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Este volume analisa a contribuicdo das missées de paz das Nagdes Unidas para
a manutengéo e consolidacdo da paz em Timor-Leste, bem como o envolvimento
mais especifico de Portugal nestes processos. Os contributos deste trabalho visam
explicitar a multidimensionalidade que os sucessivos mandatos das missdes
internacionais foram adquirindo, os contextos em que estes se desenharam,
os atores envolvidos, bem como as implicagdes que essas alteracdes tiveram
na forma como Portugal se foi posicionando e articulando. Tudo isto tem
por objetivo perceber o contributo destas missées e do envolvimento externo
mais alargado, para a consolidacdo da paz em Timor-Leste. A explicitaco
de elementos visiveis e das dindmicas invisiveis associados aos processos de
intervencéo permitem perceber as relagcdes por vezes desajustadas entre
o que é assumido ao nivel do planeamento e a sua implementacéo no terreno,
sublinhando a relevéancia de dinédmicas locais e da sua inclusdo na construgéo

de uma paz sustentavel.
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NOTA INTRODUTORIA

Esta publicacao resulta do trabalho desenvolvido no ambito de um projeto
de investigacido cofinanciado pelo FEDER através do Programa Operacional
Fatores de Competitividade — COMPETE e por Fundos Nacionais através da
FCT — Fundacao para a Ciéncia e a Tecnologia, intitulado “Consolidacio
da paz e a sua sustentabilidade: as missdes da ONU em Timor-Leste e a
contribuicdo de Portugal” (PTDC/CPJ-CPO/115169/2009 — FCOMP-01-0124-
FEDER-014433), que decorreu entre 2011 e 2014. O projeto centrou-se na
discussao sobre a contribui¢io das missdes de paz no quadro das Nacgoes
Unidas para a consolidacao da paz (peacebuilding), ilustrada pelo caso de
Timor-Leste. A investigacdo procurou compreender a multidimensionalidade
que os sucessivos mandatos foram adquirindo, bem como as implicacdes
que essas alteragdes tiveram na forma como Portugal se foi posicionando
e articulando, com o objetivo de avaliar o contributo destas missdes para
a consolidacao da paz em Timor-Leste. Incluindo uma analise ampla das
dinamicas associadas a construcio e consolidacao da paz em Timor-Leste,
este volume da forma a investigacao desenvolvida, trazendo a debate velhas
€ novas questoes.

A equipa de investigacao gostaria ainda de agradecer a Fundacao Oriente
o seu apoio em Dili, nas missdes que fizemos ao terreno. Os agradecimentos
estendem-se ainda a todos os que direta e indiretamente nos ajudaram ao
longo do processo de investigaciao, quer em Portugal quer em Timor-Leste,
e cuja experiéncia e conhecimento foram essenciais ao prosseguimento

deste trabalho. Como investigadora responsavel gostaria ainda de dirigir



um agradecimento particular a toda a equipa de investigacao cujo envolvi-
mento, empenho e entusiasmo neste projeto constituiram os alicerces para
a conducio e conclusiao da investigacdo, e para o desenho e «construcao»

deste volume.

Maria Raquel Freire

Coimbra, 17 de setembro de 2014
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INTRODUCAO: A MULTIDIMENSIONALIDADE
DA CONSTRUGAO DA PAZ EM TIMOR-LESTE

RESUMO:

Este capitulo introdutério enquadra a tematica central a este volume através da abordagem
que faz aos conceitos de manutencao e construcao da paz (peacekeeping e peacebuilding),
e da analise destes processos no caso de Timor-Leste. O capitulo analisa o periodo com-
preendido entre o referendo de 1999 e a restauraciao da independéncia em 2002, e a saida
das Nacoes Unidas do territério enquanto protagonista de uma densa presenca externa.
O capitulo discute que paz esta a ser construida em Timor-Leste recorrendo para tal a ana-
lise do processo de transformacio e consolidacao desta a nivel politico, social, securitario e
econémico. Esta multidimensionalidade que carateriza a constru¢ao da paz encontra paralelo
na complexidade associada as dinimicas que lhe subjazem. Abordagens, atores e contextos
sao elementos fundamentais de anilise no mapeamento da constru¢ao da paz em Timor-
-Leste que este capitulo analisa. Deste modo, e com um objetivo claro de enquadramento
tedrico e conceptual, o capitulo serve de porta de entrada para as analises que se seguem e
que de forma mais particular se centram em varios dos aspetos aqui identificados, desde a

dimensao securitaria a do desenvolvimento, numa perspetiva mais direcionada.

Palavras-chave: Manutencao da paz; construcao da paz; Nacoes Unidas; Timor-Leste



INTRODUCTION: THE MULTIDIMENSIONALITY
OF PEACEBUILDING IN TIMOR-LESTE

ABSTRACT:

This introductory chapter frames the central thematic of this volume in its approach to the
concepts of peacekeeping and peacebuilding, and the analysis of these processes in the
case of Timor-Leste. The chapter analyses the period between the 1999 referendum and the
restoration of independence in 2002, and the withdrawal of the United Nations from the
country in 2012, as the main protagonist of a complex external presence. The chapter discus-
ses which peace is being built in Timor-Leste during this period, by looking at the process
of transformation and consolidation of peace at the political, social, security and economic
levels. This multidimensionality that characterizes the construction of peace finds parallel
in the complexity associated to its underlying dynamics. Approaches, actors and contexts
are fundamental elements in the mapping of peacebuilding in Timor-Leste that this chapter
focuses on. In this way, and with a clear objective of theoretical and conceptual framing,

the chapter serves as the main entrance for the contributions that follow.

Keywords: Peacekeeping; Peacebuilding; United Nations; Timor-Leste
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INTRODUCAO

A MULTIDIMENSIONALIDADE
DA CONSTRUGAO DA PAZ EM TIMOR-LESTE

Maria Raquel Freire

Introducio

O processo de consolidacao da paz é um processo complexo, que en-
volve atores diferenciados, objetivos diversos e que implica decisdes e
reacoes também elas distintas, num quadro de analise que se revela cada
vez mais multidimensional. Esta multidimensionalidade define-se quer em
termos verticais, relativamente a niveis de analise que vao desde o contexto
local ao envolvimento de atores externos e a dinamicas do sistema inter-
nacional, quer em termos horizontais, relativamente a areas setoriais que
se cruzam nestes processos, e que contemplam desde aspetos politicos e
de seguranca, até questdes economicas, sociais, culturais e outras. E este
quadro complexo que define as bases de anilise deste volume e que se
centram no processo de construc¢ao e consolidacio da paz em Timor-Leste,
no posicionamento de Portugal, e no contributo das Nacdes Unidas (NU)

através das suas varias presencas, desde a organizacio do referendo de
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1999 e da administracdo transitoria, até a missao integrada que fechou a
sua presenca em maior escala no pais.

Este capitulo introdutério enquadra, assim, a tematica central a este
volume através da abordagem que faz aos conceitos de manutencio e cons-
trucao da paz (peacekeeping e peacebuilding), e da analise destes processos
no caso de Timor-Leste. O capitulo analisa o periodo compreendido entre
o referendo de 1999 e a restauracao da independéncia em 2002, e a saida
das Nacoes Unidas do territério enquanto protagonista de uma densa e
ativa presenca externa. O capitulo discute ainda o modelo de paz que esta
a ser construido em Timor-Leste, recorrendo para tal a analise do processo
de transformacio e consolidac¢ido deste a nivel politico, social, securitario e
econémico, tal como promovido no quadro da presenca das NU. A multi-
dimensionalidade que tem caraterizado os processos de construc¢io da paz
encontra paralelo na complexidade e diversidade associadas as dinamicas
que lhes subjazem. As diferentes abordagens, atores e contextos sdo alguns
dos elementos fundamentais de analise no mapeamento da construcao da
paz em Timor-Leste que este capitulo analisa. Deste modo, e com um objeti-
vo claro de enquadramento tedrico e conceptual, o capitulo serve de ponto
de partida para as anilises que se seguem e que de forma mais particular
ou tematica se centram em varias das dimensdes aqui identificadas, desde
a securitaria a do desenvolvimento, numa perspetiva mais direcionada.

Neste contexto, este estudo é informado por um quadro critico de ana-
lise na linha de autores como Duffield (2001) e Richmond (2007) com
o intuito de explicar n3o s6 dinamicas mais visiveis associadas ao proces-
so de consolidac¢io da paz no caso especifico de Timor-Leste bem como
as estratégias de atuaciao das missdes de paz a nivel local, mas também
as dinamicas invisiveis que dizem respeito essencialmente as rela¢oes locais
e que, apesar do impacto direto na consolidaciao da paz, escapam frequen-
temente as estratégias definidas e implementadas. Este quadro permite-nos
explicitar os pressupostos subjacentes a este tipo de intervencgdes, analisando
as relacoes muitas vezes desajustadas entre o que € assumido ao nivel do
planeamento e implementacio e a realidade no terreno. Identificamos, assim,

duas perspetivas de analise em torno das quais grande parte da bibliografia
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sobre peacebuilding conflui: o seu direcionamento estratégico no quadro
das Nacodes Unidas e a questdo da sua articulacao com outras dinamicas de
construcio da paz. A primeira remete para o debate entre uma estratégia
marcadamente fop-down, centrada nos decisores e elites politicas, e outra
bottom-up, cujo enfoque incide sobre atores locais e o seu contributo para
dinamicas de construcio da paz (Paris, 1997; Bellamy e Williams, 2004;
Paris e Sisk, 2009). Este debate tem estado muito presente na bibliografia
de referéncia sobre a tematica, procurando demonstrar e desmontar o en-
capsulamento que alguns processos acabam por sofrer, dado o espartilho
em que 0os mesmos se inserem, ou seja, a sua definicaio ao mais alto nivel,
muitas vezes longe das realidades locais, seguindo padroes estandardizados,
numa logica de one-size fits all que esta obviamente sujeita a varias limita-
coes e criticas. O resultado é uma desconexao clara entre os procedimentos
rotinizados e rigidos a nivel burocratico e a sua aplicacao a contextos locais
especificos e dinamicos. Assim, as NU tém sido objeto de critica dada a sua
abordagem top-down, que implica a aplicacao de um conjunto de princi-
pios e procedimentos no alinhamento neoliberal vocacionado para a con-
solidacao institucional, com enfoque na realizacao de eleicdes e no Estado
de direito. Sendo estas areas fundamentais na construcio do estado, e na
consolidacao da paz, sao também manifestamente insuficientes, revelando-
-se por vezes respostas demasiadamente institucionalizadas, superficiais e
incapazes de atender e responder as dinamicas estruturais onde assentam
a fragilidade, a instabilidade e muitas das questdes de fundo em contextos
problematicos. No entanto, e como este trabalho o demonstra, as NU tém
revelado algum cuidado a nivel doutrinal na forma como tém tornado mais
explicita a necessidade de interligacio com as especificidades locais, de
envolvimento mais claro entre a presenca externa e a realidade a que esta
a procurar dar resposta, bem como ao nivel da corresponsabiliza¢io pelos
processos desenvolvidos. Esta l6gica de atuacao permite, assim, um maior
envolvimento local e contribui para uma menor alienacao em contextos de
intervencio face a presenca externa.

A segunda perspetiva abrange questoes de articulacio quer entre di-

ferentes tipos de missdes das Nacdes Unidas, quer entre estas e outras
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politicas e atores. No primeiro caso, a questao fulcral prende-se com a
articulaciao do peacebuilding com o peacekeeping (Ramsbotham et al., 2005;
Doyle e Sambanis, 2006); no segundo, a discussdo centra-se nas funcoes
desempenhadas pelo peacebuilding e, simultaneamente, por politicas e
atores de cooperacido para o desenvolvimento que convergem na mesma
direcao (Duffield e Wadell, 2004). Este debate a dois niveis é também
central a este estudo, uma vez que se discute a evolucio de missoes de
paz dos seus mandatos mais tradicionais para incluirem novas dimensodes
de atuacio que compreendem elementos da construcio da paz, quer do
ponto de vista concetual quer em termos da sua implementacido. Cada vez
mais as missoes integradas das NU retiinem elementos de manutencio e de
construcao da paz, respondendo a identificacio da complexidade que uma
intervencao envolve, nas suas dimensoes vertical e horizontal. Isto nao
significa que estas missoes sejam a resposta completa e ideal a diversidade
e complexidade de problemas que se encontram no terreno, mas corres-
pondem claramente a um esforco de inclusio de instrumentos e decisdes
em momentos cronologicamente menos definidos, e dessa forma atendendo
mais as proprias necessidades do momento, que podem integrar elemen-
tos de prevenc¢iao, uma dimensiao de seguranca forte, bem como projetos
de apoio humanitario ou reconstrucao. A articulacio destes mandatos na
sua multidimensionalidade tem-se revelado um desafio, mas tem refletido
simultaneamente as licdes aprendidas em termos de processos rigidos e
lineares, muitas vezes incapazes de responder a diversidade encontrada no
terreno da intervencao. Além do mais, o nexo seguranca-desenvolvimento
assume-se como sendo cada vez mais central aos processos de manutencao
e construcido da paz. Apesar das inimeras questdes que se levantam, desde
a militarizacdo da ajuda, até a correspondéncia de emergéncia humanitaria
com legitimidade de atuacio, revelando muitas vezes interpretacdes distor-
cidas da realidade, este é certamente um debate presente nas dinamicas
de intervencdo atuais, e relativamente ao qual grande parte da bibliografia
converge no sentido de reconhecer a complementaridade entre estas duas
dimensdes que, apesar de distintas por natureza, exigem uma articulacio

cuidada ao nivel da implementacao de politicas e praticas.
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A anilise destas questdes no caso particular e muito especifico de
Timor-Leste contribui para uma melhor compreensiao das dinamicas
de consolidacao da paz, quer a nivel teérico, quer ao nivel da implemen-
taciao. Pouco mais de uma década apods a independéncia timorense, este
capitulo e todo este volume analisam de forma aprofundada os processos
associados a transicao e consolidaciao do estado timorense, sob os auspi-
cios das Nacoes Unidas e com o envolvimento de varios atores externos.
A analise estende-se até aos dias de hoje, com uma presenca ja reduzida
das NU, traduzida numa missao politica, onde a articulacio com atores
externos nao deixa de ser um desafio. Este capitulo em particular mapeia
a presenca das NU em Timor-Leste, identificando dreas de intervencao
bem como dificuldades no processo de construcao e consolidacao da paz.
Conclui-se que o modelo de paz que foi sendo promovido pelas NU ao longo
do tempo se centrou muito numa dimensao institucional de paz como gover-
nacio e que a retirada da United Nations Integrated Mission in Timor-Leste
(UNMIT) e a presenca mais reduzida das NU em Timor-Leste, com enfoque
na dimensdo do desenvolvimento e em questdes econémicas, reveste esta
leitura de que uma paz institucional € insuficiente. Os capitulos seguintes
conferem substancia a varias das questoes aqui mapeadas, discutindo de
uma forma mais particular as diferentes dimensdes da intervencao externa,

bem como a sua inter-relacio com as especificidades locais.

Modelo de intervencao das Nacoes Unidas: peacekeeping e peacebuilding

Tal como ambicionado na sua Carta fundadora, as NU desempenham
um papel fundamental na paz e seguranca internacionais. Apesar das mis-
soes de paz nio estarem explicitamente contempladas na Carta das Nac¢oes
Unidas (CNU) estao ja incluidos principios enquadradores do intervencio-
nismo internacional. De facto, com o tempo e a experiéncia, a intervencao
através de missdes de paz tornou-se um instrumento privilegiado no seio
da organizaciao como forma de resposta aos desafios a paz e estabilidade.

Documentos fundamentais como Uma Agenda para a Paz (Boutros-Ghali,
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1992), o Relatorio Brahimi (NU, 2000), a Doutrina Capstone (NU, 2008),
o relatério Peacebuilding in the immediate aftermath of conflict (NU, 2009)
ou o relatério do Peacebuilding Support Office, sobre Operationalizing
National Ownership (PBSO, 2011) constituem exemplos quer das tentati-
vas de consolidacido doutrinaria quer da evolu¢io em termos operacionais
que as instituicdes das NU fizeram nos altimos anos nesta matéria. Como
referido acima, denota-se um reconhecimento gradual da especificidade
dos contextos locais de intervencao, da partilha destes processos e da
necessidade de dialogo inclusivo, assumindo-se a fluidez necessaria para
que as intervencdes consigam efetivamente responder e corresponder a
necessidades e expetativas. No quadro das missdes de paz, o facto de es-
tas missoes serem enviadas a pedido das autoridades locais nao significa
incapacidade relativamente a estes pressupostos de base: o que precisamos
e 0 que esperamos. Assim, a ancoragem da intervencao nestas duas sim-
ples, mas complexas, dimensdes, acautelando especificidades contextuais
a diferentes niveis, tem-se revelando um elemento central para o bom
funcionamento de intervencdes externas. A aliar a este aspeto, a questao
da lideran¢ca — chefe de missio — deve aqui ser também sublinhada como
central ao desempenho das fun¢des definidas pelos mandatos, muitas vezes
vagos e com uma linguagem demasiado ampla. A leitura e interpretacio
destes de forma simultaneamente flexivel e criativa permitem a maior ou
menor dinamizacido de atividades no contexto da intervenciao, bem como
a integracdo entre uma presenca externa e uma realidade local que apesar
de fragilizada ou mesmo marcadamente fragmentada, existe e deve ser,

dentro das possibilidades, respeitada nas suas propriedades.

Como referido anteriormente, o modelo de intervencio das NU tem
assentado numa abordagem democratica liberal a paz — «paz como
governac¢io» — focando-se em grande medida na constru¢ao e conso-
lidacao das estruturas institucionais. O objetivo central em contextos
poOs-violéncia é o de estabilizacdo através da promocao de uma trans-
formacao pacifica, assente na consolidacao de instituicoes funcionais ao

nivel do aparelho estatal, ou, em casos em que estas sio inexistentes,
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da sua criacdo. A defini¢cio de peacebuilding como sugerida pela
Organizac¢do para a Cooperacio e Desenvolvimento Econémico (OCDE)
e que tem sido amplamente adotada, refere-se a um conjunto de medi-
das iniciadas com o objetivo de reduzir o risco de regresso da violéncia
através do fortalecimento da capacidade institucional a diferentes niveis,
e da definicdo das fundacdes para uma paz e desenvolvimento sustenta-
veis (International Dialogue on Peacebuilding and Statebuilding, 2010).
Apesar da evolucido doutrinaria e no terreno, a distancia entre palavras
e acdes revela-se ainda grande. Um dos principais problemas que tem
sido apontado ao modelo de intervenc¢io das NU tem sido a extrapolacio
deste distanciamento para a prépria dinamica de intervencdo, ao manter
uma abordagem centrada nos estados e, muitas vezes, niao acautelando a
dimensio local de forma inclusiva. Como referido, este distanciamento
pode provocar sentimentos de alienacdo e exclusio nos contextos de
intervencao. Contudo, o que o caso de Timor-Leste revela, e que pode
ser uma importante licio aprendida destes processos, é que politicas
e praticas podem efetivamente ser transformadas e apropriadas a nivel
local, quer através de dinamicas de resisténcia quer de assimilacao, quer
ainda de ajustamento, nao implicando necessariamente entendimentos

de imposicao externa numa légica top-down.

As Nacoes Unidas em Timor-Leste'

Ap6s vinte e quatro anos de ocupacio indonésia e de uma combinacio

de varios fatores a nivel interno e internacional, em particular os desen-

volvimentos na politica indonésia com a chegada ao poder de Habibie em

1998, um envolvimento muito ativo da diplomacia portuguesa na questido

! A presenca das NU em Timor-Leste entre 1999 e 2012 ficou marcada pelos mandatos dife-
renciados das missoes, nomeadamente: a United Nations Mission in East Timor (UNAMET)
1999, a United Nations Transitional Administration in East Timor (UNTAET) 1999-2002, a
United Nations Mission of Support to East Timor (UNMISET) 2002-2005, a United Nations
Office in East Timor (UNOTIL) 2005-2006 e a United Nations Integrated Mission in East
Timor (UNMIT) 2006-2012.
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timorense, movimentos da sociedade civil e pressao da opiniao publica com
dimensio internacional, verificou-se a abertura politica necessaria para a
realizacao do referendo relativo ao futuro de Timor-Leste, o qual teve lu-
gar no dia 30 de agosto de 1999. De um total de 98% de votos registados,
78,5% foram favoraveis a independéncia (Governo de Timor-Leste, s/d).
O processo de organizacao e conducao do referendo foi apoiado pelas NU,
mais especificamente a United Nations Mission in East Timor (UNAMET),
mandatada para assegurar um escrutinio livre, participado, transparente e
informado, permitindo o estabelecimento de um contexto politico favoravel
a realizacao do mesmo nestas condicoes (UN 1999a, 1999b). Contudo, um
cenario de grande instabilidade, de algum modo previsivel, seguiu-se ao
anuncio dos resultados. A violéncia ainda persistente intensificou-se, com
as milicias pré-integracio apoiadas pela Indonésia a provocarem distur-
bios e a reclamarem a soberania do territorio. A situacao de violéncia que
emerge leva a uma extensiao do mandato da UNAMET nao s6 no tempo (até
30 de novembro de 1999), mas também nas competéncias, reforcando-as
em termos da capacidade de resposta a crescente instabilidade. Contudo,
o seu mandato, com uma componente forte na dimensido securitaria, de
formacao da nova policia e de desmilitarizacao dos antigos guerrilheiros
e das milicias pr6-indonésias, revelou-se insuficiente, obrigando a retira-
da da missao para a Australia face a deterioracdo da situacao no terreno.
A missdo integrava uma componente de policia para trabalhar conjuntamente
com a policia indonésia na formacao da nova policia timorense; visava o
envio de conselheiros militares para apoiar o processo de desmobilizacao
das Forcas Armadas de Libertacao e Independéncia de Timor-Leste (Falintil)
e das milicias pré-integracao; e num registo politico previa apoio ao pro-
cesso de consolidacao da recém-recuperada independéncia. Contudo,
como referido, a incapacidade de implementacio do mandato foi clara.
A violéncia sobrep0ds-se a uma agenda de reorganizacido das forcas milita-
res e de seguranca, bem como de qualquer desenho politico mais estavel.

Face a situacao vivida no terreno, o Conselho de Seguranca das Nacdes
Unidas (CSNU) aprovou o envio de uma forca internacional, liderada pela

Australia, com o objetivo de restaurar a seguranca e a paz. A International
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Force for East Timor INTERFET), uma for¢ca composta por cerca de 11,500
elementos, chegou ao terreno no dia 20 de setembro de 1999 (UN, 1999b),
enfrentando um cenario de enorme destruicio, com “mais de mil pessoas
mortas, uma vasta porc¢ao da populacio forcada a fugir para as montanhas
ou a atravessar a fronteira para Timor ocidental” (Aucoin e Brandt, 2010,
p- 249). A fragilidade e instabilidade da situa¢io em termos humanitarios,
politicos e de seguranca assumem contornos severos. Ainda assim, a atu-
acao da INTERFET e a decisao de 19 de outubro de 1999 da Assembleia
Consultiva na Indonésia de reconhecimento dos resultados do referendo
permitiram a estabilizacao gradual da situacdo. Num contexto alterado e
mais favoravel a implementac¢io das mudancas profundas nas diversas areas
setoriais que o pais precisava, € decidido o envio de uma missao de admi-
nistracao transitéria das NU, a United Nations Transitional Administration
in East Timor (UNTAET), com a qual se pretende criar as instituicdes do
estado timorense e permitir que este assuma as suas funcoes de base rumo
a sua independéncia e consolidacao. Reunindo em si as responsabilidades
plenas pela administraciao do territério — poder executivo, legislativo e
judicial — o entao representante especial do SGNU, Sérgio Vieira de Mello,
comentava que a sua tarefa assumia contornos de “despotismo benevolente”
(Lemay-Hebert, 2011, p. 193). De facto, a tarefa herculea de construcio do
estado e consolidacao do mesmo, nas suas varias dimensodes, estava a cargo
da missdo. Contudo, este nao foi um processo facil, sendo a experiéncia das
NU a este nivel ainda muito limitada e estando os capacetes azuis essen-
cialmente habilitados a desempenhar tarefas relacionadas com seguranca,
nomeadamente treino da policia e atividades militares, constituindo neste
quadro, segundo o Embaixador Finn Reske-Nielsen (entrevista, 2012), uma
novidade para o proprio quadro de intervencio das NU.

Seguindo o modelo de intervencido neoliberal, as NU promoveram a
criacao de instituicoes de governacao centralizadas, a serem legitimadas
através da realizaciao de eleicdes e de acordo com principios de Estado
de direito e respeito por direitos e liberdades fundamentais. Este quadro
neoliberal aplicou-se ao nivel dos direitos e liberdades, e também ao nivel

do desenvolvimento do sistema socioeconémico que esteve subjacente
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a implementacio de um mandato alargado. A dimensao desse mesmo
mandato exigiu grande flexibilidade quer da missao quer das autoridades
locais para que a institucionalizacio de procedimentos fosse internalizada
e para que mais tarde o processo de transferéncia de competéncias das
NU para as autoridades locais decorresse de forma organizada e tranquila.
No entanto, o mandato inicial da UNTAET ¢ estabelecido pelo periodo de
um ano apenas, o que era manifestamente insuficiente face a situaciao no
terreno. Acabou por ser estendido e a missdo permaneceu em Timor-Leste
por cerca de dois anos e meio. Durante o periodo em que a UNTAET
esteve a trabalhar, a estrutura politica de base do atual estado timorense
foi criada (UNTAET, 2002; Tansey, 2009; DeShaw Rae, 2009; Smith, 2003;
Beauvais, 2001). No processo, o envolvimento dos timorenses foi amplo
e a dinamica de «timorizac¢ao» foi ganhando espaco, significando a trans-
feréncia de competéncias para os timorenses (entrevista a Ramos-Horta,
2012). E interessante notar que, apesar das dificuldades enfrentadas, ha
um reconhecimento generalizado de que a UNTAET desempenhou um
papel fundamental num momento crucial da histéria timorense. A coin-
cidéncia das agendas das NU e dos timorenses em termos da construcao
do estado e consolidacao de estabilidade contribuiu para que o mandato
pudesse ter alcance positivo. No entanto, nio deve deixar de ser subli-
nhado o facto de a atencao das NU estar essencialmente voltada para
as necessidades do estado na sua dimensao institucional, descurando as
populacoes, o individuo enquanto unidade fundamental do processo de
consolida¢iao da paz. Esta € uma critica fundamental a intervencio ex-
terna, na medida em que deve ser acautelada a existéncia de processos
locais de resolucao de diferendos, por exemplo, onde os individuos estiao
no centro dos processos. Tornar periféricos estes processos locais cria
distanciamento entre os objetivos definidos para a intervenc¢do e a sua
efetiva implementaciao, dadas as dinimicas de resisténcia, muitas vezes
invisiveis, que siao suscitadas e muitas vezes replicadas em resposta a
diferentes areas de intervencido. As dificuldades de implementacao de
partes do mandato das NU assentaram nesta desconexio que resultou de

uma leitura incompleta das realidades locais.
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Um exemplo concreto prende-se com o processo de desmobilizacao e
reintegracao das Falintil, conduzido de forma pouco exemplar pelas NU.?
As condicdes em que os antigos guerrilheiros permaneceram acantonados
em Aileu, aguardando instrucdes relativas ao seu futuro, descritas como
desumanas (entrevista a Ramos-Horta, 2012) foi fortemente criticada inter-
namente. Os homens que haviam lutado varios anos pela independéncia do
pais nao estavam a ser tratados de forma digna e a necessidade de proceder
rapidamente a um processo de desmobilizaciao e reintegracio revelou-se
dificil desde o inicio e acabou por trazer sérios problemas mais tarde.
Além do mais, o contexto interno permanecia desafiador, com incursdes
varias de milicias pro-indonésia a gerarem focos de tensao e violéncia
e a questdo da indefinicao da fronteira terrestre a permitir também fluidez
de movimentos, o que nio ajudava nos esforcos de estabilizacao. Mas ape-
sar de todas as dificuldades, como referido, a atuacao da UNTAET, nesta
perspetiva muito institucional e de construcio do estado, permitiu que
a nova Constituicao fosse aprovada em marco de 2002, e uma relativa
estabilizacao da situacio ao nivel da seguranca, incluindo o inicio do pro-
cesso de treino da nova policia e forcas armadas, o regresso de refugiados
e a eleicio de Xanana Gusmao como o primeiro presidente da Republica
de Timor-Leste, a 14 de abril, abrindo caminho para a independéncia for-
mal (e a consequente passagem de poderes e competéncias das NU para
as autoridades timorenses), que se concretiza no dia 20 de maio de 2002.

A recuperacio da independéncia significa um novo contexto onde a
presenca das NU vai ser ajustada. A United Nations Mission of Support in
East Timor (UNMISET) estava mandatada para monitorizar o processo de
transicao, com especial enfoque na administracao publica e nas questdes
de seguranca interna e externa. A consolidaciao da for¢ca de policia e da
componente militar eram parte integrante do mandato que previa a trans-
feréncia gradual das competéncias de seguranca para as forcas nacionais,
incluindo a reducio efetiva da presenca internacional face a capacitacao

local. Contudo este processo acabou por se revelar mais complexo do que

2 Este tema sera retomado de forma mais desenvolvida mais a frente no volume.
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o inicialmente previsto, surgindo problemas graves no seio das forc¢as de
seguranca (policia e militares). Esta questio sera mais desenvolvida ao
longo do volume, pelo que serve esta referéncia para chamar a atenciao
para duas questdes fundamentais: primeiro, a necessidade de lidar com as
questdes internas de forma integrada e inclusiva, o que, como ja foi refe-
rido, nem sempre aconteceu; e segundo, a leitura demasiado otimista feita
pela missiao, nao acautelando a permanéncia de problemas fundamentais
no processo de consolidacao da estabilidade. A necessidade de reforco do
mandato foi demonstrativa deste limite. Além da sua extensio no tempo,
a UNMISET incluiu a definicao de uma estratégia de saida que visava no
processo de resposta aos desafios que permaneciam, evitar a criagao de
relacoes de dependéncia a nivel local. No entanto, mais uma vez a distancia
entre palavras e acoes se revelou fundamental: o exercicio de capacitacao
local, que significava em termos genéricos a formacao de recursos humanos
nas mais diversas areas de atuacao do estado, que permitisse que a estra-
tégia de saida pudesse ser implementada, revelou-se insuficiente e muito
limitado. De facto, o modelo que informou a intervencdo das NU assente
em pressupostos de acido pré-definidos revelou-se, em varios momentos,
inflexivel para se ajustar adequadamente as especificidades locais. Apesar
da transferéncia de competéncias e da atencao que a UNMISET deu ao pro-
cesso, estes limites foram claros e o objetivo de capacitacdo, em particular
aqui de recursos humanos, foi limitado.

Em 2005, as NU decidem reduzir a sua presenca face ao entendimento
de que a consolidacao do estado estava em curso, e de que a questio das
relacoes de (in)dependéncia era central e tinha que ser bem trabalhada.
A percecio era a de que a capacitacio se iria fazendo com o tempo e de
que o contexto era favoravel a diminui¢ciao da presenca externa. O United
Nations Office in East Timor (UNOTIL) foi estabelecido (NU, 2005) com
este objetivo de capacitacao como linha central de atuacio. Contudo, os
problemas graves que surgiram em finais de 20006, envolvendo forcas de
seguranca, acabaram por forcar inicialmente a extensio do mandato e, mais
tarde, um pedido oficial das autoridades timorenses de uma missao com

uma presenca mais robusta. Sem pormenorizar os contornos desta crise,
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que sao analisados em detalhe mais adiante neste estudo, é importante aqui
referir que a crise de 20006 teve um impacto profundo na histéria timoren-
se, ao implicar “uma alteracio do foco internacional do desenvolvimento
para resposta de emergéncia” (Lothe e Peake, 2010, p. 434). Este recuo no
processo de consolidacio do estado e o regresso da violéncia forcaram
uma intervencao conjunta de forcas australianas, portuguesas, malaias e
neozelandesas para conter a escalada de violéncia. E ap6s a estabilizacio
da situaciao que o primeiro-ministro de entiao, José Ramos-Horta solicita
as NU o envio de uma missao diferenciada, ou seja, uma missao integrada
(NU, 2006a). Este pedido reflete o entendimento de que a situacdo exigia
uma resposta mais completa que ligasse efetivamente os varios elementos
da intervencdo numa resposta e acao coesa. Os temas que foram sendo
mais ou menos prementes nos varios mandatos anteriores sio todos re-
tomados, desde as questdes mais tradicionais associadas a consolidacio
institucional e a seguranca, até questoes sociais e econémicas (a agenda
do desenvolvimento é retomada).

Na sequéncia deste reconhecimento, o Relatério do SGNU de 8 de agosto
de 2006 (NU, 2006b) é favoravel ao envio de uma nova missiao com estes con-
tornos, sublinhando quatro aspetos essenciais a serem incluidos no mandato:
1) a necessidade de desenvolver medidas de longo-prazo que respondam a
questdo premente da capacitacao humana e de desenvolvimento, assente em
principios democraticos; 2) o reconhecimento de que Timor-Leste progrediu
de forma significativa em termos de governacio e, desse modo, o regresso a
um tipo de envolvimento mais estrutural nao deveria ser retomado; 3) a trans-
feréncia de responsabilidades e competéncias para as autoridades timorenses
nao deveria ser revertida; 4) e, finalmente, apesar das questdes de seguranca
se manterem uma prioridade, outras areas estruturais precisariam de aten-
¢20, incluindo desenvolvimento economico e social direcionado para grupos
marginalizados, em particular em dreas nao-urbanas. Este relatério marca
um momento importante de viragem da presenca das NU em Timor-Leste,
bem como reflete licoes aprendidas e incluidas em documentos oficiais mais
genéricos sobre intervencoes. Por um lado, a linguagem € simples e clara,

e a estratégia que lhe subjaz € explicita. Por outro lado, reflete a inclusido de
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processos assumidos localmente e a questdo da corresponsabiliza¢io como
elementos que devem ser parte integrante da definicio de estratégias de
intervencio e depois da sua implementacao no terreno.

A United Nations Integrated Mission in Timor-Leste (UNMIT) criada a 25
de agosto de 2006, e por um periodo inicial de apenas seis meses, acabou
por ver o seu mandato estendido até final do ano de 2012 (NU, 20060).
As suas atividades incluiam o assegurar da ordem publica, o reforco do
funcionamento das instituicoes do estado, e a capacitacao das Forcas de
Defesa e da Policia Nacional. Com a aproximacao de eleicdes parlamentares
em 2007, assegurar um ambiente favoravel a realizacao das mesmas assumiu-
-se também como objetivo central. O processo eleitoral decorreu dentro da
normalidade, mas a comunicacao dos resultados gerou contesta¢io. Ainda
a declaracio de estado de emergéncia apOs as tentativas de assassinato do
entao primeiro-ministro Ramos-Horta e Presidente Xanana Gusmaiao adi-
cionam a complexidade no terreno. A situacio foi rapidamente controlada
e a normalizacao retornou. Desde entdo, o processo de consolidacao ins-
titucional foi prosseguido num contexto local estabilizado. As elei¢coes de
2012, parlamentares e presidenciais, decorreram de acordo com os padroes
internacionalmente definidos para estes processos, e desde a violéncia de
2008 nio se verificaram novos incidentes que envolvessem violéncia ge-
neralizada. A UNMIT concluiu o seu mandato em dezembro de 2012, e foi
substituida por uma presenca politica diminuida, com um enfoque claro
em questoes econbémicas e de desenvolvimento. Apesar de aparentemente o
balango da atuacao da missao ser positivo, deve ser referido que o enfoque
pos-missao nas questoes do desenvolvimento e econdémicas, que podemos
traduzir, de forma genérica, em termos de capacitacio ao nivel de recur-
sos humanos e de infraestruturas — revela os proprios limites da missao.
Ou seja, a paz que as NU promoveram em Timor-Leste foi uma paz institu-
cional, muito centrada em questdes de governacao e de funcionalidade das
instituicdes do estado. “O modelo de peace-building como state-building,
e o de state-building como transferéncia de instituicdes-chave, em termos
genéricos, moldou a resposta a Timor-Leste desde 2000” (Brown, 2011,

p- 21). De facto, “é extraordinariamente reducionista, mesmo ‘mecanicamente
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irrespiravel’ considerar que a comunidade politica de um estado ou nacao
podem ser simplesmente identificados como as instituicdes-chave do go-
verno, por mais importantes que estas sejam” (Carothers, cit. por Brown,
2011, p. 21). O desafio que permanece e € reconhecido como central € o
de consubstanciar esta paz com uma dimensao estrutural e inclusiva, onde

o individuo seja um agente central dos diferentes processos.

Os desafios a multidimensionalidade da paz em Timor-Leste

Face ao exposto relativamente aos desafios que a construciao da paz en-
frenta, na sua multidimensionalidade, e face a praticas institucionalizadas
e nem sempre flexiveis, algumas propostas alternativas tém surgido como
tentativa de resposta mais integrada a muitos destes desafios complexos.
A proposta de desenvolvimento de modelos combinados — ou hibridos
(Mac Ginty, 2010; Richmond, 2011; Freire e Lopes, 2013) — onde seja pos-
sivel articular a presenca externa com as especificidades locais tem ganho
alguma visibilidade e revelou-se ao longo do processo de investigacio que
resultou neste volume, um entendimento de que no caso de Timor-Leste
esta constitui de facto uma via alternativa. Basicamente, esta ideia segue o
entendimento de que a integracao de mecanismos informais nos processos
formais pode ajudar a melhor responder as realidades e especificidades
locais, dando desse modo uma resposta mais adequada e ajustada as varias
necessidades e expetativas. Ou seja, assume-se que processos mais inclusivos
poderdo ajudar a diminuir percecdes de alienacio e imposi¢io externa e
dessa forma reforcar logicas de legitimidade e reconhecimento destes pro-
cessos e estratégias. Este processo foi especialmente claro ao nivel da justica
e da forma como se tentou respeitar formas locais de resolucao pacifica de
diferendos, a par de um sistema de justica formal, com tribunais em fun-
cionamento.’ Assim, em termos da presenca das NU duas ideias principais

merecem destaque: primeiro, tratou-se de uma presenca diversa com alguma

3 Esta questao sera mais desenvolvida ao longo deste volume.
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dificuldade de resposta em momentos especificos, e uma capacidade de
articulacio com a lideranca timorense que se revelou positiva no processo,
apesar de muitos desafios. Segundo, a questio da capacitacio local que tem
sido referida como uma das grandes criticas a presenca das NU, que nunca
conseguiram responder efetivamente a este desafio, permanece como linha
de base para a formulacao de estratégias inclusivas, para a qual a concentra-
¢ao num modelo de paz técnica aponta os limites, abrindo ao mesmo tempo
novas perspetivas de interpretacio da paz e da sua consubstanciacio em
termos concetuais e no terreno. A retirada da UNMIT permitiu uma alteraciao
muito clara na linguagem e discurso politico timorense, que se assume de
forma muito explicita como estado independente e auténomo, estabilizado
e com uma estratégia de crescimento e consolidacido voltada para o futuro.
Esta imagem é importante em termos das dinimicas de integracao regional
e de afirmacio de Timor-Leste no plano regional e internacional, visivel por
exemplo na candidatura do pais a Association of Southeast Asian Nations
(ASEAN), no assumir da presidéncia rotativa da Comunidade dos Paises de
Lingua Portuguesa (CPLP) a partir de julho de 2014, ou mesmo no seu estatuto
simultineo de estado recetor e doador de ajuda ao desenvolvimento - relati-
vamente a Guiné-Bissau e a Sao Tomé e Principe, por exemplo. De notar o
percurso notavel que o estado timorense fez em pouco mais de uma década
em termos da sua consolidacao a nivel interno e no plano externo, e para a
qual a presenca das NU, em diferentes formatos e com momentos melhores
e piores, contribuiu, apesar das dificuldades e desafios. A articulagio de
modelos de paz institucionais com modelos de paz centrados em elementos
estruturais onde o individuo enquanto agente seja o ator central, permite o
desenvolvimento de uma paz inclusiva e estruturalmente enraizada. Em ter-

mos da sustentabilidade dos processos, este parece ser o caminho a seguir.

Organizacao do volume

O volume esta organizado em oito capitulos que procuram consubstanciar

esta multidimensionalidade associada a construcio da paz, e que atravessa
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todo o processo de intervencao externa, seja através da intervenciao das
Nacdes Unidas, seja da atuacdo de Portugal, atores aqui analisados de forma
mais especifica. Este trabalho de investigacao assentou numa forte compo-
nente empirica, envolvendo trabalho de campo e a realizacio de dezenas
de entrevistas em Lisboa e Dili, a atores diferenciados e com envolvimento
mais ou menos direto nestes processos. Apés o mapeamento das questdes
que guiam este estudo no capitulo introdutério, Ramon Blanco desenvolve
uma abordagem critica a atuacido das NU em Timor-Leste, desmontando
de que forma o modelo de intervencao, que assumiu diferentes formatos
em diferentes momentos, encontrou limitacoes sérias em termos de imple-
mentac¢do. O capitulo faz uma descricao das operacdes de paz no terreno,
partindo dai para desenvolver a critica ao processo de construcao da paz.
O objetivo do estudo é nao s6 sublinhar os elementos mais frageis deste
processo, como também repensar formas alternativas de envolvimento.

No segundo capitulo, Antonio Leitdo analisa as relacoes entre Portugal e
Timor-Leste no tempo, recuando ao periodo da descolonizacao e focando nos
desafios que se colocam ao longo do tempo e no contexto pos-intervencao.
O capitulo mapeia o envolvimento de Portugal através dos mecanismos de
Ajuda Publica ao Desenvolvimento e acordos bilaterais, na construcao do
Estado Timorense, em setores diversos como a Justica, Educacao e Reforma
das Forcas de Seguranca (com especial relevancia no pos-crise de 20006).
O capitulo argumenta que Portugal deve repensar a forma de promocao
da lingua portuguesa em Timor-Leste, optando por um modelo de coope-
racdo multilateral, através da CPLP, em detrimento dos esforcos bilaterais
que tém sido implementados até ao momento. Através de uma abordagem
multilateral, poderiam ser maximizados os recursos disponiveis, evitando
a duplicacao de esforcos nos programas de reintroducio da lingua, entre
paises como Portugal e Brasil, permitindo a facilitacio do dialogo entre
o poder politico timorense e os doadores internacionais e promovendo
projetos de cooperacio mais coerentes e que garantam a longo prazo a
continuidade do apoio internacional neste ambito.

No terceiro capitulo, Daniela Nascimento analisa a cooperacio portu-

guesa para o desenvolvimento em Timor-Leste, entendendo-a como um
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dos vetores essenciais da politica externa portuguesa e de projecao de
Portugal no mundo, alavancando e potenciando rela¢des privilegiadas com
estes paises, ao nivel politico, econémico, social e de desenvolvimento.
O capitulo conclui que o compromisso portugués com o desenvolvimen-
to das suas ex-colonias nem sempre se tem refletido em politicas efica-
zes ou em alteracdes estruturais ao nivel do desenvolvimento destes pai-
ses, mostrando frequentemente ser esvaziado de uma estratégia coerente
e eficaz. Apesar de alguns progressos ja alcancados, o caso de Timor-Leste
nio € excecdo, permanecendo os resultados da ajuda ainda aquém das
expectativas e das potencialidades. A partir de uma analise das politicas
de desenvolvimento levadas a cabo por Portugal em Timor-Leste, com
enfoque particular nas areas da educacao, saude e infraestruturas, o capi-
tulo avalia, de forma critica, o impacto da cooperaciao portuguesa para
o desenvolvimento em Timor-Leste, sublinhando as suas contradicdes e
fragilidades e refletindo também sobre as oportunidades e contributos
positivos ao longo dos ultimos anos.

