORDINADAS AS SOBERANIAS
aderir a organizacio, estdo a escolher sub- ESTATAIS, NA MEDIDA EM QUE DEPENDEM DO
meter-se a sua autoridade, como salientam CONSENTIMENTO DOS ESTADOS.

os institucionalistas'. Nesta linha, Weiss,

Forsythe e Coate notam que, na maior parte das vezes, as NU funcionam nio tanto como
um actor independente, mas mais como uma plataforma (framework)®, isto é, como um
enquadramento que catalisa, em parte, as politicas internacionais dos estados-membros
e das organizacdes envolvidas e onde se tentam gerir as inimeras contradi¢Ges que essas
politicas apresentam, seja entre si, seja face a aspiraces transnacionais de seguranca,
direitos humanos, desenvolvimento sustentdvel ou justica®.

Outros autores, porém, valorizam as NU como um dactor em si mesmo — um actor dotado
de cardcter proprio, tanto juridico como politico, com uma identidade transnacional,
cosmopolita, sobre o qual se geram expectativas, mas também ao qual, com frequéncia,
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se atribuem responsabilidades e culpas. Isto acontece porque as OI tém um papel
constitutivo no mundo contemporaneo, na medida em que, ao condicionarem as rela-
cOes sociais e politicas, elas contribuem para criar, reproduzir e transformar categorias
de acgdo e tipos de actores, significados e subjectividades. Uma das consequéncias
deste seu «poder produtivo»™ ¢ a de que elas estdo envolvidas na prépria construcio
dos problemas para cuja resolucio se constituiram e vocacionam.

E nesta linha que concebe as NU como um actor em si mesmo que se inserem as res-
tantes dimensoes identificadas por Ramsbotham, Woodhouse e Miall. Elas diferenciam-
-se ainda das anteriores na medida em que centram a autoridade das NU, e das OI em
geral, na sua legitimidade, e entendem esta ndo em termos de poder e/ou de consen-
timento por parte dos estados, mas «na crenga normativa por parte de um actor de que
uma regra ou instituicdo deve ser obedecida»’. Assim, os conceitos de comunidade
internacional ou mundial remetem para uma visio solidarista e cosmopolita, respectiva-
mente, em que as NU surgem como o repositério das normas passiveis de legitimar
uma ac¢do internacional orientada pelos e para os valores da solidariedade e da justica,
e que ndo se restringe aos estados, antes incorpora outros actores e interesses, numa
légica de poder integrativo e ndo tanto de influéncia ou de coercio.

Estas vdrias dimensGes que se podem identificar nas NU coexistem com pesos diferen-
ciados, consoante os contextos. Assim, uma questio importante serd a de avaliar, em
cada caso e a cada passo, o peso relativo de cada uma delas e os resultados que dai
advém para a resolugdo do conflito em causa.

Generalizando um pouco mais esta andlise, € de notar que aquelas dimensdes podem
ser agregadas em duas — que Cronin caracteriza em termos de intergovernamentalidade
e transnacionalidade, colocando o acento tonico no tipo de actores preponderantes,
estatais e ndo estatais®, e que Cox designa por «multilateralismo bifurcado»?'. Cox nota
que, apesar da diversidade de concepgOes que diferentes tradicOes civilizacionais e
épocas histdricas tém sobre a ordem mundial, um tragco comum a todas elas é sempre
a presenca de dois aspectos: uma orientagio para o poder e um conteido moral. Cox
salienta que estes dois aspectos ndo sio separdveis, jd que eles interagem na acgdo
politica, ainda que um deles possa predominar. Estes dois aspectos,

«[flrequentemente [...] tém sido combinados na forma de um centro fraco que representa
unidade, consenso ético e legitimidade, e uma diversidade indisciplinada e fragmentada
de poderes que se comportam mais ou menos de acordo com a realpolitik. [...]
Caracteristicamente, tem cabido ao centro fraco a afirmacio de um consenso ético minimo
que define a possibilidade de uma sociedade e a legitimacdo da autoridade.»?

As NU tém tentado desempenhar este papel de «centro fraco» de consenso normativo
e de legitimacio da autoridade na sociedade internacional. Porém, as tensdes, as incom-

patibilidades e os conflitos que existem entre este aspecto e as politicas de poder tém
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dado origem, no geral, a actuagdes ambivalentes por parte da organizacdo no seu con-
junto. Assim, se, por um lado, se pode dizer que «a legitimacdo de certas ideias — tais
como o ndo uso da forca, a descolonizagio e os direitos humanos — é o papel mais
importante das NU na politica global»®, a verdade é que, por outro, a actuagdo do CS
nestas questoes tem sido altamente politizada e, como resultado, inconsistente?, demis-
siondria e de «dois pesos e duas medidas»®, em suma, ambivalente.

O conceito de ambivaléncia, no sentido em que aqui o usamos, € central na filosofia
social e politica contemporinea onde tem sido amplamente utilizado para caracterizar
as instituic6es da modernidade: construidas sobre a crenca iluminista no progresso
ditado pela razdo humana, e com uma vocagio universalista, as institui¢des da moder-
nidade sdo marcadas, contudo, por inimeras resisténcias, ambivaléncias, contradi¢Ges,
paradoxos, consequéncias nio intencionais e efeitos perversos?. Em relagGes interna-
cionais, actualmente, o «espirito iluminista» estd presente num conjunto de crencas
liberais que salientam a possibilidade de se conceberem organizacGes internacionais
que sustentem o progresso humano, entendido este sobretudo em termos de democra-
cia, seguranca, liberdade politica e econdmica e direitos humanos?.

Em resolucdo de conflitos, isto tem-se traduzido numa «racionalidade prescritiva»?,
assente sobretudo em metodologias de resolu¢do de problemas e na socializa¢do dos
participantes, mas que escamoteia questoes de poder. Flyvbjerg, na linha de Foucault,
argumenta que € tipico dos fendmenos da modernidade uma incongruéncia entre real e
ideal, a qual justamente resultaria «[d]o “buraco negro” que tém na sua reflexividade no
que respeita a relacdo real entre racionalidade e poder»®. Fetherstone, na mesma linha,
identifica claramente este problema na teoria e prdtica da resolucdo de conflitos.