Refletindo sobre a dimensdo socioldgica das intervencdes militares
externas, com enfoque nas forcas armadas portuguesas no estrangeiro,
Helena Carreiras entende que processos em linha divergente tém afetado
as forcas armadas portuguesas. Por um lado, uma diminuicao da legiti-
midade do recrutamento do servico militar obrigatério, uma reducao de
orcamentos e material obsoleto foram algumas das carateristicas visiveis
de uma tendéncia de marginalizacio que tem sido comum a maioria dos
exércitos das democracias ocidentais. Por outro lado, no mesmo periodo,
varios processos de modernizaciao foram postos em pratica, afetando de
forma importante a organizacdo tanto em termos estruturais quanto cul-
turais. O recrutamento de mulheres, desde o inicio dos anos 1990, o fim
do servico militar obrigatério em 2004 e o aumento da participacdo em
operacoes de paz internacionais, a partir de meados de 1990, mudaram o
panorama humano e as perspetivas organizacionais do exército de formas
inéditas, com impacto visivel no relacionamento entre as forcas armadas
e a sociedade portuguesa. Deste modo, o capitulo aborda, de um ponto

de vista sociologico, o envolvimento das For¢cas Armadas Portuguesas em
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operacdes de paz internacionais assim como implicacdes que possam ser
retiradas da analise, considerando a provavel reducio do mesmo num
futuro proximo.

De forma mais especifica no que concerne o caso de Timor-Leste, Carlos
Morgado Braz analisa a participa¢ao militar portuguesa em Timor-Leste
e o impacto nas dinamicas informais da reconstrucio da paz. O capitulo
argumenta que diante do enorme custo e dificuldade que foi apoiar logis-
ticamente uma forca militar a tdo longa distancia, Portugal esteve presente
com um importante efetivo na componente militar da missio de paz em
Timor-Leste. Além de se distinguir das restantes forcas multinacionais,
soube operacionalizar a questao da articulacao das tarefas decorrentes da
sua missdao com as dindmicas informais do relacionamento com os atores
locais e a populacido. Este modelo provou ser estruturante na afirmacao
da presenca militar portuguesa, bem como no impacto paulatinamente
construido que teve na consolidacio da paz. A intervenc¢iao internacional
sob a tutela das Nacdes Unidas teve sucesso, mas a transferéncia da gover-
nacao do pais para os timorenses nao foi adequada a implementaciao das
estratégias de saida e que levaram ao ressurgimento da violéncia. Timor-
-Leste € entendido como mais do que um modelo para futuras operacdes
de construciao de Estados da ONU, pela forma como os processos foram
conduzidos, podendo mesmo vir a constituir-se como um modelo para o
desempenho de um papel crescente tanto na seguranca regional asiatica
como no palco politico internacional.

Paula Duarte Lopes analisa a reforma do setor de seguranca em Timor-
-Leste entendendo que a seguranca no ambito de um processo de construcao
e consolidacdo da paz € inquestionavel. No entanto, as ligacdes, mais ou
menos visiveis e mais ou menos perigosas, entre o modelo implementado e
a realidade local, muitas vezes nao sao devidamente incorporadas na analise
e no plano de apoio a uma reforma do setor de seguranca nestes paises.
Timor-Leste revela-se um caso interessante onde, por um lado, o modelo
das Nacoes Unidas foi adaptado a realidade local por iniciativa de alguns
paises doadores e do proprio pais beneficiario, mas, por outro, verificou-

-se uma abordagem distinta nessa adaptacido entre as forcas armadas e as
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forcas de seguranca publica. Exatamente porque a seguranca é essencial
para construir uma paz sustentavel, localmente apropriada, ter em conta
a realidade historica que resultou no contexto atual; ponderar a situacio
social, politica e econémica atual dos «novos» efetivos quer em termos de
militares, quer em termos de policia; identificar a relacao entre estas novas
forcas de seguranca e a sociedade, em termos de praticas e expectativas;
facultar uma formacao s6lida mas ajustada as necessidades e vivéncias
quotidianas locais, devem ser dimensdes essenciais de qualquer reforma
do setor de seguranca. O capitulo argumenta que a sustentabilidade dessa
reforma depende do seu enraizamento na sociedade local ap6s a saida das
forcas das Nacgdes Unidas.

Relativamente a intervencao das Nacdes Unidas e ao desenvolvimento do
Estado de direito em Timor-Leste, Teresa Cierco argumenta que construir e
fortalecer o Estado de direito nos paises em desenvolvimento, particular-
mente naqueles que estao numa fase de transicao ou a sair de um periodo
de conflito armado, tornou-se foco central do trabalho das NU. Reconhece-
-se que o avanco do Estado de direito € essencial para a manutencao da
paz e da seguranca para a realizacao de um desenvolvimento sustenta-
vel, e da protecao dos direitos humanos e das liberdades fundamentais.
Embora localmente as atividades do Estado de direito sejam amplamente
apoiadas pelas NU, o conceito nido ¢ ainda efetivamente compreendido ou
implementado. Pode argumentar-se que a comunidade de doadores coloca
demasiada énfase na reforma das instituicoes formais e centralizadas, que
niao chegam necessariamente a toda a populacio. Este é o caso de Timor-
-Leste, que este capitulo analisa de forma detalhada, e onde a imposicao
por parte das NU do seu préprio ponto de vista sobre o Estado de direito
através das suas missdes tem vindo, em certas circunstancias, a negligen-
ciar os valores locais, o papel do costume e dos sistemas legais informais.
O sistema de justica tradicional, considerado critico para a seguranca
e estabilidade, tem funcionado em paralelo com o sistema formal, com
a maioria dos timorenses a utilizar apenas mecanismos de justica local.
O capitulo conclui que na ultima década se assistiu a um esforco nacional e

internacional conjunto para desenvolver e estabelecer instituicdes de direito
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em Timor-Leste, e que em muitos aspetos o pais pode ser considerado um
daboratério de aprendizagem» para as NU sobre esta matéria.

Carla Luis analisa os processos eleitorais em Timor-Leste, focando o papel
da participacao popular na constru¢io do estado. O capitulo argumenta
que em Timor-Leste, a vontade popular tem vindo a ser um fator-chave
para a consolidacao da independéncia. Olhando para o Estado timorense,
verifica-se que a participa¢ao popular tem sido enquadrada principalmente
através do exercicio do direito de voto. Foi assim na Consulta Popular de
1999, que deu formalmente origem a independéncia, e nas subsequentes
eleicoes para a Assembleia Constituinte, até as eleicoes gerais de 2012.
No entanto, o proprio sistema eleitoral, bem como a arquitetura consti-
tucional, devem ser objeto de uma cuidada analise, por serem as insti-
tuicdes que vao enquadrar e canalizar esta participacao, com impacto na
estabilidade interna do pais. Tendo como ponto de partida uma Consulta
Popular, com uma taxa de participacio de 98%, € importante analisar a
esta luz os processos posteriores, tais como a elaboracio da Constituicao
ou a configuracio do sistema de formacio de governo, nomeadamente,
e ver de que forma se relacionam com as expetativas de participacao da
populacio, com um forte impacto num Estado ainda em consolidacio.
O capitulo analisa, assim, as eleicoes e o sistema eleitoral em Timor-Leste,
incluindo a evolucao da sua configuracao, componentes ao longo do tempo
e possiveis implicacoes, terminando com uma analise mais particular das
eleicoes de 2012 e do sistema eleitoral existente, elencando alguns dos
desafios e vantagens que estes podem representar no processo de conso-
lida¢do do jovem Estado democratico.

A conclusio deste volume intitulada “Consolidaciao da paz e a sua
sustentabilidade: desafios e oportunidades para Timor-Leste no contexto
pos-intervencao” procura reunir os principais resultados a que esta in-
vestigacao chegou, sistematizando as principais ideias relativas a multi-
dimensionalidade destes processos, como forma de melhor compreender
a realidade timorense no contexto de intervenciao externa, abrindo novas

avenidas de investigacao no quadro pés-intervencao.
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A CONSTRUGAO DA PAZ EM TIMOR-LESTE: UMA VISAO CRITICA

RESUMO:

Ao analisarmos o envolvimento das Nacoes Unidas (ONU) em processos de construcao da
paz e de (re)construcao pos-conflito, um dos casos mais emblematicos é precisamente o caso
de Timor-Leste. Timor-Leste foi objeto de cinco operacoes de paz e de duas intervencdes
internacionais. Além disso, ao se analisar a profundidade e o escopo das atividades realidades
no terreno, Timor-Leste claramente destaca-se dos demais cenarios pos-conflito. Afinal de
contas, nao ha outro local com tal nimero de operacoes de paz, nem com a profundidade
de envolvimento que a ONU teve com Timor-Leste. E precisamente por isso que Timor-Leste
€ um caso paradigmaitico para o desenvolvimento de uma andlise rigorosa relativamente ao
processo de reconstrucao pos-bélica levado a cabo pela ONU, sobretudo uma analise critica
do mesmo. Esse é o objetivo central desse capitulo. Este prossegue uma analise critica do
processo de construcao da paz levado a cabo pela ONU em Timor-Leste ao discutir as fragili-
dades fundamentais do mesmo. Nesse sentido, inicialmente o capitulo delineia as operacoes
de paz da ONU direcionadas ao pais. Posteriormente, o capitulo discute algumas das defici-
éncias estruturais do envolvimento da ONU. Desse modo, o capitulo foca-se essencialmente
em trés eixos: (1) carateristicas estruturantes do engajamento da ONU com Timor-Leste; (2)
limitacdes estruturais do processo de (re)construcao onusiano; e (3) negligéncia de camadas
fundamentais da realidade timorense durante esse processo. Dado o profundo envolvimento
da ONU em Timor-Leste, e a constante apresentacio do mesmo, por parte da ONU, como
um caso de sucesso, é precisamente a analise critica desse envolvimento que permite nao
somente evidenciar as principais deficiéncias desse processo, como, principalmente, abrir

caminho para o seu repensar e modificacao.

Palavras-chave: Peacebuilding; reconstrucao pos-bélica; Nacdes Unidas; Timor-Leste
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PEACEBUILDING IN TIMOR-LESTE: A CRITICAL PERSPECTIVE

ABSTRACT:

Analyzing the United Nations’ (UN) engagement in peacebuilding and post-conflict recons-
truction processes, one of the most emblematic cases is precisely the case of Timor-Leste.
Timor-Leste was object of five peace operations and two international interventions. Moreo-
ver, while analyzing the depth and the scope of the activities on the ground, Timor-Leste
clearly stands out from other post-conflict scenarios. After all, there is no other place with
such a number of peace operations or with the depth of the engagement that the UN had
with Timor-Leste. It is precisely because of this that Timor-Leste is a paradigmatic case for
the development of a critical analysis with regard to the post-conflict reconstruction process
carried out by the UN. The chapter brings a critical analysis of the peacebuilding process
carried out by the UN in Timor-Leste by discussing the fundamental fragilities of this process.
In this sense, initially the chapter delineates the UN peace operations deployed to the coun-
try. Then, the chapter discusses some of the structural limitations of the UN engagement. It
focuses essentially on three axes: (1) the structuring characteristics of the UN engagement
with Timor-Leste; (2) structural limitations of the UN (re)construction process; and (3) the
negligence of fundamental layers of the Timorese reality during this process. Due to the
deep UN engagement with Timor-Leste, and the constant presentation of the country, by the
UN, as a successful case, it is precisely the critical analysis of this engagement that allows
not only the evincing of major limits, but also the opening of new avenues for rethinking

and eventually modifying lines of action.

Keywords: Peacebuilding; Post-conflict reconstruction; United Nations; Timor-Leste
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CAPITULO 1

A CONSTRUCAO DA PAZ EM TIMOR-LESTE: UMA VISAO CRITICA

Ramon Blanco

Introducio

No dia 20 de maio 2002, a metade oriental da pequena ilha de Timor,
no Sudeste Asiatico, entrou, sob os auspicios da Organizacio da Nacdes
Unidas (ONU), no sistema internacional como um Estado legalmente inde-
pendente. Para ser mais preciso, em maio de 2002, Timor-Leste restaurou
sua independéncia legal. Esse ndo foi um processo curto nem tampouco
suave. Ao contrario, Timor-Leste teve um longo, tortuoso e violento caminho
a percorrer rumo a sua independéncia legal, e o processo de (re)constru-
cao do Estado em Timor-Leste, levado a cabo pela ONU, foi o instrumento
utilizado pela comunidade internacional para lidar com a urgéncia inter-
nacional na qual Timor-Leste havia se transformado ao longo dos anos.
Afinal de contas, o processo de buscar construir em Timor-Leste um Estado
democratico e liberal procurava precisamente por fim a um longo e violento
periodo de ocupacdes, violéncia e mortes naquela parte da ilha (Richmond

e Franks, 2009, p. 83). Basta lembrar, por exemplo, da condi¢cio extrema
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na qual Timor-Leste ficou apos longos anos de coloniza¢iao portuguesa,
de ocupacio japonesa durante a Segunda Guerra Mundial, e, de 1975 em
diante, de uma ocupacio indonésia muito sangrenta. Simultaneamente,
devido ao seu escopo, abrangéncia, profundidade, e novidade das ativida-
des realizadas no terreno, o relacionamento da ONU com Timor-Leste, de
acordo com Oliver Richmond e Jason Franks, representou um marco no
que toca aos processos liberais de (re)construc¢io de Estados (2009, p. 83)
De fato, Timor-Leste, dado ao engajamento, sem precedentes, por parte
da ONU, que emprega praticamente todos os instrumentos de transforma-
cao de conflitos ao seu dispor no pais, é considerado um «caso de teste»
relativamente aos processos de (re)construcao de Estados em cenarios
pos-conflito (Suhrke, 2001).

Contudo, tal engajamento nao foi livre de deficiéncias. Pelo contrario,
o engajamento da ONU com Timor-Leste apresentou, ao longo de todo o
processo, uma série de falhas. E precisamente aqui que centra-se o obje-
tivo deste capitulo. O mesmo traz essencialmente uma analise critica ao
processo de construcio da paz levado a cabo pela ONU em Timor-Leste
ao evidenciar fragilidades fundamentais do mesmo. Nesse sentido, na sua
primeira seccdo, o capitulo apresenta uma visio panoramica das opera-
cdes de paz da ONU direcionadas ao pais, abordando os seus principais
elementos e caracteristicas essenciais. Posteriormente, na sec¢cio seguinte,
o capitulo delineia algumas das limitacdes do processo de construcio da
paz levado a cabo pela ONU em Timor-Leste. Desse modo, o capitulo foca-se
essencialmente em trés eixos: (1) as caracteristicas estruturantes do engaja-
mento da ONU com Timor-Leste; (2) limitacdes estruturais do processo de
(re)construcao onusiano; e (3) a negligéncia de camadas estruturantes da
realidade timorense durante esse processo. Dado o profundo envolvimento
da ONU com Timor-Leste, e a constante apresentacao do mesmo, por parte
da organizacio, como um caso de sucesso, € precisamente a analise criti-
ca desse envolvimento que permite ndo somente evidenciar as principais
fraturas do processo de reconstruciao pds-bélica levado a cabo pela ONU,
como, principalmente, abrir caminho para o repensar do mesmo e a sua

modificacao estrutural.
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Uma visao panoramica das operacoes de paz da ONU em Timor-Leste

Timor-Leste, mesmo que de modo muito limitado, esteve por um largo
periodo sob o radar das Nag¢oes Unidas. Basta lembrar, por exemplo, que
no fim da década de sessenta a Assembleia Geral (AG) da ONU posicio-
nou Timor-Leste na sua lista de territérios que nao eram autogovernados
(A/RES/1542); em meados da década de setenta, a ONU repudiou, imedia-
tamente, a invasao indonésia ao territorio timorense e nunca reconheceu o
dominio indonésio sob o mesmo; e, por ultimo, desde o comeco da década
de oitenta, a pedido da Assembleia Geral, sucessivos Secretarios-Gerais
fizeram uso dos seus bons oficios com Portugal e Indonésia de forma a
manter conversagoes regulares entre os mesmos e os representantes timo-
renses, objetivando a resolucio da situacao de Timor-Leste.

Contudo, a ONU nunca teve uma presenca efetiva em territério timoren-
se. A ONU passa a ter um relacionamento mais aprofundado com Timor-
-Leste em 1999, quando a tragédia timorense — decorrente de uma longa
coloniza¢ao portuguesa, uma violenta ocupacio japonesa e, sobretudo,
de uma sangrenta ocupac¢ao indonésia, em especial a violéncia generali-
zada perpetrada apos a rejeicdo, por parte dos Timorenses, da proposta
indonésia de autonomia em 1999 — tornou-se internacionalmente visivel.
Desde 1999, Timor-Leste foi palco de cinco diferentes operacdes de paz?
lideradas pela ONU: a United Nations Mission in East Timor (UNAMET -
1999), United Nations Transitional Administration in East Timor (UNTAET
- 1999-2002), United Nations Mission of Support to East Timor (UNMISET
- 2002-2005), United Nations Office in East Timor (UNOTIL - 2005-2006)
e United Nations Integrated Mission in East Timor (UNMIT - 2006-2012).
Mais importante, Timor-Leste claramente destaca-se dentre os demais paises

nos quais a ONU atuou, nio somente pelo nimero de operacdes de paz,

4 Acompanhando a terminologia da propria ONU, esse capitulo entende <opera¢des de paz»
por “operacdes no campo destacadas para prevenir, gerir, e/ou resolver conflitos violentos
ou reduzir o risco de recorréncia dos mesmos” (UN, 2008, p. 98).

> Timor-Leste foi palco, também, de duas intervencdes internacionais multilaterais: Inter-
national Force for East Timor (INTERFET — 1999-2000) e International Stabilisation Force
(ISF - 2006-2013).
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mas também devido aos diferentes niveis de engajamento e profundidade
do envolvimento realizado por parte da organizacdo. No seu conjunto,
o modo como a ONU buscou lidar com Timor-Leste constitui um projeto
cuja intencdo era “por fim a guerra civil no pais e a opressdo estrangeira
por intermédio da criacao de uma paz liberal e da constru¢io de um
Estado liberal, democratico e independente” em Timor-Leste (Richmond
e Franks, 2009, p. 83).

A presenca efetiva da ONU em Timor-Leste inicia-se em 1999 quando a
mesma € incumbida, ap6s uma negociacio tripartida com Portugal e Indo-
nésia que resultou nos acordos de maio de 1999,° de organizar um referendo
em Timor-Leste relativamente ao futuro politico do pais. Nesse referendo, os
timorenses votariam entre terem uma autonomia especial e alargada dentro
da Indonésia ou nao. Em caso de rejeicao a proposta, estaria indicado que
os timorenses prefeririam a sua independéncia (Magalhies, 2007, p. 462).
No dia 11 de junho de 1999, sob a resoluciao 1246 (S/RES/1246), o Conse-
lho de Seguranca (CS) estabeleceu a UNAMET (United Nations Mission in
East Timor). A missao era inicialmente mandatada para durar até o dia 31
de agosto de 1999, mas acabou sendo renovada duas vezes até finalmente
terminar o seu mandato no dia 30 de novembro de 1999.7 O mandato da
missdo era “organizar e conduzir uma consulta popular” (S/RES/1240,
p- 2), relativamente a proposta de autonomia feita pela Indonésia, que
deveria basear-se no “voto direto, secreto e universal” (Idem).

Considerando o grau de violéncia presente no terreno ao longo dos anos
de ocupacio indonésia e da espiral crescente de violéncia visivel nos dias
anteriores a votacao, o dia do referendo, 30 de agosto de 1999, foi relati-
vamente calmo, com os Timorenses, desde o inicio da manhi, formando
longas filas para terem suas vozes ouvidas. Muitos deles caminharam longas
distancias para votar e usavam suas melhores roupas, em um claro sinal da

importancia da ocasiio (Magalhies, 2007, p. 478; Kingsbury, 2009, p. 72).

® Para uma visao mais aprofundada do periodo das negociac¢des, ver por exemplo (Teles,

1999a). Para mais detalhes do acordo de 5 de maio de 1999, ver (Portugal e Indonesia,
1999a, b, ©).

7 As renovacoes foram realizadas sob as seguintes resolucdes: (S/RES/1257; S/RES/1262).
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Apesar de toda a campanha de intimidacido perpetrada pelas milicias pro-
-autonomia, com o consentimento tacito do exército indonésio, o processo
de consulta teve uma afluéncia as urnas de 98.6% (Martin, 2001, p. 160).
O resultado do processo foi clarissimo. Em uma inquestionavel indicac¢ao
do desejo timorense por independéncia, 78.5% dos votantes rejeitou a
proposta de autonomia enquanto somente 21.5% a apoiou (5/1999/944).

Ap6s o referendo, a situacio em Timor-Leste deteriorou-se bastante.
As milicias pro-autonomia e o exército indonésio, apoiados pela ina¢ao da
policia, iniciaram uma campanha de destruicio em larga escala de forma
a minar qualquer possibilidade de um Estado timorense independente que
fosse viavel (Kingsbury, 2009, p. 73). Em um curto espaco de tempo, ocor-
reu uma sistematica politica de desaparecimentos, assassinatos, assaltos,
e destruicio de casas e de infraestruturas (Teles, 1999b, p. 411). Estima-se,
por exemplo, que: dois mil timorenses foram mortos, por volta de 230.000
foram forcados a fugir para Timor Ocidental, e outras centenas de milhares
de timorenses ficaram deslocados internamente (Beauvais, 2001, p. 1103).
Além disso, mais de 70% da infraestrutura do territorio timorense foi des-
truido (Kingsbury, 2009, p. 73).

A violéncia e destrui¢do em larga escala perpetradas em Timor-Leste cau-
saram uma grande indignacio internacional e, consequentemente, uma série
de protestos e campanhas de solidariedade em diversas partes do mundo
(Kingsbury, 2009, p. 74). Mais do que isso, tal violéncia levou a conclusio
de que o modo mais efetivo para dar uma resposta rapida a situacao seria
uma intervencao militar multilateral. Assim, a Indonésia passou a sofrer
uma forte pressao diplomatica por parte de poténcias internacionais como
os Estados Unidos da América e também de aliados regionais, para aceitar
uma forca de manutencao da paz em Timor-Leste (Martin e Mayer-Rieckh,
2005, p. 131-132). Sob uma enorme pressao internacional, a Indonésia aca-
ba por aceitar uma intervencio internacional e, no dia 15 de setembro de
1999 (S/RES/1264), o Conselho de Seguranca da ONU autoriza a criac¢do
da uma forca multilateral para intervir em Timor-Leste — a INTERFET
(Unternational Force in East Timor). Em um curto espaco de tempo, essa

forca internacional, liderada pela Australia, consegue controlar a situacio
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no terreno (Beauvais, 2001, p. 1103). Contudo, apesar da situacao securitaria
ter melhorado, a mesma continuava bastante fragil. Agravando ainda mais
a situacao, aos olhos da ONU, nao havia uma administracao civil efetiva
no terreno (§/1999/1025, p. 6, paragrafo 22).

De forma a dar resposta a essa situacdo no terreno, e iniciar o proces-
so de (re)construcio do Estado timorense, a ONU, sob a resolucio 1272
(S/RES/1272), cria a UNTAET (United Nations Transitional Administration
in East Timor). A missdo era responsavel por varias atividades como, por
exemplo: manutencio da lei e da ordem pelo territorio timorense; desen-
volvimento de servicos civis e sociais; coordenacido da assisténcia humani-
taria; auxilio no desenvolvimento do pais, além de criar as forcas policiais
e de defesa do pais. Contudo, o principal objetivo da UNTAET era criar as
estruturas estatais; era literalmente criar um Estado timorense e auxilia-lo
em seu caminho rumo a independéncia legal de Timor-Leste (S/RES/1272).
De forma sem precedentes, a missio da ONU concentrava em suas maos
todos os poderes em Timor-Leste — executivo, legislativo e judiciario
(Idem). Desse modo, durante o seu periodo de vigéncia, as decisdoes da
UNTAET eram soberanas no territorio timorense, uma vez que nao somen-
te o governava, como também legislava sob o territério e administrava a
sua justica. Ndo por acaso, o proprio Administrador Transitorio apontado
pela ONU — o brasileiro Sérgio Vieira de Mello — entendia o seu papel
em Timor-Leste como o de um “déspota benevolente” (Power, 2008: 302).

Antes da restauracio da independéncia timorense, que ocorreu so-
mente em 20 de maio de 2002, a ONU estabeleceu, sob a resolucao 1410
(S/RES/1410), a UNMISET (United Nations Mission of Support in East Timor).
O objetivo da missdo era, fundamentalmente, auxiliar no desenvolvimento
do novo Estado timorense independente. De forma a auxiliar Timor-Leste
a obter a sua autossuficiéncia, a missao tinha essencialmente trés eixos:
(D prover auxilio as principais estruturas do Estado timorense, fundamen-
tais a viabilidade e estabilidade politica do pais; (2) prover a seguranca
publica e o cumprimento da lei em todo o territorio; e (3) contribuir para
a manutencio da seguranca externa e interna de Timor-Leste (S/RES/1410).

A missao estava inicialmente mandatada para durar até 20 maio de 2003.
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Contudo, dada a grande instabilidade do ambiente securitirio no terreno,
a UNMISET foi renovada e profundamente restruturada por trés vezes.?
As restruturacdes buscaram, essencialmente, reforcar ainda mais o apoio
a administracdo publica, ao sistema de justica, a aplicacao das leis, e a
seguranca e estabilidade do pais.

Em 2005, a situacdo securitaria em Timor-Leste mantinha-se bastante
delicada e varios desafios estruturais, aos olhos do préprio Secretario-Geral
na ONU, nao tinham sido superados, como por exemplo: o pais ainda estar
longe de conseguir funcionar sem uma profunda presenca internacional,
a fragilidade de setores cruciais da administracio publica Timorense,
e a enorme dificuldade enfrentada pela policia timorense de estruturar-se
(8/2004/888, p. 14). Contudo, apesar de tal cendrio, a presenca da ONU,
sob a forma de uma pesada operaciao de paz, comeca a diminuir em 2005
até ao término da UNMISET em 20 de maio de 2005. Entretanto, a presenca
da ONU continuou a ser sentida no terreno, nio somente por intermédio
de suas agéncias, mas também por meio de um gabinete politico. Em 28 de
abril de 2005, o Conselho de Seguranca, sob a resolu¢ao 1599 (S/RES/1599),
estabeleceu a UNOTIL (United Nations Office in Timor-Leste) cujo objetivo
era essencialmente consolidar as atividades levadas a cabo pela UNMISET.

Devido ao fato da situacao em Timor-Leste estar bastante instavel em
termos securitarios, o mandato da UNOTIL foi estendido por trés vezes.?
Contudo, independentemente da instabilidade no terreno, o processo de
diminuicdo da presenca da ONU permaneceu em curso. Ao nao saber ler tais
sinais vindos do terreno e ao negligenciar elementos cruciais da realidade
timorense, que serado melhor aprofundados mais adiante no capitulo —
como, por exemplo, a reintegracio na sociedade dos membros das Falintil,
as divisdes estruturais presentes dentro das forcas armadas, a relacao tensa

entre a policia e o exército, e as diferencas existentes dentro da elite poli-

8 Estas foram: (1) em 19 de maio de 2003, sob a resolucio 1480 (S/RES/1480) até 20 maio
de 2004; (2), em 14 de maio de 2004, sob a resolucio 1543 (S/RES/1543) até 20 de novem-
bro de 2004; e, (3), em 16 de novembro de 2004, sob resolucao 1573 (S/RES/1573) até 20
de maio de 2005.

9 As extensdes foram todas em 2006 (S/RES/1677; S/RES/1690; S/RES/1703).

43



tica timorense — esse processo acabou por culminar na grave, e bastante
violenta, crise ocorrida no pais em 2006. Em menos de quatro anos desde
a restauraciao da independéncia legal de Timor-Leste, e a quase um més
antes do fim do mandato da UNOTIL, a policia e o exército timorenses,
dois dos principais elementos do processo onusiano de construc¢ido da paz
em Timor-Leste, enfrentaram-se de forma bastante violenta nas ruas da
capital timorense Dili. Como resultado dos eventos sangrentos de abril-
-maio de 2000, as institui¢oes estatais timorenses, incluindo a policia e as
forcas armadas, simplesmente derreteram. Paralelamente, a crise deixou
38 mortos, mais de 1.650 casas destruidas, e perto de 150.000 deslocados
internos (ICG, 2008, p. 3).

De forma a responder a esta crise humanitaria, foi destacada mais
uma forca de intervencao para o territorio timorense, que tal como a
INTERFET foi liderada pela Australia. Essa forca era a ISF (International
Stabilization Force). Contudo, a crise e a violéncia continuaram. De fato,
mais pessoas morreram entre agosto de 2006 e fevereiro de 2007 do que
durante a crise em si mesma (ibidem). Todo o ocorrido foi uma grande
catastrofe que, para o proprio Secretario-Geral da ONU, levou a uma crise
politica, humanitdria e securitdria de grandes proporc¢des (5/2006/628, p.
1) em Timor-Leste. Mais do que uma curta crise politica ou meramente
institucional, o Secretario-Geral via a crise de 2006 como algo bastante
complexo e com dimensodes politicas, institucionais, econdémicas, sociais e
também historicas (Idem, p. 8), onde cada dimensio relaciona-se de modo
proximo e potencializa a outra.

Em reacdo a essa gravissima situacdo, o Secretdrio-Geral (5/2006/628)
recomendou a criacao de uma operacio de paz multidimensional e integra-
da. Aceitando tal recomendacio, o Conselho de Seguranca, sob a resolucao
1704 (S/RES/1704) decidiu criar a quinta operacio de paz destacada para
Timor-Leste — a UNMIT (United Nations Integrated Mission in Timor-Leste).
O mandato da missiao era extremamente vasto, profundo e buscava atu-
ar em varias dimensdes como, por exemplo: (re)construir as instituicdes
governamentais, assim como buscar aumentar suas préprias capacidade

de funcionamento; auxiliar o governo e as instituicdes a aumentarem sua
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cultura democratica; restaurar e manter a seguranca publica, assim como a
lei e a ordem no territorio timorense; reconstituir todo o setor de seguranca
de Timor-Leste, o que evidentemente incluia a policia e as for¢cas armadas;
ajudar na recuperaciao economica do pais; disseminar politicas de género
e de direitos humanos pelas politicas publicas timorenses; dentre muitas
outras dimensoes (Idem).

De modo nio surpreendente, a situacdo em Timor-Leste permaneceu
instavel e o mandato da UNMIT, de forma a responder aos eventos no
terreno, foi sendo sucessivamente estendido e reestruturado.’® O mandato
da missido foi estendido diversas vezes devido ao ambiente inseguro e
violento em Timor-Leste (incluindo a violéncia de gangues e um ataque,
em fevereiro de 2008, contra o Presidente e o Primeiro-Ministro de Timor-
-Leste) e devido a duas temporadas eleitorais que estavam agendadas
para ocorrer no pais, tanto para o Parlamento quanto para a Presidéncia.
Na primeira temporada eleitoral, entre abril e junho de 2007,"! José Ramos-
-Horta foi eleito presidente, no segundo turno, com quase 70% dos votos.'?
Nas eleicoes Parlamentares, o partido Fretilin (Frente Revolucionaria de
Timor-Leste Independente) liderado por Mari Alkatiri, teve perto de 29%
dos votos.!? Na segunda temporada eleitoral, durante o primeiro semestre
de 2012, foi Taur Matan Ruak quem venceu as eleicdes com perto de
60% dos votos.”” Alguns meses depois, durante as eleicoes Parlamentares,
o partido liderado por Xanana Gusmao, o CNRT (Congresso Nacional de

Reconstru¢io de Timor-Leste), foi o mais votado com perto de 36% dos

12O mandato da UNMIT foi alterado por seis vezes: (1) em 2007 (S/RES/1745), (2) em 2008
(S/RES/1802), (3) em 2009 (S/RES/1867), (4) em 2010 (S/RES/1912), (5) em 2011 (S/RES/1969),
e finalmente (6) em 2012 (S/RES/2037).

1 As eleicoes presidenciais tiveram dois turnos: primeiramente em 9 de abril, e poste-

riormente em 9 de maio de 2007. As eleicdoes parlamentares ocorreram no dia 30 de junho.

12 Para os resultados de cada candidato, de modo detalhado, das eleicdes presidenciais de

2007, ver (STAE, 2007b).

13 Para os resultados detalhados das eleicdes parlamentares de 2007, ver (STAE, 2007a).

4 As eleicdes presidenciais ocorreram entre marco e abril de 2012; o primeiro turno em

17 de marco e o segundo em 16 de abril de 2012. As elei¢cdes parlamentares ocorreram em
7 de julho de 2012.

5 Para os resultados de cada candidato, de modo detalhado, das eleicdes presidenciais de
2012, ver (STAE, 2012).
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votos.!® Foi somente depois de Xanana Gusmio ter tomado posse como
Presidente que a UNMIT, em 31 de dezembro de 2012, terminou o seu
mandato. Contudo, mesmo nao tendo uma missao de paz no terreno,
a presenca da ONU continua fazendo-se sentir em Timor-Leste por meio

das suas inumeras agéncias, ainda atuantes em territorio timorense.

Limitacoes da construcao da paz em Timor-Leste

Apesar do engajamento das Nacoes Unidas com Timor-Leste ser algo de
uma profundidade e abrangéncia sem precedentes, levando inclusive alguns
analistas a entenderem que a ONU teria que literalmente «<inventar» Timor-
-Leste (Traub, 2000, p. 74), tal processo assentou em bases bastante frageis
no que toca a construc¢ao da paz em Timor-Leste. A simples ocorréncia da
grave crise ocorrida em 2006, ou mesmo dos atentados ao Presidente e
Primeiro-Ministro em 2008, com a violéncia e seriedade que tiveram, mesmo
depois de um engajamento profundo e alargado como a ONU apresentou
em Timor-Leste, é um indicador bastante forte dessa fragilidade. Mais do
que isso, apesar de a ONU ter atuado em Timor-Leste por mais de uma
década, a sua atencao foi constantemente mais acentuada na construcao
de instituicdes estatais do que no desenvolvimento das condi¢cdes de vida
dos timorenses. Os indicadores socioecondémicos timorenses sao um claro
exemplo disso. Basta lembrar o ambiente no qual a crise de 2006 desenrola-
-se, onde Timor-Leste era o pais mais pobre da regiio com uma renda per
capita de somente 370 dolares ao ano (UNDP, 2000, p. 1), sua expectativa
de vida somente 55.5 anos (54 para homens e 56.6 para mulheres) (Idem),
e sua populacao vulneravel a doencas ligadas a diarreia, malaria, dengue
e lepra. Relativamente a taxa de desemprego, por exemplo, a mesma chega
a 9%, mas em areas urbanas, como em Dili, o desemprego pode chegar
aos 30% (Ibidem, p. ii, 8). No que toca ao desemprego jovem, o0 mesmo

pode chegar aos 23% (Ibidem, p. 8) e aos 43% dentre os jovens urbanos

16 Para mais detalhes sobre os processos eleitorais, ver o capitulo 7 de Carla Luis neste volume.
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(WB, 2005, p. 19). Esse numero € particularmente preocupante pois, em um
ambiente como esse, os gangues podem tornar-se cada vez mais atrativos
para os jovens — precisamente por trazer para além de uma ocupacio,
um senso de perten¢a a um grupo e até mesmo respeito — o que pode ser
bastante desestabilizador para o ambiente securitario do pais. Portanto,
nio ¢é dificil imaginar que, em um ambiente socioecondmico severo como
esse, uma pequena fagulha possa literalmente incendiar Timor-Leste.
Para além das limitacdes do préprio conceito de paz que a ONU buscou
implementar em Timor-Leste, que particularmente funda-se na ideia de paz
liberal"” cuja materializa¢do desenvolvesse essencialmente por intermédio
da liberalizacao das esferas politica, econdmica e social de um determinado
Estado, as fragilidades das bases deixadas pelo processo de construcao da
paz levado a cabo pela ONU em Timor-Leste prendem-se essencialmente
com trés eixos: (1) as caracteristicas estruturantes do engajamento da ONU
com Timor-Leste; (2) limitacdes estruturais do mesmo; e (3) a negligéncia
de dimensoes importantes da realidade timorense. No que toca ao primeiro
eixo, o engajamento da ONU com Timor-Leste marcou-se particularmente
pela sua abordagem linear a reconstrucao pos-bélica e pela sua natureza
reativa, ao invés de preventiva, relativamente aos acontecimentos no ter-
reno. Quanto a sua abordagem linear, ela fica bastante evidente quando
busca-se entender, no seu conjunto, as operacdes de paz enviadas para
Timor-Leste. Ao observa-las em conjunto, fica claro que a ONU buscou que
cada operac¢ao de paz no terreno fosse pensada como um instrumento de
resoluc¢io de conflitos, indo desde a aproximacido das partes e contencao
do conflito até a tentativa de transformac¢io do mesmo, e que correspon-
desse a cada fase do ciclo dos conflitos.!® Contudo, tal fato demonstra um
entendimento bastante linear e faseado dos conflitos, algo que € bastante

dificil de encontrar na realidade no terreno. Assim, é claramente percetivel

7" Para uma melhor delineacdao do que é a paz liberal e de suas criticas, ver por exemplo
(David, 1999; Fischer, 2000; Duffield, 2001; Richmond, 2004, 2006, 2007; Newman et al.,
2009; Paris, 2010; Taylor, 2010). Para uma critica a implementacao da paz liberal em Timor-
-Leste, ver por exemplo (Richmond e Franks, 2008).

8 Para mais relativamente as fases de um conflito, ver por exemplo (Ramsbotham et al.,

2005, p. 11-12).
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que, desde os Bons Oficios dos Secretarios-Gerais até a UNMIT, foram
empregues em Timor-Leste quase todos os instrumentos de transformacio
de conflitos a disposicao da ONU, de modo linear e sequencial, indo desde
o peacemaking até o peacebuilding, passando pelo peace enforcement e o
peacekeeping.”® A Figura 1 exemplifica esse tipo de racional presente na

abordagem da ONU em Timor-Leste.

Figura 1: O Racional de Resolucao de Conflitos da ONU Presente em Timor-Leste

1982 - junho 1999 setembro outubro 1999 - | maio 2002- | maio 2005 - | agosto 2006
5 de maio - setembro 1999 - maio 2002 maio 2005 | agosto 2006 | — dezembro
1999 1999 fevereiro 2012
2000
Bons Oficios UNAMET INTERFET UNTAET UNMISET UNOTIL UNMIT
Negociacoes (Forca de (Administracao (Missao de (Missdo (Missao
(Organizacio Estabilizacao) Transitéria) Suporte) Politica) Integrada)
(Acordos de do
5 de maio) Referendo)

Fonte: Autoria propria com base em Smith e Dee (2006, p. 455).

Caso tal entendimento relativamente a transformacao dos conflitos fosse
acertado, Timor-Leste deveria estar passando por um forte desenvolvimento
e apresentando sé6lidos indicadores socioecondémicos, e o pais seria o melhor
exemplo do acerto de tal abordagem perante a conflitualidade internacional.
Contudo, como ja foi mencionado, a mera ocorréncia dos conflitos violentos
de 2006 e 2008, em conjunto com o vagaroso desenvolvimento do pais,
demonstram exatamente o contrario. Tais fatos evidenciam, precisamente,
a fragilidade de tal abordagem.

Em adicio a sua linearidade e entendimento sequencial da transformacio
dos conflitos, outra caracteristica estruturante do engajamento da ONU com
Timor-Leste € o seu carater reativo, ao invés de preventivo. Essa natureza

reativa da abordagem onusiana relativamente a Timor-Leste € visivel desde

Y Para uma visao mais aprofundada dos intrumentos de transformacio de conflitos a dis-
posicao da ONU, ver (UN, 2008).
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o principio, e é particularmente persistente ao longo de todo o engajamento
da organizac¢io com o pais. Pode-se lembrar, por exemplo, que apesar dos
Bons Oficios exercidos por sucessivos Secretarios-Gerais, a ONU tem pouca
margem, dado o ambiente internacional marcado pela rivalidade bipolar,
para efetivamente evitar a continua violéncia ocorrida em Timor-Leste. Na
verdade, o relacionamento da organizacio com o pais adensa-se somente
no fim da década de 90, como reacao as condicoes dificeis e violentas sob
as quais os timorenses viviam tornaram-se claramente visiveis no cenario
internacional. Essa natureza reativa é persistentemente percebida ao longo
de todo relacionamento da ONU com Timor-Leste.

Observando a atuacio da ONU em Timor-Leste, ndo ha qualquer duvi-
da de que os mandatos das operacdes de paz destacadas para o territorio
certamente foram sendo modificados, adaptados e estendidos. Contudo,
tais alteracdes e modificacdes nos mandatos das operacdes de paz da
ONU, ao invés de buscarem uma abordagem claramente preventiva, eram
meramente reagcdes ao que ocorria no terreno. Dessa forma, a ONU estava
constantemente atras dos acontecimentos, o que dificilmente faz com que
a sua abordagem em Timor-Leste deixe bases solidas para uma real con-
solidacdo da paz no pais.

Relativamente ao segundo dos eixos que estdo na origem da fragilida-
de das bases deixadas pelo processo de construcio da paz liderado pela
ONU em Timor-Leste, o mesmo prende-se com as limitacdes estruturais do
proprio processo. Apesar do engajamento onusiano com o pais ser apresen-
tado pela organizacao como um caso de sucesso (Goldstone, 2004, p. 83),
0 mesmo teve inimeras limitacdes desde o seu principio. Primeiramente,
uma grande limitacio do mesmo, por exemplo, tem a ver com a prépria
estrutura da UNTAET e suas contradi¢coes internas. Além das brigas internas
entre os departamentos da ONU de Assuntos Politicos e de Manutenc¢ao
da Paz, pode-se chamar a atencio também para os proprios instrumentos
delineados para a missao serem inadequados. A UNTAET, apesar de ser
uma missao de (re)construcao do Estado por exceléncia, estava essencial-
mente equipada com ferramentas de uma operaciao de manutenciao da paz

(Suhrke, 2001, p. 1). Consequentemente, a UNTAET foi uma missio que
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estava direcionada para objetivos de longo prazo, mas a mesma estava
dotada de instrumentos voltados para o curto prazo.

Em segundo lugar, a missao nao tinha qualquer estrutura para acomodar,
e assegurar, a participacio timorense nos seus processos decisorios (Suhrke,
2001). Dado que a ONU estava mandatada para «assistir» aos timorenses
no processo de independéncia, a falta de um espaco para incorporar es-
truturalmente a voz timorense a missio era uma limitacao crucial. Parado-
xalmente, um relacionamento que em tese deveria auxiliar aos timorenses
na construcao do seu préprio Estado e nesse sentido, incorporar de forma
substancial a participacao timorense, prevenia, algumas vezes “metodolo-
gicamente”, tal participacdo (Chopra, 2002, p. 981). Tal fato, obviamente,
colocava grande dificuldade ao relacionamento da ONU com a populacao
local (Suhrke, 2001, p. 2) e acabava marginalizando um largo espectro de
experiéncias politicas, a historia, a cultura e, sobretudo, as necessidades
dos timorenses (Richmond, 2011, p. 87). De acordo com Jarat Chopra (2000,
p- 32), tal cerceamento a participacdo timorense é percebida desde a fase
de planeamento da UNTAET, a qual nao incluiu nenhum real contato ou
participacio de representantes de Timor-Leste. E bem verdade que Sérgio
Vieira de Mello, por exemplo, tentava uma aproximacao com as elites po-
liticas Timorenses. Contudo, tal abordagem tinha um cunho muito mais
pessoal do que propriamente institucional. Além disso, também percebe-
-se que ha algum esfor¢co para a inclusao de Timorenses na estrutura da
missdao. Entretanto, os mesmos s6 podiam candidatar-se a cargos menores
dentro da mesma e de modo limitado (Ibidem, p. 29-33). A dificuldade a
participacido timorense é percetivel, também, na propria lingua na qual
a legislacao desenvolvida pela UNTAET era escrita. Apesar da enorme
variedade linguistica presente em Timor-Leste, o Tétum funcionou por
muito tempo como uma espécie de lingua franca no pais (Carvalho, 2001,
p- 65). Contudo, pouquissimos instrumentos legislativos eram escritos em
Tétum. Os mesmos eram escritos ou em inglés ou em portugués. Apesar
do portugués ter tido um papel fundamental na formacio, e consolidacio,
do movimento de resisténcia e da propria identidade timorense, o uso do

Tétum é muito mais difundido entre a populacao (Ibidem, p. 70). Contudo,



isso foi negligenciado pela ONU e acabava por dificultar a participacao dos
timorenses relativamente a um pilar fundamental de qualquer pais — suas
leis. Obviamente isso ndo quer dizer que os Timorenses ndo apropriaram-
-se de nenhuma parte do processo, porque certamente o fizeram. Contu-
do, a participacao Timorense além de ser bastante estruturada pela ONU,
a organizacao pouco fez para, institucionalmente, acomodar tal participacao
nos principais processos decisorios da missao.

Ao analisar o engajamento da ONU com Timor-Leste, José Manuel
Pureza e outros investigadores apontam limitacdes em outras dimensodes
do mesmo, como por exemplo as esferas militar/securitaria e a politico/
constitucional. Na primeira esfera, ¢ evidenciado como a forma acelerada
de incorporar antigos combatentes na policia e no exército acabou geran-
do grande tensdo entre as duas instituicdes (Pureza et al., 2007, p. 23).
Na verdade, a propria incerteza relativamente ao estatuto das Falintil*° aca-
bou atrasando o processo de reforma do setor de seguranca. Posteriormente,
a ONU acabou decidindo que as FDTL (Forcas de Defesa de Timor-Leste)
acabariam por ter as Falintil como o seu nucleo. Aqueles que nio iriam ser
integrados nas forcas armadas, acabariam por ser desmobilizados por meio
de um programa de assisténcia (FRAP - Falitin Reintegration Assistance
Programme). Contudo, o processo de selecio para integrar as for¢as armadas
timorenses acabou gerando bastante ressentimento e instabilidade dentro
da instituiciao, assim como incidentes securitarios (Martin e Mayer-Rieckh,
2005, p. 134). Consequentemente, mesmo no dia da independéncia, nem
a policia nem o exército estavam completamente aptos a desempenharem
as funcdes de seguranca publica e de defesa de Timor-Leste (Ibidem,
p- 135). No plano politico-constitucional, Pureza também ilumina que a
lingua e o sistema juridico foram fontes de algumas contradi¢cdes entre
os internacionais e os timorenses. Enquanto, por exemplo, Australianos e
angléfonos em geral, advogavam o uso do Bahasa indonésio, ou mesmo

do inglés, como lingua oficial, e do common law enquanto enquadramento

20 As Falintil (Forcas Armadas de Libertacao e Independéncia de Timor-Leste) eram o braco
armado da resisténcia timorense durante a ocupacao Indonésia.



juridico; os Timorenses, e lus6fonos em geral, argumentavam em direcao
do uso do portugués e do modelo civil. Essa contradicio acabou gerando,
inclusive, bastante confusio relativamente ao treinamento dos policiais e
das autoridades juridicas, pois dependendo de onde os mesmos fossem
treinar, na Australia ou em Portugal, recebiam treinamentos juridicos dis-
tintos (Pureza et al., 2007, p. 23). Consequentemente, na opinido de Ian
Martin e Alexander Mayer-Rieckh (2005, p. 137), a administracdo da justica
era “seriamente inadequada” e sem qualquer coordenacido ou estratégia.
O terceiro eixo relativamente as fragilidades inerentes ao processo de
construcdo da paz liderado pela ONU em Timor-Leste tem a ver com o
negligenciar, por parte da organizacdo, de dimensdes essenciais da realidade
timorense. De fato, a mera ocorréncia da crise de 2006 é talvez o evento
mais emblematico da fragilidade da paz construida pela ONU em Timor-
-Leste. Dada a limitacdo de espaco, o ponto aqui nao é explicar tal crise,
nem mesmo as suas raizes profundas,* mas sim evidenciar que a crise foi
o culminar de uma série de eventos e processos, também violentos, que
desenvolviam-se em Timor-Leste que a ONU simplesmente negligenciou,
ou pelo menos subestimou. De modo muito breve, pode-se entender que a
crise de 2006 comec¢a com 159 soldados, em janeiro de 2006, reclamando
de descriminacao dentro das forcas armadas — relativamente a salarios
e promoc¢des — que era entendida como funcionando contra os soldados
provenientes da parte ocidental de Timor-Leste (Loromonu em Tétum) e
favorecendo os soldados da parte oriental (Lorosae em Tétum). Esse grupo
ficou conhecido como “peticionarios” (ICG, 2008, p. 2). Contudo, devido a
ma gestdo da crise, a mesma rapidamente escalou para um conflito aberto,
no fim de maio de 2000, entre as forcas policiais e militares em plena capital,
Dili (CIGI, 2009, p. 3). Como ja mencionado, a crise nao somente estilhacou
o aparato estatal timorense, incluindo a policia e o exército, como também
deixou o pais em uma situacio calamitosa com proporc¢des drasticas nos

planos humanitario, politico, institucional, social e econémico. O fato da

2l Para um entendimento mas aprofundado da crise de 2006, ver por exemplo (Curtain,

2006; ICG, 2006, 2008; Kingsbury, 2009, p. 138-153; Richmond e Franks, 2009, p. 89-93).



grave crise ser a superficie de camadas mais profundas da realidade timo-
rense que foram, no minimo, subestimadas pela ONU durante o processo
de (re)construcao levado a cabo em Timor-Leste evidencia precisamente
a fragilidade do mesmo.

Surpreendentemente, essas camadas estdo intrinsecamente relacionadas
com dimensdes fundamentais do processo de (re)construc¢io onusiano,
nomeadamente: o Desarmamento, Desmobilizacio, Reintegracao (DDR),
a Reforma do Setor de Seguranca (SSR), e o ambiente politico. As camadas
sdo, por exemplo: (1) um pobre processo de reintegracio na sociedade
dos membros das Falintil que nao foram absorvidos pelas forcas armadas;
(2) as divisdes estruturais presentes e visiveis dentro das proprias forcas
armadas; (3) a relacdo tensa entre a policia e o exército; e (4) as diferen-
cas existentes dentro da elite politica timorense; para mencionar apenas
algumas. Relativamente a primeira camada, esta tem a ver com o processo
de reinsercdo de antigos combatentes na sociedade. Como ja foi mencio-
nado, as forcas armadas timorenses tém sua origem na transformacao das
Falintil em uma forca regular. Contudo, nem todos os membros das Falintil
foram incorporados nas forcas armadas, sendo que aqueles veteranos que
nao foram absorvidos ficaram desempregados (ICG, 2006). Os veteranos
que ficaram de fora das forcas armadas receberam uma pequena ajuda
financeira?* de forma a reiniciarem suas vidas dentro da sociedade civil.
Essa reinsercao foi bastante dificil ja que além do dinheiro ter sido rapi-
damente gasto, esses veteranos estiveram vinte e cinco anos na floresta,
sem familia, lutando uma guerra de resisténcia e, certamente, tinham di-
ficuldades em tornarem-se pescadores, ou possuir um pequeno comércio.
Consequentemente, quando o dinheiro esgotou-se, muitos deles comec¢aram
a reagrupar-se, muitos deles fora do enquadramento securitario do Estado
timorense. Além disso, um ressentimento profundo foi surgindo quando os
veteranos, que nao foram incorporados no exército, comecaram a ver que

muitos dos oficiais de policia que estavam sendo recrutados, tinham feito

22 A quantia recebida era de US$550 e era parte do programa FRAP acima mencionado.



parte das forcas de ocupacio indonésias, enquanto eles, que lutaram pela
independéncia timorense, estavam desempregados (ICG, 2000).

Uma segunda camada da realidade timorense negligenciada pela ONU
tem a ver com outra parte fundamental dos esforcos de reconstrucio reali-
zados pela organizac¢ao em Timor-Leste — a Reforma do Setor de Seguranca
(SSR), o que essencialmente significou a (re)construcao das instituicdes
da policia e do exército timorenses, assim como as instituicdes politicas
relacionadas com as mesmas. Mais precisamente, essa segunda camada
resulta de tensdes que foram crescendo dentro do exército durante bastante
tempo. Damien Kingsbury (2009, p. 142), por exemplo, lembra o longo
e profundo desconforto existente dentro das forcas armadas relativamente
a varios pontos, como por exemplo: (1) o seu estatuto em relacao a policia;
(2) os salarios e as condi¢oes da organizacao; (3) a falta de um proposito
claro; e (4) o desapontamento com a politica.

Além disso, havia também tensdes que datavam da época da guerrilha.
Essa tensao tem a ver, por exemplo, com uma divisao que surgiu dentro
do exército baseada na percecao do grau de resisténcia, ou conivéncia, das
pessoas provenientes das metades ocidentais e orientais de Timor-Leste,
durante o periodo de ocupacio indonésia. Essa divisao nao tinha muito
eco na sociedade em geral. Contudo, havia a perceciao dentro das forcas
armadas de que os membros da resisténcia do lado Ocidental do pais, os
loromonu, tiveram uma participacio menos proeminente, ou até mesmo
menos contestatoria, do que aqueles que estavam do lado Oriental, que
tiveram uma participacio mais confrontativa e, portanto, sofreram mais
durante a ocupacido indonésia (Kingsbury, 2009, p. 145-146). Apesar de essa
ser uma falsa dicotomia, pois ambos os lados resistiram e cooptaram, dado
que as forcas armadas sao uma conversao das forcas de guerrilha (Falintil)
para um exército regular, tal suposicio teve grande eco na organizacao,
pois havia a constante suspeita de favorecimento dos soldados originarios
do lado Oriental de Timor-Leste. Consequentemente, tal suposicio era
algo que poderia facilmente levar a, ou ser o gatilho de, tensdes profun-
das. De fato, foi precisamente tal suposicio que estava constantemente na

origem da externalizacao de insatisfacdes concretas que, apesar de terem
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sido menosprezadas ou mal geridas, foram ocorrendo ao longo do tempo.
Basta lembrar, por exemplo, dos 42 soldados que, em dezembro de 2003,
foram dispensados ap6s reclamarem de demissdes injustas, e condicoes de
trabalho inadequadas, ou o grupo de soldados que, em fevereiro de 2005,
comecaram a reclamar, diretamente com o Presidente, de discriminac¢ao
dentro das forcas armadas. Tais reclamacbes eram bastante semelhantes
as feitas pelos «peticiondrios» em janeiro de 2006, o que evidencia que a
questdo ja estava presente no terreno ha bastante tempo (ICG, 2008, p. 2).

A terceira camada negligenciada, ou pelo menos subestimada, pela ONU
durante o processo de (re)construcao de Timor-Leste também tem a ver
com a reforma do setor de seguranca. Mais especificamente, tem a ver com
a relacao tensa entre as forcas armadas e a policia nacional. Em primeiro
lugar, € preciso ter em mente a espinha dorsal de cada organizacao. Enquanto
a policia tinha varios membros que eram originarios da policia indonésia,
e até mesmo do exército, em sua organizacio, o exército timorense era for-
mado essencialmente por ex-guerrilheiros.?* Portanto, existiam duas orga-
nizac¢odes no pais, que devido a sua propria razao de ser, estavam armadas,
e onde muitos de seus membros lutaram em lados opostos durante a inva-
sdo e ocupacido indonésia, assim como durante toda a resisténcia timorense
Ibidem). Além disso, nao houve, por parte da ONU, nenhuma estratégia
concreta no sentido de aproximar as duas instituicdes. Portanto, nao é dificil
imaginar que ter duas instituicoes estruturantes do Estado, potencialmente
rivais e armadas, aliado aos limitados esforcos de aproximacio, seja a propria
receita para uma séria e grave instabilidade no pais.

De fato, a profunda tensao entre as duas organizacdes acabou sendo
externalizada por meio de varias situacdes violentas ao longo do tempo
que, por sua vez, reforcavam ainda mais a tensido existente. Basta lembrar,
por exemplo, que apesar dessa tensao ter explodido sob a forma da crise
de 2006, a mesma foi na verdade o culminar de uma série de incidentes

violentos entre a policia e o exército (ICG, 2008). Pode-se mencionar, por

% O proprio nome das forcas armadas timorenses, Falintil- Forcas de Defesa de Timor-Leste
(F-FDTL), é precedido pelo nome do braco armado da resisténcia timorense — Falintil.



exemplo, os incidentes de: (1) setembro de 2003, quando um alegado ata-
que a soldados, por parte de um grupo de policiais, levou a um confronto
na estacio de policia de Dili; (2) janeiro de 2004, quando, apds confron-
tos ocorridos durante um jogo de volei, alguns policiais foram detidos
por soldados em Los Palos; e (3) de dezembro de 2004, quando soldados
saquearam a estacao policial de Becora, onde um de seus oficiais foi detido
e alegadamente maltratado (ICG, 2008, p. 2).

A quarta camada da realidade timorense negligenciada pelo processo de
construcio da paz levado a cabo pela ONU no pais relaciona-se com outra
parte fundamental desse processo — o ambiente politico. A crise de 2006
pode também ser entendida como o trazer para a politica governamental
diferencas e ressentimentos existentes entre atores politicos que datam do
tempo da resisténcia. Durante a crise, ficou claro que as elites politicas e
da area da segurancga viram uma oportunidade para aumentarem seus po-
deres, libertar alguma frustracio ou até mesmo protegerem-se (ICG, 2000,
p. i; Richmond e Franks, 2009, p. 97). Os eventos podem perfeitamente
ser entendidos como uma disputa de poder entre o Primeiro-Ministro e o
Presidente da altura — Mari Alkatiri, e Xanana Gusmao, respetivamente
(ICG, 2000, p. i). Na sua superficie, os eventos claramente podem ser en-
quadrados como uma forma de desestabilizar, por um lado, o governo da
Fretilin, que era liderado por Mari Alkatiri, e, por outro lado, a ascendéncia
que Xanana Gusmao tinha sob as forcas armadas, dado que a maior parte
do exército era pessoalmente leal a ele, pois Xanana fora o comandante
das Falintil durando o periodo da resisténcia.

O Primeiro-Ministro e o Presidente certamente tinham suas diferencas.
Contudo, as diferencas eram ainda mais acentuadas entre o comité central
da Fretilin e Xanana Gusmio, e essa diferenca vinha desde os tempos
das disputas politicas e ideolégicas dentro do movimento de resisténcia.
A origem dessas disputas pode ser encontrada no inicio dos anos oitenta.
Até essa época, o pilar politico era o mais importante dentro da resistén-
cia, o que fazia do comité central da Fretilin o 6rgao mais relevante da
resisténcia timorense. De 1981 em diante, o combate armado ganhou cada

vez mais importancia, até ser mesmo um pilar mais importante do que



o pilar politico (CAVR, 2005, p. 32; paragrafo 110). Assim, Xanana Gusmao
comecou a ter mais destaque dentro do processo decisério da resistén-
cia (ICG, 20006, p. 3). Juntamente com outras lideran¢as, Xanana tomou
algumas decisdes que nio foram do agrado dos membros da linha-dura
do comité, como por exemplo: (1) iniciar negociacdoes com os indonésios;
(2) aproximar-se da Igreja Catdlica e de outros grupos; e (3) abandonar o
marxismo de forma a alargar a base de apoio da resisténcia (CAVR, 2005,
p- 34; paragrafo 116-118; ICG, 2000, p. 3). Em 1984, uma divisio ocorreu.
Alguns membros mais antigos das Falintil, que também eram membros
do comité central da Fretilin, tentaram um golpe contra Xanana Gusmao,
mas nao obtiveram sucesso. Ainda em 1984, Xanana Gusmio tomou outra
decisao que foi ma recebida pelos membros do comité central da Fretilin,
o que levou a outra divisao — Xanana Gusmao propds a dissociaciao entre
as Falintil e a Fretilin, o que s6 realizou-se em dezembro de 1987 (CAVR,
2005, p. 37; paragrafo 126; ICG, 2000, p. 3-4). Essa dissociacdo, na pratica,
significava que o lado politico da resisténcia ficava concentrado na dias-
pora, com os principais membros do comité central baseados em Angola e
Mocambique, e o lado armado permanecia em Timor-Leste, e esse tornou-
-se inquestionavelmente leal ao lider Xanana Gusmao (Idem, p. 4). Essa
pode ser entendida como uma divisdo interna e profunda entre a Fretilin
e o exército, e consequentemente Xanana Gusmao (Ibidem). De fato, esta
divisao tem implicacdes profundas para a politica timorense no periodo
pos-independéncia, inclusive nos dias atuais. Contudo, essa camada da
realidade timorense, como pode-se perceber, foi negligenciada, ou no mi-
nimo indevidamente gerida, pela ONU durante o processo de construcao
da paz levado a cabo em Timor-Leste.

Apesar da existéncia de todos esses elementos que estao na base da
fragilidade da paz construida pela ONU em Timor-Leste, o processo de
(re)construcao do Estado timorense levado a cabo pela organizacio era,
e ainda é, apresentado como um grande sucesso da ONU (Goldstone, 2004,
p- 83). Contudo, para Richmond e Franks (2009), o que foi celebrado em
maio de 2002 foi de fato “um Estado que existia apenas no nome e a subs-

tancia do Estado recém-criado era na verdade uma fantasia” (Idem, p. 93).



Essa interpretacao da realidade timorense conecta-se com a ideia de «Esta-
do fantasma» desenvolvida por David Chandler (2006). Para ele, esse tipo
de situacido ocorre quando ¢é percebido que o Estado em questio pode até
possuir estruturas administrativas e de governancga, mas é limitado relativa-
mente a vontade politica da sociedade em questio, dado que ainda possui
uma grande influéncia internacional. Esses Estados podem até ter sobera-
nia legal, mas os seus processos de formulaciao de politicas sao extensa-
mente controlados e supervisionados por instituicoes internacionais (Idem,
p- 43-44). Adicionalmente, esse entendimento liga-se com a no¢ido avanc¢ada
por Christopher Bickerton (2007) de que os processos de (re)construciao de
Estados (state-building) podem ser também entendidos como processos de
falhanco dos Estados (state-failure). Para ele, os processos de (re)construcao
de Estados, ao negligenciarem camadas fundamentais da realidade local e
relegarem a sua populacio a um papel passivo de meramente receberem
as instituicdes criadas, estio na verdade removendo a vontade popular
do processo politico de criacio dessas instituicdes. Consequentemente, as
instituicoes criadas acabam por nao estarem enraizadas nas sociedades em
questao. Como resultado, o processo de (re)construcio de Estados, ao criar
instituicdes com pouca sustentacao politica e social, de fato cria instituicoes
com bases bastante frageis e que constantemente necessitam do suporte
internacional para meramente manterem-se de pé (Bickerton, 2007, p. 93,
100). Apesar de o processo de (re)construcio levado a cabo em Timor-Leste
ter varias nuances e ser frequentemente apontado como um caso de sucesso,
¢€ possivel visualizar tal cenario ao se analisar o engajamento da ONU com
0 pais, mesmo este tratando-se de um tipo de participacio diferenciada da
organizaciao em cenarios pos-conflito. Basta lembrar, por exemplo: o simples
fato das varias camadas da realidade timorense, acima mencionadas, terem
sido negligenciadas; a participacdo timorense nao ser estruturalmente incor-
porada nos processos decisorios durante o processo de (re)construcgio levado
a cabo no pais; a mera ocorréncia da crise de 2006 e a sua gravidade; assim
como o proprio fato das instituicdes timorenses, o grande foco do esforco
onusiano no pais, terem simplesmente desintegrado em decorréncia desta

crise — para mencionar apenas alguns indicios. Nesse sentido, € bem verdade



que Timor-Leste hoje vive um cessar-fogo. Contudo, a verdade é que a vida
do Timorense comum pouco melhorou, mesmo depois de todos os esforcos
e investimentos da ONU. Assim, resta saber se Timor-Leste continuara nesta
fragil paz existente no pais, uma mera pacificacio, ou caminhara para a

construcio de uma paz sustentavel em seu territorio.

Conclusao

Esse capitulo discute criticamente o processo de construcao da paz leva-
do a cabo pela ONU em Timor-Leste. Primeiramente, o capitulo apresenta
uma visao panoramica do engajamento onusiano com o pais e delineia os
principais elementos e objetivos das operacdes de paz da ONU destacadas
para Timor-Leste. Adicionalmente, o capitulo evidencia que as fragilidades
das bases deixadas pelo processo de construcio da paz levado a cabo pela
organizac¢iao no pais tem a ver essencialmente com trés eixos fundamentais.
Eles sao: (1) as caracteristicas estruturantes do engajamento da ONU com
Timor-Leste; (2) limitacdes estruturais do mesmo; e (3) a negligéncia de
dimensdes importantes da realidade timorense por parte da ONU. Relati-
vamente ao primeiro eixo, o capitulo abordou, por um lado, a abordagem
e entendimento lineares e sequenciais no que toca a transformaciao dos
conflitos que a ONU apresentou durante o seu engajamento com Timor-
-Leste. Por outro lado, ainda relativamente ao primeiro eixo, o capitulo
também evidenciou que a postura da ONU no que toca a Timor-Leste
pautou-se essencialmente por um carater reativo, ao invés de preventivo,
relativamente aos acontecimentos desenvolvidos no pais.

O capitulo também abordou limitacdes estruturais do préoprio processo
de (re)construcao como um todo. Ao abordar tais limita¢cdes, o capitulo
focou-se nas deficiéncias internas do engajamento onusiano, na marginali-
zacao dos timorenses relativamente as estruturas decisérias do processo de
(re)construcio, assim como deficiéncias apresentadas em esferas cruciais
do mesmo como as esferas militar/securitaria e a politico/constitucional.

Por ultimo, o capitulo evidencia importantes camadas da realidade timorense



que foram negligenciadas, ou no minimo subestimadas pela ONU durante
o processo de (re)construcao e que estio na base da grave crise ocorrida
em Timor-Leste durante o ano de 2006. Portanto, por meio do delinear
destas camadas, o capitulo evidencia nao somente que a ONU nao pres-
tou a devida atencdo a dimensdes fundamentais da realidade timorense.
E precisamente nesse ponto em que fica evidenciada a fragilidade da paz
construida pela ONU em Timor-Leste. Contudo, paradoxalmente, a aparén-
cia de Timor-Leste como um caso de sucesso ¢ fundamental para a ONU.
Dada a profundidade do engajamento da ONU com o pais — o numero de
operacdes de paz destacadas (e suas sucessivas extensoes), suas duracoes
e profundidade, assim como a variedade dos instrumentos de resolucao
de conflitos utilizados (do peacemaking até o peacebuilding, passando
pelo peace enforcement e o peacekeeping) — Timor-Leste tem que ser
entendido internacionalmente como um caso de sucesso. Caso contrario,
todo o racional onusiano relativamente a resolucao de conflitos, a sua
abordagem no que toca a construcio da paz em cenarios pos-conflito,
assim como a propria reputacio da ONU enquanto um ator fundamental
na transformacio dos conflitos violentos pelo globo, estariam em cheque.
Contudo, é precisamente a andlise critica desse processo que permite nao
somente expor suas limitacdes como, sobretudo, abrir espaco para a sua
estrutural transformacao e assim caminhar em direcio a construcio de

uma paz sustentavel em cenarios pos-conflito violento.
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AS RELACOES ENTRE PORTUGAL E TIMOR-LESTE:
DA DESCOLONIZAGAO AOS DESAFIOS NO POS-INTERVENCIONISMO

RESUMO:

Este capitulo aborda os desafios futuros da relacao entre Portugal e Timor-Leste, no periodo
pos-intervencionista da ONU. Através de uma analise historica, que principia com o complexo
processo de descolonizacio portugués, iniciado em 1974, até a reafirmacio internacional
portuguesa, no seio da comunidade internacional, do direito a autodeterminac¢io do povo
de Timor-Leste, ap6s a invasdao Indonésia, este trabalho procura expor de que forma Por-
tugal se empenhou na questdo timorense apos o referendo de 1999 e até a saida da ONU.
Através de um enfoque centrado na questio da lingua, e no papel da CPLP (Comunidade
dos Paises de Lingua Portuguesa) como organizacao integradora de paises de lingua oficial
portuguesa, este capitulo argumenta que a relacao futura entre Portugal e Timor-Leste deve
passar pelo aprofundamento dos lacos linguisticos entre ambos, utilizando a CPLP como
plataforma de interacdo e cooperacao, substituindo a abordagem portuguesa bilateral por

uma estratégia multilateral.
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THE PORTUGUESE-TIMORESE RELATIONSHIP:
FROM THE DECOLONIZATION PROCESS THROUGH
POST-INTERVENTIONISM CHALLENGES

ABSTRACT:

This chapter analyses the challenges ahead in relations between Portugal and Timor-Leste,
after the UN interventionist period. Throughout a historical analysis, which starts with the
complex Portuguese decolonization process that begun in 1974, through the reaffirmation,
internationally, of Timor-Leste’s right to self-determination by Portugal, following the In-
donesian invasion, we seek to demonstrate how Portugal became engaged in the Timorese
question, from the 1999 referendum until the end of the UN presence. Focusing on the lan-
guage issue and the CPLP’s role (Community of Portuguese Language Speaking Countries)
as an integrative organization of countries that share the same official language, we argue
that the future relationship between Portugal and Timor-Leste should be focused on the de-
epening of shared linguistic bonds. The CPLP should become a platform for interaction and

cooperation, replacing the traditional Portuguese bilateral approach for a multilateral strategy.
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CAPITULO 2

AS RELACOES ENTRE PORTUGAL E TIMOR-LESTE:
DA DESCOLONIZAGAO AOS DESAFIOS
NO POS-INTERVENCIONISMO

Antonio Leitdo

Introducio

A restauracao da independéncia de Timor-Leste foi uma das grandes
causas nacionais portuguesas. Durante décadas, Portugal foi fazendo esfor-
¢os para que o direito a autodeterminac¢ido do povo timorense fosse possi-
vel. O referendo de 1999 foi o culminar de todo um processo diplomatico
complexo, com avancos e recuos.

Com a restauracao da independéncia de Timor-Leste, Portugal exerceu
a sua influéncia, durante a construcao do Estado timorense, em muitos
casos sob a alcada das Nacoes Unidas (NU), em varios dominios. Entre
estes incluiam-se, por exemplo, o enquadramento institucional e orgini-
co das recém-criadas instituicdes de Timor-Leste. No setor da seguranca
destaca-se a sua influéncia na formacao das Falintil — Forcas de Defesa

de Timor-Leste (F-FDTL) e a participacio, sob a alcada das NU, de agentes
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de policia portugueses na construcao da Policia Nacional de Timor-Leste
(PNTL). No setor da justica, foi preponderante a sua influéncia no desenho
do regime politico timorense, dos 6rgiaos da administracao publica e em
legislacao-chave, como o Coédigo Civil. Finalmente, no setor da educacao,
Portugal contribuiu, através da Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD),
para a reintroducio da lingua portuguesa no sistema de ensino timorense,
no Estado e suas instituicdes e na comunidade, dando provimento ao pre-
ceito constitucional timorense que determina a lingua portuguesa, a par
com o Tétum, como linguas oficiais** do Estado de Timor-Leste (Assembleia
Constituinte, 2002). Estes esforcos seguiram as linhas de orientacido da
politica externa portuguesa no que se refere a cooperacio, baseando-se no
modelo de cooperaciao bi-multi, que procurou dar resposta aos problemas
identificados na necessidade de entrosamento entre os esforcos bilaterais
e multilaterais no dominio da cooperaciao portuguesa, identificados no
documento A cooperagdo portuguesa no limiar do século XXI — Documento
de orientacdo estratégica (1999), operacionalizados através de Uma visdo
estratégica para a Cooperacdo Portuguesa (2005).

Ap6s o final do mandato da United Nations Integrated Mission in Timor-
-Leste (UNMIT) (S/RES/2037), o relacionamento entre Portugal e Timor-Leste
conduziu, devido a diminuicao da influéncia portuguesa, a necessidade de
uma clarificacio do seu reposicionamento face aos desafios futuros daquele
pais. Por um lado, o progressivo phased drawdown da missao incluiu a
saida das forcas de seguranca portuguesas que permaneciam no territorio,
especificamente a brigada da Guarda Nacional Republicana (GNR); este
processo foi acompanhado igualmente pela reducao de pessoal civil que
se encontrava a trabalhar sob a alcada da missiao das NU, como assessores,
em varios ministérios e instituicdes, e que incluia naturalmente muitos
portugueses. Por outro lado, a crise econémica em Portugal tem conduzido
a reducio do financiamento disponivel para a¢des de cooperacao, tendo-se

registado igualmente uma transformacido na natureza da APD portuguesa,

26 N°1 do Art. 13. Constitui¢ao de Timor-Leste.
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aumentando a componente de empréstimos e diminuindo a componente
de donativos (Instituto Camoes, 2012).

No que se refere as relacoes econémicas entre os dois paises, Timor-Leste
continua, por varias razoes, a ser preterido pelos empresarios e agentes
econémicos portugueses, em relacio aos mercados da Unido Europeia (UE)
e outros membros da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP).
Como principais fatores deste distanciamento, poderemos apontar a posi-
cao geografica dos dois paises, a falta de oportunidades de investimento
e condi¢cdes desfavoraveis para o mesmo em Timor-Leste, nomeadamente
em matéria de legislacio comercial, laboral e de propriedade, e finalmente
a grave crise economico-financeira que Portugal atravessa.

Considerando o momento pés-intervencionista, o novo relacionamento
entre Portugal e Timor-Leste ird centrar-se essencialmente na necessidade
da promocao da lingua portuguesa naquele pais. Desta forma, os esforcos
da APD e diplomacia portuguesas deverao centrar-se no setor da educacio.
Portugal podera, através de uma estratégia essencialmente multilateral,
coordenar-se com a CPLP na formulacao, financiamento e implementacao
de projetos nesta matéria, envolvendo ativamente os restantes membros
da organizacio, com especial enfoque para o Brasil. A CPLP ira trabalhar,
nestes termos, em conjunto com o Governo de Timor-Leste com o intuito
de projetar e gerir os programas de reintroducio e promocdo da lingua
portuguesa, tendo especial enfoque no setor escolar primario e secundario,
mas igualmente na populacio mais velha, que nasceu e cresceu no pais
sob o dominio da Indonésia e que, para aceder a cargos na administracao
publica e ao mercado de trabalho, € obrigada a conhecer e dominar a
lingua portuguesa (CPLP, 2013). Uma abordagem ao problema centraliza-
da na CPLP, de tendéncia cooperativa e nao competitiva entre doadores,
permitira conceber politicas de promocao da lingua mais coerentes e efi-
cazes, evitando a duplicacao de esforcos por parte dos paises ativamente
envolvidos neste processo e permitindo um dialogo mais claro e direto
entre os representantes do povo timorense e a Comunidade de doadores.

A partir de uma analise a evolucao da politica externa portuguesa, re-

lativamente ao caso de Timor-Leste, desde a descolonizacio até ao final da
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missdao da UNMIT no pais, este capitulo procura, num primeiro momento,
demonstrar os avancos e recuos desta evolucio. Num segundo momento,
reflete-se sobre a necessidade de redefinicao das relagcdes entre ambos os
paises, centrando-se na problematica da implementacao e reforco da lingua

portuguesa no territorio.

A Politica Externa Portuguesa e o caso de Timor-Leste: da descolonizacido

ao referendo de 1999

Ap6s a revolucgido de 25 de abril de 1974, que culminou com o fim do
Estado Novo e a futura implementacdo de um regime democratico em Por-
tugal, seguiram-se anos de instabilidade politica no pais. A partir de inicio
dos anos de 1970, um grupo de oficiais descontentes com a prolongada
situaciao de guerra colonial, que se desenrolou ao longo de décadas, pres-
sionava cada vez mais o regime politico portugués para que fosse procurada
uma soluc¢io politica para o conflito ultramarino. Nao se encontrando no
horizonte de curto-prazo qualquer soluc¢ido para o problema, o movimento
dos capitdes, a partir de finais de 1973, comecou a preparar um golpe
de Estado, que conduziria ao fim do regime fascista portugués (Ferreira,
2000). O Movimento das Forcas Armadas (MFA), que representava agora o
braco politico do poder militar em Portugal, aboliu as antigas estruturas
fascistas e declarou como principais objetivos a instauracio de um regime
democratico em Portugal, e relativamente a guerra colonial reconheceu
que “(...) a solucio das guerras no ultramar € politica, e nao militar” e
que como principio deveria prosseguir-se ao “[llancamento dos fundamen-
tos de uma politica ultramarina que conduza a paz.” (Portugal, Lei 3/74)
A 27 de junho desse mesmo ano, o MFA viria a esclarecer o programa que
estava a colocar em pratica, declarando que Portugal se comprometia com
a Carta das Nacoes Unidas, portanto com o direito dos povos a sua auto-
determinacio, como mencionou no Art. 2: “O reconhecimento do direito a
autodeterminacao, com todas as suas consequéncias, inclui a aceitaciao da

independéncia dos territorios ultramarinos (...).” (Idem, Lei 7/74).
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No entanto, o processo de descolonizac¢io portuguesa foi, na sua maioria,
pouco estruturado, tendo como resultado a permanéncia de conflitos civis
nos territorios descolonizados. Para este cenario contribuiram, em primeiro
plano, o momento de grave instabilidade politica em Portugal no periodo
pos-revolucio, e em segundo plano, o ambiente de plena Guerra Fria,
que contribuiu para a manutencao de conflitos entre partes apoiadas pela
URSS ou pelos EUA, nestes territorios. De facto, é dificil falar em processo
de descolonizag¢do no caso Portugués, visto que o mesmo nao passou de
um conjunto de acordos celebrados entre Portugal e as antigas colonias.
Portugal nio conduziu realmente um processo, progressivo, organizado
e pensado, com vista a descolonizacio, que se verificou em outros casos
semelhantes de paises europeus, em que se manteve uma preponderincia
de certos lacos entre a antiga metropole e o territério descolonizado. No
caso luso, os elementos de rutura foram muito mais consideraveis dos que
os de continuidade (Moita, 1985).

Tendo em consideracdo a Lei 7/74, comecaram a formar-se partidos poli-
ticos em Timor-Leste. Os principais eram a Frente Revolucionaria de Timor-
-Leste Independente (FRETILIN) (originalmente Associacdo Social-Democrata
Timorense), a Uniao Democratica Timorense (UDT) e a Associacao Popular
Democratica Timorense (APODETI). A primeira defendia a independén-
cia do territorio o mais rapido possivel; a segunda defendia um momento
de continuidade com Portugal, com vista a referendar posteriormente a
vontade timorense; finalmente, a APODETI, de representacao minoritaria,
defendia a integracao do territério na Indonésia. FRETILIN e UDT decidem
alinhar-se politicamente, requerendo a Portugal a independéncia de Timor-
-Leste; no entanto, apos a vitoria esmagadora nas eleicdes locais por parte
da FRETILIN, com aproximadamente 90% dos votos, a UDT decide romper
a sua alianca, com uma FRETILIN que se radicalizava progressivamente a
esquerda (Escarameia, 2001). Este rompimento levou a confrontos, no verao
de 1975, entre as duas facdes, dos quais resultou uma vitoria esmagadora da
FRETILIN. Neste momento, Portugal, pela primeira vez, dirigia uma carta
ao Secretario-Geral das Nacdes Unidas, declarando-se incapaz de controlar

a situacao no territorio (Idem). A declaracio unilateral de independéncia de
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Timor-Leste, realizada pela FRETILIN, deu-se a 28 de novembro de 1975,
quando nesse momento ja estavam em pratica manobras militares indonésias
conducentes 2 anexacao do territorio (CAVR, 2006). Essa declaraciao unila-
teral nio foi reconhecida pelas NU, que continuaram a considerar Portugal
como administrador de jure do territério (McCloskey, 2000; A/RES 3485).
A légica de anexacdo de Timor-Leste, por parte da Indonésia, seguiu
a argumentacao do perigo de contigio e alastramento do fenémeno co-
munista na Asia. Inicialmente, a Indonésia declarou nio ter qualquer tipo
de interesse na anexacao de Timor-Leste, e, apresentando-se como lider
no Movimento dos Paises Nao-Alinhados, nada faria prever que, com a
cumplicidade dos EUA, planeasse a invasdao do territério. Numa reuniao,
em 1974, entre o representante da ASDT (antiga-FRETILIN), Ramos-Horta
e o entdao ministro dos negoécios estrangeiros indonésio, Adam Malik, este
ultimo referiu que o governo indonésio nao tinha qualquer pretensao em
anexar o Timor portugués, visto que este se tratava de um territério que
pertencera a Portugal, nao fazendo parte das antigas possessdes holande-
sas (Dunn, 2004). Os EUA, que ja tinham desempenhado um papel ativo
no derrube de Sukarno, na Indonésia, e que tinham apoiado o regime de
Suharto na perseguicio a milhares de comunistas indonésios nos anos de
1965-1966, deram o seu aval as operacdes militares indonésias, durante
uma visita oficial do Presidente Ford e Henri Kissinger a Jacarta, em 1975.
Kissinger revelou posteriormente desconhecer as especificidades do caso
de Timor-Leste e de ter sido convencido pelo governo indonésio da ame-
aca iminente do aparecimento de um regime comunista na regiao, que se
podia tornar um novo Vietname ou uma Cuba na Asia (Scheiner, 2000).
A Indonésia prepara, desde finais de 1974, com o apoio no terreno da
APODETI, a Operasi Komodo, cujo objetivo era a anexacdo da antiga col6-
nia portuguesa, através de quaisquer meios necessarios, com o forte apoio
daquele partido politico e através de operagdes de subversao. No entanto,
a resisténcia que a mesma encontrou por parte dos timorenses foi imensa
(Dunn, 1995). Através de uma campanha de comunica¢iao anti-FRETILIN
em massa junto da populacio, ainda que com eficacia reduzida (Cabral,

2000), do convencimento da UDT da necessidade de uma intervencao
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indonésia para travar a ameaca comunista, e dos esforcos da APODETI e
da sua relacao com o exército indonésio, foi assinada, a 30 de novembro
de 1975, a Proclamacio de Balibo, subscrita pela UDT, APODETI e KOTA

(Klibur Oan Timor Asuwain®, partido minoritario), solicitando:

(...) ao Governo e Povo da Republica Indonésia que leve a efeito medi-
das imediatas no sentido de proteger as vidas das pessoas que ora se
consideram elas préprias como parte do Povo Indonésio vivendo sob
o terror e praticas fascistas da Fretilin consentidas pelo Governo de

Portugal. (Pires, 1991, p. 320)

A primeira fase da invasido indonésia a Timor-Leste, iniciada em de-
zembro de 1975, conduziu a proclamacido por parte daquele pais, a 2 de
junho de 1976, de Timor-Leste como sua vigésima sétima provincia, apos
a realizacao de uma assembleia fraudulenta, onde apenas participaram
membros da UDT e da APODETI. O Comité de Descolonizacao da ONU
condenou veementemente a anexacio, e em 1999, Timor-Leste, a seguir
ao Saara Ocidental, era o maior territério nao-autogovernado na lista de
descolonizacio (McCloskey, 2000).

Os planos de descolonizacio de Portugal para Timor-Leste baseavam-
-se em trés possiveis hipoteses: a independéncia do territorio, imediata-
mente ou a nivel progressivo (opcoes preferidas pela FRETILIN e UDT,
respetivamente); a anexacao a Indonésia (opcao preferida pela APODETD);
e finalmente a continuidade de uma relacio com Portugal, que posterior-
mente poderia resultar na independéncia do territorio mas que, a médio-
-longo prazo, permitiria um processo de descolonizacio mais progressivo
e coerente (Pires, 1991). Mario Lemos Pires, indigitado para o cargo de
governador e comandante-em-chefe de Timor, foi o principal responsavel
pela politica de descolonizaciao do territério. Segundo ele proprio, dois
principios orientaram a sua conduta neste processo: 1) “A descolonizac¢io

deve ser feita com o povo de Timor e nunca contra o povo de Timor”,

% Associacio dos Herdis Timorenses, em Tétum.
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e 2) “(...) descolonizar é passar a gestao dos assuntos de Timor para os
Timorenses” (Idem, p. 72).

No entanto, devido a mencionada atmosfera politica vivida em Timor-
-Leste, as pretensdes da Indonésia e a relativa incapacidade do Estado
portugués em afirmar-se como agente descolonizador, esta tornou-se uma
funcao ingrata para o novo governador, sendo que Portugal foi incapaz de
defender Timor-Leste apoOs a invasao indonésia, tendo mesmo que evacuar
os seus elementos civis e militares que se encontravam ainda no territério,
para a ilha de Ataudro, apds a declaracdo unilateral da independéncia da
FRETILIN a 28 de novembro de 1975 (Pires, 1991).

A Assembleia Geral das Nac¢des Unidas (AGNU) condenou, através de
uma resolucio, a invasio indonésia, que segundo este 6rgao violava o di-
reito de autodeterminac¢iao do povo timorense, continuando a reconhecer
Portugal como poténcia administrante (A/RES 3485). Esta condenacio foi
seguida por uma Resolucio do Conselho de Seguranca que pedia a to-
dos os Estados que respeitassem a integridade territorial de Timor-Leste
e o direito de autodeterminacio do seu povo (S/RES 384). Por seu lado,
Portugal continuava legalmente a ser a poténcia administrante do territorio
nao auténomo de Timor-Leste. Tendo em consideracdo a impossibilidade
de atuar de acordo com os deveres previstos no Capitulo XI da Carta das
Nacgoes Unidas, pelos Artigos 73° e 74°, Portugal mantinha como respon-

sabilidades, tendo em conta a situacio, entre outras, a:

(...) representacio internacional do Povo de Timor-Leste” e “a reafirma-
¢d0, no quadro das Nacoes Unidas, da necessidade de que sejam criadas
as condicoes indispensdveis a prossecucio das tarefas que incumbem a
Portugal como poténcia administrante e conducentes a autodeterminacao

do povo de Timor-Leste; (Lima, 1992, p. 23-24)

Progressivamente, Timor-Leste foi caindo no esquecimento da opi-
nido puablica da comunidade internacional. O primeiro grande golpe nas
aspiracdes timorenses, quanto a possibilidade da sua autodeterminacio,

acontece com o reconhecimento, pela Australia, do estatuto do territério
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como provincia da Indonésia (Aubrey, 2000). Portugal foi perdendo capa-
cidade de influéncia e acio de mobilizacdo e sensibilizaciao relativamente
a questao timorense. A defesa do direito de autodeterminacao do povo
timorense foi sobretudo divulgada e exposta nos fora internacionais pelos
Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP) e pela resisténcia
timorense que se encontrava no estrangeiro. Portugal, até meados dos
anos 1980, parecia ter considerado irreversivel a situacio de Timor-Leste
e, tendo em conta o clima de Guerra Fria, e a tradicional alianca portu-
guesa com o bloco ocidental, descurou o caso (Gomes, 2010). O pouco
poder negocial portugués, a fraca adesdo e projeciao do problema no seio
da comunidade internacional e a relativa posicao de forca da Indonésia
abrandaram consideravelmente a forca da questido timorense. Apenas em
meados dos anos 1980, com a continuaciao da resisténcia no territério, uma
maijor notoriedade a nivel internacional e o progressivo enfraquecimento
do regime interno indonésio, Portugal voltou a colocar a questiao de Timor-
-Leste na sua agenda (Idem).