«[O] poder [...] ndo estd [...] presente com clareza na resolugdo de conflitos, com a sua
insisténcia em “terceiras partes neutras” e em “processos de facilitacio ndo coercivos”.
Esta necessidade de de-power o processo de resolugdo do conflito, porém, traz ainda um
entendimento do poder como “poder sobre”, como poder negativo. [...] Um dos resultados
de ver apenas este poder totalizante, ao qual os individuos tém pouco acesso, é
disempowerment. [...] Para funcionar, a resolucio de problemas depende de convencer os
que detém o poder a mudarem a sua abordagem, a tornarem-se iluminados, através do
processo analitico que lhes mostra o caminho. Este é um cendrio improvdvel.»*®

A resolugio desta ambivaléncia poderd estar na integracdo nas teorias e prdticas de
resolucdo de conflitos de conceptualizacdes do poder que ultrapassem a perspectiva
realista do poder como coercdo e integrem outros tipos de poder®, capacitando assim
subjectividades, identidades e ldgicas de accio colectiva mais diversificadas e menos
vocacionadas para a coercdo. E nesta linha que se inserem Ramsbotham, Woodhouse
e Miall, e que justamente os leva a que valorizem o papel das NU em matéria de reso-
lugdo de conflitos:
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«[A]s NU ainda retém a sua reserva tnica de legitimidade ou poder integrativo. Estes s3o
precisamente os recursos afinal de contas mais valorizados em transformagcio de conflitos
[...]. E por isso que a maioria dos que estdo envolvidos em resolugdo de conflitos véem
as NU como o enquadramento global institucional essencial para a realizacdo das
finalidades da resolugdo de conflitos.»*

A andlise da actuagdo das NU na tentativa de resolugdo do conflito do Sara Ocidental,
ndo obstante, revela importantes limites e insuficiéncias desta perspectiva.

UM CONFLITO «ANACRONICO»?
O caso do Sara Ocidental € justamente exemplar do modo como ambivaléncias e con-
tradi¢Ges nas abordagens e nos interesses em causa num dado conflito se revelam no
ambito das NU. Nesta, como noutras questoes, as NU tém sido o palco de um confronto
entre uma logica institucional cosmopolita de resolugdo de conflitos e de direito inter-
nacional — da qual decorre a atribui¢do do direito de autodeterminagio a populacdo
sarauita e a tentativa de implementagio de planos de paz — e as vdrias logicas das poli-
ticas de poder dos actores estatais envolvidos — de cuja interac¢do tem resultado o prote-
lar da aplicacdo desse direito em prol da efectivacdo do controlo marroquino do
territorio. Esta tensdo tem sido ainda reforcada por uma certa marginalizacio deste
conflito na politica internacional e na andlise académica.
Este conflito toca dois principios fundamentais da ordem internacional em construcdo
desde o p6s-1I Guerra Mundial: o da auto-

ESTE CONFLITO TOCA DOIS PRINCIPIOS determinacio dos povos e o da proibicdo
FUNDAMENTAIS DA ORDEM INTERNACIONAL EM da expansao territorial agressiva. No obs-
CONSTRUCAO DESDE Q POS-Il GUERRA MUNDIAL: tante, ele tem sido, no essencial, tratado
0 DA AUTODETERMINACAO DOS POVOS E O DA pelas NU apenas como um caso de desco-

PROIBICAO DA EXPANSAO TERRITORIAL AGRESSIVA.  lonizagdo e autodeterminagio, sendo con-
vencional classificd-lo como um «conflito
armado de autodeterminacfo» com «cessacdo das hostilidades abertas desde 1991» mas
em que permanece por resolver a soberania territorial®.
A ideia de autodeterminagio pode ser vista como uma «constelacio (cluster) de normas
e conceitos inter-relacionados» que formam, ao mesmo tempo, uma ideologia politica
e uma norma politica internacional que, a dada altura, se incorpora no direito interna-
cional mas que extravasa, ainda, a sua aplicagio legal especifica®. Cassese identifica
trés fases histdricas na evolucio da ideia de autodeterminagio, em torno da sua cen-
tralidade na articulagdo das mudancas ocorridas nos pés-I Guerra Mundial, pds-II
Guerra Mundial e pds-Guerra Fria. Numa primeira fase, observa-se a constitui¢do da
autodeterminagdo como ideal politico. Depois, a sua transformacdo numa norma de
direito internacional, associada a admissio dos estados do entio chamado Terceiro
Mundo na sociedade internacional. Nesta fase, a ideia de «autodeterminacdo» teve um
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significado politico eminentemente progressista e gerou um amplo consenso juridico
e politico internacional quanto a sua aplicacdo as ex-coldnias europeias. Actualmente,
porém, predomina a preocupacio com os seus limites e perigos, pela associagdo do
conceito a intolerdncia e conflitualidade étnica, nacionalista e secessionista®.
Constituido na segunda destas fases, o caso do Sara Ocidental sofre hoje das reservas
e cautelas com que a sociedade internacional, mais recentemente, tem vindo a lidar
com questdes de autodeterminacgio. De facto, logo a partir do termo da Guerra Fria,
este tipo de conflitos sofre uma marginalizacdo, seja porque, na maior parte dos casos,
eles se ligavam a rivalidade dos dois blocos numa ldgica de «guerras por procuragio»
e, portanto, perderam o seu «sentido» na nova geopolitica internacional, seja pela
emergéncia das chamadas novas guerras étnico-religiosas, nas quais as exibicoes de
6dio e os motivos de ganincia econdmica parecem fazer eclipsar as questGes ideoldgi-
cas ou as reivindicacGes de justica e que, juntamente com o terrorismo internacional,
sdo consideradas as principais ameacas a seguranca das grandes poténcias, passando
a dominar a agenda destas ultimas, das organizacdes internacionais e dos estudos
académicos quanto a resolucgdo de conflitos.

Por esta razdo, a que acresce ainda a auséncia de hostilidades abertas®*, o caso do Sara
Ocidental tornou-se, aos olhos de alguns, um caso de certo modo anacronico®, sendo
um conflito que «permanece esquecido e em relacdo ao qual tudo tem sido feito para
manter no esquecimento»®. Esta marginalizacio tem contribuido para a situacdo de
«irresolugdo» em que o conflito se encontra.