Através das NU, e dos “bons-oficios” do Secretario-Geral Javier Pérez de
Cuellar, Portugal modera a sua posiciao, e iniciam-se conversacdes tripar-
tidas, Portugal — Indonésia — NU, em Novembro de 1982 com o objetivo
de encontrar uma solucao (AGNU, 37/30). A AGNU continuava a reconhecer
Portugal como poténcia administrante do territério, em 1983. Ainda assim,
a Indonésia, embora estivesse disposta a negociar a autonomia de Timor-
-Leste, o direito a autodeterminacio do povo timorense nao estava na cima
da mesa. As negocia¢des foram-se prolongando neste modelo durante a
década de 1980 (Ramos, 2010).2° Por outro lado, a adesio de Portugal a
Comunidade Econémica Europeia (CEE), em 1985, deu-lhe poder de veto
sobre decisdes a nivel comunitario, que permitiam influenciar as relacoes
da Comunidade com a Indonésia (Gorjao, 2001). Finalmente, a visita do
Papa ao territorio, em outubro de 1989, e o massacre de Santa Cruz, a 12 de

novembro de 1991, voltaram a colocar na ribalta internacional o problema

26 Para uma descricao detalhada deste processo ver: Ramos, F. D. 2010. A Diplomacia

Portuguesa no Processo de Autodeterminacdo de Timor-Leste (Evolugoes entre 1974-1999).
Master, Universidade Nova de Lisboa.
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timorense, e Portugal capitalizou aumentando a pressao negocial sobre o
governo indonésio (Braithwaite et al., 2012).

A evolucao do posicionamento de Portugal relativamente a questao de
Timor-Leste é visivel através da analise aos consecutivos programas de
Governo. O programa de Governo do XI Governo Constitucional (1987-1991),
referia a necessidade da “(...) procura (...) de uma solucao condigna para a
questio de Timor, a qual garanta o pleno respeito pela identidade cultural
e religiosa do povo timorense e a preservaciao da matriz cultural portugue-
sa do Territorio”. Tal como o texto demonstra, Portugal nio mencionava
o direito a autodeterminacio do povo timorense, ficando-se pela mera neces-
sidade de resolver a nivel internacional a questio de Timor-Leste (Governo
de Portugal, 1987). O Programa de Governo que lhe seguiu (1991-1995), ja
explicitava a necessidade de Portugal promover, relembrando o estatuto
de poténcia administrante, todos os esforcos internacionais necessarios
que viessem a permitir ao povo timorense “uma livre e valida escolha do
seu destino politico” (Governo de Portugal, 1991). O primeiro mandato
de Anténio Guterres (1995-1999), de forma explicita, denominava como
prioridade e grande linha de orientacao da politica externa de governo a
“Defesa do legitimo direito do povo de Timor-Leste a autodeterminacao”
(Governo de Portugal, 1995).

A continuacio das negociacoes a trés conduziu ao Acordo de 5 de maio
de 1999, em Nova Iorque, assinado entre Portugal e a Indonésia, que previa
uma consulta popular em Timor-Leste. O Acordo consistia em permitir ao
povo timorense escolher entre a continuidade da sua permanéncia como
provincia indonésia, num quadro alargado de autonomia especial, ou a
independéncia do territério. Embora o processo de organizacio, monitori-
zacao e apuramento dos resultados do referendo ficasse sob a alcada das
NU, a Indonésia ficaria responsavel pela manutencio da seguranca, lei e
ordem no territério, condiciao sine qua non para a realiza¢io do processo
(8/1999/513). Deste modo, o Conselho de Seguranca das NU (CSNU) re-
quereu ao Secretario-Geral um plano de missio que permitisse a realiza-
¢ao do referendo nos termos acordados. A 11 de junho do mesmo ano, o

CSNU aprova a criacdo da United Nations Mission in East Timor (UNAMET)
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(S/RES/1246, 1999). A missiao encontrou varios obstaculos a realizacao do
referendo, sobretudo relacionados com a existéncia de problemas de segu-
ranca, incluindo campanhas de intimidacao e formacido de grupos armados,
tendo que ser adiado o momento eleitoral para 30 de agosto desse ano.
Paralelamente, o CSNU decidiu prolongar o mandato da UNAMET com vista
a permitir a permanéncia das NU no territorio apos o ato referendario, de
forma a apoiar o processo de independéncia de Timor-Leste ou a criacao
da autonomia especial prevista pelo Acordo (Freire et al., 2012).

Portugal decide criar, a 4 de junho desse ano, o cargo de Comissario
para o Apoio a Transi¢cao em Timor-Leste (CATTL). Este, em coordenacio
com uma Comissdo Interministerial seria responsavel por “coordenar as
acoes relativas a elaboracio e execucao de programas de apoio ao processo
de consulta e ao processo de transicao relativos a autodeterminacido de
Timor-Leste” (Portugal, DL189-A/99).

O processo de autodeterminacio do povo de Timor-Leste deve ser
igualmente compreendido a luz dos acontecimentos politicos que se de-
senrolaram na Indonésia. O fim do regime repressivo de Suharto, que
criara um dos Estados mais militarizados do mundo com mecanismos de
controlo politicos e uma grande preponderincia do poder militar sobre
as instituicdes politicas, comecara a sofrer pressdes populares para uma
democratizacao, em meados dos anos 1990 (Budiardjo, 2000). De igual
forma, uma quebra de relacionamento entre as forcas militares indonésias
e o presidente permitiu o processo de transicao de regime no pais, visto
que o pos-Guerra Fria afetou a forma como o aparelho militar via o seu
papel futuro na Indonésia, procurando retirar-se do espectro politico.
A crise econ6émica de 1997 veio aumentar a fragilidade do regime autori-
tario. A 21 de maio de 1998, Baharuddin Habibie foi nomeado presidente
interino indonésio, pondo fim ao regime de Suharto e dando inicio ao
processo de democratizaciao do pais (Gorjao, 2005). Estas condicdes per-
mitiram uma melhoria do posicionamento Portugués a nivel negocial, ao
mesmo tempo que a Indonésia repensava a sua politica externa. Portanto,
o final da Guerra Fria, a transicio democratica indonésia e a crise eco-

noémica em que esta mergulhou no periodo 1997-1998 foram fatores que
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contribuiram positivamente para a causa da autodeterminacao do povo
timorense (Gorjao, 2005).

A 30 de agosto de 1999, o povo timorense escolheu, numa participa-
¢ao historia que ultrapassou os 90%, a opc¢iao da independéncia (78,5%)
a da autonomia especial enquadrada no regime indonésio (Governo de
Timor-Leste, s.d.). Apos o referendo, o territorio mergulhou no caos: mili-
cias pré-integracionistas conduziram uma “politica de terra queimada em
Timor-Leste, sob o comando do Exército Indonésio” (§/1999/976). Perante
a incapacidade indonésia de impor a lei e ordem no territorio, e a pedido
do préprio regime, as NU aprovaram a International Force East Timor
(INTERFET), maioritariamente constituida por efetivos australianos, para
intervir e pacificar a situacao (5/1999/1024). Portugal nio interfere nesta
fase inicial, devido a sua condicao de parte interessada no processo (Palma,
2005), mas cria a equipa de ligacdo para a Australia (ELIAUS), com o in-

tuito de participar apenas em manobras de apoio navais (Portaria 908/99).

As relacoes entre Portugal e Timor-Leste durante o periodo do interven-

cionismo: a questao da lingua

Timor-Leste tinha-se tornado uma «causa nacional> para Portugal, e,
apos o referendo e a estabilizaciao do territério, tornara-se agora uma das
grandes prioridades da Politica Externa Portuguesa, no inicio do novo sé-
culo (Presidente da Republica, 2012). A contribuicdo portuguesa, ao longo
das varias missoes das NU no territério, antes e ap6s a independéncia do
pais, em 2002, foi das mais relevantes, e abrangeu areas distintas como
a seguranca, a educacdo, a justica e a administracio publica. Um dos
principais esforcos de Portugal, reconhecendo a escolha da Assembleia
Constituinte de Timor-Leste, foi o de promover e apoiar a reintroducao
da lingua portuguesa no pais. Estes esforcos foram realizados, principal-
mente, através de projetos do Instituto Portugués de Apoio ao Desenvol-
vimento (IPAD), atualmente Instituto Camoes (IC), mas igualmente através

de acdes paralelas, enquadradas nas restantes responsabilidades que o
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pais assumira, nomeadamente no que se refere a formacao das F-FDTL e,
a partir de 2006, da PNTL.

A questido da adocao das linguas oficiais em Timor-Leste foi uma das
principais fontes de debate politico interno. Se por um lado a populacio
que falava portugués era restrita a algumas elites e a faixa etaria mais
velha, por outro, a adoc¢io de uma lingua alternativa ao bahasa era uma
prioridade. A permanéncia da lingua portuguesa como oficial foi conce-
bida como elemento histérico por parte da Assembleia Constituinte, cuja
necessidade da sua preservacdo coabitava com a memoria da resistén-
cia (Wallis, 2012). Existiram na altura, e podemos dizer que a discussao
se mantém, varios posicionamentos quanto a adog¢iao da lingua oficial.
Por um lado, a adoc¢do do Tétum como unica lingua oficial nao permitiria
responder as necessidades de comunicacio, visto que, tratando-se de um
dialeto, utiliza varios conceitos originarios da lingua portuguesa, inglesa
e do bahasa (Ramos-Horta, 2012). Por outro lado, uma parte da populaciao
do territério defendia a continuidade do bahasa, principalmente os grupos
mais jovens, que se sentiram prejudicados pela ado¢ao de uma lingua ofi-
cial que os excluisse do mercado de trabalho, problema que alids veio a
verificar-se mais tarde (Taylor-Leech, 2011). Finalmente, a forte presenca
internacional no territério veio reavivar a possibilidade de consideracio
do inglés como lingua oficial, visto que a percentagem de timorenses que
eram obrigados a aprender inglés para poder trabalhar e comunicar com os
internacionais aumentou consideravelmente, tendo sido igualmente apon-
tadas como vantagens o dominio da lingua inglesa a nivel internacional e
a necessidade de abertura do pais ao mundo globalizado (Savage, 2012).
A Assembleia Constituinte decidiu determinar como linguas oficiais o Tétum
(introduzindo no texto constitucional a obrigacdo por parte do Estado de
proteger e promover esta lingua) e o Portugués (Assembleia Constituinte,
2002), relegando o Inglés e o Bahasa para linguas de trabalho.

Ativo participante na estruturacio das F-FDTL desde o inicio, Portugal,
para além do apoio logistico, de treino e de ajuda ao desenho e imple-
mentacido da organica das futuras Forcas Armadas timorenses, introduziu

na formac¢ao militar uma componente de ensino da lingua portuguesa.
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Esta opc¢ao precedeu a aprovacao do texto constitucional timorense, a pedido
das estruturas das F-FDTL e da missao atribuida aos militares portugueses
(Bernardino, 2012). A utilizacao do portugués como lingua de resisténcia
significava que as altas hierarquias das F-FDTL dominavam o idioma; no
entanto, novos recrutas ou aqueles que se haviam juntado a resisténcia mais
recentemente tinham dificuldades no dominio da lingua, ou até o seu total
desconhecimento. Dessa forma, os formadores portugueses decidiram criar
modulos de ensino de lingua portuguesa, que se tornaram obrigatérios na
formacao dos militares, e que ajudaram na transposicio de varios regula-
mentos e metodologias para a recém-criada instituicio (Bernardino, 2012).

No dominio da Justica, ap6s um periodo da permanéncia mista das
normas de direito indonésio com os regulamentos da United Nations Tran-
sitional Administration in East Timor (UNTAET), progressivamente foram
feitas as reformas judiciais necessarias para a implementacdo de legislacao
nacional. Portugal contribuiu de forma ativa, através de protocolos entre
os Ministérios da Justica de ambos os paises, no desenho de reformas le-
gislativas e comprometendo-se na formacao juridica de quadros timorenses
(Campos et al., 2004).

No ambito bilateral de cooperaciao para o desenvolvimento, Portugal,
desde o ano 2000, desenvolveu o Projeto de Reintroducao da Lingua Portu-
guesa (PRLP). Na sua esséncia, os objetivos deste projeto eram, através da
contratacio de docentes de lingua portuguesa, o lecionamento da lingua
em Timor-Leste e a capacitacao de professores timorenses. Na década de
2000-2010, o projeto teve um envelope financeiro de 50 milhdes de euros;
no entanto, a avaliacido dos resultados do mesmo, para o periodo entre
2003-2009 nao foram muito animadores (ESECS-IPAD, 2010). A aposta
inicial no ensino da lingua diretamente aos estudantes timorenses foi pro-
gressivamente orientada para a formacao de docentes timorenses. Porém,
apenas 10% destes docentes obtiveram aprovacao para o lecionamento da
lingua. Para o triénio 2007-2009, 45% dos recursos financeiros deste pro-
jeto estavam alocados a esta rubrica, mas foram progressivamente sendo
redirecionados, pelo IPAD, para outras dimensdes, nomeadamente para

a politica educacional e gestao administrativa. Relativamente aos niveis
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de ensino, o programa incidiu sobretudo na introducao do portugués ao
nivel primario, tendo sido reservados recursos muito limitados para os
niveis secundario e superior (Idem). No periodo de 2005-2010, 26,25% do
total da APD portuguesa para Timor-Leste estava destinada ao setor da
educacao. O Programa Indicativo de Cooperaciao (PIC) de 2000 do IPAD
apontava, como principais prioridades neste dominio, a contrata¢io de 160
professores portugueses, para o referido esfor¢o de reintroducao da lingua
no territorio, o acolhimento de 350 estudantes bolseiros timorenses em
universidades portuguesas e a criacao de lacos entre instituicdes de ensino
superior portuguesas e a Universidade Nacional de Timor-Leste (UNTL).
As mesmas linhas estratégicas foram sendo adotadas de forma semelhante
até 2007 (IPAD, 2011). A avaliacao ao PIC 2007-2010, refere que:

(...) apesar do momento da avaliacdo dificultar a sua anilise, pode
afirmar-se que ha indicios de efeitos positivos no funcionamento dos
Tribunais e da Administracao publica, nomeadamente nos processos
eleitorais e ha indicios de aumento de falantes em lingua portuguesa.
(...) As mais-valias da Cooperac¢io Portuguesa situam-se ao nivel da
vantagem da lingua comum e da matriz juridica e administrativa. Estas
mais-valias sdo reconhecidas pelas autoridades timorenses (...) (IPAD-

Governo de Timor-Leste, 2011, p. 7)

De 2004 até 2010, a taxa de literacia®” para a populacio da faixa etaria
dos 15-24 anos, no que se refere a lingua portuguesa, cresceu dos 17,2%
para os 39,3% (SUKTL, 2010). Os Censos realizados em 2010 mostram que
apenas 25,2% da populacio sabe ler, escrever e falar portugués, um nimero
que ainda assim ultrapassa a literacia em lingua inglesa (14,6%) mas que
fica muito distante, compreensivelmente, dos dados relativos ao bahasa

(45,3%) (NSD-UNFPA, 2011).

¥7 Como taxa de literacia compreende-se o nimero de pessoas capazes de falar, ler e es-

crever em determinada lingua.
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Através do acordo assinado entre os dois paises a 4 de dezembro de
2002, foi criada a Escola Portuguesa de Dili*®, que serve de apoio a um
conjunto de Escolas de Referéncia®, que foram sendo criadas em varios
distritos do pais. A frequéncia destas instituicdes por parte de alunos timo-
renses permite-lhes aceder ao sistema de ensino superior portugués, sob
a certificacio do Ministério da Educaciao de Portugal (MEP) (EPD-CELP,
2010). O MEP desenvolveu igualmente uma estratégia de implementacio da
lingua através da leitura, concebendo uma rede de bibliotecas escolares,
algumas itinerantes, para promover a divulgacio da literatura portuguesa,
enquadrado no projeto “Ler + Timor-Leste” (MEP, 2010).

Ainda assim, podem ser apontadas varias criticas a projecao e implemen-
tacdo das medidas promovidas pelo governo portugués com o intuito de
consolidar a lingua portuguesa em Timor-Leste. Uma das principais criticas
esta relacionada com a inconstancia das acdes de cooperacio levadas a
cabo por Portugal. No que se refere a geracdo mais velha, existe um pedido
para a criacdo urgente de cursos, ministrados em regime poés-laboral, para
adultos. Uma larga faixa da populacao, que hoje se encontra no ativo, nao
possui o conhecimento necessario de portugués para poder entrar no mer-
cado de trabalho. Alguns cursos que eram ministrados foram interrompidos
abruptamente, e apenas algumas acdes de cooperacio, nao estruturadas
e dependentes de outras instituicdes governamentais, que nao o IPAD-IC,
ou ONGs portuguesas, foram permitindo uma certa continuidade (Viana,
2012). Ao nivel da promocio da lingua pelos media, ha preocupacdes para
que sejam reformulados contetdos, a nivel da divulgacao radiofénica e tele-
visiva em portugués. A necessidade de criar programas de entretenimento,
de educacio infantil e noticiarios em portugués, nomeadamente através da
RTP Internacional, para que seja promovida efetivamente a consolidaciao
da lingua, foi uma das solucdes apontadas (Ramos-Horta, 2012). Numa

fase inicial, Portugal esteve apenas concentrado no ensino de portugués

28 Atual Escola Portuguesa Ruy Cinatti — Centro de Ensino de Lingua Portuguesa.

# Nestas instituicdes os estudantes timorenses seguiam um curriculum educativo similar
ao lecionado em Portugal. Embora de acesso restrito, procuravam colmatar as falhas do
sistema de ensino timorense.

84



enquanto lingua materna: no entanto, este ensino deve estar diretamente
relacionado com o desenvolvimento do Tétum, e Portugal deve apostar
na criacdo de manuais escolares bilingues, nao apenas para as matérias
relacionadas com a lingua, mas para as outras disciplinas, como a mate-
matica e as ciéncias. Alguns destes pontos foram alias ja abordados, pelas
autoridades timorenses, no que respeita a politica multilingue para o pais
(METL, s.d.). Finalmente, e como ponto de apoio do argumento deste capi-
tulo, alguns timorenses defenderam que a promocao da lingua portuguesa
deveria ser feita através da CPLP: conjugando os esforcos da Comunidade,
evitando a duplicacio de vias de comunicac¢io e meios entre doadores e
recetores, promovendo uma politica mais estruturada da promocao da
lingua e projetando e defendendo a implementacio da lingua portuguesa
de forma mais eficaz no territério (Viana, 2012), nomeadamente através de

uma coordenacao com os instrumentos da cooperacio brasileira.

A lingua como elemento central do relacionamento entre Portugal e

Timor-Leste

O momento pés-intervencionista podera nao significar o abrandar das
relacoes entre Portugal e Timor-Leste. A nivel diplomatico, estas sao exce-
lentes. No entanto, as tentativas dos lideres politicos timorenses e portu-
gueses de promocao do investimento reciproco e do desenvolvimento de
lagcos comerciais refletem a realidade do panorama econémico atual. Foram
assinados acordos importantes entre as partes, entre eles a “Convencao
para Evitar a Dupla Tributacao e Prevenir a Evasao Fiscal em Matéria de
Impostos sobre o Rendimento”, um “Acordo sobre a Promoc¢io e a Protecao
Reciprocas de Investimentos” e ainda o “Acordo Quadro de Cooperaciao”
(AICEP, 2013). Ainda assim, as estatisticas demonstram que em termos
de comércio bilateral estas relacdes sao pouco relevantes. Portugal é o
12° maior importador de bens de Timor-Leste, com uma quota de apenas
0,89% do total de bens exportados pelo pais. No que se refere ao papel de

fornecedor, Portugal aparece na 10* posicao, com apenas 1,5% do total de

85



bens importados por Timor-Leste. O café é o principal bem exportado por
Timor-Leste para Portugal, atingindo um total de 90% das exportacoes. Nao
existem, no entanto, dados suficientes que possam permitir uma analise
do fluxo de investimento entre os paises (AICEP, 2012). Ainda assim, pro-
curando contrariar esta tendéncia, s6 no ano de 2013 foram ja realizadas
varias missOes empresariais portuguesas ao territério, em busca de par-
cerias comerciais e oportunidades de investimento (Lusa, 2013a e 2013b).

Constituida a 17 de junho de 1996, a CPLP foi criada com o intuito de
promover uma maior conjugacio de esforcos a nivel internacional entre os
Estados-Membros, dando um énfase especial a lingua portuguesa, tendo

como objetivos, entre outros:

Incentivar a difusio e enriquecimento da Lingua Portuguesa, potenciando
as instituicoes ja criadas ou a criar com esse proposito, nomeadamente

o Instituto Internacional da Lingua Portuguesa (IILP). (...)

Envidar esforcos no sentido do estabelecimento em alguns Paises Mem-
bros de formas concretas de cooperaciao entre a Lingua Portuguesa e
outras linguas nacionais nos dominios da investigaciao e da sua valori-

zacdo. (CPLP, 1996a)

Desta forma, a CPLP esta organicamente constituida para dar resposta
as necessidades nao s6 da implementac¢ido da lingua portuguesa em Timor-
-Leste, mas é competente para, em matéria de cooperacido, operar em
ambientes onde seja necessaria a coabitacio daquela com outras linguas e
dialetos locais/nacionais. Nos seus estatutos, um dos principais objetivos
da Comunidade é: “A promocao e difusao da Lingua Portuguesa, designa-
damente através do Instituto Internacional de Lingua Portuguesa [IILP]”
(CPLP, 1996b). Ainda assim, segundo os dados disponiveis, de 2006 a 2010
nio existiu qualquer projeto, financiado pelo Fundo Especial da CPLP,
que se focasse na promocao da lingua portuguesa em Timor-Leste, sendo

apenas mencionado um neste dominio mas para a Guiné-Bissau (CPLP,

2008a, 2008b, 2009 e 2010).
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Em 1999, foi criado, no quadro da CPLP, o IILP. Segundo os seus esta-

tutos, os objetivos fundamentais do Instituto siao:

(...) a promocao, a defesa, o enriquecimento e a difusio da lingua
portuguesa como veiculo de cultura, educacio, informacio e acesso ao
conhecimento cientifico, tecnolégico e de utilizacao oficial em féruns

internacionais. (IILP, s.d.)

A T*. Conferéncia Internacional sobre o Futuro da Lingua Portuguesa no
Sistema Mundial, realizada em Brasilia em 2010, produziu o “Plano de Acao
de Brasilia para a Promocao, a Difusdo e a Projecdao da Lingua Portugue-
sa” (IILP, 2010). Neste plano estavam previstas as formas de atuacao para
a promociao do portugués, que incluiam, entre outros, um levantamento
das necessidades dos Estados-membros em matéria de docentes, materiais
escolares e didaticos, necessidades especiais de cada Estado-Membro em
matéria de adaptaciao da lingua e a articulacao das acdes de cooperacgao
entre os varios Estados-Membros (IILP, 2010). Na II* Conferéncia Inter-
nacional sobre o Futuro da Lingua Portuguesa no Sistema Mundial, que
ocorreu em outubro de 2013, em Lisboa, foram apresentadas comunicacdes
que refletiram a necessidade de continuar os esforcos de consolidacio do
portugués em Timor-Leste (Lourenco, 2013).

No biénio 2010-2011, Portugal fez transferéncias para a CPLP num va-
lor aproximado de 1,3 milhdes de euros (IC, 2012¢), tendo para o igual
periodo atingido os 45 milhoes de euros, bilateralmente, para Timor-Leste
(IC, 2012a), reservando para o programa de consolidacao da lingua aproxi-
madamente 10 milhdes de euros (IC, 2012b). Existe pela parte portuguesa
uma forte preferéncia pelo aspeto bilateral e nao pela opcao multilateral.
Por seu lado, o Brasil esta igualmente a contratar professores de portugués
para Timor-Leste. Através da Fundaciao Coordenaciao de Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), foram abertos editais para a contra-
tacdo de Formacio de Professores da Educacido Basica e Ensino de Lingua
Portuguesa Instrumental, num total de 50 pessoas (CAPES, 2011). Este

projeto tem vindo a desenvolver-se pelo menos desde 2007.
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A centralizacao dos esforcos bilaterais de ambos os paises, no ambito
da CPLP, poderia trazer mais-valias preciosas relativamente aos objetivos
que pretendem ser atingidos. Por um lado, facilitaria a comunicac¢ao entre o
Governo de Timor-Leste, e a sua politica educativa, podendo adequa-la aos
meios da APD disponiveis. Por outro lado, seria mais simples o processo
de selecdo dos docentes, e até da sua formacao, dadas as necessidades de
introduzir a lingua portuguesa num contexto multilingue. A conjugacao
de esforcos permitiria igualmente poupar recursos no desenvolvimento
de materiais escolares, facilitando o apoio ao desenvolvimento da politica
educativa de Timor-Leste, tracando objetivos mais realistas, e garantindo
a médio-longo prazo a continuidade de projetos. Da mesma forma seria
possivel evitar a continua rotacdo de docentes, permitindo a sua contratu-
alizacao por periodos mais extensos, algo que beneficiaria os estudantes
timorenses, promovendo o acompanhamento ao longo de varios anos dos
mesmos alunos. Também seria possivel fazer poupancas no que se refere
aos custos de formacao destes docentes, visto que permaneceriam mais
tempo no territorio, permitindo um melhor entrosamento entre 0s mesmos
e a realidade local. Finalmente, seria possivel realocar esforcos para o
desenvolvimento de outros curricula que nao apenas o de lingua portu-
guesa, através das sinergias criadas. Tendo em conta a natureza e missao
da CPLP e do IILP, parece claro que uma centralizacio de esforcos nestes
organismos permitiria uma promocao e consolidaciao da lingua portuguesa

mais eficaz no territorio.

Conclusao

No segundo semestre de 2014, Timor-Leste assegurara a presidéncia da
CPLP durante um periodo de 2 anos (CPLP, 2013). Este serd um momento
privilegiado para colocar na agenda a questao da necessidade de prosse-
guir os esforcos na consolidacio da lingua portuguesa enquanto lingua
oficial, visto que as discussdes em torno desta matéria, na politica interna

timorense, ainda nao cessaram.
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Portugal, desde o 25 de abril até a independéncia de Timor-Leste, con-
tinuou envolvido ativamente, com avancos e recuos, na defesa do direito
a autodeterminacido do povo timorense. Apos o referendo, e durante a
presenca das NU no territorio, antes e depois de 2002, mostrou um forte
empenho em manter relagdes privilegiadas com o primeiro novo Estado do
milénio, e foi um ator chave no desenvolvimento de varias areas no recém-
-criado pais, incluindo na seguranca, administracdo publica, educacao e
justica. ApoOs a decisdao da Assembleia Constituinte timorense de considerar
a Lingua Portuguesa como oficial, Portugal considerou como sua respon-
sabilidade continuar a apoiar a reintroducao da lingua, cuja utilizacio era
circunscrita aos mais velhos e as elites politicas.

O momento poés-intervencionista em Timor-Leste veio, felizmente, repre-
sentar um declinio da dependéncia do pais relativamente a Comunidade
Internacional. Sem a presenca internacional continua de uma Missdo das
NU, embora com a permanéncia de um Coordenador Residente das NU
para as questoes economicas e de desenvolvimento, e de varias agéncias
internacionais, e perante um relacionamento econémico pouco relevante
e a necessitar de aprofundamento, Portugal encontra-se no momento de
redefinicio da sua politica externa quanto a Timor-Leste. Para além do
apoio luso ao pais nos fora internacionais e dos mais recentes esforcos no
campo empresarial para desenvolver relacdes econémicas entre ambos os
paises, Portugal devera continuar a apostar na implementacio da lingua,
tornando-se esta a sua principal preocupacao. No entanto, deve fazé-lo no
quadro da CPLP-IILP.

Em vez de uma abordagem competitiva e bilateral, Portugal pode apostar
na criacao de ferramentas a nivel da Comunidade que permitam a criaciao
de um projeto estruturado e desenhado para os médio e longo prazos, en-
volvendo outros parceiros doadores, como o Brasil, fazendo da Comunidade
o principal interlocutor com o governo timorense. Desta forma seria mais
facil dar resposta as necessidades no campo do ensino por parte de Timor-
-Leste e seriam poupados recursos. Para além disso, o desenvolvimento
destas capacidades no seio da Comunidade, ao invés dos programas de curta

duracio que tém sido desenvolvidos, gerariam estruturas e capacidade de
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planeamento que poderiam ser utilizadas no futuro. De facto, a continuidade
e progressao da lingua portuguesa em Timor-Leste depende fortemente da

capacidade e vontade dos doadores agirem em concerto.
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PARA ALEM DAS CINZAS: UMA AVALIACAO CRITICA
DA COOPERAGCAO PORTUGUESA PARA O DESENVOLVIMENTO
EM TIMOR-LESTE

RESUMO:

Historicamente e no quadro da sua politica de ajuda publica ao desenvolvimento (APD),
tem sido clara a prioridade e preferéncia dadas por Portugal aos paises africanos de lingua
oficial portuguesa (PALOP) e a Timor-Leste. Contudo, uma analise mais aprofundada da
evolucao da politica de cooperacio para o desenvolvimento portuguesa permite concluir
que estes compromissos com o desenvolvimento das suas ex-colénias nem sempre se tem
refletido em politicas eficazes e/ou em alteracdes estruturais ao nivel do seu desenvolvi-
mento, mostrando frequentemente ser esvaziado de uma estratégia coerente e eficaz. Este
balanco limitado deve-se, por um lado, a inexisténcia de uma politica estratégica coerente
e clara e, por outro, aos varios desenvolvimentos e acontecimentos politicos e econémicos
que marcaram a vida do pais nas ultimas décadas e que afetaram de forma direta, e nem
sempre positiva, a forma como Portugal desempenhou o seu papel de doador. Neste contexto,
o caso de Timor-Leste nao foi excecao. Desde a independéncia, processo em que Portugal
esteve ativamente envolvido, que Timor-Leste se tornou um dos paises privilegiados da
cooperacao portuguesa, focada essencialmente na ajuda ao desenvolvimento e recuperacao
econémica e social. Volvida mais de uma década, os resultados dessa ajuda ficam, porém,
ainda aquém das expetativas. A partir de uma analise das politicas de desenvolvimento le-
vadas a cabo por Portugal em Timor-Leste, este capitulo pretende avaliar, de forma critica,
o papel da cooperacdo portuguesa para o desenvolvimento deste pais, sublinhando as suas
contradicoes e fragilidades e refletindo também sobre as oportunidades e contributos da

mesma ao longo dos ultimos anos.
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BEYOND THE ASHES: A CRITICAL EVALUATION OF PORTUGUESE
DEVELOPMENT AID TO TIMOR-LESTE

ABSTRACT:

Historically and within the framework of its development aid policies it is clear that Portugal
has always given priority to African Portuguese speaking countries and Timor-Leste. However,
a deeper analysis of the evolution of Portuguese foreign aid allows us to conclude that these
commitments with the development of its former colonies have not always been reflected in
effective policies and/or in structural changes and transformations in terms of their actual
development, frequently being considered void of a coherent and effective strategy. This
limited record is, on the one hand, a result of the inexistence of a clear and coherent strategy
and, on the other hand, of the various political and economic developments and circums-
tances that have characterized the country in the past few decades and which have directly
or indirectly affected the way in which Portugal has played its donor role. In this context,
the case of Timor-Leste is not an exception. Ever since its independence, process in which
Portugal was very actively involved, Timor-Leste became one of the privileged recipients
of Portuguese development aid, focused specifically on social and economic rehabilitation.
However, after more than a decade, the results of this aid have not yet matched expecta-
tions. From an analysis of the development policies undertaken by Portugal in Timor-Leste,
this chapter aims at critically evaluating the role played by Portuguese development aid by
underlying its contradictions and fragilities and also by reflecting on the opportunities and

contributions of Portuguese aid over the last years.

Keywords: Timor-Leste; Portugal; foreign aid; development
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CAPITULO 3

PARA ALEM DAS CINZAS: UMA AVALIACAO CRITICA
DA COOPERACAO PORTUGUESA PARA O DESENVOLVIMENTO
EM TIMOR-LESTE

Daniela Nascimento

Introducio

Portugal foi um dos paises fundadores da Organizacio para a Cooperacio
Econdémica Europeia em 1948 (mais tarde, em 1960, convertida na Organiza-
¢ao para a Cooperaciao e Desenvolvimento Econémico — OCDE) e membro
fundador do seu Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento (CAD) em 1961.
A partir dessa altura, particularmente importante do ponto de vista de afir-
macao internacional de Portugal, as politicas e praticas de cooperac¢io para
o desenvolvimento?® portuguesas foram progressivamente sendo descritas e

consideradas como um dos vetores essenciais da politica externa portuguesa

30 Por cooperacgdo para o desenvolvimento entende-se o conjunto de acdes de cooperaciao
levadas a cabo por atores estatais, nao-governamentais ou privados, com vista a promoc¢ao
do desenvolvimento econémico e social sustentavel em paises em desenvolvimento, através
de subsidios ou empréstimos que promovam o desenvolvimento econémico e o bem-estar
como objetivo principal e que contenham uma componente de concessao diferenciada dos
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e de projecao de Portugal no Mundo, alavancando e potenciando relacdes
privilegiadas com os seus principais paises beneficiarios (nomeadamente
Mocambique, Angola, Guiné-Bissau, Sio Tomé e Principe e Cabo-Verde), ao
nivel politico, econémico, social e de desenvolvimento (IPAD, 2008; Cardoso
et al., 2012; Mesquita, 2004, p. 13). De facto, nas tltimas décadas, a ajuda
externa ao desenvolvimento tem sido, indiscutivelmente, um dos mais impor-
tantes instrumentos de afirmacao e visibilidade internacional de Portugal, em
particular ap6s se tornar doador oficial da OCDE, com a promocao da lingua
portuguesa no mundo e da influéncia de Portugal em redes internacionais
e centros de decisao a assumirem lugar de destaque enquanto prioridades
reconhecidas e refletidas na dimensao da ajuda bilateral e multilateral IPAD,

2008). Nesse sentido, Portugal foi claramente assumindo

[a] politica de cooperacio como um instrumento de ac¢ido estratégico,
subordinado aos principios de coordenacio politica e institucional, cuja
organizacio, gestao e funcionamento merecem aten¢ao permanente no

sentido da sua otimizac¢ao. (IPAD, 2008)

Neste contexto, historicamente e no quadro da sua politica de ajuda
publica ao desenvolvimento (APD)*| tem sido de facto clara a prioridade
e preferéncia dadas por Portugal aos paises africanos de lingua oficial
portuguesa (PALOP) e a Timor-Leste. Contudo, uma analise mais aprofun-
dada da evolucao da politica de cooperaciao para o desenvolvimento por-
tuguesa permite concluir que estes compromissos com o desenvolvimento

das suas ex-colonias nem sempre se tem refletido em politicas eficazes e/

sistemas tradicionais de empréstimos, nomeadamente custos abaixo dos precos de mercado
(Sumner e Mallett, 2012, p. 14).

31 A APD é um dos varios formatos que a cooperacio para o desenvolvimento pode assumir.
Podemos considerar o principio da reciprocidade como uma das diferencas fundamentais
entre estes dois conceitos, o qual apenas estd associado a cooperacao para o desenvolvi-
mento. Idealmente, um projeto de cooperacao contempla ganhos mutuos, com a satisfacao
de interesses mutuos. Ja em relacio a APD, a sua caracteristica mais marcante é o facto de
esta ser um investimento sem qualquer tipo de contrapartida financeira ou de outro género
(CAD/OCDE, s/d).
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ou em alteracOes estruturais ao nivel do seu desenvolvimento, mostrando
frequentemente ser esvaziado de uma estratégia coerente e eficaz. Este
balanco limitado deve-se, por um lado, a inexisténcia de uma politica es-
tratégica coerente e clara e, por outro lado, aos varios desenvolvimentos e
acontecimentos politicos e econémicos que marcaram a vida do pais nas
altimas décadas e que afetaram de forma direta, e nem sempre positiva, a
forma como Portugal desempenhou o seu papel de doador. Neste contexto,
o caso de Timor-Leste nao foi excecdao. Desde a independéncia, processo em
que Portugal esteve ativamente envolvido, que Timor-Leste se tornou um
dos paises privilegiados da cooperacio portuguesa, focada essencialmente
na ajuda ao desenvolvimento e recupera¢io econémica e social. Volvida
mais de uma década, e como analisaremos mais a frente, os resultados
dessa ajuda ficam, porém, ainda aquém das expectativas. A partir de uma
analise das politicas de desenvolvimento levadas a cabo por Portugal em
Timor-Leste, este capitulo pretende avaliar, de forma critica, o papel da
cooperacao portuguesa para o desenvolvimento deste pais, sublinhando
as suas contradicoes e fragilidades e refletindo também sobre as oportu-

nidades e contributos da mesma ao longo dos dltimos anos.

A Politica de Cooperacao Portuguesa: evoluciao e caracteristicas

As ultimas décadas da cooperacido portuguesa tém sido marcadas nao sé
por alguma evolu¢iao e mudancga, mas também por algumas caracteristicas
fundamentais que se tém mantido como definidoras da politica de ajuda
aos PALOPs e a Timor-Leste. Por um lado, uma politica de cooperacio
claramente descentralizada em termos organicos e estratégicos, que nos
altimos anos, tem focado os seus esforcos na definicio de objetivos que
passam, desde logo, pelo reforco da democracia e do Estado de direito, pela
criacdo de infraestruturas ao nivel da educacido e saide, pela promocao
da lingua e também do ambiente nos paises parceiros (Faria, 2012, p. 6).
Por outro lado, tem sido marcante a relacdo privilegiada com os PALOP

e Timor-Leste, apostando em areas como a capacitacao institucional, mas
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também da satide, educacio e saneamento basico (Idem). E igualmente re-
conhecido que a cooperacio portuguesa tem uma histéria longa de “valores
partilhados e caminhos percorridos no sentido do estabelecimento de rela-
¢des solidas e de confianca com os seus paises parceiros” (Cardoso et al.,
2012). Nesse contexto, as diferentes roupagens assumidas pelas politicas de
cooperacido portuguesa com os PALOPS tém sido marcadas essencialmente
pelo reforco dos lacos historicos, linguisticos e culturais com estes paises,
procurando simultaneamente afirmar a identidade lus6fona e a sua posicao
internacional (Mesquita, 2004). Ao mesmo tempo, e nas palavras do antigo
Secretario de Estado para os Negd6cios Estrangeiros e Cooperac¢io (SENEC)
e antigo Presidente do Instituto de Apoio ao Desenvolvimento (IPAD), Joao
Gomes Cravinho, a politica de cooperacao portuguesa foi desde o inicio
marcada por aquilo a que chamou “a for¢a dos afetos”. Isto na medida em
que se identifica na cooperacido portuguesa um grande empenho pessoal
dos cooperantes e que deriva do “gosto que tém em trabalhar com os pai-
ses lus6fonos de Africa” (Cravinho, 2004, p. 52). De facto, pode afirmar-se
que durante muito tempo a ajuda externa portuguesa foi marcada por uma
certa «paixio» por Africa nio s6 em virtude dos lacos emocionais que os
portugueses partilhavam com as ex-colonias africanas, mas também por-
que a ajuda externa ndo era necessariamente implementada com base na
experiéncia e conhecimento especializado e profissional que normalmente
caracteriza os sistemas de ajuda. Como resultado disto, durante a década
de oitenta, a ajuda portuguesa foi assentando numa visao assistencialista e
romintica da cooperacao, com iniciativas descoordenadas e pouco estraté-
gicas, e que refletia também os interesses economicos do pais relativamente
aos beneficiarios da ajuda (Idem, p. 50-55).

Esta tendéncia foi diminuindo ao longo do tempo, mas nao deixa de ser
importante sublinhar que tem sido uma dimensao presente na relacio de
cooperacio estabelecida entre Portugal e Timor-Leste a partir de 1999. Mas
apesar deste lado «womantico» e «apaixonado» da cooperac¢ao portuguesa, nos
daltimos anos Portugal tem dado passos importantes no que diz respeito a
redefinicao das prioridades e dinamicas da sua politica de cooperacio para

o desenvolvimento nomeadamente no sentido de uma maior racionalizacao
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e setorializacdo dos recursos para ajuda internacional, bem como no sentido
de uma maior eficacia e de maior planeamento estratégicos dessa mesma
ajuda (Cardoso et al., 2012). De iniciativas ad hoc e descentralizadas, a
ajuda portuguesa tem evoluido para uma arquitetura politica e institucional
internacionalmente mais enquadrada e desejavelmente mais consolidada.

Tendo em conta que uma das grandes criticas que tém sido feitas a coo-
peracao portuguesa — por se assumir como um dos grandes obstaculos a
eficacia e coeréncia da mesma — tem sido a desconexao entre a definicao
de uma politica especifica de cooperacio para o desenvolvimento e a sua
implementacao, nas ultimas décadas foram também varios os esforcos de
institucionalizacao e organizacido da politica de cooperaciao portuguesa.
Estes esforcos foram-se refletindo em varios arranjos institucionais e dos
quais se destacam: a) a criacao, em 1994, do Instituto da Cooperacao
Portuguesa (ICP) cuja missao era ndo apenas reforcar a coordenaciao ao
nivel da cooperacao portuguesa através de um mandato alargado em ter-
mos de planeamento, coordenacao, supervisao e avaliacao das politicas
de cooperacio, mas também promover a articulacio de todas as acgoes
levadas a cabo pelos varios organismos estatais envolvidos em questoes
relacionadas com a ajuda externa (IPAD, 2011a); b) e, em 2003, do Instituto
Portugués de Apoio ao Desenvolvimento (IPAD), considerado por muitos
como sendo o passo mais significativo dado por Portugal em termos de
politica de cooperacao para o desenvolvimento, na medida em que refletia
a necessidade e vontade de prover o sistema de ajuda externa portuguesa
de uma estrutura institucional mais sélida e coesa (IPAD, 2000).

Do ponto de vista dos objetivos e estratégia associados a sua politica de
ajuda ao desenvolvimento, Portugal tem também levado a cabo reformas
no sentido de responder positivamente a algumas criticas, nomeadamente
por parte do CAD/OCDE de alguma confusido entre ajuda ao desenvolvi-
mento e promoc¢do da lingua portuguesa, em particular no que respeita
a defini¢cdo mais clara do papel a desempenhar pela promoc¢ao da lingua
portuguesa: como um meio para atingir o desenvolvimento ou como um fim
em si mesmo (CAD/OECD, 2001 e 2010), com particular enfoque nos princi-

pais beneficiarios da ajuda e que sao, desde sempre, as suas ex-colonias.
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S6 em 1999, com a adocao do documento de orientacao estratégica Coopera-
¢do portuguesa no limiar do século XXI, se marca (até hoje) o interesse em
desenvolver uma politica de ajuda externa mais clara e focada do ponto de
vista dos seus objetivos. Estes passavam, entdao, por promover o alcance dos
objetivos de desenvolvimento definidos internacionalmente e incluir, como
beneficiarios, outros paises além dos paises de lingua oficial portuguesa
(RCM, 43/99). Este documento serviria também de base para que, em 2005,
Portugal apresentasse aquela que viria a ser a sua Visdo Estratégica para a
Cooperagdo para o Desenvolvimento (IPAD, 2000) e na qual se identificava,

de forma clara, aquela que seria a missio de Portugal neste dominio:

(...) contribuir para a realizacao de um mundo melhor e mais estavel, muito
em particular nos paises luséfonos, caracterizado pelo desenvolvimento
econdmico e social, e pela consolidacio e o aprofundamento da paz, da

democracia, dos direitos humanos e do Estado de direito. (IPAD, 2006)

Durante alguns anos, foi este o quadro institucional e estratégico que
serviu de base a cooperaciao portuguesa, com alguns desenvolvimentos e
resultados globalmente interessantes. Com a elei¢io, em 2011, de um novo
Governo e com as exigéncias resultantes da crise financeira e econémica, a
ajuda portuguesa ao desenvolvimento viu-se particularmente afetada pelas
medidas de austeridade e como que subordinada a politica de promocio da
lingua e cultura portuguesas, a qual se tornou um dos mais fundamentais
eixos da politica externa do pais (Fernandes e Krupenski, 2013). Um dos
resultados diretos dessa alterac¢ido politica e econdmica e da reorganizacao
estratégica da politica de ajuda externa portuguesa foi a fusdo, em 2012,
entre o IPAD e o Instituto Camodes (um Instituto até ai exclusivamente dedi-
cado a promocio da lingua e cultura portuguesas pelo mundo) e a criacao
de uma nova instituicao, o Camoes — Instituto da Cooperacio e da Lingua
(CICL). No quadro destas mudancas politicas, estratégicas e institucionais,
dois grandes eixos de intervencio foram definidos ao nivel da cooperacao
portuguesa para o desenvolvimento relativamente aos seus beneficiarios:

por um lado, a promocao da boa governacao, participacio e democracia
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e, por outro lado, a promoc¢io de um desenvolvimento sustentavel e a re-
ducido da pobreza (IPAD, 2011a, p. 150). Sao esses mesmos eixos que tém
caracterizado a politica de cooperac¢io portuguesa para o desenvolvimento

com Timor-Leste, a qual sera analisada em mais detalhe na seccdo seguinte.

A Politica de Cooperacio Portuguesa em Timor-Leste

De acordo com Oliveira, um dos factos mais importantes da historia de
Timor-Leste do ponto de vista socioeconémico, foi o atraso e a estagnacio
economica resultantes da administracao portuguesa, agravados depois pelo
dominio indonésio e que em nada beneficiaram o pais (Oliveira, 2000,
p- 69). Apesar das muitas mudancas e desenvolvimentos, esta é a realidade
que ainda persiste e obviamente aquela a que se torna fundamental responder.
Timor-Leste, apesar de possuir importantes reservas e recursos petroliferos,
é, de facto, ainda um dos paises mais pobres do mundo, ocupando o 134°
lugar do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) de 2013 num total de
186 paises. A esperanca média de vida ronda os 62 anos e a taxa de analfa-
betismo era, em 2010, de cerca de 40% (PNUD, 2013). Caracteriza-se ainda
por uma profunda desigualdade entre zonas urbanas (em particular a capital
Dili) e as zonas rurais desprovidas, na sua grande maioria de infraestruturas
e servicos basicos para a populaciao e um total de 49.9% da populacio a viver
abaixo do limiar da pobreza (PNUD, 2012). Apesar de algum crescimento
economico alcancado nos dltimos anos, a pobreza em Timor-Leste apresenta-
-se como um fenémeno multidimensional com implicacdes ao nivel dos
recursos financeiros disponiveis, do acesso a saude, educacio, saneamento
basico, agua e alimentacdo e que afeta uma percentagem significativa da
populacao, particularmente a que vive nas zonas rurais e agricolas e, ainda
mais em especial, mulheres e criancas (PNUD, 2000).

A realidade em Timor-Leste, do ponto de vista das necessidades de de-
senvolvimento esta, assim, ainda muito aquém dos objetivos de desenvol-
vimento humano sustentavel e equitativo tanto dos principais doadores

(como Portugal) como do préoprio governo Timorense, em grande medida
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devido aos ainda elevados niveis de pobreza, a grande dependéncia de uma
agricultura de subsisténcia e muito limitada, a falta de acesso a servicos ba-
sicos (em particular agua e saneamento), infraestruturas ainda muito pouco
desenvolvidas e em nimero reduzido e também oportunidades de emprego
limitadas, num contexto de uma populacio jovem e em rapido crescimento
(IPAD, 2008).

E neste contexto que a cooperac¢io portuguesa para o desenvolvimento
se tem posicionado enquanto acio fundamental de promocio do desen-
volvimento em Timor-Leste. Até a independéncia de Timor-Leste, a ajuda
portuguesa era essencialmente pontual e politica, decidida ao nivel do
Gabinete de Politicas Especiais do Ministério dos Negocios Estrangeiros
(MNE) (Mesquita, 2004, p. 79). E a partir de 1999 que se iniciam as relacoes
mais aprofundadas e institucionalizadas de cooperaciao entre Portugal e
Timor-Leste, com politicas claramente apoiadas e estimuladas pelas liga-
c¢des historicas entre os dois paises (Idem). Timor-Leste tem sido, desde
essa altura, um dos principais beneficiarios da ajuda publica portuguesa
ao desenvolvimento, com as contribuicdes bilaterais de Portugal nesta ul-
tima década a atingirem os 470 milhoes de euros®* (CICL, s.d.). Com estes
valores, Portugal é, a par da Australia, um dos maiores doadores de ajuda
ao desenvolvimento a Timor-Leste.

As diferentes fases da politica de cooperacido portuguesa com Timor-
-Leste sdo, a partir de 1999, definidas com base nas propostas do Relatorio
sobre o Apoio do Estado Portugués a Timor-Leste no Periodo da Transicdo
(MNE, 1999) e devidamente enquadradas nas atividades do Comissario para
0 Apoio a Transi¢cao em Timor-Leste (CATTL), um 6rgao especificamente
criado para coordenar todas as atividades relacionadas com a definicido e
implementaciao dos programas de apoio a Timor-Leste. Contudo, os pro-
blemas relacionados com a falta de clareza legal e de autonomia financeira

e administrativa do CATTL acabaram por limitar a sua real capacidade de

32 A partir de 1999, Timor-Leste tornou-se o principal beneficiario da APD portuguesa, ul-
trapassando Mocambique, e conseguindo captar 32% do total da ajuda bilateral portuguesa.
Entre 2000 e 2002 continua a ser o destino principal da ajuda portuguesa passando de 29%
para 41% (Mesquita, 2004, p. 57).
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atuacao como orgio de coordenacio eficaz da ajuda (Mesquita, 2004). Desde
logo o facto de se ter optado ndo por um Comissariado com uma estrutura
mais clara, mas antes pela nomeacio de um Comissario (e respetivo Gabi-
nete) que estaria sob a tutela do Ministério dos Negocios Estrangeiros fra-
gilizou institucionalmente este 6rgao no sentido em que estava equiparado
a um gabinete ministerial, afetando portanto a capacidade do CATTL em
matéria de gestao, execucao e operacionalizacao da ajuda (Idem, p. 80).
A estrutura da cooperacio portuguesa em Timor-Leste sofre nova mudanca
em Maio de 2000 quando € criada a Missao de Portugal em Timor-Leste
a qual fica encarregue das componentes de assisténcia humanitaria e de
emergéncia, governaciao, administracao publica e for¢ca militar e na qual
se inserem também as delegacdes técnicas de cooperaciao para as areas da
educacio, cultura e assuntos sociais (Mesquita, 2004: 105).

Com a evoluciao de Timor-Leste no pods-referendo e tendo em conta
aquelas que eram consideradas as principais prioridades do pais em
termos de ajuda, a cooperacdo portuguesa centrou-se, numa primeira
fase, na definicao de politicas e objetivos de curto-prazo com especial
enfoque para a ajuda humanitdria, nomeadamente através do financia-
mento de projetos de organizacdes nao-governamentais internacionais e
nacionais tais como o repatriamento de refugiados e deslocados internos
pela Organizacdo Internacional das Migracoes e International Rescue
Committee, assisténcia humanitaria pela Cruz Vermelha ou prestacao de
cuidados de saude pela Ajuda Médica Internacional ou pela Saide em
Portugués (CATTL, s.d.). E com a independéncia do pais, em 2002, que
Portugal redefine as prioridades da ajuda, passando a focar-se mais em
politicas de apoio a (re)construcio e ao desenvolvimento (desejavelmen-
te sustentavel) do pais. Do ponto de vista da estratégia, a cooperacio
portuguesa para Timor-Leste passava a estar definida nos Programas
Indicativos de Cooperacao (PIC), o primeiro dos quais adotado em 2000.

O PIC 2004-2006% visava essencialmente “transferir os objetivos da ajuda

3 No ambito do PIC 2004-2006, foram ainda elaborados trés Planos Anuais de Cooperacio
(PAQ). O valor da execucao dos trés PAC ascendeu a 75 milhdes de euros, ou seja, 150% do
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de emergéncia para ajuda ao desenvolvimento, procurando ter sempre
por base os pedidos diretos solicitados pelos representantes legitimos de
Timor-Leste” (IPAD, 2004). Com base na avaliacio que havia sido feita das
necessidades no terreno e do trabalho que ja vinha a ser desenvolvido
no ambito da cooperaciao portuguesa, este PIC identificava trés grandes
eixos de acao fundamental: educaciao e apoio a reintroducao da lingua
portuguesa (ao nivel dos ensinos basico, pré-secundario e secundario,
técnico-profissional, superior e a distancia); capacitacao institucional do
novo Estado (através do estabelecimento de assessorias em varios seto-
res como a justica, finangas, entre outros; e apoio ao desenvolvimento
econémico e social da populacio timorense, com especial enfoque para
a populacio rural (Idem). Ao nivel do desenvolvimento econémico, é de
destacar também a reduc¢io da pobreza como uma das prioridades e que
passava, entre outras coisas, por acoes € iniciativas que promovessem 0O
emprego®* através de apoio ao microcrédito, a criacio de pequenas em-
presas, ou programas de abastecimento de agua.

Mais tarde, em dezembro de 2003, ¢ adotado o Plano Anual de Coopera-
¢ao (PAC) no qual se associou um montante de ajuda na ordem dos 19
milhoes de euros e que se destinavam, entre outras coisas, ao apoio a
educacio, desenvolvimento econémico, e ao reforco da capacitacio institu-
cional com base no levantamento das necessidades existentes (Idem). Por
sua vez, o PIC 2007-2010, assinado em 2007, teve um envelope financeiro
destinado especificamente 2 APD a rondar os 60 milhdes de euros (IPAD,
2011b). Partia do reconhecimento dos avangos e progressos alcancados em
Timor-Leste em termos de desenvolvimento, mas também das dificuldades
e obstaculos que permaneciam e que decorriam essencialmente da situacao

de fragilidade em que o pais ainda se encontrava, dos elevados niveis de

valor inicialmente acordado, o que demonstra a importancia que Portugal soube atribuir a
fase inicial de (re)constru¢ao da nac¢ao de Timor-Leste (CICL, s.d.).

34 A este nivel, por exemplo, e de acordo com o relatorio de avaliacio do PIC 2004-20006,
o Centro Nacional de Emprego e Formacao Profissional de Tibar, entre 2002 e 2005, mon-
tou e equipou quatro seccoes de formacdo na area da construcio civil, preparou manuais
tecnologicos e fichas de avaliacao adaptadas a realidade timorense, prestou cerca de 17 000
horas de formacao e certificou 317 formandos (IPAD, 2007, p. 28).
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desemprego, da pobreza e dos baixos rendimentos da maioria da populacao
(IPAD, 2008, p. 12). Nesse sentido, o PIC centrou-se em trés grandes eixos
prioritarios de intervencio, especificamente: boa governacio, participacao
e democracia (Eixo I); desenvolvimento sustentavel e luta contra a pobreza
(Eixo ID; e o designado Cluster de cooperacido (Eixo III) em que se visou
uma cooperacao mais integrada, a partir da definicio e implementacao
de um conjunto de projetos levados a cabo por diferentes instituicdes e
com um enquadramento comum, de forma a aumentar a sustentabilidade,
a visibilidade e o impacto de longo prazo das intervencoes (CICL, s.d.).
Este programa foi considerado o resultado claro das rela¢des historicas
e politicas entre os dois paises, bem como de compromissos assentes na
identificacao de um passado comum que se refletiu igualmente nas prio-
ridades e objetivos estabelecidos e enquadrava-se claramente naquele que
foi o documento central de definicao estratégica da cooperacio portuguesa
a partir de 2005 — Uma Visdo Estratégica para a Cooperacdo Portugue-
sa. Ao mesmo tempo, refletia também aquelas que eram as prioridades
e objetivos das proprias autoridades timorenses, desde logo, a promocao
da lingua decorrente da escolha do Portugués (e do Tétum) como lingua
oficial de Timor-Leste recém-independente (Idem). O aprofundamento da
identidade do povo timorense através da lingua e cultura portuguesas
(Idem) tem sido de facto outro objetivo importante da cooperacio portu-
guesa relativamente a Timor-Leste.

Neste quadro, entre 2008 e 2010, a ajuda ao desenvolvimento portuguesa
em Timor-Leste centrou-se claramente numa abordagem setorial, privile-
giando a educacio (onde se inseriu a promoc¢ao da lingua portuguesa) e a
capacitacio institucional com vista a criacdo e consolidacio de estruturas
do governo e da sociedade civil capazes de sustentar o processo de de-
senvolvimento do pais (Faria, 2012, p. 19). Em termos gerais, e de acordo
com os varios PIC para Timor-Leste, os objetivos da coopera¢io portuguesa
baseiam-se nas orientacdes gerais da politica externa e vao ao encontro
das linhas estratégicas de desenvolvimento estabelecidas pelo Governo

timorense, ambas devidamente enquadradas também nos Objetivos de
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Desenvolvimento do Milénio (IPAD, 2008). Especificamente, e de acordo
com o PIC de 2007-2010,

Estas politicas desenvolvidas por Portugal tém em consideracao principios
transversais entre os quais se incluem a democratizacao e o respeito
pelos Direitos Humanos, a igualdade de género, a seguranca e resolugao
pacifica de conflitos e o ambiente e tém sido feitos esforcos para criar
sinergias entre o Plano de Desenvolvimento Nacional de Timor-Leste,
a estratégia proposta por Portugal e os programas de outros doadores.

(IPAD, 2008, p. 29)

Entre 2008 e 2012, em termos de setores preferenciais da ajuda por-
tuguesa, destacam-se a educac¢io com cerca de 53% do total da ajuda e o
setor de Governo e Sociedade Civil, com cerca de 30,7%. Esta concentracao
corresponde claramente aos eixos prioritarios definidos e que visam, desde
logo, uma maior capacitacao institucional e o reforco da capacidade admi-
nistrativa e institucional do Estado (CICL, 2013). Ao longo dos ultimos anos,
tem sido, de facto, claro o enfoque dado a consolidaciao e capacitagio do
Estado e suas instituicoes, por via da promocio do Estado de direito com um
enfoque muito particular nos setores da Justica. Pelo contrario, os setores
da saude, agricultura e outras infraestruturas e servicos sociais sao aqueles
a que menos ajuda foi destinada entre 2008 e 2012, correspondendo a um
total de 7,9% da ajuda total. Estas areas de intervencio estio enquadradas no
agrupamento setorial Jdnfraestruturas e Servicos Sociais», o qual se assume
como o mais representativo da ajuda portuguesa, tendo correspondido, s6
neste periodo, a 92% do total da ajuda a Timor-Leste (Idem).

Comparativamente a outros setores, a agricultura foi um dos que menos
investimento mereceu por parte da cooperacio portuguesa ao longo dos
altimos anos, o que nao deixa de ser contraditério tendo em conta que o
desenvolvimento do pais depende em grande medida do investimento nas
zonas rurais, onde a populacio esta mais empobrecida e marginalizada em
termos de condicdes de vida e acesso a bens e servicos (Mesquita, 2004).

Também o financiamento concedido as ONGs e organizacdes de sociedade



civil, ainda que tenha constituido uma parcela importante do montante
total da APD portuguesa nas fases iniciais da cooperacio (e destinado es-
sencialmente para fins humanitarios e de emergéncia) (Idem) tem vindo a
diminuir significativamente, em particular no que diz respeito a ONGs locais.

Com base nesta evoluc¢ao e nestes ndmeros, o relatorio de avaliacido
do PIC 2007-2010 sublinha a importincia de Portugal enquanto um dos
maiores doadores bilaterais de Timor-Leste. Este apoio tem-se materia-
lizado em algumas das opcdes e prioridades definidas pelo governo de
Timor-Leste, em particular no que diz respeito as questdoes da identidade
e desenvolvimento nacional (que passaram, como vimos, pela adocido da
lingua portuguesa como lingua oficial), mas também nas areas da segu-
ranga e da defesa (com especial destaque para o papel das forcas armadas
e policiais portuguesas).

Em varias avaliacoes levadas a cabo pelo préprio IPAD (2006 e 2011a)
¢é referido que a cooperaciao portuguesa deveria passar a estar centrada
em projetos de médio e longo-prazo com objetivos e metas bem definidos,
controlaveis e ambiciosos, em vez de pequenos projetos com impacto mais
localizado, a bem de uma politica de ajuda mais centrada em resultados,
mas sobressai, ainda assim, a existéncia de alguma descoordenacio e
desarticulacao entres os diferentes agentes da cooperacio e projetos no
terreno, bem como alguma incapacidade em assegurar uma gestao da ajuda
centrada nesses mesmos resultados (IPAD, 2011b). Em termos de eficacia,
as avaliacdes sugerem que os resultados foram atingidos em termos glo-
bais ainda que com algumas diferencas em termos de alguns dos varios
eixos estratégicos. No que diz respeito a eficiéncia da ajuda, e apesar de
alguns desenvolvimentos e esforcos importantes em termos de afetacio
de recursos e reforco da coordenaciao entre os diferentes agentes, em ter-
mos globais a alteracdo do peso de cada Eixo estratégico acabou por nao
ter os resultados esperados, desde logo em virtude da descoordenacio e
“algum ‘mal-estar’ entre a Embaixada e o IPAD [que] impediu a criacdo de
sinergias que poderiam ter melhorado a forma como os recursos (financei-
ros e humanos) foram usados” (IPAD, 2011b, p. viii). Finalmente, quanto

a sustentabilidade financeira, apesar de globalmente terem sido criadas



condicOes para a apropriagao e corresponsabilizacao das institui¢des, nem
sempre os encargos assumidos foram concretizados de forma efetiva. De
facto, o que € referido a este proposito no relatério de avaliacdo é que “os
principais projetos sdo vistos como do ‘IPAD’ ou de ‘Portugal’, ndo existindo
indicios de apropriac¢ido, condi¢dao necessdria para existir sustentabilidade”
(IPAD, 2011, p. viii). Estes resultados, aquém das expetativas, devem-se em
grande medida a duas das principais limitacdes associadas a cooperacio
portuguesa e que estido relacionadas com a falta de profissionalizacao dos
seus recursos humanos (Cardoso et al., 2012), bem como com a falta de
coordenacido entre os varios atores e estruturas envolvidas na cooperac¢io
para o desenvolvimento, nomeadamente entre as estruturas de decisido
e as responsaveis pela execuciao dos projetos. Neste sentido, talvez um
dos maiores obstaculos que a cooperac¢io portuguesa tem enfrentado nos
altimos anos, com reflexos em Timor-Leste, seja a desconexdo entre uma
politica especifica de ajuda ao desenvolvimento (que na maior parte dos
casos nio existiu) e a sua implementaciao e concretizacao. Esta desconexao
¢ explicada por varios motivos, de entre os quais se destacam o legado e
enquadramento historico e no qual assenta em larga medida o quadro de
ajuda ao desenvolvimento de Portugal e o qual se reflete, como referido
antes, na falta de coordenacdo de um quadro institucional profundamente
fragmentado, afetando a formulacido, execucao e financiamento da APD
portuguesa (IPAD, 2006). Perante este cendrio claramente contraprodu-
cente e apesar de algumas tentativas de ultrapassar este problema por via
de reformas institucionais, os varios atores envolvidos na cooperacao tém
desenvolvido as suas atividades numa logica desfragmentada e desenqua-
drada com um reflexo nem sempre positivo em termos de desenvolvimento
(Cardoso et al., 2012).

Em termos gerais, a falta de clareza na definicao de prioridades e a for-
ma como a ajuda e os projetos tém sido implementados e levados a cabo,
sem grande avaliacao estratégica do impacto e continuidade dos mesmos,
tém sido algumas das criticas apontadas a cooperac¢iao portuguesa para
Timor-Leste, prejudicando a obtencdo de resultados mais animadores.

Tal como refere Mesquita numa analise feita em 2004:



As opcoes que se fizeram favoreceram em alguns casos a resposta mais
rapida e facil, o que se justificou, em certa altura, dado o contexto,
deveria ter sido revisto logo que as circunstancias se alteraram. Porém,
mesmo considerando este argumento, ha responsabilidades as quais
Portugal niao pode fugir. Se se investiu em determinados projectos
em nome de uma certa solidariedade politica, essas escolhas tiveram
consequéncias, que terao de ser avaliadas, de modo a nio se repetir o
que ja se comprovou serem projectos menos felizes noutros cenarios.

(Mesquita, 2004, p. 159)

O ultimo ano correspondente ao Plano Indicativo de Cooperacio com
Timor-Leste foi 2010, sendo que o préximo ciclo de cooperacao ficara de-
finitivamente marcado nio apenas por uma conjuntura econdmica desfavo-
ravel resultante das fortes restricdes orcamentais que afetarao obviamente
os montantes destinados para ajuda ao desenvolvimento, mas também pela
fusio institucional entre o IPAD e o Instituto Camdes e que resultou num
novo 6rgao de cooperacio, como referido, o CICL. De acordo com o CICL,
o préximo PIC, que terd a partida uma duracao de quatro anos, encontra-se
ainda em fase de elaboracio e posterior discussdo (CICL, 2014). Em termos
das principais areas de intervencio a serem integradas, prevé-se a manuten-
cao do Eixo Estratégico I relativo as questdes de Governaciao, Participacao
e Democracia, desta feita com a definicio de duas areas de intervencao
prioritarias — capacitacao institucional e seguranca e desenvolvimento.
Do ponto de vista do Eixo Estratégico II, que também se mantém, de des-
tacar a definicao de trés areas prioritarias de intervencio e que vao desde
a educacio e servicos basicos ao empreendedorismo e desenvolvimento
empresarial, passando pela capacitacio cientifica e tecnolégica (Idem).

Apesar destes objetivos e planos para o futuro da cooperacao portuguesa
em Timor-Leste, a sua operacionalizacao depara-se com varios obstaculos.
Varios autores tém destacado a nao movimentacao e transferéncia atempa-
da das verbas para financiamento de projetos, a pratica recorrente de nao
contratacio de mao-de-obra local (potenciando a ideal apropriacio dos

projetos e o desenvolvimento deles resultante) ou a reduzida delegacio
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de competéncias no terreno (Cardoso et al., 2012) como alguns dos mais
importantes e mais limitadores de uma cooperaciao eficaz e coerente.
Além disso, de acordo com dados do CICL, a ajuda publica portuguesa
ao desenvolvimento destinada especificamente a Timor-Leste tem vindo a
diminuir® (CICL, 2013), tendéncia que certamente se ird manter e que se
prende, desde logo, com a reducao significativa dos montantes destinados
a ajuda em termos de orcamento global de Portugal. A ser assim, ficam
ainda mais limitadas as possibilidades de Portugal conseguir promover e
alcancar efetivamente os objetivos de desenvolvimento com os quais se

foi comprometendo ao longo da ultima década e meia com Timor-Leste.

Conclusoes

E uma evidéncia que ao fim de duas décadas e meia de experiéncia de
cooperacio, basicamente centrada nos paises africanos de lingua oficial
portuguesa, Portugal demonstra em Timor-Leste o pouco que progrediu e

o pouco que aprendeu nesta matéria. (Pereira apud Mesquita, 2004, p. 11)

Estas palavras de Luisa Teotonio Pereira, ainda que proferidas em 2000,
sdo, no nosso entender, ilustrativas de uma tendéncia que parece manter-se
relativamente a politica de cooperacao portuguesa para com Timor-Leste.
Apesar do impacto e papel importantes que a ajuda publica ao desenvol-
vimento portuguesa tem tido ao nivel da promoc¢ao do desenvolvimento
neste pais, uma analise mais cuidada dessa cooperacio, permite concluir
que apesar dos muitos esforcos e interesses de Portugal em canalizar e dis-
ponibilizar recursos para o desenvolvimento de Timor-Leste, em particular
apos a independéncia do pais (Mesquita, 2004), estes nao se tém refletido
numa estratégia equilibrada e eficaz, com definicdo clara de prioridades

e objetivos, prejudicando portanto a capacidade e/ou vontade de alcancar

% Em 2012, Timor-Leste recebeu 15,3 milhoes de euros tendo a ajuda portuguesa entre
2008 e 2012 correspondido a 22,5 milhoes de euros (CICL, 2013).
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os resultados esperados em termos de reduciao da pobreza, promocao da
satide ou mesmo de criacao de infraestruturas basicas de desenvolvimento
em todo o pais. De facto, e apesar de uma realidade local ainda bastante
limitada e aquém do ambicionado do ponto de vista do desenvolvimento
pleno e sustentavel, a posicao de Portugal enquanto doador e parceiro do
desenvolvimento de Timor-Leste tem-se mantido centrada em grande me-
dida nos setores da educacao e consolidacio da lingua portuguesa, areas

onde, segundo o Governo portugués,

Portugal tem mais-valias significativas quando comparado com outros
doadores internacionais. Por isso, 0s espacos a ocupar por Portugal, em
termos de cooperac¢io, devem ser, num primeiro plano, os relaciona-
dos com a Educacio e a Lingua Portuguesa enquanto lingua oficial de
Timor-Leste. Num segundo plano, os relativos a capacitacio do corpo
institucional e da estrutura juridica do Estado timorense e, havendo
condicdes, devera ser considerado o apoio ao Desenvolvimento Econ6-
mico e Social, com incidéncia no Desenvolvimento Rural, enquadrado
naturalmente por uma concertacio com os outros doadores. (IPAD,

2008, p. 24-25)

Esta abordagem diz muito sobre as prioridades que foram sendo definidas
por Portugal em termos de politica de desenvolvimento em Timor-Leste e
que, no fundo, foram colocando as necessidades de natureza econémica e
social num segundo plano de prioridades, dependentes ainda da existén-
cia de condicoes para tal enfoque. Apesar de a reducio da pobreza nos
paises beneficiarios ser frequentemente apontada como uma das priori-
dades da cooperacao portuguesa, as varias avaliacdes parecem indicar
que este objetivo ainda esta muito aquém de uma concretizacio eficaz em
Timor-Leste, na medida em que a ele ndo tém correspondido medidas, es-
tratégias ou mesmo financiamento, adequados. De facto, um dos desafios
mais significativos que continua a caracterizar Timor-Leste prende-se com
a ainda flagrante falta de infraestruturas basicas tais como agua potavel,

saneamento basico, eletricidade ou servicos de saude acessiveis a todos
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e em condicOes satisfatérias, colocando a Timor-Leste enormes desafios
sociais e econémicos.

Em termos de reducio da pobreza, tém-se registado poucas melhorias,
em particular no que diz respeito aos setores mais vulneraveis da popula-
¢30 e aos que tém baixos niveis de educacio e trabalham maioritariamente
na agricultura de subsisténcia (PNUD, 2009). Nesta area, por exemplo, e
uma vez que uma parte significativa da populacao timorense depende da
agricultura e tendo em conta que a maioria das infraestruturas nao exis-
tem ou foram destruidas torna-se fundamental investir num planeamento
estratégico do setor agricola, bem como promover a participacao ativa de
toda a populacio neste processo (Governo de Timor-Leste, 2010, p. 14-18;
idem, 2012). Apesar de Timor-Leste ter assistido, nos dltimos anos, a uma
impressionante evolu¢io em termos dos seus indicadores globais de desen-
volvimento, em particular com um aumento de cerca de 35% do IDH entre
2000 e 2010, a falta de melhorias significativas na esperanca média de vida
(que como vimos inicialmente permanece relativamente baixa, na ordem dos
60 anos) e nos indicadores de pobreza sugerem que as condi¢des de vida,
0 acesso a cuidados de sadde e a uma alimentag¢io adequada nio aumentou
significativamente ao ponto de ter um impacto real e positivo na vida das
pessoas. Estas circunstancias reforcam, portanto, a necessidade de opc¢des
e estratégias politicas claras visando a concretizacao dos varios compromis-
sos assumidos do ponto de vista qualitativo, incluindo os que sublinham a
importancia da eficacia e coeréncia da ajuda (Cardoso et al., 2012).

Em suma, sio muitos os desafios que se colocam ao desenvolvimento
em Timor-Leste e em especial ao papel que a cooperaciao portuguesa pode
desempenhar a esse nivel. Portugal provou ja ser um ator fundamental neste
processo ao nivel da educacio, da consolidacao e capacitacio do Estado,
mas esta ainda muito aquém do seu potencial em termos de investimento
em 4areas cruciais para um verdadeiro desenvolvimento que va além da
simples remoc¢do das cinzas deixadas por décadas de desinvestimento,
negligéncia e violéncia no territorio. A politica de cooperaciao portuguesa
deveria, assim, apostar numa politica globalmente mais interventiva e es-

trutural procurando redefinir e redirecionar a sua ajuda publica para os
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setores que se apresentam como efetivamente fundamentais, nomeadamente
o emprego, infraestruturas e servicos basicos numa base equitativa. Em
suma, aqueles que poderido contribuir para um reforco das capacidades
sociais e economicas de toda a populacido timorense, bem como para uma
reduciao mais significativa de alguns dos principais obstaculos que per-
sistem a um desenvolvimento sustentavel e duradouro em Timor-Leste: as

desigualdades socioecondémicas e a pobreza.
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A DIMENSAO SOCIOLOGICA DAS INTERVENCOES MILITARES EXTERNAS:
AS FORCAS ARMADAS PORTUGUESAS EM MISSOES INTERNACIONAIS

RESUMO

Durante as dltimas quatro décadas, as For¢as Armadas Portuguesas passaram por um pro-
fundo processo de transformacao organizacional. A diminui¢do da legitimidade do servico
militar obrigatorio, reducao de orcamentos e obsolescéncia de material foram algumas das
carateristicas visiveis de uma tendéncia de marginalizacio comum 2a maioria das forcas
armadas das democracias ocidentais. No entanto, no mesmo periodo, varios processos de
modernizac¢iao foram postos em marcha, afetando de forma importante a organizacao, tanto
em termos estruturais como culturais. O recrutamento de mulheres, desde o inicio dos
anos 1990, o fim do servico militar obrigatério em 2004 e o aumento da participacio em
operacoes internacionais de paz, a partir de meados de 1990, alteraram significativamente
a paisagem humana e a configuracao organizacional da instituicio, com impacto visivel no
relacionamento entre as forcas armadas e a sociedade portuguesa. Este capitulo aborda,
de um ponto de vista sociolégico, o envolvimento das For¢cas Armadas Portuguesas em
operacdes internacionais de paz assim como as implicacdes de uma provavel reducao desse
envolvimento num futuro préximo. Apés examinar, na primeira parte, alguns dos princi-
pais contributos da sociologia para a compreensao da mudanca nas instituicoes militares
e o desenvolvimento de missdes militares internacionais, o texto centra-se no caso portu-
gués, procurando demonstrar o lugar e significado das intervencdes internacionais para as
Forcas Armadas Portuguesas nas duas ultimas décadas. Na segunda parte, a analise faz-se em
dois momentos: inicialmente, sao expostos alguns dados e niimeros relativos a participacao
portuguesa em operacdes internacionais de paz; de seguida, analisa-se a questao da relevancia
e significado desse envolvimento a diferentes niveis analiticos: o nivel politico-estratégico
da politica e discurso de defesa nacional, o nivel organizacional das forcas armadas, o nivel

social da opiniao publica e o nivel sociopsicolégico das atitudes e identidades profissionais
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dos soldados. Por fim, a conclusao consiste num exercicio limitado de prospetiva com vista

a avaliar as possiveis implicacoes da diminuicao da participacdo em missdes internacionais.

Palavras-chave: For¢as Armadas Portuguesas; missoes internacionais; mudanga organizacional

THE SOCIOLOGICAL DIMENSION OF EXTERNAL MILITARY
INTERVENTIONS: THE PORTUGUESE MILITARY ABROAD

ABSTRACT:

During the past four decades, the Portuguese armed forces have gone through a deep pro-
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possible implications of disengagement from international peace missions.
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CAPITULO 4

A DIMENSAO SOCIOLOGICA DAS INTERVENCOES MILITARES
EXTERNAS: AS FORCAS ARMADAS PORTUGUESAS
EM MISSOES INTERNACIONAIS

Helena Carreiras®®

Introducio

Durante as ultimas quatro décadas, as Forcas Armadas Portuguesas
passaram por um processo de profunda transformac¢ao organizacional.
Uma erosao da legitimidade do servico militar obrigatério durante as dé-
cadas de 1980 e 1990, uma significativa reducio de pessoal e orcamentos
bem como a obsolescéncia de material e equipamentos (Carrilho, 1994;
Santos, 2012), constituem algumas das carateristicas visiveis de uma ten-
déncia de marginalizacdo que se fez sentir também na maioria das forcas
armadas das democracias ocidentais (Van der Meulen, 2000). No entanto,

no mesmo periodo, varios processos de modernizac¢ao foram postos em

3 Uma versdo em lingua inglesa deste texto foi publicada no Portuguese Journal of Social
Science, intitulado “The sociological dimension of external military interventions: the Por-
tuguese military abroad”, 2014.
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marcha, com impacto importante na organizacao militar, tanto em termos
estruturais como culturais. O recrutamento de mulheres, desde o inicio
dos anos 1990, o fim do servico militar obrigatorio em 2004 e o aumento
da participacao em operacoes internacionais de paz, a partir de meados de
1990, alteraram dramaticamente a paisagem socioldgica e a configuracio
organizacional da instituicao, com expressio visivel no seu relacionamento
com a sociedade portuguesa (Carrilho, 1994; Carreiras, 1997, 2006, 2011,
Santos, 2012; Branco et al., 2010).

Enquanto, tal como noutros paises, as forcas armadas sofreram pro-
nunciados cortes orcamentais e reestruturacao organizacional, as mis-
soes militares foram redefinidas, com a prioridade a reorientar-se das
tradicionais missdes de defesa territorial para a participacao em inter-
vencdes multinacionais de apoio a paz e estabilidade a uma escala global
(Dandeker, 1998). De acordo com fontes oficiais, em 2011 mais de 35.000
militares portugueses haviam sido destacados numa variedade de missoes
conduzidas sob os auspicios da Organizacio das Na¢oes Unidas (ONU), da
Organizaciao do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) e da Uniao Europeia
(UE) (Pastor, 2011). Estes militares intervieram em ambientes operacio-
nais muito diferentes daqueles que conheceram no passado, mesmo que
possa existir alguma continuidade na natureza assimétrica dos conflitos
atuais e passados.

Esta presenca internacional das For¢cas Armadas Portuguesas, que viria
a intensificar-se a partir de meados da década de 1990 com as operacdes
IFOR e SFOR na Bésnia-Herzegovina, foi extremamente consequente, tanto
em termos de modernizacio da instituicio, como de relegitimacio do seu
papel e prestigio na sociedade portuguesa. No entanto, embora a participa-
cao em operacoes internacionais de paz tenha adquirido uma centralidade
clara entre as missoes das for¢cas armadas, existem no momento atual sinais
que questionam a prevaléncia desta centralidade, nomeadamente devido
a escassez de recursos financeiros e a possivel, ainda que pouco clara,
reorientacao das missoes militares para objetivos domésticos.

Este capitulo aborda, de um ponto de vista sociol6gico, o envolvimento

das For¢cas Armadas Portuguesas em operacoes internacionais de paz, bem
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como as implica¢des de um provavel desinvestimento no futuro proximo.
Ap6s examinar, na primeira parte, alguns dos principais contributos da
Sociologia para a compreensao da mudanca nas instituicdoes militares e o
desenvolvimento de missdes militares internacionais, o texto centra-se no
caso portugués, procurando demonstrar o lugar e significado das interven-
¢Oes internacionais para as Forcas Armadas Portuguesas nas duas ultimas
décadas. Nesta segunda parte, a analise desdobra-se em dois pontos: ini-
cialmente, sio expostos alguns dados relativos a participacdo portuguesa
em operacoes internacionais de paz, fornecendo uma breve descricao das
tendéncias de evolucio nos ultimos vinte anos; de seguida, analisa-se a
questao da relevancia e significado deste envolvimento em diferentes niveis
analiticos: o nivel politico-estratégico da politica e discurso de defesa na-
cional, o nivel organizacional das For¢as Armadas, o nivel social da opiniao
publica e o nivel individual das atitudes e identidades profissionais dos
militares. Por fim, a conclusao propde num exercicio prospetivo discutindo

as possiveis implicacdes de um desinvestimento em missdes internacionais.

Mudanca organizacional e missGes militares internacionais

Um dos quadros socioloégicos mais influentes para o conhecimento e
interpretacio da mudanca nas instituicdes militares, foi o chamado mode-
lo da pés-modernidade militar. Seguindo os debates desencadeados pela
famosa tese I/O inicialmente proposta por Moskos nos anos 1970 (Moskos,
1977, 1986; Moskos e Wood, 1988), alteracdes recentes nas forcas armadas

tém sido reinterpretadas como representando a mudanca de uma forma de
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organizac¢ao moderna para uma forma pés-moderna®. Moskos, William e
Segal (2000) postularam a tese de que as democracias ocidentais desen-
volvidas estariam a evoluir de um tipo de organizacio associado com o
nacionalismo para uma forma organizacional adaptada a um novo sistema
mundial e a erosido das formas tradicionais de soberania.

Enquanto as modernas forcas armadas se baseavam numa combinac¢ao
entre um sistema de conscricio ou milicia e um corpo profissional de
oficiais, eram orientadas para missoes de guerra, eram masculinas em
expressiao e ethos e fortemente diferenciadas da sociedade civil, o novo
tipo p6s-moderno revela um abrandamento dos lacos com o Estado-Nacio.
O seu formato basico passa a ser o de uma forc¢a exclusivamente volunta-
ria, diversificada em missoes, crescentemente diversificada em expressao
e ethos e com maior permeabilidade face a sociedade civil. (Moskos et al.,
2000, p. 1)

A partir da experiéncia dos Estados Unidos e outras nacdes ocidentais,
os autores propdem uma tipologia tricotbmica para dar conta do que
identificam como uma mudanca histérica nas for¢as armadas (Quadro 1).

De um ponto de vista societal, cinco transformac¢des fundamentais sao
indicadas: crescente interpenetrabilidade estrutural e cultural entre as es-
feras civil e militar; diminuicao das diferencas internas com base no ramo,
patente ou tipo de funciao; mudanca de missodes de guerra para missoes
que nio podem ser definidas como militares num sentido tradicional,
crescente utilizacao das forcas militares em operacdes internacionais legi-
timadas por entidades que estao para além do Estado-Nacio e finalmente,

internacionaliza¢ao das proprias for¢cas armadas.

37 A forma como o conceito «pés-moderno» € utilizado neste texto esta pouco relacionada
com as concecoes académicas gerais do pés-modernismo. Os autores reconhecem que exis-
te provavelmente uma area de sobreposicao: a predicao do relativismo cultural e a rutura
das linhas tradicionais de demarcacao entre a sociedade civil e a instituicao militar. Eles
apontam que “o quadro de andlise (...) nao é de todo pos-moderno” e até que os editores
e alguns autores dos capitulos do livro sao “ortodoxos positivistas” (Moskos et al., 2000).
Neste sentido, existe um alongamento concetual que pode causar mais confusiao que clari-
ficacdo da tendéncia descrita. Para uma critica da mudanca de paradigma identificada, ver
Booth et al., 2001.
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Quadro 1 - For¢cas Armadas nas Trés Eras

Eras

Variaveis

Moderna
(Pré-Guerra Fria)

1900-1945

Moderna Avancada
(Guerra Fria)

1945-1990

Po6s-moderna
(P6s-Guerra Fria)

Desde 1990

Percecido de

Invasiao do exterior

Guerra nuclear

Sub-nacional (ex.

conscricao

profissionais de
grande dimensao

ameacas violéncia étnica,
terrorismo)
Estrutura das forcas | Exércitos de massa, Exércitos Exércitos

profissionais de
pequena dimensao

Missao principal

Defesa da patria

Apoio a alianca

Novas missoes (ex.
manutencao da paz,

humanitarias)
Perfil dominante do| Lider de combate Gestor ou técnico Militar-
militar profissional administrador;

militar-académico

Atitude publica face Apoio Ambivalente Indiferente
as forcas armadas
Relacoes com a Internalizadas Manipuladas Cortejadas
comunicac¢ao social
Pessoal civil Componente Componente média Componente
minima significativa

Papel das mulheres

Corpos separados
ou excluidas

Integracao parcial

Integracao total

Esposas e familias Parte integral Envolvimento Afastadas
militares parcial
Homossexuais nas Punidos Excluidos Aceites
Forcas Armadas
Objecao de Limitada ou Habitualmente Subsumida no
consciéncia proibida permitida servico civil

Fonte: Moskos et al., 2000, p. 15.

Trés grandes caracteristicas foram identificadas como definidoras do novo

tipo de missdes. Primeiro, a sua complexidade e indefinicdo: a experiéncia

demonstrou que este tipo de missdes é consideravelmente imprevisivel

no que se refere ao seu ambito territorial assim como as suas regras de

empenhamento especificas (Lipson, 2010); segundo, visto que as forcas

armadas se tornaram multinacionais em varios graus e formas, para atingir

a desejada eficacia, os lideres militares devem procurar resolver problemas
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de interoperabilidade, “incluindo niao apenas tecnologia e equipamentos,
mas também um conjunto de aspetos de cariz cultural resultantes da coo-
peracio entre formac¢des que trabalham sob distintas politicas nacionais”
(Dandeker, 1998, p. 85); terceiro, devido a crescente interaciao entre as
dimensdes militares e as dimensodes de politica local e internacional, as
forcas armadas tornaram-se também multifuncionais. A necessidade de
interacao com um conjunto variado de atores politicos e sociais desafiou
a pratica e entendimento tradicional da profissao militar.

O problema € que, tal como Dandeker o colocou ha mais de uma década,

continuando porém a descrever tendéncias atuais,

as mudancas que provém do contexto estratégico externo e da estrutura
social interna nao estao a ocorrer sequencialmente mas em simultineo.
Enquanto as for¢cas armadas na maioria dos paises industriais sofreram
cortes profundos e reestruturacdes no seu formato organizacional, esta
a ser pedido aos militares que estejam preparados para uma variedade
de missdes que incluem operacgdes de apoio a paz assim como operacoes

tradicionais. (Ibidem)

Todas estas alteracdes promoveram o debate sobre a melhor forma de
ajustar a cultura militar tradicional, focada na conducido da guerra e no
ethos do guerreiro (que, em si mesmo, é partilhado de forma diferente
por setores distintos da organizacio) com os requisitos dos novos ambien-
tes operacionais das missoes internacionais (Britt e Adler, 2003; Soeters
e Van der Meulen, 2007; Soeters e Manigart, 2008; Febbraro et al., 2008).

A literatura sociolégica sobre operacdes de paz, nomeadamente a que
emergiu da experiéncia americana, demonstrou um padrio ambivalente
relativamente as atitudes e percec¢des dos militares no que se refere a este
tipo de missdes. Uma variedade de estudos centrou-se na distincao fun-
damental entre a definicao tradicional das missdes das Forcas Armadas e
a que caracteriza os novos contextos sociais e operacionais das operacdes
de paz. Neste ultimo quadro, parece ser muito mais dificil identificar cla-

ramente tanto o sentido que os militares atribuem a sua participacio como
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as consequéncias possiveis em termos da ideologia organizacional das
forcas armadas (Moskos e Miller, 1995). Para além da sua ambiguidade, os
resultados empiricos tém também sido paradoxais. Enquanto os inquéritos
a militares americanos ao longo dos ultimos vinte anos revelaram a exis-
téncia de sérias dificuldades na adaptacao as novas missdoes — conduzindo
a questionamentos como “Os militares detestam operacdes de paz?”
(Miller, 1997), noutros paises, como Italia (Isernia e Lanzieri, 1999, p. 188)
ou Portugal (Carreiras, 2010), o padrao oposto foi identificado.