DA LUTA ARMADA A «GUERRA POLITICA DE ATRITO»

O conflito que opGe Marrocos e a Polisdrio (Frente Popular de Libertacdo do Saguia el
Hamra e do Rio de Oro) tem as suas raizes na colonizac¢io espanhola (1884%-1975).
O envolvimento directo das NU neste caso comeca em 1964, quando o Comité de Des-
colonizac¢do determina que o direito de autodeterminacdo se aplica ao «povo» (people) do
entdo Sara Espanhol, em conformidade com a resolucio 1514 (XV) de 1960 da Assembleia
Geral (AG) o que, de acordo com a posterior resolucio 1541 (XV), significaria o direito
a optar entre a independéncia, a associacdo com um Estado independente ou a integra-
¢do num Estado independente. Em 1965, a resolucdo 2072 (XX) da AG apela a que a
Espanha inicie o processo de descolonizagdo no territdrio e, no ano seguinte, a resolu-
¢d0 2229 (XXI) apela a que proceda aos preparativos para a realizacdo de um referendo
de autodeterminagio. Este tipo de resolugdes € solenemente retomado todos os anos e,
a partir de 1973, com uma linguagem ainda mais incisiva, manifestando preocupacio
com a estabilidade da regido e solidariedade com a populacio do territério.

Marrocos e a Mauritinia comegam a reivindicar o territdrio a partir de 1966 e em 1974,
a pedido de Marrocos, a AG requer ao Tribunal Internacional de Justica (TIJ) um pare-
cer sobre o estatuto do Sara Ocidental antes da colonizacdo espanhola, designadamente,
sobre os lacos legais com Marrocos e a Mauritinia. A 16 de Outubro do ano seguinte,
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o TIJ apresenta a conclusio de que o territdrio era habitado por tribos com uma orga-
nizacio social e politica propria, com alguns lacos legais, nomeadamente de vassalagem,
com Marrocos e a Mauritdnia, mas que n3o seriam susceptiveis de por em causa o
direito de autodeterminacio.

E neste momento que os acontecimentos no terreno se precipitam. No mesmo dia em
que € conhecida a conclusio do TIJ, Hassan II informa o pafs de que teve um sonho
inspirado por Deus: a Marcha Verde. Logo a 6 de Novembro, cerca de 350 mil marro-
quinos, civis e militares, entram no Sara Espanhol numa afirmacdo da pujanca do
nacionalismo marroquino ligado a ideia do «Grande Marrocos»*. O exército espanhol
ndo resiste e retira-se. A 14 de Novembro, sdo assinados acordos tripartidos nos quais
Espanha cede o Sara a Marrocos e a Mauritinia em contrapartida de garantias para as
pescas espanholas nas costas do Sara e de uma quota de 35 por cento nas minas de
fosfatos de Bou Craa.

O territdrio é entdo invadido em dois tercos, a norte, por forcas marroquinas, e a parte
restante, a sul, por tropas da Mauritania, iniciando-se uma guerra de «libertacio nacio-
nal» empreendida pela Polisdrio (apoiada sobretudo pela Argélia, mas também pela
Libia e por Cuba) contra a Mauritinia e Marrocos (desde entdo apoiado pela Franca e
pelos EUA). Nos anos seguintes, a invasio marroquina despoleta a fuga de dezenas de
milhares de saharauis que se deslocam, na sua maioria, para a regido de Tindouf, no
Sudoeste argelino, onde, até hoje, permanecem vdrios campos de refugiados*'. Em 1976,
a Polisdrio declara a formagio da Republica Arabe Saardui Democrdtica (RASD), actual-
mente reconhecida por algumas dezenas de paises, sobretudo africanos e latino-ame-
ricanos. Um acordo de paz € assinado, em 1979, com a Mauritinia e esta abandona a
parte sul da regido que Marrocos passard a controlar.

A partir de meados da década de 1980, as NU e a Organizac¢io da Unidade Africana (OUA,
actual Unifo Africana) empreendem um processo de mediacdo e conseguem, em 1988,
um acordo de principios de ambas as partes a um plano que previa um cessar-fogo
seguido de um referendo para a escolha entre a independéncia ou a integracdo em Mar-
rocos. Esse acordo € assinado, em 1991, e para a sua monitorizacdo no terreno é criada
a Minurso (Missdo das NagOes Unidas para o Referendo no Sara Ocidental).

A guerra entre a Polisdrio e as forcas militares marroquinas no territdrio, que tinha
atingido uma situacio de impasse a partir de meados da década de 1980, cessa, portanto,
em 1991. Desde entdo, o conflito tem-se traduzido, usando as palavras de Mundy, numa
«longa e arrastada guerra diplomdtica de atrito»*2.

Divergéncias quanto a identificacdo dos eleitores para o referendo, em especial com a
tentativa marroquina de incluir dezenas de milhares de nomes que nio constavam no
recenseamento realizado pela administracio espanhola em 1974%, vdo sistematicamente
adiando a realizacio do referendo até que, em 1997, 0 secretdrio-geral nomeia James
Baker — anterior secretdrio de Estado dos EUA — seu enviado pessoal para a questdo do
Sara Ocidental, o qual parece conseguir um novo félego para o processo. A identifica-
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¢do conclui-se, finalmente, em 1999, tornando-se bastante plausivel a vitéria da opcido
pela independéncia, jd que o numero de eleitores se aproximava em muito do recensea-
mento espanhol. Entdo, uma vez mais, Marrocos tenta obstruir o processo, avancando
com cerca de 130 mil recursos, 95 por cento dos quais sem qualquer fundamento legal.
E neste momento que, por parte das NU, se dd uma viragem importante na abordagem
da questio.

Desde o seu inicio que o plano de paz configurava um «jogo de soma zero» e, em 2000,
o0 secretdrio-geral declara que dificilmente o referendo se realizaria e que, caso isso
acontecesse, nio existiria forma de impor o resultado do referendo a parte perdedora®.
Como nota Shelley, «dado o desequilibrio

de forcas, o subtexto era seguramente que DESDE O SEU INICIO QUE O PLANO DE PAZ
ele admitia que Marrocos pudesse conti- CONFIGURAVA UM «JOGO DE SOMA ZERO» E,
nuar no Sara Ocidental se perdesse a vota- EM 2000, O SECRETARIO-GERAL DECLARA QUE
¢do e ndo seria nada provdvel que as NU DIFICILMENTE O REFERENDO SE REALIZARIA.

fizessem alguma coisa para o tirar de la»*.

Note-se que é nesta mesma altura que, em Timor, as NU, perante a intensa pressio
internacional, utilizam contingentes de forca para proteger a populacio timorense da
violéncia do Exército indonésio na sequéncia da vitdria da op¢do pela independéncia
no seu referendo.

E neste contexto que James Baker se envolve em conversagdes com ambas as partes
para procurar uma «terceira via» de resolugdo do conflito, tentando orientd-la mais para
uma solucio politica negociada do que para a aplicagdo do plano de paz de 1991 em
consonancia com o direito internacional. Sdo entdo avangados novos planos, em 2001
e 2003, 0 primeiro rejeitado pela Polisdrio e o segundo por Marrocos. Baker demite-se
em 2004.

A partir de Abril de 2004, 0 CS comeca a falar numa «solucio politica mutuamente
aceitdvel» e, a partir de 2007, as partes entram em negocia¢Ges directas para a procura
de uma solugio politica para o conflito, sob os auspicios do secretdrio-geral.

As vdrias rondas de negociacOes realizadas desde entao%’ ndo tém feito avancar a resolu-
¢do da questdo. Da parte de Marrocos, o objectivo é o de negociar um acordo de autono-
mia a ser submetido a referendo, e ndo considera a hipdtese de que a independéncia faca
parte das opcoes do referendo. Para a Polisdrio, € a referendagem da independéncia que
permanece inegocidvel, pretendendo negociar apenas os termos das relagGes entre os
dois paises apds a independéncia. A situagdo permanece, pois, num impasse.

Muito embora, no essencial, as partes continuem a respeitar o cessar-fogo assinado
em 1991, consideramos que estamos ainda perante um verdadeiro conflito, atendendo
ao seguinte conjunto de factores: o cardcter ainda irredutivel de ambas as partes quanto
aos cendrios de resolucdo da questdo; a existéncia, no interior de uma das partes (a
Polisdrio), de tendéncias que cada vez mais pressionam para um retomar da luta
armada“®; a manutencio de elevados niveis de militarizacdo, controlo social, coercio,
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intimidagdo, controlo da informacgio publica em ambas as partes*’; a existéncia de
graves violacdes dos direitos humanos, sobretudo por parte de Marrocos sobre a popu-
lagdo sarauita no territério que controla (detencdes ilegais, espancamentos, tortura e
desaparecimentos)®; e, finalmente, o crescimento, nos territdrios controlado por Mar-
rocos e também em cidades marroquinas, sobretudo desde 2005, de actividades de
resisténcia e de contestacdo relativamente ndo violentas — assumidas como a «Intifada
Sarauita» — mas alvo de repressoes violentas®'.

Neste, como em qualquer outro conflito, sdo inimeras as perspectivas sobre a sua
resolucdo, mais ou menos condicionadas por assungdes éticas e politicas e afinidades
pessoais. Vamos aqui apenas apresentar e discutir sumariamente duas que nos parecem
tipicas dessas duas «vis6es do mundo» polarizadas que identificdimos na primeira sec-
cdo deste ensaio. Exemplar da perspectiva que persevera em colocar a questdo na pers-
pectiva de um direito internacional solidariamente entendido, € a seguinte afirmagio:

«Quaisquer que possam ser as manobras politicas de Marrocos e de alguns estados, este
¢ exactamente o ponto que eles tém que entender: ndo hd alternativa para a autodeterminacio.
[...] Outra coisa que os governos de Marrocos e de Franca tém de entender é que no entretanto
tém que retirar as suas maos dos recursos naturais do Sara Ocidental.»%?

Mas, «tém de entender...» sob pena de qué? O que esta perspectiva obscurece € o poder
que decorre da presenca de normas que, porque decorrem da politica internacional,
nio podem ser reconduzidas ao direito internacional®. O realismo politico, por seu
lado, quando reduzido a uma simples dimensdo de resolucdo de problemas®, leva a
desconsideracdo de qualquer principio legal ou solidarista e elege o poder coercivo
como o Unico critério determinante no desfecho do conflito:

«Marrocos tem tido uma posse substantiva do Sara Ocidental nos ultimos 31 anos, e esta
posse nio tem sido disputada militarmente nos ultimos quinze [...] A posse é
frequentemente (se ndo sempre) nove décimos da lei. De facto, o que a Polisdrio e a
Argélia tém feito é negar a Marrocos o restante décimo. [...] Se se pde de parte qualquer
recurso futuro a forca por parte do lado antimarroquino (seja pela Polisdrio, seja pela
Argélia) e ameaca séria das grandes poténcias no Conselho de Seguranga, tudo o que
pode estar em causa é como ¢ que a Argélia e a Polisdrio podem ser persuadidas a parar de recusar

o seu reconhecimento.»®®

Mas esta perspectiva ndo é, por seu lado, de todo isenta de ingenuidade. No mesmo
capitulo — justamente intitulado «Encarar a realidade e lidar com ela» —, e postulando
que as negociagdes directas deverdo versar sobre um plano de autonomia para o terri-
torio (como o pretende Marrocos), o International Crisis Group avanga a sugestdo de
um conjunto de pré-condi¢Ges para as negociacGes de entre as que vale a pena destacar
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a seguinte: «Primeiro, Marrocos tem que demonstrar para além de qualquer duvida que
a sua anexacdo do Sara Ocidental ndo é nem pode vir a ser um precedente para qualquer
futura transgressdo do principio da inviolabilidade das fronteiras.»%

Ora, tendo em conta as assungdes de realismo politico presentes no texto, bem como
a forma sistemdtica com que Marrocos tem desrespeitado os seus compromissos inter-
nacionais face a questio do Sara Ocidental, a criacdo de um precedente é justamente o
grande perigo da recomendacdo de um plano de autonomia a propor por Marrocos
como ponto de partida para as negociacoes. Para além da negacio de um direito moral
e legal — o direito a um processo de autodeterminacio genuino para a populacdo do
Sara Ocidental, o qual implica a independéncia como op¢do num referendo — tratar-se-
-ia, pela primeira vez desde que a Carta das NU foi ratificada, de legitimar uma expan-
sdo territorial pela forca das armas, como nota Zunes®. Para além de ndo ser seguro
que este precedente nio viesse a ser imitado, ¢ ainda de notar a desconsideragio que
tal legitimacdo constituiria para a Unido Africana (UA), tendo em conta a firme posicdo
politica que tem face a questdo das fronteiras herdadas do colonialismo e, em conso-
nancia, face a prépria questio do Sara Ocidental.