Uma das primeiras investigacdes sistematicas nesta area foi realizada
por David e Mady Segal no Multinational Forces and Observers — MFO no
Sinai. O seu trabalho centrou-se na forma como os militares do exército
norte-americano se adaptaram a missdo (Segal e Segal, 1997). Uma das
conclusdes do estudo foi a de que as operacdes de paz nio eram conside-
radas uma tarefa militar especifica, mas antes uma atividade que requeria
aptidoes especificas que s6 os militares tinham, tais como a obediéncia e a
disciplina. Este resultado replicou os obtidos por Moskos durante a UNFICYP
no Chipre, designadamente a sua conclusio de que para os militares, “as
operacoes de paz nao sio uma tarefa para militares mas s estes a podem
realizar” (Moskos, 1976). Neste caso, a aceitaciao provinha principalmente
do reconhecimento de que a missao refletia os interesses nacionais e nao
tanto a legitimacido das instituicdes e politicas transnacionais.

Contudo, os resultados obtidos por Segal e Segal apontam também numa
direcao diferente. Enquanto, por um lado, os militares demonstraram maior
internacionalismo, por outro lado revelaram-se mais céticos relativamente
a pertinéncia do seu papel em operacdes de paz. No final da missao, os
niveis de satisfacio eram mais baixos e a avaliacdo relativa a necessidade
de competéncias militares na realizacdo de operacdes de paz era mais pes-
simista. Chamando a atencdo para as experiéncias prévias dos militares,
que forneciam um quadro comparativo para avaliar experiéncias recentes,
0s autores avancaram com uma possivel explicacao para a atitude obser-
vada: os militares americanos tenderiam a contrastar o carater rotineiro
das tarefas das operacdes de paz com operacdes anteriores de intensidade

mais alta, e nio com o dia a dia na caserna.
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Outros estudos tém analisado esta questao focando-se explicitamente
na relacio entre concecdes de profissionalismo militar e a atitude relativa
as missoes de paz, sublinhando a dualidade ou continuidade entre o pa-
pel tradicional do soldado e o papel de peacekeeper. Este elemento esteve
no centro da investigacido realizada por Miller e Moskos (1995) as tropas
americanas na Somalia, durante a missio Restore Hope, das NU. Os autores
identificaram duas estratégias fundamentais utilizadas pelos militares para
lidar com a incongruéncia entre as motivacoes/expectativas humanitarias
iniciais e a desilusao causada pelo tipo de tarefas que tinham que ser
realizadas, assim como a hostilidade da populacao: a estratégia guerrei-
ra e a estratégia humanitaria. A utilizacao da primeira estratégia visava
a construcio do sentido de missao através da definicao de um inimigo,
neste caso através de uma imagem estereotipada e negativa da populacio.
Pelo contrario, a segunda estratégia baseava-se na tentativa de explicar o
comportamento agressivo da populacio estabelecendo uma distincdo clara
entre o cla guerreiro e as populacdes necessitadas (mulheres, criancas e
refugiados). Uma das conclusdes do estudo foi a de que militares negros,
mulheres e aqueles que trabalhavam em especialidades de apoio tinham
maior propensao para adotar uma estratégia humanitdria e comportavam-
-se de uma forma menos agressiva para com a populacio local.

Com o objetivo de identificar as caracteristicas fundamentais da ideo-
logia organizacional dos militares italianos no quadro de uma sequéncia
importante de estudos sobre peacekeepers durante a década de 19903,
Battistelli demonstrou que as orientacdes valorativas se tornam cruciais
em situacdes incertas e por vezes ambiguas, como as que caraterizam
os contextos das operacoes de paz. Segundo esta perspetiva, todas as
reorientacdoes nas missoes exigem uma redefinicao cultural similar para
que os membros da organiza¢io possam adaptar o seu comportamento
de acordo com as tarefas que lhe sio pedidas. Nas forcas armadas, uma

mediacao deve, pois, ser estabelecida entre a ideologia fundamental

% Estes estudos foram realizados de 1993 em diante pelo Archivio Disarmo, um think-tank
importante sediado em Roma e dirigido por Fabrizio Battistelli. Os resultados deste trabalho
foram publicados por Battistelli (1996 e 1997) e Ammendola (1999).
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da organizacido militar (a imagem do soldado como um especialista em
violéncia e a l6gica binaria entre amigo/inimigo) e aquela que guia a ati-
vidade operacional nas missdes de paz (Battistelli, 1999). Observando a
forma como os militares italianos executavam essa mediacao, Galantino
e Ricotta (1999) propuseram amplificar a polaridade guerreiros vs. bu-
manitdrios, sublinhando a existéncia, entre os militares italianos, de um
quadro de identificacdo que inclui, para além destes tipos polares, outros
dois perfis: o de militares sedentdrios — ligados a organizaciao por razdes
instrumentais — e um quarto grupo mais heterogéneo de centralistas,
aparentemente em busca de estabilidade, incorporando elementos da
ideologia tradicional da organizacdo e as novas dimensdes operacionais
das missoes de paz.

Da mesma forma, numa investigacao sobre a experiéncia austriaca de
preparacio de peacekeepers, Kernic (1999) sublinhou a diversidade de
motivacoes e valores dos militares nas missdes de internacionais de paz
e concluiu que “diferentes tipos de missdes de paz requerem diferentes
tipos de treino e, correspondentemente, diferentes tipos de militares para
cumprir a missao” (Kernic, 1999, p. 113).

Uma pesquisa semelhante, sobre a motivaciao e autoimagem entre pea-
cekeepers alemaes, revelou também a diversidade dos modelos que emergem
de experiéncias concretas. Maren Tomforde (2005) identificou cinco tipos

principais de militares com diferentes autoimagens:

(D o ‘ajudante em uniforme’ cuja mentalidade é mais apropriada para
a paz que para o combate; (2) o ‘lider e educador’ cuja autoimagem
€ mais orientada para a organizacao militar e ‘tarefas militares tradi-
cionais’ de treino para combate, do que para interacio com a socie-
dade civil; (3) o ‘carreirista’ que vé as forcas armadas em geral e as
missdes de paz em particular como uma oportunidade de carreira; (4)
o ‘guerreiro aventureiro’ cujo principal objetivo reside na aventura e
novas experiéncias; e o (5) ‘guerreiro masculino’ que esta principal-
mente orientado para o combate com uma imagem masculina forte.

(Tomforde, 2005, p. 585)
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Segundo Tomforde, estas imagens estariam relacionadas com o am-
biente social e as convic¢oes ideolégicas dos militares e nido apenas com
o seu estatuto de combate ou a relacao que desenvolveram no seio das
suas unidades. Logo, a autora concluiu que “as acdes dos militares durante
as missoes s6 podem ser compreendidas quando as influéncias sociais e
politicas que os afetam (...) sao também consideradas (Ibidem).

Mais recentemente, varios outros estudos incidiram sobre as motivacdes
dos soldados em missdes de paz (Juvan e Vuga, 2011; Stabell, 2012), a for-
ma como a autoimagem dos militares influencia a sua conduta operacional
(Hedlund e Soeters, 2010) e o papel que concecdes contrastantes sobre o
ambiente operacional da missao explicam o desempenho em diferentes
contingentes nacionais (Ruffa, 2014).

Nao obstante a diversidade dos estudos existentes, a possibilidade de
generalizacao dos resultados exige prudéncia, visto que nao apenas exis-
tem condi¢cdes muito diferenciadas a nivel doméstico e internacional mas,
como Isernia e Lanzieri acertadamente assinalaram, “as condi¢coes especi-
ficas de cada missao — o seu interesse, emoc¢ao ou rotina — influenciam
decisivamente a construcao social das missoes de paz e revelam a natureza
ad boc de cada experiéncia (...)” (Isernia e Lanzieri, 1999, p. 203). Mas
aquilo que todos os estudos incontornavelmente assinalaram é o facto de
o envolvimento em missdes de paz ter um impacto na identidade militar

assim como nos modelos de profissionalismo subjacentes.

A participacido militar portuguesa em missoes internacionais de paz

Antecedentes bistoricos e enquadramento estatistico
Embora as For¢cas Armadas Portuguesas tivessem ja estado represen-
tadas de forma modesta em operacdes das Nacoes Unidas, especialmente

em Angola e Mocambique?®, foi a presenca de um contingente portugués

3 Observadores militares portugueses fizeram parte de virias missdes das NU, mas de forma
limitada: UNOGIL no Libano, em 1958; na Namibia em 1989; na ONOMUZ em Mocambique;
UNAVEM 11, UNAVEM III e MONUA em Angola.
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na Bosnia em 1996, que assinalou uma inflexdo real de politica neste
dominio. Nesse ano, as chamadas novas missoes representaram perto de
metade das despesas militares operacionais (46%) e aproximadamente 12%
do orcamento de defesa. A experiéncia da Bésnia demonstrou um aumento
da consciencializa¢ao publica, militar e politica e de apoio a participacao
dos militares portugueses em operacoes de paz (Vasconcelos, 1999; Sou-
sa, 1999; Carreiras, 1999), e iniciou uma presenca continuada das Forcas
Armadas Portuguesas em missdes internacionais.

A evolucido do nimero de militares destacados mostra alguma variacao,
entre poucas centenas e quase 2000 militares anualmente, com dois picos
de relevo: 1996 (1521 militares), coincidindo com a missao IFOR na Bésnia
e UNAVEM em Angola, e 2001 (1736 militares), com a presenca simultinea

de contingentes na Bosnia, Kosovo e Timor-Leste.

Grafico 1 — Pessoal militar portugués em operacdes internacionais de paz (1989-2009)
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Fontes: UAL, 2005 (dados para o periodo de 1989-2004); Teixeira, 2009 (dados para o

periodo de 2005-2009)%.

i No momento em que se escreve este texto nio haviam sido publicados nos Anudrios
Estatisticos da Defesa Nacional dados posteriores a 2009.
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De um ponto de vista geografico, as missdes internacionais tiveram
lugar sobretudo na Europa (Balcas) mas também no Médio Oriente, Africa
(principalmente Angola e Mocambique) e Timor-Leste. Por exemplo, em
2001 — o ano quantitativamente mais relevante — as Forcas Armadas Por-
tuguesas empregaram 1736 militares em operacoes de paz conduzidas sob o
auspicio da OTAN na Bésnia (SFOR), Kosovo (KFOR), Macedonia (FYROM),
Afeganistao (ISAF), e das NU em Timor-Leste (UNTAET/UNMISET).*' Em
junho de 2012, 455 militares estavam envolvidos em trés cenarios principais:
Libano (UNIFIL - 136); Kosovo (KFOR - 162) e Afeganistio (ISAF - 157).

Embora os nimeros brutos sejam modestos, a presenca de tropas portu-
guesas tem sido constante e altamente significativa: durante as duas altimas
décadas, Portugal esteve entre os 15 maiores contribuintes relativos e foi
um dos maiores contribuintes europeus para operacoes das NU (Viana,
2002; Branco et al., 2010). Em comparac¢io com outras forcas no terreno,
as baixas tém sido limitadas. Por exemplo, entre 1992 e 2002, dez militares
faleceram, tendo estas mortes acontecido principalmente em acidentes de
transito. Para alguns analistas, o nivel relativamente reduzido de baixas
e o seu contexto podem contribuir para explicar o sucesso percecionado
destas missdes em largos setores da sociedade portuguesa.

No entanto, em 2012, a saida do Libano foi anunciada e os fundos dis-
poniveis para as missdes foram reduzidos de 75 milhoes [de euros] (2011)
para 50 milhoes, quase metade da quantia despendida em 2001. Entretanto,
0 Ministro da Defesa sublinhou em varias ocasides a necessidade de re-
forcar o papel das forcas armadas no apoio a missdes de apoio de ambito
interno. Em novembro de 2013, o nimero de militares destacados havia
sido reduzido para 402, concentrado em duas missdes principais (ISAF -
199; KFOR - 186) e novos cortes or¢camentais foram anunciados. Em marco
de 2014 o ndimero total de militares destacados era de 324%,

Considerando o cenario dramatico de crise econémica global que condu-

ziu a um pedido de resgate do pais em 2011, e a necessidade de compromisso

i Informacio disponivel no Anudrio Estatistico da Defesa Nacional, 2002 (MDN, 2002).

42

Dados obtidos no site do EMGFA em http://www.emgfa.pt/pt/operacoes/mapa.

134



com medidas economicas e financeiras rigidas impostas pelos credores,
a participacio em missoes internacionais continuara provavelmente a de-
crescer. Na conclusio deste capitulo argumenta-se que, se continuado,
este desinvestimento material e simbdlico tera consequéncias visiveis na
orientacao estratégica, objetivos e identidades das forcas armadas e dos
seus militares. Por outras palavras, conduzird pelo menos a perda parcial
de uma recentemente reforcada legitimidade. Esta hipotese é baseada na
ideia, sublinhada na maior parte da literatura sobre operacdes de paz,
de que um imperativo chave para a paz internacional e as operacdes de
estabilizacao € o da sua legitimacao (Gow e Dandeker, 1995). Este € um
processo que se desenvolve a varios niveis, incluindo a comunidade inter-
nacional, o pais de origem das forcas militares, o grupo de peacekeepers
e o contexto local (Battistelli, 1999). Para fundamentar o argumento acima
enunciado, é assim importante examinar o significado e lugar conferidos as
missdes internacionais a diversos niveis analiticos. Por razdes de clareza,
esse escrutinio serd efetuado em dois blocos principais: o nivel macro das
relagoes civis-militares (politica e discurso de defesa nacional, organiza-
¢ao militar e opinido publica), e o nivel micro dos valores e identidades

profissionais dos militares.

Missoes internacionais e a legitimidade das forcas armadas: o nivel das

relacoes civis-militares

A nivel das orientacoes estratégicas, as missOes militares internacionais
tornaram-se um elemento central da politica de defesa nacional portuguesa.
Até um certo ponto, elas tém vindo a suprir aquilo que alguns designaram
por vdcuo estratégico na politica de defesa portuguesa (Santos, 2001, 2012),
tornando-se um relevante instrumento da politica externa e de projecao
internacional do pais. Tanto o discurso politico quanto os instrumentos
legais refletem esta centralidade.

Embora se oucam vozes criticas relativamente a auséncia de politicas

de defesa claras, assinalando o supostamente excessivo leque de missoes
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militares, o carater ad hoc dos processos de decisao relativamente ao uso
das forcas armadas (Santos, 2001, p. 185) ou a desadequacao de enquadra-
mentos legais (Pinto, 2002, p. 185), as missdes internacionais tornaram-se
uma area cada vez mais importante para a acao militar e para a politica
externa. A necessidade de possuir um sistema de forcas capaz de satisfazer
os compromissos portugueses na OTAN e UE, assim como de assegurar a
participacio em missdes de paz multinacionais, fora ja identificada como
um objetivo no Conceito Estratégico de Defesa Nacional de 1994.

A participacio de Portugal nas missoes de paz da IFOR e SFOR na
Bo6snia-Herzegovina em 1996 foi crucial para a consolidagio desta orienta-
¢ao estratégica. Esta foi a primeira vez que as Forcas Armadas Portuguesas
intervieram em territério europeu apos a Primeira Guerra Mundial. Até
aqui, mesmo apoiando de forma clara as politicas econémicas e mone-
tarias da UE, as autoridades portuguesas haviam sido muito cautelosas
relativamente a avancos na politica europeia de defesa. Dominava, entre
algumas elites, uma visao «atlanticista» do interesse nacional e da politica
de aliancas, sendo ainda visivel uma atitude de algum isolacionismo e
defesa da neutralidade, segundo alguns analistas profundamente enraizada
na cultura politica do pais. Tal foi evidente durante a Guerra do Golfo em
1991 quando o governo recorreu ao conceito de «estado nao-beligerante»
para justificar a falta de um envolvimento mais direto no conflito. No
entanto, a partir de 1996, as posi¢cdes comecaram a alterar-se, no sentido
de uma participacao mais clara nas missodes militares do pos-Guerra Fria.

Em 2001, o Livro Branco da Defesa Nacional sublinhava a importancia das
novas missoes, colocando-as ao mesmo nivel das missdes definidas constitu-
cionalmente, tais como a defesa territorial e a seguranca coletiva: “Cumulati-
vamente, [0 sistema de forcas] devera garantir a disponibilidade de forcas e
meios necessarios para o empenhamento nos cenarios da nova conflitualidade,
em missoes de apoio a paz, de gestao de crises e humanitarias” (MDN, 2001).

A revisao do Conceito Estratégico de Defesa Nacional, de 2003, pro-
moveu também, de forma mais clara, a participa¢io militar portuguesa
em missdes internacionais, um aspeto que continuou a ser enfatizado

pelos lideres politicos. Por exemplo, durante uma entrevista em 2005,
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0 Ministro da Defesa e posteriormente Ministro dos Negocios Estrangeiros,
Luis Amado, sublinhou o facto de que as missdes-chave das Forcas Armadas
Portuguesas eram aquelas que estavam relacionadas com os compromissos
internacionais e o apoio a politica externa no quadro da OTAN e da UE.
De acordo com a sua perspetiva, a capacidade de fortalecer a identidade
politica de Portugal enquanto Estado soberano advinha da sua participacao
“nas novas fronteiras em que se resolve a seguranca do pais no quadro da
seguranca regional (...). Para isso, precisamos de passar de uma visao, em
certos setores, ainda muito estatica e muito territorial das FA, para uma
outra com configuracao dinamica, flexivel, de reacdo rapida e projecao de
forca, de interoperabilidade e de a¢io conjunta”.®?

Cinco anos depois, o documento estratégico do Ministério da Defesa
Nacional — Diretiva Ministerial para a Defesa, 2010 — conformava esta

perspetiva:

Portugal continuara a participar em missoes que consubstanciem o prin-
cipio de que a seguranca nacional nao se materializa apenas junto das
fronteiras geograficas nacionais, sendo que o contributo para a edificacao
de uma seguranca alargada se baseia num esforco internacional no qual
Portugal devera desempenhar o seu papel. A participacao nacional neste
conceito alargado de seguranca com FND, perante situacdes adversas
e populagdes inseguras, tem contribuido largamente para o prestigio,
afirmacao e credibilidade nacionais. (Diretiva Ministerial da Defesa,

Despacho n.° 7769/2010)

Em 2013, foi aprovado um novo Conceito Estratégico de Defesa Nacional®‘.
O documento, muito mais abrangente que o anterior, continuava a afirmar
que a contribuicdo portuguesa para a seguranca internacional se realizaria
principalmente através da participacdo em operacdes de paz, como uma das

principais missdes das for¢cas armadas, com o propédsito do reconhecimento

4 Entrevista ao jornal Expresso de 4 de junho de 2005.

4 Resolucao do Conselho de Ministros n.° 19/2013.
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do pais como coprodutor de seguranca internacional. Desta forma, nao é sur-
preendente que as orientacdes politicas e a tomada de decisido a este respeito
tenham sido desenvolvidas dentro de um quadro de largo consenso politico.

Ao nivel organizacional, a crescente releviancia das operacdes interna-
cionais de paz entre as atribuicdes das forcas armadas exigiu significati-
vos ajustamentos em termos de recursos humanos, equipamento e treino.
Desde 1996 que todas as academias militares e escolas introduziram no
seu curriculo médulos relacionados com formacao e conduta em operacdes
de apoio a paz. Adicionalmente, as missoes internacionais tém mobilizado
grande parte dos recursos das for¢cas armadas e tornaram-se uma fonte de
prestigio e legitimag¢do para a organiza¢do. Documentos oficiais bem como
informacio proveniente de inquéritos sociologicos e entrevistas confirmam
a disponibilidade e vontade de envolvimento internacional dos militares,
bem como o facto de estas missdes se terem vindo a constituir como uma
fonte importante de realizacao profissional.

Ja em 1989, um inquérito conduzido entre um grupo representativo de
oficiais dos trés ramos das for¢cas armadas mostrou que os mesmos esta-
vam dispostos a participar internacionalmente, nomeadamente no quadro
das operacdes das NU e OTAN (Carrilho, 1994, p. 153-154). Mais de vinte
anos depois, em 2010, um inquérito on-line a oficiais e sargentos dos trés
ramos das Forcas Armadas Portuguesas®, replicou conclusdes semelhantes
relativamente a disponibilidade para participar em missoes internacionais
e a sua legitimidade. A participacao na producao de seguranga a escala
global foi aqui claramente entendida como uma caracteristica definidora
e um traco distintivo das forcas armadas (Carreiras, 2011).

Da mesma forma, a opinido publica acolheu favoravelmente a participacio
nacional em missdes de paz. Embora tenham sido registadas flutuacoes na
opinido publica durante a primeira metade dos anos 1990, em 1996 quase

dois tercos dos portugueses apoiavam o envolvimento do pais em missodes

% Este inquérito on-line foi realizado entre setembro e novembro de 2010 no quadro do pro-
jeto financiado pela FCT, “As Forcas Armadas Portuguesas apos a Guerra Fria” (Projeto PTDC/
SDE/70916/2006), desenvolvido pelo CIES-IUL. O nimero total de participacoes foi de 1302
(385 da Marinha, 539 do Exército e 300 da Forca Aérea; 655 eram oficiais e 569 sargentos).
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internacionais, principalmente as que se desenrolavam em antigas colénias
(Angola, Mo¢cambique e Timor-Leste). Embora nessa altura apenas 45% da
populacio apoiasse a participacio na IFOR, 68,8% considerou que essa
presenca de militares portugueses contribuia para aumentar o prestigio
internacional do pais (Carrilho, 1998, p. 23-31).

Um inquérito a opinido publica, realizado em 1999, mostrou que as
atitudes positivas se mantinham, com mais de dois tercos dos inquiridos a
considerar que as missdes internacionais contribuiam para simultaneamente
ampliar o prestigio do pais e a eficacia das for¢cas armadas. Esta correlacao
era mais O6bvia entre homens de baixas qualificacdes e de estratos sociais
mais baixos (Matos e Bacalhau, 2001, p. 119-126).

A sequéncia de inquéritos disponiveis durante a década de 1990 foi
abruptamente interrompida na década seguinte. Apenas dez anos depois,
em 2009, foi conduzido outro inquérito sobre defesa e as forcas arma-
das que incluiu o tépico das missdes internacionais (Carreiras, 2009).
Os resultados demonstraram a existéncia, entre os portugueses, de falta
de conhecimento, interesse e informacao acerca das forcas armadas mas
também um apoio expressivo a uma diversidade de missdes (incluindo a
tradicional defesa territorial, prevenciao do terrorismo, missdes de paz e
uma variedade de missdes humanitarias nao militares). O inquérito confir-
mou ainda a tendéncia anterior da opinido publica: ap6s uma participaciao
internacional permanente de mais de uma década em missdes de paz, e na
auséncia de baixas significativas entre os militares, os portugueses con-
tinuaram a demonstrar o seu apoio a estas missdes. Numa escala de 1-10
(10 = concordo plenamente), a resposta média a questio «Concorda com
a participacao das forcas armadas portuguesas em operacdes internacio-
nais de paz?» foi de 7.8. Neste caso, ndo existiram correlacdes estatisticas
significativas relativamente ao sexo, idade ou qualificacdes, o que sugere
um aumento do consenso sobre o tema. Deste modo, tal como em outros

paises, a previsio de um crescimento relativo da indiferenca® nao pare-

i O modelo p6s-moderno» das relacdes civil-militares identificou um aumento da indife-

renca como uma das maiores tendéncias na opiniao publica relativamente as forcas armadas
(Moskos et al., 2000). Ver Quadro 1 acima.
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ce caraterizar adequadamente as atitudes dos portugueses em relacdo a
instituicao militar. Pelo contrario, inquéritos nacionais demonstraram que
a ambivaléncia da opinido publica neste dominio parece ter dado lugar a
um efetivo (ainda que possivelmente temporario) apoio. A participaciao em
missoes internacionais foi um elemento chave neste processo.

E que sabemos sobre as atitudes dos militares? Como reagiram eles
a estas novas tarefas e até que ponto incorporaram uma mentalidade

expedicionaria?

Valores e atitudes dos militares portugueses em relacdo as missoes

internacionais

Embora insuficientes, dados sociolégicos de varios inquéritos con-
duzidos a militares portugueses em missdes de paz desde meados dos
anos 1990 sio uma boa fonte de informacao em relacao as atitudes para
com as missoes internacionais (Carreiras, 2010). O primeiro inquérito
realizado neste Ambito foi conduzido entre os participantes nas missodes
da IFOR e SFOR na Bésnia-Herzegovina em 1997-1998.47 Uma das princi-
pais conclusdes deste estudo foi a de que, embora existissem problemas
de comunicacao e varias outras dificuldades (nomeadamente a distancia
e deficiente comunicacao com as familias e equipamento limitado), a
participacio na missao foi uma experiéncia extremamente gratificante
para os militares portugueses. Nao s6 avaliaram positivamente as varias
dimensdes da sua presenca na Bosnia, como reconheceram a legitimidade

da decisao do governo em participar. Além disso, as missdes interna-

7 Este inquérito foi dirigido por Helena Carreiras no quadro de um projeto de pesquisa do
Instituto de Estudos Estratégicos e Internacionais (IEEI). Foi realizado entre outubro de 1997
e janeiro de 1998 a todos os 1093 militares portugueses que, até aquele momento, tinham
estado envolvidos nas missoes da IFOR e SFOR na Bésnia-Herzegovina. Com pequenas alte-
racoes, o questionario utilizado no caso portugués foi semelhante ao desenvolvido por uma
equipa supervisionada por F. Battistelli num estudo do contingente italiano da IFOR em 1997
(Ammendola, 1999). A maioria dos militares inquiridos provinham de unidades operacionais
do Exército (500 de um batalhao de infantaria mecanizada e 517 da brigada aerotransportada);
os restantes vinte e dois pertenciam ao Comando Operacional da Forca Aérea.
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cionais de apoio a paz foram identificadas como tio relevantes quanto
as mais tradicionais missdes das forcas armadas, tais como a missao de
defesa do territério ou outras tarefas humanitarias e de apoio em caso de
catastrofe. Os niveis de satisfacao foram na generalidade muito elevados
independentemente do posto, tanto na esfera pessoal (91,3%) como na
profissional (82,9%) (Grafico 2).

Grifico 2 - Inquérito IFOR/SFOR, 1996 - Satisfacdo ap6s o fim da missdo, por posto (%)
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Quando questionados acerca da utilidade da missiao para a populacao
da Bésnia, 93,6% dos inquiridos consideraram que fora til ou muito Wtil,
mais de 90% declararam que gostariam de participar em futuras missdes
internacionais e identificaram a oportunidade de participar em missodes de
paz como uma das mais agradaveis carateristicas da vida militar.

Estes resultados sao ainda mais significativos se pesados em relacdo aos
niveis de satisfacido relativamente a atividade militar em geral. Se a satisfa-
cao profissional global fosse igualmente elevada, os resultados relativos a
esta missao em particular nao seriam especialmente salientes. No entanto,
quando questionados sobre a existéncia de motivos de descontentamento
com a vida militar, 80% dos inquiridos responderam positivamente, contra
apenas 9,1% que partilharam a visao oposta. E embora tal seja verdade para

todos os postos, quanto mais alto o escalao, mais os militares declararam
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existirem motivos de descontentamento: 96,4% dos oficiais, 89,5% dos
sargentos e 75,1% das pracas.

Outro indicador da capacidade dos militares em lidar com o ambiente
desafiador das missdes de paz é o relacionamento com as populacdes lo-
cais. Embora, no geral, apenas um grupo limitado tenha a oportunidade de
contatar direta e sistematicamente com os habitantes das areas da missio, o
relacionamento com as populacoes locais pode ser considerado como uma
medida da capacidade de os peacekeepers se ajustarem a este novo tipo de
situacao, constituindo assim um indicador relevante do sucesso das missoes
de paz. Esta € uma questio que tem impacto nao s6 na eficacia imediata da
missdo, mas também na identidade institucional das forcas armadas nestes
novos cenarios. Ao longo do questionario, varios indicadores revelaram uma
avaliacao positiva desta dimensio da vida na Bésnia. Quando questiona-
dos acerca da qualidade da sua relacao com a populacio local, 81,8% dos
inquiridos declararam ser boa ou muito boa, demonstrando uma imagem
globalmente positiva dos varios grupos étnicos presentes.

O aumento da visibilidade publica das forcas armadas, a par com o
reconhecimento social do seu papel, pareceu ter produzido um idénti-
co aumento na autoestima e satisfacio profissional entre os militares.
A promocao internacional e a visibilidade das Forcas Armadas Portuguesas
foram até entendidas como um dos objetivos da participacdo portuguesa
por uma percentagem significativa dos respondentes.

Uma variedade de outros indicadores, produzidos em contexto da ava-
liacao institucional de diferentes contingentes em missdes internacionais,
realizada pelo CPAE (Centro de Psicologia Aplicada do Exército), confirma-
ram esta orientacao positiva, mesmo quando varios elementos de conflito
e dilemas organizacionais foram identificados (Carreiras, 2010).

Mais recentemente, outro inquérito sociologico foi realizado em 2009,
no quadro do estudo de um batalhdo portugués da KFOR (Kosovo Force).*

Também neste caso, os resultados do inquérito pds-missao mostraram que a

i Pesquisa realizada no contexto do projeto de investigacio «As Forcas Armadas Portu-

guesas apos a Guerra Fria» (Projeto PTDC/SDE/70916/20006), realizado entre 2007 e 2011
no CIES-IUL e financiado pela FCT.
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esmagadora maioria dos militares envolvidos concordou com a participacao
portuguesa em missdes internacionais de apoio a paz (99,3%), considerou
que estas estao entre as missdes mais apropriadas para as forcas armadas
(98,8%) e mais de 80% mostraram-se satisfeitos ou muito satisfeitos com

a missao (Grafico 3).

Grafico 3 - Inquérito KFOR, 2009. Satisfacao apds o fim da missao, por posto (%)
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Notavelmente, a possibilidade de participacio em missdes internacio-
nais foi considerada como uma das principais motivacdes para integrar
as forcas armadas, juntamente com o objetivo «servir o meu pais» (89,8%),
embora com diferencas consideraveis por posto, com as pracas a sublinhar
este aspeto em percentagens mais elevadas (93%) que os sargentos (87,5%)
ou oficiais (69,6%).

Tal como nos inquéritos anteriores da IFOR/SFOR, as missdes interna-
cionais foram consideradas como um dos aspetos mais apreciados da vida
militar (96,5%) e uma grande percentagem de inquiridos (78%) gostaria de
participar em futuras missdes, mas agora independentemente da localizacao
(51,9%) ou ainda preferencialmente em Africa (22%).

Dados qualitativos de doze entrevistas aprofundadas realizadas duran-

te o trabalho de campo no Kosovo, demonstraram também um padriao de
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atitudes que foi descrito noutros casos como Cosmopolitismo ao Rés-do-Chdo
(Silva, 2006; Carreiras, 2012), um conceito intimamente relacionado com a
nocao de mentalidade expedicionaria, envolvendo principios humanitarios
e cosmopolitas na conduciao de operacdes militares, interoperabilidade cul-
tural, competéncias de negociacio, empatia ou a capacidade de adaptacao
em ambientes operacionais diferentes (Furst e Kummel, 2011; Shields, 2011).
Uma analise de conteudo das entrevistas sublinhou a construcao de uma
autoimagem universalista do militar portugués, baseada em supostas carac-

teristicas culturais especificas e do qual as citagdes seguintes sio exemplo:

(...) nés portugueses vamos a qualquer sitio, eu posso nio falar inglés,
mas se eu tiver de retirar dividendos de alguma pessoa que sé fale
inglés, eu, por gestos, consigo retirar a informacao que quero, consigo
falar, consigo comunicar, é o habito do portugués. Nés conseguimos,

noés entramos ... (...) (Sargento Chefe, Kosovo, junho de 2009)

nesse aspeto somos uns brilhantes mediadores, brilhantes mensageiros,
independentemente das forcas que estao opostas; e somos muito utilizados
para isso, na tentativa de aproximar... Isso foi notério quer no Kosovo,
quer no Afeganistdo. O utilizar, “entre aspas”, os portugueses para num
simples convivio conseguir reunir elementos oficiais de varias nacdes...

No6s éramos muito utilizados para isso. (Major, Kosovo, junho de 2009)

... é tipicamente a forma de estar Portuguesa, os nossos homens chegam
ao terreno e com muita facilidade as pessoas abrem-lhes as portas (...)
com eles falam abertamente sem grandes problemas (...) enquanto que
noutras forc¢as (...) aquele contacto é mais dificil, muito mais complica-
do. Nao ha essa liberdade de sociabilizar, de interagir e de estar mais

proximo das pessoas. (Capitiao, Kosovo, junho de 2009)
Mesmo que esta defini¢ao da identidade possa constituir mais uma pro-

jecdo simbolica que uma reflecdo objetiva de praticas cosmopolitas, ela tem

também sido frequentemente utilizada nos niveis politico e estratégico para
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promover a posi¢iao portuguesa nas intervencdes internacionais. Diferen-
tes dirigentes politicos e militares tém, durantes as duas ultimas décadas,
elogiado igualmente as caracteristicas humanas dos militares portugueses,
as quais confeririam aos nossos peacekeepers uma vantagem comparativa.

Trés exemplos, de diferentes momentos no tempo, ilustram esta realidade:

A capacidade nacional de relacionamento com outros povos e com
outras culturas, demonstrada no passado, tem de continuar a ser uma
realidade actual e pode constituir um instrumento privilegiado das
nossas relacdes externas, quer sejam levadas a cabo pela diplomacia,
quer no espaco dos contactos entre as politicas de defesa ou no ambito
das possibilidades da instituicao militar. [Fernando Nogueira, Ministro

da Defesa, 1995] (Nogueira, 1995, p. 118)

A atuacio dos nossos militares tem vindo a ser notada pela forma muito
humana e solidaria de lidar com as populac¢des, bem como pela enorme
capacidade de adaptacao a todas a s situacdes, dando significado concreto
a ligacao afectiva que une os portugueses aquele territério [i.e. Timor]

[Silva Viegas, Chefe do Estado-Maior do Exército, 2001] (Viegas, 2001).

Os nossos militares souberam demonstrar qualidades humanas.
E a “estratégia do sorriso”, como lhe chamou um general portugués.
E marca distintiva das forcas portuguesas nas novas missdes de paz. Essa
capacidade para criar uma relacao de proximidade, visivel nos projetos
desenvolvidos junto das comunidades locais, representa uma vantagem
comparativa, decisiva nos processos de reconstruc¢ao do Estado. [Nuno

Severiano Teixeira, Ministro da Defesa, 2009] (Teixeira, 2009, p. 123).

Finalmente, os resultados dos inquéritos on-line acima referidos a ofi-

ciais e sargentos das Forcas Armadas Portuguesas em 2010% revelaram um

¥ Inquérito realizado no Ambito do projeto de investigacdo «As Forcas Armadas Portuguesas
ap6s a Guerra Fria» (Projeto PTDC/SDE/70916/2000, realizado entre 2007 e 2011 no CIES-
-IUL e financiado pela FCT.
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acordo significativo com o envolvimento das Forcas Armadas Portuguesas
em missoes internacionais de apoio a paz (valor médio de 8,99 numa escala
de 1-10) e com a ideia de que estas missdes sao das mais apropriadas para
as forcas armadas (valor médio de 8,43 numa escala de 1-10). Adicional-
mente, quando questionados se as Forcas Armadas Portuguesas deveriam
priorizar a participacdo em missoes internacionais ou em missoes mais
tradicionais de defesa do territorio, as opinides dividem-se, mas uma pe-
quena maioria opta pela primeira possibilidade (48,1%), contra 44,8% que
escolheu a segunda. O Quadro 2 mostra a distribuicao, por ramo e posto,
sublinhando o facto de que esta escolha foi predominantemente feita por

oficiais e pessoal do exército.

Quadro 2 — Missao prioritaria das Forcas Armadas por ramo e posto (%)

Ramo Posto
Marinha  Exército Forca Oficiais Sargentos
Aérea
As Forcas Armadas 48,1 58,7 38,8 59,1 42,3

Portuguesas deviam
priorizar a participacdo em
missdes internacionais

As Forcas Armadas 47,9 39,6 58,6 38,8 54,6
Portuguesas deviam
priorizar a defesa territorial
Sem opinidao 4,0 1,7 2,6 2,1 3,1

Total 100 100 100 100 100

Fonte: Carreiras, 2010.

Em conclusio, todos os dados disponiveis sobre as atitudes dos
militares indicam que mais do que meras experiéncias adicionais, as
missdes internacionais vieram ocupar uma func¢ao central na constru-
c¢ao da identidade e profissionalismo militar. A percecio do propdsito
das forcas armadas e da profissio militar parece agora exigir uma re-
feréncia explicita as missdes militares internacionais, especialmente as

operacoes de apoio a paz.
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Nota conclusiva: o preco do desinvestimento

Se a interpretacdo acima proposta sobre o significado e lugar das missdes
militares internacionais para as Forcas Armadas Portuguesas € plausivel
— e os dados empiricos parecem apoia-la — é possivel que a perda de
relevancia dessas missoes venha a ter implicacdes nos varios niveis acima
escrutinados. O que se segue é um breve exercicio prospetivo, baseado
nas tendéncias identificadas e nos dados disponiveis.

Ao nivel politico-estratégico, a orienta¢io da politica de defesa nacional
para a producio de seguranca internacional ira provavelmente contrair-se, se
nao a nivel discursivo, certamente na pratica, no nimero de missoes, meios
financeiros, materiais e recursos humanos mobilizados para estas tarefas.
Independentemente dos requisitos de conceitos como Pooling and Sharing™
da UE ou Smart-Defense’ da OTAN, que sublinham a necessidade de otimizar
e partilhar a utilizacdo de recursos coletivos, quando se vivem as conse-
quéncias de uma grave crise economica e severas medidas de austeridade
sao implementadas, € virtualmente impossivel ter mais do que uma modesta
contribuicao para o conjunto. Esta situaciao gera desafios reais a capacidade
dos estrategas e policy makers em equilibrarem consideracdes normativas e
pragmaticas na definicao das opcdes militares. Se a centralidade das missdes
internacionais no discurso da politica de defesa sera substituida por uma
orientacdo mais conservadora privilegiando missdes de soberania tradicio-
nais e a crescente utilizacao das forcas armadas em funcdes domésticas, é
ainda pouco claro; se esta ultima hipétese se verificar, novos argumentos
terao de ser encontrados para justificar as op¢des politicas. Em qualquer
caso, restricoes materiais, mais do que opc¢des politicas claras, parecem
determinar a politica de defesa nacional no futuro préximo.

Ao nivel organizacional, as forcas armadas deverido lidar com o para-
doxo de ter-se organizado — pelo menos no seu nucleo mais operacional

— no sentido de participar internacionalmente e de se ter desenvolvido

50 http://www.eda.europa.eu/aboutus/whatwedo/pooling-and-sharing, acedido a 25 de
abril de 2014.

>t http://www.nato.int/cps/en/natolive/78125.htm, acedido a 25 de abril de 2014.
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nalguns setores uma mentalidade expedicionaria (expeditionary mindset),
e a escassez de missdes que podera realizar. Da mesma forma, os esforcos
na educacio e treino de pessoal militar orientados para a participacio em
missdes internacionais terdo provavelmente que ser reconsiderados. Além
disso, se as missdes internacionais vieram conferir legitimidade adicional a
instituicao, o seu decréscimo acarretara a erosio de uma fonte de prestigio
e reconhecimento, com consequéncias do ponto de vista da visibilidade
publica e credibilidade internacional.

No que diz respeito a opinido publica e as relacdes entre a sociedade
e as forcas armadas, um eclipse (ou esbatimento) das frequentemente
designadas «novas missoes» em termos de visibilidade publica podera
contribuir para aumentar a distancia entre forcas armadas e sociedade
(civil-military gap), aprofundando aquilo que alguns autores descreveram
como without me attitude (Manigart, 1996; Van der Meulen, 2003), ou seja,
0 apoio a instituicio mas a partir de uma distiancia segura, que dispense
o envolvimento direto do préprio ou de membros da sua familia. Existem,
no entanto, outras variaveis que podem afetar a opiniao publica. Se as
tarefas domésticas se tornarem mais relevantes, a visibilidade das forcas
armadas pode aumentar, mas também os conflitos entre esta instituicao e
outras agéncias previamente responsaveis por estas tarefas, afetadas pela
condicao econémica geral do pais e a alta taxa de desemprego.

Finalmente, um reajustamento ao nivel da identidade e cultura profissional
dos militares nao parece poder ser um processo «<indolor». Se a participacao
em missdes internacionais se transformou numa fonte de identidade e sen-
tido, a sua descontinuidade podera afetar niveis de afiliacdo internacional e
motivacao. Num contexto de recursos limitados e de uma aparente falta de
caminhos alternativos, existe, assim, um preco a pagar pelo desinvestimen-
to em missOes internacionais. Se a participacdo parece ser excessivamente
cara, a retracao também envolve um custo em termos de legitimidade, «mo-
ral> e motiva¢iao, com impacto no ambiente organizacional geral das forcas
armadas, confrontadas, alias, com outros nio menos relevantes desafios.
A consciéncia dos possiveis custos envolvidos €, em qualquer caso, crucial,

em analises que visem preparar as For¢cas Armadas Portuguesas para o futuro.
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A PARTICIPAGCAO MILITAR PORTUGUESA
EM TIMOR-LESTE E O IMPACTO NAS DINAMICAS
INFORMAIS DA RECONSTRUGAO DA PAZ

RESUMO

As intervencdes em nome da paz evoluiram consideravelmente ao longo do tempo espe-
cialmente com o fim da matriz bipolar, o que fez surgir novas expectativas em torno do
ideal de seguranca coletiva. Contudo, estas intervencdes quando associadas ao exercicio de
autodeterminacdo dos povos e a tonica depositada nas crises humanitarias tém provocado
uma mutacao nos proprios conceitos de autodeterminaciao e de integridade territorial dos
Estados. O imperativo marcadamente humanitario que esta na sua génese e que moralmente
o justifica, transforma-o em dever tacito de intervencao. Dai que, em resultado da indignacao
provocada por algumas situagdes particularmente dramaticas, da sua repercussao através
de 6rgaos de comunicacao e organizacdes internacionais, se tenha desencadeado no sentido
de garantir que tais situacdes nao ficassem fora do alcance da acao internacional — Timor-
-Leste — foi exemplo disso. Somente a partir de meados de 1980, depois de um longo periodo
de quase total esquecimento por parte da comunidade internacional, Timor-Leste comeca
lentamente a afirmar-se como um problema sério a carecer de solucao. Diante do enorme
custo e dificuldade que foi apoiar logisticamente uma forca militar a tao longa distancia,
Portugal esteve presente com um importante efetivo na componente militar da missao de
paz. Além de se distinguir das restantes forcas multinacionais, soube operacionalizar a
questao da articulacao das tarefas decorrentes da sua missao com as dinamicas informais
do relacionamento com os atores locais e a populacio. Este modelo provou ser estruturante
na afirmacao da presenca militar portuguesa, bem como no impacto paulatinamente cons-

truido que teve na consolida¢do da paz.

Palavras-chave: Manutencao de paz; Componente Militar; Timor-Leste
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PORTUGUESE MILITARY PARTICIPATION
IN PEACEKEEPING AND THE INFORMAL DYNAMICS
OF PEACE RECONSTRUCTION IN TIMOR-LESTE

ABSTRACT

Interventions in the name of peace have changed considerably over time especially with
the end of the bipolar rivalry, giving rise to new expectations around the ideal of collective
security. The markedly humanitarian imperative in its genesis and its moral justifications,
turn it into a tacit duty of intervention. Hence, as a result of the negative reactions caused
by some particularly dramatic situations, measures have been taken in order to ensure that
such situations do not stay beyond the reach of international action; Timor-Leste was an
example of this. Only from the mid-1980s, after a long period of almost total neglect by
the international community, Timor-Leste started slowly to be read as a serious problem
without an easy solution. Given the enormous cost and difficulty that framed the logistical
support to a military force at such a long distance, Portugal was present with an impor-
tant effective in terms of its contribution to the military component of the peace mission.
In addition, to distinguish Portuguese forces from other multinational forces, a fact that has
been highlighted relates to how the Portuguese contingent rendered operational the inter-
connections resulting from the tasks arising from its mission with the informal dynamics of
the relationship with the local actors and the population. The model developed proved to
be structural in the affirmation of the Portuguese military presence, as well as regarding the

impact that gradually was built with consequences in the process of peace consolidation.