SOBERANIA DE CONSERVACAO VS SOBERANIA DE CONQUISTA

A actuagdo das NU nesta questdo ndo pode ser vista como mera terceira instancia apa-
ziguadora e mediadora do conflito, pois a propria construgio histdrica do conflito tem
a sua marca, uma vez que descolonizagdo, autodeterminacdo e expansdo territorial
agressiva sdo problemas que se colocam no 4mbito de um processo histdrico de orde-
nacdo da sociedade internacional no qual as NU tiveram um papel determinante, tanto
no estabelecimento do respectivo quadro normativo como na sua aplicacdo. Nestas
questdes, as NU constituem-se em referencial normativo e simbdlico para construgdes
de identidade e de ac¢io colectiva. O reconhecimento deste seu papel, porém, pode ter,
pelo menos, duas leituras diferentes. Se, por um lado, implica a perspectiva de uma
responsabilidade acrescida das NU face a resolucio deste conflito, por outro, alguma
andlise académica desta questdo tende a colocar em causa o préprio modelo das NU.
E, por exemplo, o caso de Pointier®, que faz uma interessante — porém discutivel — and-
lise deste conflito na perspectiva de uma divergéncia irredutivel quanto ao que se entende
serem os fundamentos da soberania — em especial na sua relacdo com o territério,
a fronteira e a populagio —, divergéncia esta, argumenta, fomentada por ambiguidades
do vocabuldrio onusiano.

Pointier observa, a propdsito deste caso, a «utilizagdo de um vocabuldrio ndo critico,
preconcebido e descontextualizado»®, fonte de imprecisGes, controvérsias, ambigui-
dades e contradicGes, tanto internas — isto é, no interior do préprio documento ou entre
documentos diferentes — como externas — quer dizer, de interpretacdo®. Uma das con-
tradicOes mais flagrantes estd patente na dicotomia entre uma soberania de conquista
e uma soberania de conservagio®'. A primeira, liga-se ao principio do direito dos povos
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a disporem deles mesmos, e € invocada pela Polisdrio como fundamento da sua reivin-
dicagdo de autodeterminacio do povo sarauita, ou seja, do direito de se constituir em
Estado e de exercer soberania sobre o territdrio do Sara Ocidental. A segunda, ligada
aos principios da integridade territorial e da nfo ingeréncia, € adoptada como principio
de legitimacdo da sua posicdo por parte de Marrocos, que argumenta pela reintegracdo
no seu Estado de um territdrio habitado por populacdes com lacos étnicos e histdricos
a Marrocos anteriores a colonizagio, e que esta teria artificialmente separado. Desde
logo, podemos encontrar estes dois principios consagrados na famosa resolucio 1514
(XV) da AG sobre a concessdo de independéncia aos paises e povos colonizados®?.
Sdo, pois, dois fundamentos de soberania diferentes, que remetem para distintas estru-
turas civilizacionais e histdricas. A primeira, que toma como referéncia o territorio e a
fronteira, foi «exportada» pelo colonialismo europeu e é sustentada pelo direito inter-
nacional. Aqui, a soberania corresponde a «no¢io moderna de autoridade politica»®.
E a este tipo de estrutura que se referencia a Polisdrio e, de um modo mais geral,
o0 nacionalismo sarauita.

A segunda estrutura, referenciada a comunidade, liga-se a lei isldmica e a uma domi-
nacio/submissio de tipo pessoal, mais de suserania do que de soberania®, bem ilustrada
na seguinte observacio registada por um escritor francés em 1gor:

«Hd entre nds e os mugulmanos do Norte de Africa uma diferenga radical no modo como
se construiu no nosso espirito e no deles a ideia de império. Para nds, o elemento
dominante nessa ideia é o limite... Os mugulmanos do Norte de Africa nio tém uma
concepcio territorial do seu império, mas antes uma concepg¢do étnica. O elemento
principal, para eles, [...] é [...] a ideia de sujeicdo de uma populagdo.»*®

Com alguma nuance, é nesta linha que Marrocos continua a contestar o parecer do TTJ,
argumentando que ele assenta numa concepcdo positivista, essencialmente ocidental,
de um direito que ignora a tradicdo historica e juridica da regido. Os lagos de vassala-
gem entre algumas tribos do Sara e os soberanos de Marrocos significariam, argumenta
Marrocos, o reconhecimento da sua soberania. Ao reconhecer a existéncia desses lacos,
mas negando a soberania, o parecer do TIJ seria ambiguo, argumenta. Outros autores,
porém, denunciam o cardcter totalmente anacrénico deste tipo de pretensées, compa-
rando-as, por exemplo, ao «argumento sobre a legitima cedéncia de territorios a outro
Estado como parte de um acordo de casamento dindstico»®’.

Em todo o caso, o parecer do TIJ €, com toda a clareza, a favor de uma soberania de
conquista baseada no exercicio da autodeterminacgfo: «é a populacio (people) que tem de
determinar o destino do territorio e ndo o territdrio o destino da populagdo.»*® E, ndo
obstante a ambivaléncia deste direito e a sua origem ocidental, esta tem sido, também,
a orientacdo da UA, a qual tem defendido firmemente, desde a sua fundacdo em 1963
(entdo OUA), o principio da inviolabilidade das fronteiras legadas pelo colonialismo®’.
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A linha analitica proposta por Pointier leva a uma relativizacdo dos fundamentos da
argumentacio de ambas as partes do conflito. Mas como, ao mesmo tempo, faz tibua
rasa de qualquer dimensio vinculativa do direito internacional e, também, parece ndo
calibrar devidamente o modo como as politicas de poder elas mesmas manipulam
estrategicamente as construcgdes e desconstrugdes conceptuais e historicas em causa”,
a sua andlise redunda, implicitamente, em favor do p6lo mais forte de um jogo de poder
assimétrico, resultando numa tentativa de justificacio tedrica da efectividade do controlo
que, pela forca, Marrocos mantém no territério do Sara Ocidental, bem como da sujei-
¢do violenta — estrutural e politica — que exerce sobre a populacio sarauita.