Keywords: Peacekeeping; military component; Timor-Leste
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CAPITULO 5

A PARTICIPAGAO MILITAR PORTUGUESA
EM TIMOR-LESTE E O IMPACTO NAS DINAMICAS
INFORMAIS DA RECONSTRUGAO DA PAZ

Carlos Morgado Braz

Introducio

As intervencoes em nome da paz evoluiram consideravelmente ao longo
do tempo especialmente com o fim da matriz bipolar, o que fez surgir no-
vas expectativas em torno do ideal de seguranca coletiva. Sustentado por
meio de acdes coercitivas baseadas no Capitulo VII da Carta das Nacdes
Unidas, o proposito das operacdes de paz da Organizacao das Nacdes Uni-
das (ONU) foi redirecionado para apoiar a solucio e o término de conflitos
sobretudo de natureza intraestatal, pelo que a importiancia crescente do
modelo onusiano enquanto estratégia de intervencido pacifica, tem vindo
a aumentar o seu potencial e a contribuir para uma cultura de seguranca
internacional mais flexivel e estavel (Freire e Lopes, 2009, p. 6).

Para fazer face a essa realidade, tais operacdes caracterizam-se por

uma forma de intervencao nao-violenta, voluntaria, executada com
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o consentimento das partes interessadas e revestidas de absoluta im-
parcialidade. Contudo, quando associadas ao exercicio de autodeter-
minac¢ao dos povos e a ténica depositada nas crises humanitarias, tém
provocado uma mutacio nos proprios conceitos de autodeterminacio e
de integridade territorial dos Estados. Esta questao surge quando esta-
mos perante um quadro dentro do qual a acao de combate a violacoes
em larga escala de direitos humanos tem-se deparado, tanto por razoes
de facto — a gravidade das violacdes e a dimensao do problema —,
como por razdes de ordem juridica —, designadamente as disposicoes
da Carta onde o convencionado principio da ndo interven¢do nos
assuntos internos dos Estados, tem sido gradualmente mitigado pelo
direito de ingeréncia.

O imperativo marcadamente humanitario que esta na sua génese e
que moralmente o justifica, transforma-o em dever tacito de intervencio.
Dai que, em resultado da indignaciao provocada por algumas situacoes
particularmente dramaticas e da sua repercussio através de 6rgidos de
comunicacio e organizacoes internacionais, e se tenha desencadeado no
sentido de garantir que tais situacoes nao ficassem fora do alcance da acao
internacional — Timor-Leste foi exemplo disso.

A partir de meados de 1980, Timor, depois de um longo periodo
de quase total esquecimento por parte da comunidade internacional,
comeca lentamente a afirmar-se como um problema sério a carecer de
solucido. Segundo Gomes (2010, p. 78), conseguiu-se uma mudanca de
percecio sobre o problema timorense por causa de trés acontecimentos
ocorridos nos anos noventa: a reportagem do jornalista australiano Steve
Cox>?, que deu a conhecer a0 mundo imagens dramaticas no cemitério
de Santa Cruz, a prisdo e julgamento de Xanana Gusmao, e a atribui-
¢ao do Prémio Nobel da Paz a D. Ximenes Belo e a Ramos-Horta em

dezembro de 1996.

2 Em Generations of resistance: East Timor, Steve Cox ilustra a realidade da ocupacao Indo-
nésia e o horror de eventos tais como o massacre de Santa Cruz de 1991. As suas fotografias
desmascararam a propaganda do governo indonésio e forneceram as provas sobre as viola-
coes de direitos humanos infligidos ao povo timorense [http://www.ci.uc.pt/timor/stcl.htm].
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Podemos situar a questao da internacionalizacao de Timor-Leste em
varios momentos da sua historia. Nio tendo Portugal, em 1974 quando
se da a mudanca de regime, forca e vontade para dar voz as populacdes
dos territorios ultramarinos, no veriao de 1999 acabou por ser invadido
por uma onda de emocdo perante os dramaticos acontecimentos vividos
em Timor-Leste. Diante do enorme custo e dificuldade que foi apoiar
logisticamente uma forca militar a tao longa distincia, Portugal esteve
presente, com um importante efetivo na componente militar da missio
de paz que procurou contribuir para a criacio de um ambiente seguro
no territério e permitir que se chegasse a independéncia.

Como sabemos, a intervencido internacional sob a tutela das Nacoes
Unidas teve sucesso, mas a necessidade precipitada que houve em trans-
ferir a governaciao do pais para os timorenses nao foi adequada a imple-
mentacido das estratégias de saida e fez emergir as cisdes, os desconten-
tamentos, as ambicoes, as [velhas] tensdes e, por fim, o ressurgimento
da violéncia. Apesar de existir atualmente alguma acalmia em relacdo a
exaltacdo ideoldgica, aos antagonismos e as tensdes sociais, a propen-
sao cultural para a violéncia continua a existir e devera manter-se no
futuro se nao forem «atacados» os [cronicos] problemas socioeconomi-
cos e as [sempre existentes] lutas de poder. Por isso, é muito provavel
que Timor-Leste seja mais do que um modelo para futuras operacoes
de construcao de Estados da ONU e venha a constituir um case study
relativo ao desempenho de um papel crescente tanto na seguranca re-
gional asiatica como no palco politico internacional. Em todo o caso,
e mesmo sendo ainda relativamente cedo para medir e quantificar este
sucesso, ¢ inegavel que foi o ator “ONU” que legitimou o designio de

independéncia timorense.
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O paradigma do multilateralismo e a participacao militar portuguesa:

o conceito de forca de quadricula®

A entrada em Timor-Leste da componente militar portuguesa decorreu
durante a Fase III°* da missio proclamada pela Resoluc¢io n.° 1272/99 do
Conselho de Seguranca da Nacdes Unidas (CSNU). Esta fase destinava-se
a manutencio da paz imposta nas fases anteriores durante a International
Force for East Timor AINTERFET), para garantia da seguranca, estabilidade
e condicdes materiais necessarias a transicao para a independéncia, tendo
sido definidos como principais objetivos: o estabelecimento de uma admi-
nistracido efetiva; o apoio ao desenvolvimento de uma funcao publica que
garantisse os servicos publicos basicos; a prestacao e coordenac¢io de uma
assisténcia humanitaria de emergéncia; o apoio na construciao das capa-
cidades locais para governo proprio, onde estavam incluidas a realizacio
de eleicdes livres e justas para essas capacidades; a assisténcia no estabe-
lecimento das condicdes essenciais a um desenvolvimento sustentavel; e o
estabelecimento e manutencdo da lei e da seguranca interna.

Portugal contribuiu para a componente militar da United Nations Tran-
sitional Administration in East Timor (UNTAET) com um Contingente Na-
cional para Timor (CNT) proveniente do Sistema de For¢cas Nacional (SFN),

com composicao conjunta®. Inicialmente com um efetivo de 766 militares,

> A organizacao e a articulacio do Exército nos teatros de operacdes de Angola, Guiné e
Mocambique teve de adaptar-se as carateristicas da guerra de guerrilhas, que se desenvolvia
em superficie, com os adversarios espalhados no seio da populacdao e nio frente a frente,
como aconteciam na guerra convencional, e cujo objetivo era a conquista das populacoes e
niao a posse de uma dada posi¢cao no terreno. Surgiu assim a necessidade de dispor de um
conjunto de forcas dispersas por todo o territorio de uma forma geral, divididos em setores
com as unidades a ocuparem determinadas zonas, destinadas a guarnecé-lo e a estabelecer
e manter o contacto com a populacao - as forcas de quadricula. Foi num dispositivo de
quadricula que assentou a organizacao da componente militar portuguesa durante a missao
da ONU em Timor-Leste.

>4 Esta fase materializou a transicio do comando das operacdes da INTERFET para a UN-
TAET e decorreu até 28 de fevereiro de 1999 (Branco, 2009: 89-90).

> Este comando, que integrava elementos dos trés ramos das for¢cas armadas, destinava-se
a potenciar a presenca militar portuguesa atendendo a especificidade das operacdes condu-
zidas pela ONU, cujos procedimentos e cadeia de comando eram diferentes das operacoes
sob a tutela da OTAN. Tinha como principais tarefas coordenar o emprego das forcas por-
tuguesas, assegurando a sua ligacao com o comando da PKF, efetuar o acompanhamento
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a projecdo do CNT iniciou-se a 29 de janeiro de 2000, com o deslocamen-
to de um grupo avancado constituido por cinco militares. Para além das
tarefas de indole operacional, este grupo tinha como objetivo estabelecer
as linhas gerais do futuro apoio logistico a for¢ca militar e planear a sua
integracao, em coordenac¢io com o comando da INTERFET e da UNTAET.

A componente militar da UNTAET, a Peacekeeping Force (PKF), tinha
cerca de 8000 militares, dos quais 1700 australianos, 900 tailandeses,
715 jordanos, 680 neozelandeses, 609 filipinos, 546 bengalis e 444 sul
coreanos. O Brasil, Canada, Chile, Dinamarca, Egito, Republica das Fiji,
Franca, Irlanda, Quénia, Nepal, Noruega, Paquistao e Singapura tinham
também forcas militares mas em menor representatividade. O contingente
portugués representou sempre uma fra¢cio muito significativa do namero
total da componente militar da opera¢io de manutenc¢io de paz, tendo o
seu peso relativo no total da forca aumentado de 15%, durante a UNTAET,
para cerca de 31%, na United Nations Mission of Support in East Timor
(UNMISET), envolvendo nesta data 522 de um total de 1744 efetivos, o
que correspondia ao maior contingente militar presente e, curiosamente,
superior ao australiano (314 efetivos).

A PKF encontrou uma situacio em Timor-Leste que lhe exigiu nao ape-
nas um papel ativo no campo da seguranca, mas também um esforco no
apoio a reconstrucio. As principais ameacas vinham da parte de grupos de
jovens radicais que se deslocam nas areas urbanas com grande facilidade e
também de antigos membros das milicias pro-indonésias que se infiltravam
a partir da parte ocidental da ilha, onde muitos se refugiaram.

Neste cenario, o dispositivo territorial da PKF durante a missio da UN-
TAET assentou em quatro setores: Este, Central, Oeste e outro no enclave
de Oecussi-Ambeno. O comando do setor Oeste foi atribuido a Australia e
tinha uma area de responsabilidade definida pelos distritos de Cova Lima

e de Bobonaro. Era constituido por duas unidades de escalio Batalhao:

das operacoes militares e humanitarias, reportando os assuntos de “interesse nacional” a
Portugal. Recebeu ainda a responsabilidade de relacionamento com a imprensa local, e os
aspetos de natureza legal e financeira de ambito nacional e o planeamento de evacuacao de
cidadaos nacionais presentes em territorio timorense (ibidem).
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uma sob comando neozelandés (NZBATT), com tropas das Fiji, Singapura
e Irlanda, e outra, um Batalhao australiano (AUSBATT).

O setor Central ficou atribuido a Portugal e compreendia seis distritos:
Dili, incluindo a ilha de Atatro, Liquica, Ermera, Aileu, Ainaro e Manufahi.
A responsabilidade primaria pelo distrito de Ermera coube a uma Compa-
nhia queniana (KENCET) que dependia operacionalmente de Portugal, e os
restantes distritos couberam ao Batalhdo portugués (PORBATT). Neste setor
habitava cerca de metade da popula¢io, num total de 446.666 eleitores recen-
seados durante a UNAMET (A/54/654) dos registados em todo o territério.

O setor Este ficou sob o comando tailandés e era composto por um
Batalhao filipino (PHILLBATT), um Batalhao tailandés (THAIBATT) e um
Batalhao sul coreano (ROKBATT), tendo a seu cargo a responsabilidade dos
distritos de Manatuto, Baucau, Viqueque, e o de Lautém, respetivamente.
O enclave de Oecussi-Ambeno ficou a responsabilidade de um contingente
jordano (JORBATT).

Com base nesse dispositivo, o PORBATT teve também de realizar opera-
¢oes ndo militares em apoio das autoridades administrativas, e de desenvol-
ver uma intensa atividade de pesquisa de informacoes, fator chave para o
sucesso da missao de paz e de importincia vital em ambiente p6s-conflito,
dada a fluidez de movimentos de pequenos grupos de milicias armados
junto a zona de fronteira, que se dedicavam a acdes de contrabando.

A melhor forma que a componente militar encontrou para mitigar os
resquicios da influéncia das milicias foi basear o seu modus operandi numa
intensa acao de presenca militar, assente num sistema de quadricula, em
que o PORBATT dividiu o setor Central em areas de atribuicio de missao
de escalao companhia, criando assim uma malha que cobria todo o setor
que estava a sua responsabilidade. Este sistema de forcas compreendeu as
unidades de interven¢ao — as companhias de atiradores, companhia de

fuzileiros e esquadrio de reconhecimento, e unidades de apoio™.

% Este dispositivo era complementado com um sistema de informagoes integrado e coordenado,
obtido a custa de unidades de Human Intelligence (HUMINT). As fontes de HUMINT nio sao
necessariamente apenas agentes envolvidos em ac¢oes clandestinas ou secretas, normalmente
sao pessoas que fornecem as informacodes e que podem ser neutras, amigas ou hostis.
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Este sucesso adveio, consequentemente, da capacidade de transformacao
das suas subunidades, uma vez que permitiram que no campo da segu-
ranca, a situacao se mantivesse controlada, garantindo assim a UNTAET
as condicdes necessarias para a sua resoluciao no campo politico. Também
importa referir que com este conceito garantia-se uma presenca efetiva,
permitindo também materializar um conjunto de a¢des de ajuda humanitaria
e de apoio as populacdes. Genericamente, as tarefas entio desenvolvidas
pela componente militar portuguesa, essencialmente operacionalizadas
pelo PORBATT, foram-lhes atribuidas pelo comando da PKF, de que faziam
parte: o patrulhamento de reconhecimento e seguranca em areas remotas,
em conjugacido com atividades no ambito do Civil-Military Affairs (CMA); a
monitoriza¢ao das atividades politicas desenvolvidas; a assisténcia médica
a populacao local; a realizacio de operacdes conjuntas com unidades de
outros setores, com a Policia Civil das Nacdes Unidas (CIVPOL) e servico
de fronteiras; e a realizaciao de patrulhas maritimas na costa sul da area
de responsabilidade do setor.

Em Timor-Leste, dadas as condi¢des climatéricas naturais e o mau es-
tado de conservacao das habitacdes, dos esgotos, das aguas pluviais entre
tantas outras caréncias, proliferavam muitas doencas, com destaque para
a malaria, o paludismo, a tuberculose, o dengue e as doencas das vias
respiratorias. Por outro lado, para o agravamento desta situacio, e duma
forma generalizada, os postos de satiide eram muito escassos e 0s poucos
que existiam ou nao estavam guarnecidos por pessoal qualificado ou ti-
nham sido destruidos. Assim, uma das prioridades que as Na¢oes Unidas
incumbiram a componente militar, foi a assisténcia médica as populagoes,
razao pela qual, os médicos das unidades militares participavam ativamente
nas patrulhas deslocando-se a zonas muitas vezes remotas e sem acesso
por estrada, para prestarem cuidados de saide primarios a populacio. Em
algumas situacoes, realizavam campanhas de vacinacao em apoio a Orga-
nizag¢oes Nao Governamentais (ONG) locais. De realcar, por exemplo nesta
area da saude, que a componente militar, mesmo com meios economicos
muito limitados para estas acdes, procurava, no seu setor, colmatar parte

das enormes caréncias com que se deparava.
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O PORBATT era constituido por um Comando e Estado-Maior e ini-
cialmente por duas Companhias de Atiradores (CAt), uma Companhia de
Comando e Servicos (CCS), um Esquadrio de Reconhecimento (ERec) e
um Destacamento de Engenharia (DestEng). Mais tarde foi refor¢cado com
uma Companhia de Fuzileiros da Armada (CFuz). Para além das responsa-
bilidades operacionais, ainda tinha que manter uma estreita ligacao com
a CIVPOL no reforco da Lei e da Ordem, com a East Timor Transitional
Administration (ETTA) e com a administracao local, tendo além dessas
tarefas de garantir uma seguranca aos pontos sensiveis de Dili (local de
reabastecimento de agua, heliporto, aeroporto de Comoro, hospital militar
e o centro de transito de retornados). Era ainda responsavel por ter em
stand-by, um efetivo de pelotdo (30 militares), e uma forca de reac¢ido rapida
de escalao Companhia como reservas operacionais do comandante da PKF.

A missio da UNTAET tinha sido inicialmente estabelecida por um
periodo de um ano; contudo, a ONU, para assegurar a consolidacido das
medidas que se propunha implementar, acabou por prorrogar o mandato
por trés anos consecutivos®’. No contexto da atuacio da UNTAET, apesar
de focos pontuais de instabilidade — muitos deles exacerbados pelas di-
ficuldades de vivéncia diaria e das prioridades de construcio do estado
ao invés da sociedade, a 20 de maio de 2002 — Timor-Leste formalmente
celebra a sua independéncia como pais. A estrutura da componente mi-
litar portuguesa sofreu alteracoes significativas, tendo o PORBATT — a
partir da UNTAET II — sido reforcado na sua presenca com mais 140
elementos aos seus efetivos®® ja distribuidos pelos distritos da sua Area
de Operacoes (AO).

A UNMISET foi aprovada pela Resoluc¢ao 1410 de 17 de maio de 2002,

e estava mandatada para acentuar a construcido institucional, sobretudo

7 Na altura da extensao da missao da UNTAET I nao foi possivel obter uma consensuali-
zacao entre os membros do CSNU em virtude de varios fatores, de onde os problemas rela-
cionados com a reinser¢ao dos antigos combatentes e as incursdes das milicias indonésias,
acabaram por ditar essa decisao.

8 Com a retracao do contingente sul coreano, Portugal teve de assumir a seguranca dos
pontos sensiveis da cidade de Dili que estavam a responsabilidade daquele pais, facto que
marcou a necessidade o aumento do seu efetivo.
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ao nivel do quadro legislativo e securitario. Para isso, tinha uma compo-
nente militar inicialmente de 5000 efetivos, uma policial de 1250 e uma
componente civil, formada por cem funcionidrios® que atuava em areas
fulcrais como a das questdes de género e HIV/SIDA, a de crimes graves
e a de direitos humanos. A missao teve inicio a 20 de maio de 2002 e foi
projetada para ter uma duracio de doze meses, mas acabaria por ser pror-
rogada até 20 de maio de 2005, tendo mantido a figura do Representante
Especial do Secretario-Geral.

O desempenho de funcdes institucionais em areas onde a falta de es-
pecializaciao timorense poderia ter tido impactos negativos sobre a paz e a
estabilidade do pais, a administracio transitéria, apesar dos varios limites que
enfrentou, foi transferindo as competéncias face a capacitacao local adquirida
ao longo do processo de «timorizac¢io». A 23 de abril decorreu a cerimonia
de encerramento da formacao do primeiro Batalhao das FALINTIL - Forcas
de Defesa de Timor-Leste (F-FDTL) e, a data, o dispositivo da PKF ja tinha
sofrido diversas alteracdes, entre as quais a supressiao dos setores, passan-
do, no caso do PORBATT, a depender diretamente do comandante da PKF.

A [nova] estrutura da PKF confrontava-se, no final de 2002 e inicio de
2003, com o grave problema das incursdes de grupos de milicias indoné-
sias que aterrorizavam as aldeias sobretudo na zona de fronteira, causando
grande preocupacio entre os lideres timorenses e na propria UNMISET.
A PKF lidou decisivamente com essa ameaca e, desde marco de 2003, nao
ocorreram mais incidentes de grupos armados proximos de Timor Oci-
dental. Isto levou o CSNU a aprovar a resolucao 1473 a 4 de abril de 2003
que operacionalizava a reducao da presenca militar. No entanto, importa
referir que o conceito de atuacio da componente militar portuguesa na
sua génese manteve-se, e apenas em termos operacionais é que teve de se
reorganizar num conceito de patrulhas de presenca e visita, o que exigiu

um esforco acrescido.

» O Secretario-Geral da ONU, Kofi Annan, reportou ao Conselho de Seguranca que, com
base nas avaliacoes feitas por peritos, os funcionarios da ONU deveriam terminar “[...] a
maior parte das suas atividades nas areas de servicos essenciais e sistemas juridicos até
novembro de 20037, altura em que o seu numero sera reduzido em trinta por cento” (Tra-
ducao livre do autor).
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O enclave de Oecussi-Ambeno ficou, desde 22 de outubro, sem presenca
permanente de forcas militares. Apenas se mantiveram naquele distrito os
Observadores Militares das Nacoes Unidas (UNMO) e a Policia Nacional de
Timor-Leste (PNTL). O patrulhamento foi garantido por elementos da Com-
panhia das Fiji que estavam integradas no WESTBATT. A UNMISET procurou
avancar tao rapidamente quanto foi possivel com a transferéncia das responsa-
bilidades operacionais para os timorenses e sem comprometer a estabilidade,
as F-FDTL, em cooperacao com o PORBATT, ficaram com a responsabilidade
direta, em termos de presenca militar, sobre o distrito de Lautém.

Tal como referido nos documentos das Nacoes Unidas enquadrantes
da UNMISET e expresso no conceito de operacio do comandante da PKF,
a populacio timorense constituiu o centro de gravidade do PORBATT.
A concretizacio deste objetivo foi conseguida através da operacionalizacio
de um conjunto de tarefas que assentaram em dois pilares fundamentais:
o primeiro, no ambito da missao operacional que compreendia as tarefas
diretamente ligadas a manutencao de um ambiente estavel e seguro no
territorio, fator essencial para permitir um desenvolvimento econémico
e social do pais; o segundo pilar, do ambito dos assuntos civis-militares,
materializou-se através de um conjunto de acdes de ajuda humanitaria
e de apoio a populacio.

Assim, a missdo da componente militar portuguesa que, no ambito da
UNMISET ainda se designou por PORBATT ficou posteriormente designada
como Batalhiao Este (EASTBATT), na sequéncia da extin¢ao do setor Cen-
tral, que decorreu em duas fases: a Fase I, entre julho e novembro de 2003,
e a Fase II entre dezembro de 2003 e janeiro de 2004, coincidindo, esta
ultima, com o downsizing da UNMISET. A Fase I, em termos de conceito
de operacio, visava contribuir para a criacao de um clima de seguranca na
area de responsabilidade através de uma presenca permanente e credivel,
materializada através da ocupacio fisica de instalacdes e da execucao de
um programa de patrulhamentos de seguranca motorizados e apeados.
Este conceito evoluiu na Fase II para um conceito de patrulhas de pre-
senca e visita com utilizacio de meios aéreos. Esta [nova] metodologia de

patrulhamentos diferenciava-se das anteriores essencialmente no tempo de
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duracido. Enquanto as patrulhas da Fase I se caraterizavam por serem de
longa duracio, podendo ir até trés dias, as patrulhas de presenca e visita
duravam no maximo vinte e quatro horas, ou seja, diminuiam em tempo
mas aumentavam em frequéncia.

A area onde a componente militar portuguesa desenvolveu a sua acio,
constituida pela parte central de Timor-Leste, tinha uma extensao de 7400
Km? e uma populaciao estimada de 450000 habitantes, englobando desta
feita, os distritos de Dili, Aileu, Manatuto, Manufahi, Baucau e Viqueque.
Esta area a responsabilidade de Portugal representava cerca de 40% da
area total do territorio e tinha uma densidade populacional na ordem dos
50% comparativamente aos restantes distritos. Com o inicio da Fase II,
o enclave de Oecussi-Ambeno e o distrito de Cova Lima deixaram de ter
forcas permanentes da PKF, o que se traduziu numa preocupacio acrescida
na medida em que eram areas de possivel emprego da reserva tatica do
comandante da PKF que, como foi referido, era uma responsabilidade da
componente militar portuguesa.

Durante a UNMISET, Portugal ainda assumiu a chefia dos observadores
militares do grupo dos UNMO tendo contribuido até maio de 2004, com
trés militares para o Grupo Militar de Ligacio (GML) as F-FDTL. Participou
igualmente com uma equipa de operacdes de terminal inserida na célula de
controlo de movimentos da PKF. A percecido francamente positiva sobre o
papel de Portugal e a sua mais-valia e eficacia na criacdo de condicdes de
seguranca teve um impacto nao apenas ao nivel multilateral mas também
ao nivel regional. O facto de ter sido convidado a assumir outras valéncias
durante o cumprimento da missao pode ser interpretado como um sinal
do reconhecimento desta situacao.

Resumindo, esta missao foi alvo de alteracdes estruturantes, embora os
objetivos principais se tenham mantido. Foram definidos niveis de priori-
dades: estabilidade, democracia e justi¢a, seguranca publica e a aplicacao
da lei, seguranca externa e o controlo das fronteiras. Importa também aqui
destacar o envolvimento de Portugal, Brasil e Mocambique como tendo sido
0s unicos paises da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP)

a prestarem ajuda militar e policial.
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Em maio de 2005, ap6s ter sido dado por terminado o mandato da UN-
MISET, foi criada a United Nations Office in Timor-Leste (UNOTIL). Nesta
missdo organizada em duas componentes, uma de natureza policial e outra
militar, o Exército portugués participou nesta ultima com conselheiros

para a instrucio militar.

A analise dos mandatos e as implicacdes na articulacio da componente

militar

A missao da UNAMET teve de ser constituida, ao abrigo da Resolucio
1246 de 11 junho, para num prazo muito curto realizar as operacdes de
recenseamento, a campanha eleitoral e, por fim, a consulta popular que
deveria ter ocorrido a 8 de agosto. Dado o clima de inseguranca e intimi-
dacio a que foi sujeita a populacio, ndo tinha sido possivel até aquela data
a conclusio do processo de recenseamento, razao pela qual s6 foi possivel
a realizacdao da consulta a 30 de agosto de 1999. A participacio eleitoral
foi de aproximadamente 98%, dos quais 78.5% optaram pela separacio da
Indonésia. Com a divulgac¢io dos resultados eleitorais, as forcas Indonésias
espalharam uma onda de terror que apenas terminou com a chegada a 19
de setembro de 1999 da INTERFET (Martin, 2001, p. 79-83).

Foi num contexto de destruicao maci¢ca de infraestruturas, mais de
250000 refugiados, elevado nimero de mortos e um vazio de poder politico
que a UNTAET iniciou as suas operacdes por todo o territorio de Timor-
-Leste. Infelizmente, contudo, a operacao comec¢ou mal. O mandato da ONU
seguiu o mainstream da intervencao em Estados falhados, o que aumentou
a tendéncia de controlo social e territorial. Daqui resultou que a aplicacao
de normas internacionais a uma sociedade sujeita a muito pouca consulta
local, para a realizacao de tarefas multifuncionais de consolida¢io de uma
paz abrangente, resultou inevitavelmente numa diferenca de expetativas,
entre os agentes externos e os timorenses.

Tendo presente as anteriores resolucdes sobre a situacio em Timor-Leste,

em particular as resolucdes 384 de 22 de dezembro de 1975, 389 de 22 de
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abril de 1976, 1236 de 7 de maio de 1999, 1246 de 11 de junho de 1999,
1262 de 27 de agosto de 1999 e 1264 de 15 de setembro de 1999, o CSNU
decide estabelecer, em conformidade com o relatério do Secretario-Geral,
a administracdo transitéria da ONU em Timor-Leste — a UNTAET, que

tinha como principais competéncias as seguintes:

e Garantir a seguranca e manter a lei e a ordem em todo o territorio
de Timor-Leste;

e Estabelecer uma administracao eficaz;

* Auxiliar no desenvolvimento da sociedade civil e dos servicos sociais;

e Assegurar a coordenacido e a entrega de ajuda humanitaria, a reabi-
litacao e a ajuda ao desenvolvimento;

e Apoiar a capacitacao de autonomia;

* Auxiliar na criacao de condicdes para um desenvolvimento sustentavel.

A UNTAET foi moldada de acordo com os Standard Operational Proce-
dures (SOP) das operacdes de manutencio da paz, tendo sido planeada pelo
Departamento de Operacdes de Manutencao da Paz (DPKO) que, segundo
Suhrke (2001, p. 1), “tinha muito pouca experiéncia governativa”. Embora
se tenha guiado pela necessidade de manter um controlo centralizado,
minimizando os riscos de fracasso e maximizando os ganhos [visiveis] de
curto prazo, a0 mesmo tempo era “pressionada” para completar a opera-
¢ao o mais rapidamente possivel e impedir desse modo o esgotamento
do budget orcamental disponibilizado pela ONU (Gorjao, 2004, p. 1040).

Em termos operacionais, a atividade internacional estendeu-se por qua-
tro grandes categorias operacionais — assisténcia, parceria, controlo e go-
vernacao, ficando assumido pelas Nacdes Unidas uma estrutura com uma
componente de administracao publica, incluindo o elemento de policia
internacional, uma componente de assisténcia humanitaria e de reabilitacao
de emergéncia, e uma componente militar, como foi referido anteriormente.

Nesta operaciao, a ONU desempenhou todas as competéncias soberanas,

enquanto “cooperava” com os lideres politicos e elementos da sociedade
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civil locais tendo por objetivos finais a democratizacio e um desenvolvi-
mento sustentavel. Por exemplo, autorizava a UNTAET a tomar todas as
medidas necessarias, no desenvolvimento e desempenho das suas func¢des
sob seu mandato. Note-se que a nomeacao de um representante especial,
que, como o administrador transitério, tinha o poder de promulgar novas
leis e regulamentos e alterar, suspender ou revogar os existentes, mos-
trava ser um indicador forte da influéncia da Comunidade Internacional
(CD nos destinos do emergente pais. O foco na construcio top-down de
um Estado democratico refletia a natureza do modelo de intervenc¢ao das
Nacgoes Unidas. Isso significava uma verdadeira capacitacdo a longo prazo,
apoiando todos os setores da sociedade civil e implementado logo ao nivel
dos sucos®, em oposicdo a rapida instituicio de um governo.

No entanto, ao fim de mais de um ano desde o inicio das operacdes,
a taxa de desemprego atingia os 80% e os Unicos empregos disponiveis para
os habitantes locais eram na UNTAET, com um salario diario de 5 délares
americanos. Gradualmente, a elite timorense chegou a um crescente con-
senso de que era necessdrio instituir a independéncia tao depressa quanto
politica e tecnicamente fosse possivel (Gorjao, 2004, p. 1052).%

Nos primeiros meses, e apesar das significativas dificuldades logisticas,
a UNTAET garantiu com éxito a coordenacdo e prestacao de ajuda huma-
nitaria, muito em boa verdade com o apoio da componente militar da PKF.
Se bem que tenha de facto imposto o primado da lei, ndo proporcionou a
percecao de fazer justica relativamente aos acontecimentos ocorridos durante
1999. A justica é sempre uma questao proeminente na agenda politica das
transicoes para a democracia, especialmente se as violacoes dos direitos

humanos estdao ainda frescas na memoria, como foi o caso em Timor-Leste.

° A menor divisio administrativa de Timor-Leste é o «suco», que pode ser composto por

uma ou mais aldeias.

¢ O sentimento geral era o de que a UNTAET nio conseguira proporcionar uma governa-

cao aceitavel e assim, a 22 de fevereiro de 2001, o Conselho Nacional aprovou um conjunto
de recomendacdes sobre a transicao politica avancado pela Comissao Permanente para os
Assuntos Politicos do Conselho. As recomendacoes exigiam a eleicio de uma Assembleia
Constituinte de oitenta e oito membros a 30 de agosto de 2001, cujo principal objetivo era
a redacao de uma nova constitui¢ao.
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Por outro lado, a UNTAET nio tratou do futuro das Forcas Armadas
de Libertacido e Independéncia de Timor-Leste (FALINTIL). De facto, nao
sabia o que fazer com as FALINTIL. S6 em marco de 2000, num momen-
to em que comec¢avam a constituir um potencial risco de seguranca pelo
surgimento de alguns atos isolados de indisciplina, derivado também das
péssimas condicoes de alojamento, é que a missdao «acordou» para esta
realidade. Foi necessario esperar até junho de 2000 para que a UNTAET
tivesse avaliado as necessidades dos timorenses em termos de seguranca
e defesa, e s6 em setembro de 2000 é que decidiu estabelecer uma forca
de defesa — a F-FDTL. Este facto é particularmente significativo, porque
nio existe registo que ONU se tivesse envolvido em missdes anteriores no
levantamento de uma forca de defesa de uma nac¢dao. Contudo, Australia e
Portugal assumiram apenas a responsabilidade de instruir e equipar um
Batalhao de infantaria até a independéncia do territorio. A criacdo das F-
-FDTL pretendia garantir uma capacidade minima de defesa envolvendo
1500 efetivos de forcas regulares, cujo treino s6 estaria concluido em finais
de 2003 e com 1500 reservistas.

Nao obstante ter sido alcancada uma seguranca estavel no territério,
continuou a pensar-se que as milicias mais radicais pudessem continuar
a constituir no futuro uma ameaca ao novo Estado soberano. No pilar da
justica, a reconciliacao intratimorense foi outra importante questio nio
resolvida que a UNTAET deixou como legado a futura agenda politica do
territério. Acresce que Timor-Leste tinha também de concluir o processo
do regresso dos refugiados de Timor-Ocidental. Em dois anos e meio,
a UNTAET mostrou-se incapaz de o completar e existiam ainda muitos re-
fugiados no outro lado da fronteira, nio obstante as autoridades politicas
de Timor-Leste terem encorajado e monitorizado o regresso desses grupos
e a par dos esforcos necessarios para convencerem a populacio a deixar
de hostilizar os suspeitos de envolvimento nos antigos grupos politicos e
milicias pré-autonomia (Gorjao, 2004, p. 1057).

A transicdo pacifica para a democracia de Timor-Leste foi entendida
como um grande feito. De facto, sob a supervisio da UNTAET, os timo-

renses elegeram uma Assembleia Constituinte em 2001, redigiram uma
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constituicido e elegeram um presidente em abril de 2002. A 20 de maio de
2002, tornou-se um pais independente.

Ainda que a UNTAET tenha proporcionado seguranca e mantido a lei e
a ordem, estabelecido uma administracio, ajudado ao desenvolvimento dos
servicos civis e sociais, garantido a coordenacao e distribuicio de ajuda
humanitaria, de reabilitacio e desenvolvimento, apoiado a formacao de
capacidade para o autogoverno e ajudado ao estabelecimento de condicdes
para o desenvolvimento sustentado, muito mais poderia ter sido feito — mais
cedo e melhor —, especialmente no que diz respeito ao desenvolvimento
de servicos civis e sociais, ao apoio da formacido de capacidade para o
autogoverno e a criacdo de condicdes para o desenvolvimento sustentavel.
Foi substituida, a partir de entido, pela UNMISET, especialmente encarregue
de providenciar assisténcia as estruturas administrativas centrais criticas
para a viabilidade e estabilidade politica de Timor-Leste.

Esta missao foi marcada pela persisténcia das autoridades locais em
assumirem o controlo efetivo das decisdes que eram tomadas na conduc¢iao

dos destinos do pais, tendo sido mandatada essencialmente para:

e Garantir a seguranca publica através de uma policia interina e contri-
buir para o desenvolvimento de um servico de policia de Timor-Leste;
e Contribuir para a manutencdo da seguranca interna e externa de

Timor-Leste.

Tratava-se, portanto, de uma missao cujo registo se situava mais ao nivel
da seguranca interna, uma vez que a integridade territorial, ja on job, era
garantida em parte pela F-FDTL. A situacdo no territério continuou a evo-
luir no sentido da estabilizacdo, nao obstante o aumento da criminalidade
que continuou a suscitar uma preocupacio a PKF, apesar de ja nao ser
uma das suas tarefas. As permanentes tensoes politicas, a elevada taxa de
desemprego e o lento progresso econémico, nio tinham permitido ainda
garantir a estabilidade social e a seguranca necessaria no territorio. Por esse
motivo, a UNMISET considerou a seguranca e estabilidade da populacio

como «centro de gravidade» das operacdes a desenvolver.
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No entanto, a percecio de que o governo timorense nao estava a fazer
progressos significativos na resoluciao de alguns problemas do povo timo-
rense, como a questio dos veteranos e o desenvolvimento de um sistema
judicial credivel, no respeito pelos direitos humanos, constituiu um fator
de instabilidade que poderia levar a agitacao social com consequéncias im-
previsiveis e com possivel fragilizacao do governo. A agravar esta situacio,
com a reducio do efetivo da PKF temia-se o aproveitamento por ex-milicias
ou grupos armados com motivacoes politicas ou de caracter criminal para
conduzirem atividades em Timor-Leste tendo em vista a destabilizacio do
pais através de acdes intimidatérias e criminosas.

No nosso entendimento, a data, a situacao no territorio continuava a
depender em muito boa parte de fatores relacionados com o processo
de reconcilia¢do e reintegracao, que nao ficou consolidado na missao da
UNTAET. De notar igualmente a questio do fator «multinacionalidade»,
que pela diversidade dos atores envolvidos préoprios de uma missio da
ONU, resultou em alguma(s) dificuldade(s) de coordenacao e entendimento
na difusido oportuna das informacdes, muito em boa parte devido a falta
de procedimentos doutrindrios comuns, nomeadamente na utiliza¢io de
algumas ferramentas relacionadas com o ciclo de produciao de informacdes
para planeamento e execuciao das operacdes. Esta questao exigia grande
sensibilidade porque estava orientado essencialmente para a recolha de
noticias relacionadas com acdes que podiam provocar instabilidade e afe-
tar a seguranca. A informacio proveniente da populacio normalmente era
pouco credivel e na maior parte das vezes nao era oportuna para se tomar
a percecdo do rumo de alguns acontecimentos.

Mas o nivel de cooperaciao conseguido nesse ambiente multinacional com
o Quartel-General da PKF, WESTBATT, e as diversas agéncias da UNMISET,
nomeadamente a CIVPOL, UNMO e a United Nations High Commissioner
Jor Refugees (UNHCR) é que permitiram a troca de informacido de que re-
sultou um trabalho integrado e constituiu uma experiéncia adquirida para
a participacao militar portuguesa.

Concluindo, a participacio de Portugal nesta operaciao de paz teve um

impacto ndo apenas ao nivel multilateral e da imagem do pais no seio das
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Nacgdes Unidas, mas também ao nivel regional. No momento em que se
concretiza a retirada das forcas militares portuguesas que estiveram envol-
vidas na UNMISET e se refletia sobre a relacdo futura com Timor-Leste no
dominio da seguranca, foi necessario ter em conta a interacio entre trés
fatores essenciais: o teor da resolucio do Conselho de Seguranca sobre a
continuidade da missdo da ONU em Timor-Leste, a percecao regional sobre
a presenca e o papel de Portugal, e as mudancas no quadro de seguranca
regional e a natureza das ameacas de seguranca para Timor-Leste.

A continuidade da presenca de militares portugueses em Timor-Leste
estaria sempre fortemente dependente da decisao que o CSNU viesse
a tomar sobre a extensiao da missao em Timor, questio que ja tinha sido
objeto de apreciacdo e decisao em Nova Iorque. Neste cenario, apesar de
ter conseguido o objetivo de manutencio de uma componente militar,
a margem de manobra de Portugal para manter a presenca de militares
portugueses no quadro da missao da ONU foi eliminada, pelo que se
verificou a 11 de junho a retirada dos efetivos do Agrupamento HOTEL,

a ultima unidade do Exército na missao de paz em Timor-Leste.

As licoes aprendidas num modelo entre a formalidade das SOP e as

dinamicas informais

Desde o inicio que a intervencdo em Timor-Leste foi considerada «ina-
dequada» para a realidade local e que as licdes a retirar dela [ainda] podem
ser de facto bastante limitadas, embora, mesmo assim, seja possivel chegar
a algumas conclusdes preliminares.

E plausivel argumentar que as missdes da ONU, e em particular da
UNTAET, enfrentaram varios tipos de dificuldades manifestadas durante
o seu periodo de governacio e no momento da independéncia, uma vez
que Timor-Leste nao estava completamente pronta para assumir todas as
responsabilidades de governacao. Os mandatos também impuseram de
forma irrealista um prazo muito curto para a conclusio da missio, que

teve de ser revisto varias vezes, particularmente face as varias crises de
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seguranca interna de que foram alvo. Contudo, depois de realizados alguns
ajustes, a profundidade e a extensdo desta missdo ndo apenas criou as
bases do estado timorense, mas também estruturalmente influenciou todas
as missoes posteriores, onde o rumo foi, como sabemos, na direciao das
missdes integradas. Podem ser varias as licoes das missdes da ONU em
Timor-Leste, sendo a mais marcante, no nosso entendimento, a necessidade
de maior clarificacao e definicio dos mandatos.

Dado este consenso geral, importa aqui fazer uma reflexdo sobre o
modelo de intervencao internacional que foi adotado para Timor-Leste. Se-
gundo Richmond (2011), a paz institucional repousa sobre os pressupostos
do idealismo, do internacionalismo liberal e do institucionalismo liberal
dos Estados, dentro de um contexto normativo e juridico e que se conju-
gam num quadro multilateral. Por outro lado, a paz constitucional repousa
sobre o liberalismo kantiano, cujo argumento se baseia na democracia,
no livre comércio e num conjunto de valores cosmopolitas (os direitos
do cidadao, a defesa dos direitos humanos, entre outros) e que resultam do
pressuposto de que os individuos sao um fim em si mesmos, ao invés de
serem um «meio» para uma determinada finalidade.

Estas abordagens, em operacdes de construcio da paz, conduzem a trés
modelos de intervencao. O modelo conservador, principalmente associado a
abordagens top-down para a construciao da paz e do desenvolvimento. Este
¢ completamente dependente da ajuda externa e € muitas vezes visto como
uma expressao de hegemonia e dominacao porque a atuaciao pode ser feita
através do uso de for¢a, sendo mais propicia a politicas de condicionalidade.

O segundo, o modelo ortodoxo, é aquele onde a atuac¢io dos interve-
nientes internacionais € cautelosa e sensivel a apropriacio local e a cultura,
mas continua estruturado para transferir as suas metodologias, os seus
objetivos e normas para a nova estrutura de governacio institucional. Este
quadro é dominado por tentativas de negociacio entre os atores locais
e internacionais para um equilibrio multilateral, mas ainda continua cen-
tralizado no estado.

O modelo mais critico e o terceiro aqui referido, o modelo emancipatorio,

esta centrado na justica social e no consentimento e apropriacio local e
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tende a recair sobre uma abordagem bottom-up, resistindo a condiciona-
lidade e a dependéncia internacional.

O tipo de paz construido em Timor-Leste encontra-se precisamente
entre o modelo conservador e o ortodoxo: tem uma vertente conservadora
porque requereu a intervenciao militar, e uma vertente ortodoxa porque
os doadores e as organizacgdes, sob a égide da missao da ONU, impuse-
ram métodos de construcao da paz numa abordagem top-down enquanto
também manifestavam um interesse na sociedade civil e nas questdes de
abordagem bottom-up.

Daqui resultou, como referimos, que a aplicacao de normas internacio-
nais, para a realizacido de tarefas multifuncionais, resultou inevitavelmente
numa diferenca de expetativas entre os agentes externos e os timorenses.
Isto também aconteceu porque os agentes externos tém subestimado as
complexidades locais e tém sido muito céleres em rotular a democratizacao
e o processo de construcio em «sucesso ou fracasso» sem uma avaliacio
mais diferenciada da situacio. Para além disso, existiu [sempre] uma enorme
discrepancia entre os estilos de vida dos malai®® e os timorenses, o que
levou inclusivamente a violentos protestos anti-Na¢oes Unidas em dezembro
de 2002, durante a UNMISET (Alldén e Amer, 2007, p. 8).