MINURSO - UMA FROZEN PEACEKEEPING MISSION

A curta histdria das missOes de peacekeeping € jd a histdria da construcio de um conceito
e de uma prdtica estreitamente articulados com transformagdes da ordem internacional.
Numa primeira geracdo, a partir de meados da década de 1950, elas sdo concebidas,
de um modo reactivo, para gerir, conter e suprimir a violéncia armada, orientando-se
apenas pela ideia de estabilizacio de um

determinado territdrio, ou seja, por um A CURTA HISTORIA DAS MISSOES DE
conceito negativo de paz. Com o final da  PEACEKEEPING E JA A HISTORIA DA CONSTRUCAO
Guerra Fria, as missdes de peacekeeping DE UM CONCEITO E DE UMA PRATICA
comecam a assumir uma abordagem mais ESTREITAMENTE ARTICULADOS COM

proactiva, orientando-se por um conceito TRANSFORMACOES DA ORDEM INTERNACIONAL.
mais positivo de paz, procurando serem

uma componente da resolucdo dos conflitos na sua raiz e de reconstru¢fo das socie-
dades, através de uma abordagem pragmatica de resolucio de problemas e integrando
processos de peacemaking e de peacebuilding, designadamente de atengio as necessidades
humanas bdsicas, a protec¢do dos direitos humanos, a equidade socioecondémica e a
participagio politica™.

Mais recentemente, e por reacgio a terriveis fracassos destas missdes na década de
1990, desponta uma terceira geracio assente na ideia de reformar o peacekeeping em
torno dos conceitos de «seguranca humana colectiva» e de «responsabilidade de pro-
teger» e que procura tornd-lo um mecanismo mais «robusto» na sua capacidade de
intervir na resolucio de conflitos, pondo em causa o principio até entdo em vigor do
nido uso da forca excepto para autodefesa’.

Esta trajectoria evidencia claramente a incorporagio progressiva de uma légica trans-
nacional e cosmopolita e, de um modo mais geral, a proeminéncia que os principios
e as prdticas de resolucio de conflitos tém vindo a adquirir na politica mundial ¢ motivo
de congratulacio para muitos autores desta drea™. No entanto, um conjunto de outras
andlises tem vindo a questionar criticamente os propdsitos, os efeitos e os interessados
ultimos deste «progresso», salientando o seu etnocentrismo, o esvaziamento da capa-
cidade critica dos quadros tedricos subjacentes e a sua instrumentalizacio para a dis-
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seminagio do neoliberalismo econémico e dos objectivos de seguranca das grandes
poténcias em detrimento de uma justica global™. Este enquadramento critico, como
veremos, € pertinente para perspectivar a actuacio da Minurso.

A Minurso, nos seus objectivos, configura claramente uma missao de segunda geracio.
Porém, ela segue também o padrdo que os estudos sobre missdes de peacekeeping iden-
tificam na maioria das missGes deste tipo, e que € a tendéncia para serem bem-suce-
didas no plano da contencio do conflito, desde que exista consentimento das partes,
mas para fracassarem no plano da sua resolucao™.

A Minurso tem sido bem-sucedida no que diz respeito 2 monitorizacio do cessar-fogo,
mas nio quanto a reducio e acantonamento das tropas, troca de prisioneiros, liberta-
cdo de presos politicos, retorno dos refugiados, desminagem?, proteccio dos direitos
humanos e, sobretudo, na organizagio do referendo de autodeterminacfo. Ou seja,
o0 proprio sucesso no plano da conten¢io da violéncia é limitado, circunscrevendo-se
a violéncia militar e ignorando a violéncia politica e estrutural. Nas sucessivas renova-
cOes da missdo (de seis em seis meses) ndo tém sido integrados elementos de peacekeeping
de terceira geragdo e nem sequer tém sido reforcados os de segunda. Por exemplo, a
Minurso nio dispde, ainda, de um quadro especificamente vocacionado para a moni-
toriza¢do dos direitos humanos no territério do Sara Ocidental.

Assim, como sugere Sola-Martin, esta missdo «pode ser vista como um modo de promo-
ver o status quo e de legitimar a mesma ordem de relacdes de poder que justamente estava
na raiz do conflito»”. De facto, ndo s6 ndo faz avancar o plano de paz cuja implementa-
¢do seria a sua razdo de ser, e ndo o faz em prejuizo de uma das partes que o acordou,
como ainda mantém essa mesma parte vinculada a um cessar-fogo cujo resultado efectivo
¢ a consolidacdo da situagdo que, originalmente, a motivou a fazer a guerra.

Na literatura sobre este conflito a questdo das «culpas» ou «responsabilidades» por esta
situacdo € sistematicamente situada no quadro dos interesses e das politicas de poder
dos actores envolvidos e/ou interessados, com quatro linhas de argumentacio relativa-
mente distintas: a que salienta a falta de cooperagdo das partes (Polisdrio e Marrocos),
em especial a falta de consenso quanto a identificacdo dos eleitores para o referendo
do plano de paz de 1991, e a irredutibilidade de Marrocos na sua rejei¢do do Plano Baker
de 2003; a que denuncia a interferéncia argelina, considerando que se trata verdadei-
ramente de um conflito entre as administrages marroquina e argelina; a que aponta
explicitamente os interesses geopoliticos e as politicas de poder dos estados interessa-
dos como os principais responsdveis pela «irresolu¢do» do conflito, em especial os EUA
e a Franca; e a que salienta a falta de um apoio mais forte por parte do CS e do Secre-
tariado a implementacio dos planos de paz de 1991 e 2003.

A diferenca entre a terceira e a quarta destas linhas de argumentacio é, basicamente,
a diferenca entre o olhar realista para quem as NU s3o um mero acessorio de poder e
pouco contam na equacio e, pelo contrdrio, o olhar institucionalista e cosmopolita que
as vé como um actor em si mesmas, a quem devem ser assacadas responsabilidades.
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Em todo o caso, ¢ mais uma diferenca analitica do que empirica. O que fundamental-
mente estd em causa é que, em grande medida, a irresolucdo do conflito tem resultado
das visOes geoestratégicas, geopoliticas e

geoecondmicas dos EUA e da Franga que, A IRRESOLUCAO DO CONFLITO TEM RESULTADO
sendo os principais parceiros politicos e DAS VISOES GEOESTRATEGICAS, GEOPOLITICAS E
econdmicos de Marrocos — e considerando GEOECONOMICAS DOS EUA E DA FRANCA QUE,
do seu interesse, sobretudo, a estabilidade SENDO 0S PRINCIPAIS PARCEIROS POLITICOS E
do regime da monarquia alauita —, sio ECONOMICOS DE MARROCOS TEM ENVIESADO A
também membros permanentes do CS das  EVOLUCAO DA QUESTAO EM BENEFICIO DO STATUS
NU e, nessa qualidade, bem como por toda QUO QUE MARROCOS, PELA FORCA,
uma série de outros apoios diplomadticos, TEM IMPOSTO NO TERRITORIO.

econdmicos e, sobretudo, militares, tém
enviesado a evolucdo da questio em beneficio do status quo que Marrocos, pela forga,
tem imposto no territdrio™.

A ACTUACAO DO CONSELHO DE SEGURANCA

O CS é o 6rgido das NU formalmente responsdvel pelas questdes da paz e da seguranca
internacionais e é considerado o seu 6rgdo mais importante, pois € o Unico cujas deci-
sOes sdo vinculativas para os estados-membros e, também, porque a Carta lhe confere
uma extraordindria capacidade formal para mobilizar recursos coercivos. O exercicio
deste poder, no entanto, tem sido sempre controverso e dificil, pelo que, na prdtica,
a sua acc¢do tende a ser mais persuasiva do que coerciva™.

Para além da func¢do formal que lhe € atribuida pela Carta, Berdal identifica trés outras
funcdes que o CS tem desempenhado: a de servir de «bode expiatério» para os falhan-
cos das politicas estatais dos seus cinco membros permanentes (P5); a de legitimacio
colectiva da ac¢io estatal; e a de tornar mais efectivas e menos sujeitas a criticas (dentn-
cias de unilateralismo, por exemplo) certas politicas estatais®. E a segunda destas
fungdes que aqui nos interessa — no vasto sistema das NU, é sobretudo neste 6rgio que
se joga a interaccio entre legitimacdo colectiva e politicas de poder.

Num artigo de referéncia sobre as NU de 1966, Inis Claude definiu a legitimacio colectiva
como a «aprovagio e desaprovagio politicamente significativa das reivindicaces, politicas
e accOes dos estados»®'. Hurd, por seu lado, desenvolve a questio do modo como a legi-
timacio condiciona as politicas de poder estatais e, de modo mais vasto, a estrutura do
proprio sistema internacional: a socializagio nas normas internacionais, ou seja, a «inter-
nalizacdo de autoridade soberana supra-estatal»® modifica as percep¢Ges que o Estado
tem das suas prdprias necessidades e interesses e condiciona as expectativas reciprocas
de todos os actores envolvidos, mesmo os que ndo partilham essa crenga normativa; deste
modo, sdo criados «novos recursos de poder para os estados»®. Ndo hd uma substituicio
das politicas de poder pela legitimacio, antes uma modificacio do seu contexto em virtude
da sua institucionalizacdo®. Pode-se ver aqui uma tendéncia mais geral na rearticulacio
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do espago politico internacional, onde ¢ possivel observar uma mudanga «nfo no jogo
das politicas de poder, mas no palco em que esse jogo € representado»®, doravante um
«espaco funcional nio territorial»®, o qual «ndo implica a abolicdo do uso da forca», mas
sim que esse uso «seja sujeito a uma maior legitimagdo colectiva»®’.

Contudo, uma questdo fundamental que se coloca ¢ a seguinte: «legitimacio de e para
quem?»®® No que respeita especificamente ao CS, a «legitimidade» desta «legitimacio»
¢ ela mesma alvo de bastante contesta¢do, sendo que o principal ponto em causa é o
direito de veto que os P5 ai detém. Zolo, por exemplo, nota que este poder de veto, ao
tornar possivel que o uso da forca contrdrio a Carta possa ficar ao abrigo das sangoes
definidas no seu capitulo VII, significa que «a lei da forca é colocada, formalmente, acima
da forca da lei»®. De uma forma que poderemos considerar mais radical, porém, ndo
critica, Gowlland-Debbas questiona a propria oposicio entre legalidade e efectividade,
argumentando no sentido das consequéncias legais que tem «uma institucionalizacdo
particular de relagdes de poder»:

«[Alquilo que pode ser visto como poder ou efectividade a partir de uma perspectiva sistémica
pode, quando encarado sob outra perspectiva, paradoxalmente, ser visto como contribuindo
para a reafirmacio de normas legais e o fortalecimento de um edificio legal.»*

Assim, ndo s6 ndo hd que subestimar as possibilidades das politicas de poder na cons-
trucdo e reconstrucgdo da legalidade internacional, como também ndo € rigoroso redu-
zir legitimidade a legalidade, ou vice-versa. No CS a legalidade é, tio-s6, uma dimensio
da procura de legitimidade, como, alids, claramente demonstra a disputa nas NU em
torno da soberania do Sara Ocidental.

A trajectdria desta questdo revela justamente uma degradagdo da perspectiva da sua
resolucdo nos termos do direito internacional em prol da negociacio politica directa
entre as partes, trajectdria esta que uma das partes tenta dirigir para a legitimacio da
efectividade do seu controlo do territdrio. A ac¢do, ou a omissdo, do CS tem sido aqui
determinante.

Esta trajectoria resultou de toda uma estratégica diplomdtica por parte de Rabat que,
através do privilégio que os EUA e a Franga concedem as relagdes bilaterais com Mar-
rocos, foi conseguindo:

1. Desde o inicio, que o conflito tinha vindo a ser tratado sobretudo como um problema
de autodeterminagio e nio tanto de expansio territorial agressiva. E que o primeiro
fundamenta uma abordagem baseada no capitulo VI da Carta das NU — «Solucdo
pacifica de controvérsias», que pressupde o consenso das partes — a0 passo que o
segundo implicaria o capitulo VII — «Ac¢do em caso de ameaca a paz, ruptura da paz
e acto de agressdo» —, o qual implicaria uma ac¢io mais enérgica por parte do CS,
bem como a aplicag¢do do Direito Internacional Humanitdrio®.
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2. Durante a década de 1980, deslocar a resolucdo do conflito do Comité de Descolo-
nizagdo das NU e da OUA para o CS e para o Secretariado das NU, ou seja, dos féruns
com uma abordagem mais transnacional e legalista da descolonizacio, nos quais é
central o conceito de autodeterminagio, para aqueles em que as politicas de poder
podem introduzir mais flexibilidade e indeterminacdo quanto ao seu desfecho.

3. A abstencdo do CS em agir face ao boicote sistemdtico que fez a realizagio do refe-
rendo acordado no plano de paz de 1991 e, depois, ao chamado Plano Baker II de
2003. A insisténcia do CS em abordar a questio sob o capitulo VI da Carta das NU
tem significado, na prdtica, a concessdo a Marrocos do direito de veto”, bem como
a incapacidade, ou a falta de vontade, de impor uma solucio (a abordagem através
do capitulo VII, pelo contrdrio, permitiria o uso de sancdes ou coercio para a imple-
mentagdo de solugdes consonantes com o direito internacional).

4. A partir de 2004, a inclusdo, nas resolugdes do CS, do apelo a «negociagio de uma
solucdo politica mutuamente aceitdvel», abordagem que toda a experiéncia anterior
revela ser invidvel como, alids, o proprio James Baker havia advertido®.

5. Finalmente, numa das mais recentes resolucoes do CS, consegue uma referéncia posi-
tiva a sua prépria proposta de uma «autonomia significativa» para o territorio®.

A actuacio do CS nesta questdo tem sido profundamente ambivalente. Sendo certo que
tem evitado o reconhecimento da tentativa de anexacdo do territério, a0 mesmo tempo
tem permitido que a questdo seja conduzida sobretudo de acordo com os interesses de
uma das partes.

A possibilidade de a estratégia marroquina junto do CS vir a ser bem-sucedida, ao
arrepio de toda a legalidade acumulada sobre a questio desde 1964, é consonante com
a argumentagdo de que todo o sistema das NU, do ponto de vista de uma teoria do
direito, carece de uma autojustificacdo, de uma «“norma fundamental” que estabeleca
a natureza vinculativa das suas decisGes», quando, pelo contrdrio, ele se fundamenta
«num acto de pura vontade politica»®.

Esta «pura vontade politica» é a vontade politica das designadas «grandes poténcias».
O Conselho de Seguranca das NU, pelos extraordindrios poderes que lhe sdo conferidos
pela Carta, nomeadamente, a capacidade de mobilizar recursos coercivos, a natureza
vinculativa das suas decisGes para os esta-

dos-membros e, last but not least, o poder 0 CONSELHO DE SEGURANCA DAS NU, PELQS
de veto dos seus membros permanentes é, EXTRAORDINARIOS PODERES QUE LHE SAO
por exceléncia, o 6rgio intergovernamen- CONFERIDOS PELA CARTA, E, POR EXCELENCIA,
tal das grandes poténcias da sociedade 0 ORGAO INTERGOVERNAMENTAL DAS GRANDES
internacional. Mas estas dltimas n3o cons- POTENCIAS DA SOCIEDADE INTERNACIONAL.

tituem um conjunto coeso e homogéneo,
j4 que uma delas, os EUA, sdo hoje em dia ndo apenas a Unica superpoténcia «mas
também o principal condutor da agenda e das decisdes do Conselho, activa e passiva-
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mente»®. Do ponto de vista da disciplina e prdtica de resolucio de conflitos a percep-
cdo ¢é justamente a de que «no relacionamento-chave entre o poder militar/econémico
dos EUA e o poder de legitimacio das NU residem os perigos gémeos de os EUA ou
marginalizarem as NU ou as integrarem na sua propria estratégia global»”.

CONSIDERACOES FINAIS

A preponderincia das politicas de poder sobre os valores solidaristas consagrados na
Carta das NU e nos seus 6rgios transnacionais tem levado a uma degradagio da perspec-
tiva de resolucdo do conflito do Sara Ocidental nos termos da legalidade internacional
em prol de uma solugio politica negociada. O pano de fundo deste processo é uma visdo
global e hegemonica da ordem mundial e da sua governacio segundo a qual os disposi-
tivos de resolucdo de conflitos e de peacekeeping deverdo funcionar como regimes interna-
cionais de seguranga, disciplina e normalizacdo; em que a «paz» como contencido da
violéncia se torna mais importante do que a «justica» da paz positiva; e em que as aqui-
sicoes dos estudos sobre resolugio de conflitos e para a paz sdo reduzidos a meros dis-
positivos de resolucdo de problemas manipulados por poderes cuja racionalidade assenta
num cru realismo politico do qual se extirpam considera¢Ges normativas e soliddrias.
E, assim, poderiamos ser tentados a dizer que o fracasso das NU na resolu¢io deste
conflito nos termos do direito internacional constitui um descrédito sobre as capaci-
dades deste «centro fraco» da governacio global agir positivamente em questdes de
paz. Porém, nio se pode deixar de salientar que, a0 mesmo tempo que nio condena a
invasdo e ocupacio ilegal do territdrio e, também, a obstrucio do processo de autode-
terminacdo, as NU tém ainda assim impedido a legitimacdo dessa mesma tentativa de
anexacdo territorial. A sua actuacido tem sido marcada, pois, por ambivaléncia, e o
desfecho deste conflito €, ainda, um processo em aberto.

A ambivaléncia da actuacdo das NU neste caso permite, ainda, identificar um paradoxo.
Criadas com uma vocacdo pacifista, a sua dindmica institucional ndo favorece movi-
mentos e reivindica¢Ges que, adoptando, também eles, estratégias pacificas e tendo do
seu lado a legalidade internacional, se confrontam com poderes que, definidos no
sentido mais convencional e realista do termo, isto é, material e militar, conseguem
ainda a cobertura institucional do CS. A grande perversidade deste facto estd em que,
na auséncia de mecanismos pacificos de mudanga, quando estdo em causa reivindica-
cOes de justica que implicam uma redistribuicdo ou partilha de poder no sistema inter-
nacional, a guerra seja ainda um mecanismo fundamental a que os actores se podem
sentir compelidos a recorrer.

O caso do Sara Ocidental pode ser considerado marginal e até datado, tanto politica
como teoricamente. Mas ele mexe com questGes fundamentais relativas a estrutura e
ao sentido da vida em comum no 4mbito de uma sociedade internacional ou mundial
— invasdo territorial, autodeterminacio e direitos humanos. Ignord-lo, para além de
injusto, pode ser temerdrio.
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