Concomitantemente, Suhrke (2001) também considerou que as missdes
da ONU também criaram poucas oportunidades para um envolvimento mais
abrangente no processo, porque nio permitiu a capacitacio e a participa-
¢ao local. Assistiu-se, por outro lado, ao recrutamento de internacionais
em particular para o desempenho de funcdes em instituicoes locais. Estes
fatores [e muitos outros] combinaram-se e contribuiram para a erosiao de
muitos dos ganhos obtidos durante o periodo da UNTAET, nomeadamente
no que diz respeito a criacdo e desenvolvimento de servicos civis e sociais,
ao apoio da formaciao de capacidade para o autogoverno e a criacao de
condicoes para o desenvolvimento sustentavel.

No entanto, uma licao importante que podemos aprender com esta experi-

éncia € a subestimacio da forga das tradi¢oes locais e estratégias de abordagem

%2 Em tétum «pessoas que vém de fora», referindo-se a pessoas originarias de outro pais.
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do povo timorense. Isto criou um conflito entre a tentativa de construir um
governo democratico [liberal de estilo ocidental] sob a tutela da UNTAET e
as estruturas politicas existentes ao nivel dos sucos que [ainda] retém um
enorme peso e uma grande legitimidade no seio da cultura timorense.

Foi precisamente neste facto irrevogavel, de uma estratégia de abor-
dagem informal, que o conceito de opera¢cio da componente militar por-
tuguesa alicercou a sua atencido, em particular na fase final da UNTAET
e posteriormente na UNMISET. Esta dinimica de informalidade consistia
em desenvolver, através da cadeia de comando, um conjunto de projetos
e atividades que contribuissem para a melhoria das condicoes de vida do
povo timorense, visando desenvolver e manter a sua confianca na PKF em
geral e no contingente portugués em particular.

As operag¢oes de nomadizacio possibilitaram um clima de estabilidade
e de seguranca, que teve como consequéncia o incremento destas dinami-
cas, especialmente na area sanitaria e na distribuicao de bens de primeira
necessidade. O desenvolvimento das acdoes CMA possibilitou a criacdo de
um clima de confianca e facilitaram a interacdo com a populac¢io, permi-
tindo o estabelecimento de um ambiente propicio ao prosseguimento da
missao do PORBATT.

Para levar a efeito estas atividades foi fundamental o estabelecimento de
uma estreita ligacado com as autoridades locais, designadamente os chefes
de suco, as entidades religiosas, as organizacoes internacionais e as ONG
presentes na AO a responsabilidade das forcas militares portuguesas para,
através de acoes de apoio a ajuda humanitaria, conquistar a confianca e
conseguir a cooperacao da populacio. A colaboracao com estas entidades
revelou-se de grande importancia para o estabelecimento das nossas prio-

ridades por serem elas a conhecer mais de perto a realidade do territério.

Breves conclusoes

As missdes peacekeeping das NU em Timor-Leste podem ser considera-

das parcialmente bem-sucedidas: a UNTAET manteve um ambiente seguro
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e assistiu a realizacido das primeiras eleicdes do pais e a UNMISET levantou
um corpo de forcas policiais. Em geral, o modelo onusiano demonstrou
capacidades suficientes em todas as trés dimensoes da sua intervencgao:
financiamento, cooperacio e coordenacio. As missdes foram dados man-
datos robustos, embora ambiguos como vimos. Enquanto os criticos e
observadores frequentemente discutem a lideranca aparentemente inerte
e as dificuldades causadas por conflitos internos das Nac¢oes Unidas, estas
deficiéncias sao compensadas por outros aspetos mais positivos do desem-
penho das Nac¢des Unidas, nomeadamente com a utilizacdo da dimensio
militar, como foi o caso em Timor-Leste. Embora a coordenacao dentro e
fora da ONU nao tenha sido a mais adequada face a realidade local, era
comparativamente melhor do que em muitas outras missdes de manuten-
¢ao da paz. Além das capacidades organizacionais da ONU, os contextos
internacionais e regionais também foram conducentes ao sucesso.

No contexto nacional, a participacao portuguesa na operacio de paz
em Timor-Leste representou um desafio e um esforco consideravel para
o pais, em varias areas — politica, diplomatica, econémica —, mas muito
em particular na area militar. O balanco da participacio portuguesa é
francamente positivo, tendo sem duvida as suas for¢cas armadas, e muito
em particular o Exército, contribuido para que Portugal reafirmasse a sua
imagem na cena internacional, nomeadamente no seio das principais or-
ganizacoes de que é membro.

Neste projeto de construcao, constatamos que foram diversos os cenarios
em que os militares tiveram de se envolver e que no fundo estiveram no
alinhamento das expetativas criadas em torno da missao. Comecando por
uma preparaciao cuidada que so6 foi possivel pela conjugacido de determi-
nados fatores, nomeadamente, o estudo de situacdo elaborado sobre Timor
(através da informacao recolhida nas mais variadas fontes), a preparacao
militar geral e especifica em territério nacional, a entrada em Timor-Leste
acabou por acontecer durante a Fase III como vimos, ou seja, durante a
transicao do comando das operacoes da INTERFET para a UNTAET.

Tal como referido nos documentos enquadrantes das Nacoes Unidas,

nomeadamente nas resolucdoes n.° 1272/99 e n.° 1410/02, o conceito de
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operaciao dos comandantes esteve sempre no primado de que a populacio
timorense constituia sempre o centro de gravidade da presenca portugue-
sa na missdo. Do nosso ponto de vista, a concretizacao deste objetivo foi
conseguida através da operacionalizacio de um conjunto de tarefas que
assentaram em dois pilares fundamentais: o primeiro no ambito das Ope-
racdes, que compreendia as tarefas diretamente ligadas a2 manutenciao de
um ambiente estavel e seguro no territorio, fator essencial para permitir um
desenvolvimento econémico e social do pais. O segundo pilar no ambito
das atividades ndo militares, que se materializou através de um conjunto de
acoes de ajuda humanitaria e de apoio a carenciada populacao timorense.

Em jeito de conclusiao diriamos que a componente militar portuguesa fez
muito e fez bem. Dispunham de capacidades materializadas num conjunto
significativo de meios materiais, tinham vontade e sabiam fazer, e tinham,
acima de tudo, um bem preciosissimo: o soldado portugués, com a sua imensa
generosidade, grande espirito de sacrificio e uma invulgar capacidade de rela-
cionamento com o povo maubere. Foi assim que o Exército portugués esteve

em Timor-Leste, n2o s6 pela razio mas também, e acima de tudo, pelo coracao.
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REFORMA DO SETOR DE SEGURANCA EM TIMOR-LESTE E O SEU
CONTRIBUTO PARA A CONSOLIDAGAO DA PAZ

RESUMO:

O modelo das Nagdes Unidas relativo a reforma do setor de seguranga tem sido largamente
analisado no que diz respeito aos modelos ideais, aos principios orientadores e aos resul-
tados esperados, incluindo os processos de formaciao e socializacao dos referidos modelos
e principios pelos elementos envolvidos na criacao de novas forcas de seguranca em paises
em contextos de poés-conflito violento. A importancia da seguranca para um processo de
construcao e consolidacao da paz é inquestionavel. No entanto, as ligacoes, mais ou menos
visiveis, e mais ou menos perigosas, entre o modelo implementado e a realidade local, muitas
vezes nao sao devidamente incorporadas na analise e no plano de apoio a uma reforma do
setor de seguranca nestes paises. Timor-Leste constitui um caso de referéncia onde, por um
lado, o modelo das Nacoes Unidas foi adaptado a realidade local por iniciativa de alguns
paises doadores e do proprio pais beneficiario, mas, por outro lado, se verificou uma abor-
dagem distinta nessa adaptaciao entre as forcas armadas e as forcas de seguranca publica.
Exatamente porque a seguranga € essencial para construir uma paz sustentavel, localmente
apropriada, ter em conta a realidade histérica que resultou no contexto atual; ponderar a
situacao social, politica e econémica atual dos ‘novos’ efetivos quer militares, quer policiais;
identificar a relacao entre estas novas forcas de seguranca e a sociedade, em termos de
praticas e expetativas; facultar uma formacdo s6lida mas ajustada as necessidades e vivén-
cias quotidianas locais revelam-se dimensoes essenciais de qualquer reforma bem sucedida
do setor de seguranca. A sustentabilidade dessa reforma depende do seu enraizamento na

sociedade local apos a saida das forcas das Nacoes Unidas.

Palavras-chave: Reforma do setor de seguranca; Timor-Leste; consolidacio da paz
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SECURITY SECTOR ‘REFORM’ AND ITS CONTRIBUTION
TO PEACEBUILDING IN TIMOR-LESTE

ABSTRACT:

The United Nations model on security sector reform has been widely analysed regarding
ideal models, guiding principles and expected results, including the training and sociali-
zation processes of these models and principles by those involved in the creation of new
security forces in countries in contexts of post-violent conflict. The importance of security
for a peacebuilding process is unquestionable. Still, the connections, more or less visible,
and more or less dangerous, between the implemented model and the local reality, often are
not duly taken into account in the analysis and the support plan of a security sector reform
in these countries. Timor-Leste constitutes a reference to be studied where, on the one side,
the United Nations model was adapted to the local reality as a result of the initiative of
some donor countries and the beneficiary country itself, but, on the other hand, a distinct
approach in that adaptation process was adopted between the armed forces and the police.
Exactly because security is essential to build a sustainable peace, locally appropriated, to
take into account the historic reality that resulted in the current context; to ponder the
social, political and economic situation of the ‘new’ security personnel, both military and
police; to identify the relation between these new security forces and society, in terms of
practices and expectations; to provide a solid training adjusted to the daily local needs and
lives become essential dimensions to any successful security sector reform process. The
sustainability of that reform process depends on its embedment in the local society after

the United Nations forces exit.

Keywords: Security sector reform; Timor-Leste; peacebuilding
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CAPITULO 6

REFORMA DO SETOR DE SEGURANCA EM TIMOR-LESTE
E O SEU CONTRIBUTO PARA A CONSOLIDAGCAO DA PAZ

Paula Duarte Lopes

Introducio

A relacio entre seguranca e paz é indiscutivelmente reconhecida, mas
os contornos dessa relacao, a dinamica interna da mesma e a melhor forma
de transformar essa relacao num ciclo virtuoso nao sao questdes pacificas.
Questoes concetuais e operacionais fazem parte de um debate académico e
politico, sendo que missdes de apoio a reforma do setor de seguranca em
paises terceiros continuam a ser implementadas e esforcos de promocao e
consolidacdo da paz também continuam a ser desenvolvidos. Ao investigar
estas dinamicas, a pergunta que se procura responder é na verdade “Que
contributo é que um processo de reforma do setor de seguranca tem (ou
pode ter) para um processo de consolidacao da paz?”. Este capitulo nao
pretende debrucar-se sobre a complexidade das ligacoes entre estes dois
conceitos em termos abrangentes, mas antes focar apenas a questao do

apoio a criacao/capacitacio das forcas de seguranca e o seu impacto na
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estabilidade politica e social do pais, entendida como elemento essencial
para a promocio e consolidacio da paz.

Partindo da premissa que seguranca e desenvolvimento sio mutuamente
constitutivos,®® este capitulo critica a perspetiva sequencialista e tecnicista
das Nacodes Unidas no que diz respeito aos processos de “reforma do setor
de seguranca” que promove. Por um lado, o enfoque demasiado centrado
na seguranca como auséncia de violéncia invisibiliza a necessidade deste
processo ser enraizado na realidade das dinamicas locais e, por outro lado,
a abordagem tecnicista nao inclui questdes sociais, politicas, culturais ou
mesmo econémicas. Em ambos os casos, os elementos e as dinamicas nao
consideradas revelam-se essenciais a sustentabilidade da consolidacao da
paz e do préprio setor de seguranca. A discussdo apresentada neste capitulo
aborda a dinamica associada a relacao entre promover instituicdes que ga-
rantam a auséncia de violéncia fisica e promover uma estabilidade politica,
social e econémica que sejam elementos constituintes de um processo de
desenvolvimento humano que garanta uma vida digna as populacdes. Nesta
dinamica identificam-se ligacdes que podem ser proficuas e mutuamente
enriquecedoras, mas que também podem adquirir contornos preocupantes
fragilizando, e até mesmo subvertendo, os esfor¢cos desenvolvidos e os
resultados conseguidos.

A discussido desta dinamica é fundamentada com o estudo de caso de
Timor-Leste, analisando-se a «eforma» do setor de seguranca em Timor-
-Leste e a sua relacao com o processo de consolida¢io da paz no pais.
No caso timorense, a «reforma» do setor de seguranca nao envolveu na
realidade uma reforma, pois o pais nao tinha forcas de seguranca per se.
Assim, o processo implicou a criacdo de forcas de seguranca nacionais:
forcas armadas (F-FDTL — FALINTIL®*-Forcas de Defesa de Timor-Leste) e

forcas policiais de natureza civil (PNTL — Policia Nacional de Timor-Leste).

% Esta relagdo constitutiva é reconhecida de forma genérica, apesar de na pratica a primazia

da seguranca como auséncia de violéncia ser ainda dominante.

% FALINTIL significa Forcas Armadas de Libertacio e Independéncia de Timor-Leste, o

braco armado da FRETILIN (Frente Revolucionaria de Timor-Leste Independente) durante
o periodo de ocupacio indonésia.
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A investigacao desenvolvida sugere que os resultados positivos atuais
sdo ainda muito frageis e podem ser, com relativa facilidade, invertidos,
devido essencialmente as auséncias existentes nos processos promovidos.
As dinamicas encontradas na criacao e consolidacido das forcas armadas e
da policia nacional s3o distintas e ambas refletem quer aspetos positivos
quer negativos da abordagem das Nacdes Unidas a «reforma» do setor de
seguranca. De referir ainda que mesmo os aspetos positivos dependeram
mais do perfil e da atitude de determinados atores-chave nestes processos
do que do mandato e/ou pratica das Nacoes Unidas nesta matéria.

Este capitulo comeca por apresentar uma breve discussao concetual do
termo «reforma do setor de seguranca» e da relacio do mesmo com processos
de consolidacao da paz. Seguidamente apresenta-se o contexto no ambito
do qual se procedeu a criacao das forcas de seguranca em Timor-Leste e
o papel das Nacdes Unidas. As duas seccdes seguintes sio dedicadas a
analise e discussao do processo associado a criacao das F-FDTL e da PNTL
do ponto de vista da sua identidade corporativa e da sua legitimidade face
a sociedade timorense. Finalmente, sio apresentadas conclusdes gerais,
identificando-se algumas questdes que se considera merecerem ser moni-

torizadas no futuro.

Consolidacido da paz e reforma do setor de seguranca

Antes de se proceder a apresentacao e analise dos conceitos subjacentes
a reforma do setor de seguranca e a consolidacio da paz, é importante
explicar que estas dinimicas se inserem num quadro de promoc¢iao de um
modelo de «paz liberal>. Este modelo subjaz aos programas de intervencio
das organizacdes internacionais e dos paises doadores democraticos libe-
rais e tornou-se mais visivel e estruturante no ambito das missdes de paz
das Nac¢oes Unidas (Duffield, 2001; Richmond, 2006; Richmond e Franks,
2009). Este modelo de intervencao inclui varias vertentes — securitaria,
institucional, econémica e psicossocial (Freire e Lopes, 2008) — que conju-

gadas se espera que promovam a paz assente em principios democraticos,
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respeitando o direito internacional e, muito em especial, os direitos hu-
manos. A reforma ou criacao de um setor de seguranca constitui um dos
elementos fundamentais de qualquer processo ou esforco de consolidacao
da paz no ambito deste modelo de intervencio.

A relacido entre seguranca e consolidacio da paz passa necessariamen-
te pelo debate entre seguranca e desenvolvimento, sendo que a relacao
dialética entre seguranca e desenvolvimento como a fundaciao de uma paz
sustentdavel é normalmente reconhecida (A/59/565, 2004; A/59/2005; UN
Millennium Project, 2005). No entanto, proceder a uma analise detalha-
da desta relacio, compreender as suas dinimicas internas e identificar a
melhor forma de a transformar num circulo virtuoso constituem aspetos
que ainda carecem de investigac¢ido e reflexao. Como afirmado na Cimeira
Mundial das Nacoes Unidas de 2005: “nao havera desenvolvimento sem
seguranca e nao havera seguranca sem desenvolvimento” (A/59/2005).
O maior problema subjacente a estas relacdes causais reside em como
operacionalizar uma abordagem que integre ambas as dimensdes de uma
forma interligada e bem sucedida.

A «eforma do setor de seguranca» constitui provavelmente a area de in-
tervenc¢ao mais diretamente ligada a discussao desta relacio entre seguranca
e desenvolvimento. O termo «reforma do setor de seguranca» teve origem
na comunidade de doadores de apoio ao desenvolvimento (Brzoska, 2003).
O reconhecimento de que consideracdes securitarias sao essenciais para
a promoc¢io de um desenvolvimento sustentavel resultou do debate que
teve lugar durante os anos 1990 sobre aspetos securitarios associados ao
desenvolvimento. Na década de 1990, os conceitos de «seguran¢ca humana»
e «desenvolvimento humano» (ambos amplamente disseminados através dos
Relatérios de Desenvolvimento Humano de 1990 e 1994 do Programa das
Nacoes Unidas para o Desenvolvimento) contribuiram para uma mudanca
estrutural dos quadros de intervencdo internacional nas areas da segu-
ran¢a e do apoio ao desenvolvimento que existiam ha quase meio século.
O alargamento do conceito de seguranca implicou a inclusio de dimensdes
como a econdémica, a social ou a alimentar, e o seu aprofundamento alterou

o enfoque da tradicional seguranca territorial do estado para a seguranca
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individual das pessoas (UNDP, 1994, p. 24). Seguranca humana é assim
entendida como indo além da auséncia de conflito violento: “envolve[ndo]
direitos humanos, boa governacao, acesso a educaciao e a servigcos de
saude, e garantias que cada individuo tem oportunidades e escolhas para
concretizar o seu potencial” (Commission on Human Security, 2003, p. 4).

Por outro lado, o conceito de desenvolvimento também sofreu alteracoes
similares: sofrendo um alargamento ao incluir para além do rendimento
nacional bruto de um pais, aspetos como o acesso a educacao e a saude, a
boa governac¢do e o impacto ambiental; e um aprofundamento ao ajustar o
enfoque das politicas de desenvolvimento do nivel apenas estatal para o nivel
dos individuos e das comunidades. Desenvolvimento humano sustentavel
¢ assim entendido como “um processo de alargamento das escolhas das
pessoas”, sendo que as trés areas prioritirias consistem no viver “uma vida
longa e saudavel, adquirir conhecimento e ter acesso a recursos necessarios
para um padrdo de vida decente” (UNDP, 1990, p. 10). Para esta dinamica
ser sustentdvel espera-se que as gerac¢des futuras tenham, no minimo, acesso
aos mesmos niveis de riqueza, educacio e saude que as geracdes presentes
(The World Commission on Environment and Development, 1987).

A distinc¢ao entre os conceitos de desenvolvimento humano e seguranca
humana é importante. Desenvolvimento humano consiste num processo
de alargamento das escolhas dos individuos, enquanto que “seguranca
humana significa que as pessoas podem exercer essas escolhas de forma
segura e livre e que podem ter alguma confianca que as oportunidades que
tém hoje” também existirao amanha (UNDP, 1994, p. 23). Assim, avancos
e atrasos numa area tém implicacdes diretas na outra. “Desenvolvimento
humano falhado ou limitado leva a uma acumulacio de privacdes humanas
— pobreza, fome, doenca ou disparidades persistentes entre comunidades
étnicas ou entre regides. Este atraso no acesso ao poder e a oportunidades
econ6émicas pode levar a violéncia.” (Ibidem) Por seu lado, a eclosio de
violéncia leva a rutura da vida quotidiana das pessoas, impedindo o seu
acesso regular e seguro a servicos basicos como saude, educacdo, agua
potavel ou trabalho, contribuindo assim para a diminuicao do nivel de

desenvolvimento humano (Collier et al., 2003).
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Este debate resultou numa miriade de documentos, tanto académicos
como institucionais, onde sio propostas e discutidas diferentes versoes
de uma abordagem integrada, abrangente e holistica que combine consi-
deracoes sobre desenvolvimento e seguranca (Fitz-Gerald, 2006; Hinggi
e Scherrer, 2007; OECD-DAC, 2007; OECD, 2004; Schnabel e Born, 2011,
Sedra, 2010; Stewart, 2004; UNSG, 2008). Como referido, o maior desafio
tem sido operacionalizar as relacdes existentes entre ambos os conceitos:
apoio ao desenvolvimento com consideracdes de seguranca e reforma do
setor de seguranca (RSS) com objetivos de desenvolvimento. A maior parte
das intervencdes atuais de RSS siao parte de missdoes de paz das Nacoes
Unidas ou de missdes europeias no ambito da Politica Comum de Seguranca
e Defesa, as quais incluem uma componente dominante de seguranca, re-
sultando em virias criticas do setor de apoio ao desenvolvimento, alertando
para a securitizacio do desenvolvimento (Duffield, 2010a, b; Keukeleire
e Raube, 2013). Por seu lado, as iniciativas de apoio ao desenvolvimento
incluindo consideracoes securitarias desencadearam uma discussao relativa
a desenvolvimentalizacdo da seguranca (Furness, 2012).

A maior parte das anilises sobre RSS centra-se especificamente nos
processos de RSS e apenas identifica ligacdes com a dimensio de desen-
volvimento na medida em que siao consideradas importantes para uma
estratégia de RSS bem-sucedida. Provavelmente o estudo mais recente
sobre este tema € o Security Sector Reform: Narrowing the Gap between
Theory and Practice, publicado pelo Centro para o Controle Democratico
das Forcas Armadas sedeado em Genebra (Schnabel e Born, 2011). Os au-
tores centram-se especificamente na RSS e discutem questdes normativas,
concetuais, politicas e empiricas; identificam ligacdes com outras dimen-
sdes, como a governacao ou questoes de género; e a importancia de ter
em conta o contexto local é sublinhado. No entanto, a abordagem continua
a ser bastante técnica, ainda que reconhecendo a dimensao politica de
um processo de RSS. O objetivo do estudo é tornar a RSS mais eficaz, no
ambito de uma abordagem a partir e para o setor de seguranc¢a. Por outro
lado, se se tiver em consideracao os estudos mais recentes sobre politicas

de apoio ao desenvolvimento, o foco tem sido essencialmente o estado do
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progresso obtido em relacao aos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(2000-2015), nos quais a RSS nao esta incluida. A maior parte da biblio-
grafia académica e das analises orientadas para recomendacdes politicas
aborda separadamente uma dimensao ou a outra, com algumas excecdes
a assinalar, como, por exemplo, a obra editada por Necla Tschirgi, Michael
S. Lund e Francesco Mancini (2010b), Security & Development: Searching for
Critical Connections. Estes autores reconhecem que “apesar de existir uma
grande quantidade de investigacdo inovadora, as abordagens dominantes
relativamente a paises pobres e instaveis continuam a ser maioritariamente
informadas por perspetivas disciplinares divergentes, as quais sao por seu
lado, utilizadas seletivamente para gerar prescricoes politicas amplamente
diversas” (Tschirgi et al., 2010?, p. 6).

O principio normativo subjacente a RSS é que as sociedades ficam me-
lhores com um setor de seguranca que seja um bem (um ativo), e “ndo um
obstaculo, para a paz, a seguranca, o desenvolvimento e a estabilidade”
(Schnabel e Born, 2011, p. 11). Como afirmou Ban Ki-Moon, Secretario-
-Geral das Nacdes Unidas no seu relatério de 2008, “a importancia da
reforma do setor de seguranca é que demonstra que a segurancga vai para
além dos elementos militares tradicionais e envolve um leque mais amplo
de instituicOes e atores nacionais e internacionais” (A/62/659-S/2008/392,
2008). De acordo com este relatorio, “reforma do setor de seguranca des-
creve um processo de avaliacido, revisio e implementacio bem como de
monitoriza¢ao e avaliacdo liderado pelas autoridades nacionais que tem
como objetivo a melhoria da seguranca efetiva e accountable para o Estado
e para a sua populacao sem discriminacao e com o total respeito pelos
direitos humanos e o Estado de direito” (A/62/659-S/2008/392, 2008). Con-
sequentemente, o principal objetivo de um processo de RSS é assegurar
a boa governacido do setor de seguranca, tendo em conta o nivel de par-
ticipacdo, o cumprimento do Estado de direito, o grau de transparéncia,
a capacidade de resposta e de prestacao de contas dos atores, entre outros
aspetos (Schnabel e Born, 2011).

Assim, a contribuicdo da dinamica entre seguranca e desenvolvimento

para a consolidacio da paz assenta num entendimento de paz como mais
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que a auséncia de violéncia fisica — paz positiva (Galtung, 1969). Como
concluem Albrecht Schnabel e Hans Born (2011, p. 62) a “RSS é um pro-
cesso altamente politico, alterando e reorganizando relacoes de poder no
governo, no setor de seguranca e na sociedade”. Como argumentam, “[s]e
seguido como previsto (...) a RSS coloca as instituicoes de seguranca ao
servico de uma sociedade” informada e com poder (empowered) (Ibidem).
Uma sociedade informada e com poder s6 € possivel (e sustentavel) através
da promocio de desenvolvimento humano e de praticas democraticas, bem
como da garantia de seguranca humana. Assim, promover uma RSS tem
um impacto direto no desenvolvimento humano de determinados grupos
e da sociedade em geral; igualmente, a promocao da capacidade de gover-
nacao através de apoio ao desenvolvimento pode envolver instituicdes do
setor de seguranca diretamente e/ou ter também um impacto direto sobre
relacdes de poder entre diferentes atores de seguranca, através de apoio
economico, social e politico.

Em contextos de pos-conflitos violentos, é crucial promover a RSS com
o intuito de estabilizar e facultar as fundacoes para um setor de seguranca
ao servico da sociedade; simultaneamente, é crucial investir no desenvol-
vimento humano para responder as necessidades da populacido e gerir as
suas expectativas, incluindo as expectativas securitarias. A promocao da paz
inclui o “apoio para a transformacao de estruturas e capacidades nacionais
deficientes, e para o fortalecimento de novas instituicoes democraticas”
(A/47/277-S/24111, 1992), incluindo o setor de seguranca. A construcio/
consolida¢io da paz envolve a identificacio e o apoio de estruturas “que
evitem o relapso do conflito [violento]”; a nao ser que haja desenvolvimen-
to humano depois da violéncia, “nido se pode esperar que a paz perdure”
(A/48/935, 1994).

A tarefa de promover desenvolvimento humano esteve tradicionalmente
nas mios de agéncias oficiais de apoio ao desenvolvimento, tanto bilate-
rais como multilaterais, e de organiza¢cdes nao-governamentais (ONG).
Estes atores esperavam até ser seguro «entrar no pais» para dar inicio a
construciao da paz. Incorporar estes aspetos nos mandatos das missdes de

paz reflete um entendimento de que a construcio da paz comeca muito
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antes do final da violéncia, constituindo um passo em frente em direcao
a um conceito sustentavel e holistico de paz, seguranca e desenvolvimento.
No entanto, apesar de incluirem um nimero significativo de civis e novas
dimensoes, as estruturas de comando e a maior parte das pessoas destas
missdes continua a ser militar, treinados para a guerra; e, a0 mesmo tem-
po, os mandatos parecem quase impossiveis de cumprir, uma vez que a
sua multidimensionalidade os tornou demasiado amplos (Freire e Lopes,
2009). Cada vez mais agentes de apoio ao desenvolvimento acabam por
participar nestas missdoes multidimensionais alterando estruturalmente
o seu posicionamento no esfor¢o de construciao/consolidacao da paz. Como
Hulme e Edwards afirmam, as ONG antes “estavam de fora dos estados
a olhar para dentro”, estando agora “de dentro a olhar para fora” (cit.
Duffield, 2010%, p. 59). Acresce ainda que esta integracio tem muitas vezes
implicado que objetivos de desenvolvimento se tenham tornado secundarios
aos de seguranca, no ambito da qual se determina onde, quando e como
os recursos de apoio ao desenvolvimento sio afetados. Adicionalmente, os
esforcos de desenvolvimento sofreram retrocessos devido a esta interpreta-
¢do do nexo entre seguranca e desenvolvimento, ilustrado pelos “complexos
fortificados de apoio ao desenvolvimento” e pelo facto de os agentes de
apoio ao desenvolvimento se terem tornado crescentemente alvos de vio-
léncia (Duffield, 2010, p. 59). Estes retrocessos sao ainda ilustrados pelas
percecdes negativas crescentes e o ressentimento por parte das populagdes
locais devido aos contextos hostis (complexos fortificados, equipamento
militar) no ambito do qual o apoio ao desenvolvimento esta a ser realizado.

Para além da relacio mutuamente constitutiva entre seguranca e de-
senvolvimento, o nivel em que as intervencdes sao efetuadas também tem
um impacto estrutural no resultado das mesmas. Ou seja, quem é chama-
do a participar nestes processos internamente e em que moldes também
contribui para o maior ou menor grau de apropriacao local dos processos
iniciados e/ou apoiados externamente. A relacio com o contexto local é
crucial para qualquer intervencao de consolidacio de uma paz sustentavel,
quer envolva RSS e/ou apoio ao desenvolvimento ou n3o. Termos como

“viragem local” (local turn) (MacGinty e Richmond, 2013), apropriacao local

191



(local ownership) (Ball, 2010; Duffield, 2010a; Nathan, 2007), hibridismo
(hybridity) (Richmond, 2009, 2011a), e resiliéncia (resilience) (Richmond,
2011b), constituem apenas os conceitos mais recentes utilizados para discu-
tir estas dinamicas. Um aspeto importante no que diz respeito ao docal» é
distinguir entre as elites locais e a populacio em geral, cujas necessidades
e objetivos tendem a diferir, pondo em causa a sustentabilidade do que foi
criado com a elite local ap6s a saida dos atores externos. Estas dinimicas
sdo complexas e sensiveis ao contexto no ambito do qual se desenvolvem.

Como refere Chandler (2007), o maior problema associado a operaciona-
lizacdao de uma intervencao que aborde a relacio dialética entre seguranca
e desenvolvimento é que em vez de se ter criado um novo quadro interna-
cional de intervenc¢io para a promog¢ao/construcao/consolida¢io da paz com
base numa RSS e no apoio ao desenvolvimento, desconstruiram-se ambos
os quadros previamente existentes, deixando ambos os setores insatisfeitos
com as politicas, instituicdes, recursos e resultados. Encontrar o equilibrio
certo para conceber e implementar uma missio/programa que promova
uma paz sustentdvel e assim contribua quer para a seguran¢a como para o
desenvolvimento do pais intervencionado mantém-se um desafio enorme.

Partindo da bibliografia sobre reforma do setor de seguranca, alguns
autores tém proposto diferentes grelhas de analise para melhor se conse-
guir adaptar o processo ao contexto local. Nomeadamente, Heiner Hinggi
propde que se distingam trés contextos: o desenvolvimentalista, o pos-
-autoritirio e o pos-conflito violento (2004, p. 10). Para cada contexto,
o autor identifica a natureza de um processo geral de reforma, a natureza
do envolvimento externo e os atores-chave nesses processos, mas, mais
especificamente, Heiner Hinggi identifica os problemas especificos do setor
de seguranca e as possibilidades de um processo de reforma do mesmo

(Ibidem) — ver Quadro 1.
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Quadro 1 - Diferentes contextos para a reforma do setor de seguranca

Setor de Contexto Contexto Contexto pés-conflito
seguranca desenvolvimentalista pés-autoritirio violento
Rutura das instituicoes
governamentais e civis
Complexo
. militar-industrial _
Despesa militar . Populacao deslocada
excessiva demasiado grande
Problemas e com demasiados
especificos recursos Possibilidade de focos
Setor de seguranc¢a mal de resisténcia armada
gerido s .
Instituicoes civis
fracas Abundincia de armas
ligeiras e minas
antipessoais
Mista
(depende do Bastante boa Bastante fraca
compromisso politico (instituicoes (instituicoes estatais
para com a reforma, do estatais fortes, fracas e contestadas,
Possibilidade poder das instituicoes forcas de privatizacao
de reforma estatais, do papel e do seguranca da seguranca,
estado das forcas de profissionais, dependéncia de apoio
seguranca, do ambiente processo de a consolidacao da paz
regional de seguranca, democratizacao e forcas externas de
da abordagem dos geral) intervencao)

doadores, etc.)

Fonte: Traduzido e adaptado do Quadro 1.2. (Hinggi, 2004, p. 10).

Estas constituem caracterizagdes gerais e, por isso mesmo, demasiado
generalistas. No entanto, a contribuicao importante que Heiner Hinggi faz
¢é caracterizar diferentes tipos de reforma do setor de seguranca, consoante
o contexto onde a mesma vai ser implementada. E, segundo a sua analise,
o contexto mais problematico é o contexto pos-conflito violento. Neste tipo
de situacoes, assume-se que esta tudo por fazer: criagao/consolidacio de
instituicoes estatais eficazes, incluindo de instituicdbes de seguranca, sendo
que simultaneamente pode-se assistir a um movimento de privatizacao da
seguranca resultante das necessidades quotidianas associadas a existén-

cia de armas ligeiras e pessoal com experiéncia nesse setor; promocao e
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consolidacio de dinamicas de desenvolvimento que facultem ocupacio,
rendimentos, uma vida condigna a populacio e que viabilizem o pais eco-
nomicamente, mas, 40 mesmo tempo, gere-s€ a presenca € participacao
de atores externos para desencadearem e/ou acelerarem este processo; e
ainda, paralelamente, pretende-se implementar um regime democratico
liberal — tudo num ambiente pds-conflito violento com traumas e feridas
ainda demasiado recentes.

Exatamente devido ao contexto acima descrito, a questao da legitimi-
dade das forcas de seguranca e a sua identidade tornam-se essenciais para
a estabilizacao do contexto pés-conflito violento e para a contribuicao
para a promogao/constru¢ao/consolida¢do de uma paz sustentavel. Neste
ambito, a “[plarticipacdo alargada na reforma e reconstru¢io do setor de
seguranca € identificada [de forma transversal nos casos estudados] como
um critério importante para o sucesso em superar o legado histérico das
instituicdes recentemente reformadas do setor de seguranca” (Bryden, 2004,
p- 269). O autor argumenta que “[o] envolvimento da sociedade civil na
reforma e reconstrucido do setor de seguranca pretende reduzir as polari-
zacoes entre instituicoes de seguranca, autoridades politicas recentemente
eleitas e a populacio” (Ibidem). Timor-Leste € um dos “casos pds-conflito
[violento] mais proeminentes de medidas externamente apoiadas no setor
de seguranca”, conjuntamente com casos como o Afeganistio, a Bosnia e
Herzegovina, o Haiti, o Iraque, o Kosovo, a Libéria e Mocambique, entre

outros (Brzoska e Heinemann-Grider, 2004, p. 122).

Nacoes Unidas e seguranca em Timor-Leste

Antes de analisar as dinamicas especificas da criacdo, formacio e
consolidaciao das forcas de seguranca timorenses e do seu contributo
(ou nio0) para a consolidacao da paz no pais, é importante conhecer os
contextos em que cada missiao teve de atuar e os respetivos mandatos
definidos para esse efeito. As Nacdes Unidas tiveram um papel tripartido:

como peace-maker, facilitando um acordo de paz; como peace-keeper,
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monitorizando o acantonamento e a desmobilizacdo das forcas de liberta-
cao de Timor-Leste, bem como a relocalizacao de refugiados e deslocados;
e como peace-builder, monitorizando e organizando a implementacao de
uma nova infraestrutura politica, publica e econémica, com particular
atencao para os direitos humanos e a realizacio de eleicoes democraticas
nacionais (Croissant, 2006). As cinco missdes de paz das Nacdes Unidas
que estiveram em Timor-Leste, desde 1999 até 2012, tiveram diferentes
tipos de mandatos, incluindo imposicio da paz, manutencio da paz e
construcao da paz. A «construciao da paz» tem sido implementada pelas
Nacgdes Unidas com um enfoque, por vezes quase exclusivo, na criacao de
estruturas institucionais capazes de responderem aos diferentes desafios
que se colocam numa situa¢cio de pos-conflito violento, nomeadamente
na area da seguranca e da governacido. A criacao destas estruturas tem
sido acompanhada por um investimento estrutural na transferéncia de
competéncias (capacity building) para criar as condi¢cdes necessarias
para que os recursos humanos locais possam assumir os designios do
seu proprio pais com as instituicoes e as competéncias indispensaveis

para esse efeito, incluindo no setor de seguranca.

Quadro 2 - Missdes das Nacoes Unidas em Timor-Leste

r
Mlissin 9 2 2001 2002 2003 2004 2005 ] 2007 200E 2009 2010 211 2012
UNAMET

INTERFET®
UNTAET
UNMISET
UNOTIL
UNMIT

* A International Force for East Timor ANTERFET) foi uma missao multinacional
organizada e liderada pela Australia de acordo com as resolucdoes das Nacoes Unidas

para responder a situa¢do humanitaria e de seguranca existentes em Timor-Leste no
periodo pos-Consulta Popular e até a chegada dos «capacetes azuis» das Nacoes Unidas em
fevereiro de 2000. Mais de duas dezenas de paises contribuiram em diferentes intensidades
e periodos para a INTERFET, tendo sido a Australia e a Nova Zelandia os maiores
contribuintes. De referir que Portugal também contribuiu para a INTERFET, apesar das
questoes relativas ao facto de ser a poténcia colonizadora pré-ocupacao da Indonésia.
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A primeira missio das Nacdes Unidas em Timor-Leste (S/RES/12460,
1999) — United Nations Mission in East Timor (UNAMET) — teve como
mandato central a organizacio da Consulta Popular que permitiu ao povo
timorense escolher entre a autonomia do territério dentro da Indonésia e a
independéncia. A escolha pela independéncia ganhou com 78,5% dos votos
com 98% de participacio dos recenseados. No seguimento deste resultado,
“um periodo breve, mas generalizado e intensivo de violéncia extrema
e destruicao seletiva” teve lugar. A violéncia envolveu grupos, familias e
individuos pro6 e contra a independéncia e foi largamente concretizada por
milicias timorenses equipadas e treinadas pelas forcas armadas indonésias
(Tentara Nasional Indonesia — TNI). Este periodo de violéncia levou a
uma intervenc¢ao internacional organizada e liderada pela Australia —
International Force for East Timor (INTERFET), sob mandato do Conselho
de Seguranca das Nacoes Unidas. A INTERFET foi uma verdadeira forca de
imposicao da paz, com mandato para restaurar a paz e a segurancga, apoiar
a UNAMET e dar assisténcia humanitaria, até a chegada dos “capacetes
azuis” das Nacdes Unidas (S/RES/1264, 1999).

A Administra¢do Transitoria das Na¢oes Unidas em Timor-Leste — United
Nations Transitional Administration in East Timor (UNTAET) — apesar
de ter sido criada em outubro de 1999 (S/RES/1272), s6 ficou completa e
totalmente operacional em fevereiro de 2000. A Administracdo Transitoria
foi incumbida de (re)construir o pais e prepara-lo para a sua independéncia,
agendada para maio de 2002. Para além da crise humanitaria existente,
cerca de um terco da populacao (250.000-280.000 pessoas) tinha-se refu-
giado (ou tinha sido obrigada a refugiar-se) na Indonésia, nomeadamente
em Timor Ocidental, e mais de 300.000 tinham procurado refugio nas
montanhas em Timor-Leste; uma pequena minoria manteve-se nas suas
residéncias (Dolan et al., 2004: 12). Estima-se ainda que cerca de 70% da
infraestrutura publica e de alojamento privado tenham sido destruidos,
com algumas cidades, incluindo Dili, praticamente destruidas (Ibidem).
A UNTAET tornou-se assim responsavel pela governa¢iao de Timor-Leste
com poderes executivos, legislativos e judiciais, sendo responsavel pela

seguranca das fronteiras timorenses, bem como pela ordem publica interna.

196



Neste ambito, a UNTAET nio recebeu um mandato especifico de RSS, mas,
em termos genéricos, recebeu um mandato para garantir a seguranca e
manter a ordem publica, criar uma administracio efetiva e apoiar a capa-
citacdo para um governo auténomo, mantendo uma cooperac¢io estreita
com “a populacio timorense” (S/RES/1272, 1999). A profundidade e ex-
tensao desta missao nao so6 criou as fundacoes do estado timorense, como
influenciou estruturalmente todas as missdes subsequentes bem como o
modelo utilizado pelos governos timorenses para consolidar o Estado até
hoje (Hohe, 2002; Lemay-Hébert, 2012). S6 em 2001 é que se encontram
referéncias especificas a elementos de um quadro de reforma de setor de
seguranca: criacao das Forcas de Defesa de Timor-Leste e treino do Servico
de Policias de Timor Lorosae’ (§/RES/1338, 2001), no ambito da renovacao
do mandato da UNTAET até 31 de janeiro de 2002. Segundo Richmond e
Franks, a UNTAET estava mal equipada para construir a paz porque foi
estruturada como uma missiao de manutencio da paz (Richmond e Franks,
2008, p. 190).

As duas missoes seguintes — United Nations Mission of Support in East
Timor (UNMISET) e United Nations Office in East Timor (UNOTIL) — sio
muito diferentes na sua natureza, mas sao semelhantes no facto em que
nenhum dos mandatos refere a construcdo da paz como objetivo, ou tem
um mandato explicito de reforma do setor de seguranca. A UNMISET ¢é
uma missao com alguma envergadura de apoio ao Estado timorense com
a restauracao da independéncia em maio de 2002. O seu mandato inclui
preocupacdes resultantes do trabalho iniciado pela UNTAET: estabilidade,
democracia e justica; seguranca publica e imposicao da lei; e seguranca
externa e controlo de fronteiras (S/RES/1410, 2002). O mandato refere
o apoio que a missao deve facultar a nova instituicao policial timorense
bem como as forcas armadas, salientando que o objectivo da UNMISET
¢€ proceder a transferéncia de competéncias para os timorenses e preparar
a reducio da presenca das Nacdes Unidas no pais (Idem). A UNOTIL € uma
missao politica, concretizando a reducio massiva da presenca das Nacdes
Unidas no pais, cujas atividades se limitam a apoiar o governo timorense

no que diz respeito essencialmente ao desenvolvimento de instituicoes
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estatais, ao desenvolvimento da policia, e ao treino de dez oficiais de
direitos humanos (S/RES/1599, 2005). Esta missdao tem assim um enfoque
totalmente centrado no apoio as instituicdes e na capacitacio de recursos
humanos, onde as forcas policiais estio incluidas, nao havendo qualquer
referéncia as forcas armadas.

Em abril de 2006 ocorre um periodo de violéncia que sugere, por um
lado, que a reducido da presenc¢a das Nacoes Unidas foi prematura e, por
outro lado, que existem elementos, neste caso das forcas de seguranca,
que nao se reveem no quadro de governacao criado. A violéncia teve lugar
essencialmente em Dili e ap6s o despedimento de cerca de 600 membros
das forcas armadas timorenses — F-FDTL — que tinham apresentado uma
queixa devido a tratamento discriminatorio (S/2006/251). Esta situacdo levou
a quatro dias de protestos pacificos por parte destes «peticionarios» e seus
simpatizantes. No entanto, ao quinto dia, um grupo de jovens derrubou as
barreiras policiais e atacou a sede de governo, resultando numa deteriora-
cao da situacao de seguranca em Dili. Consequentemente, as F-FDTL foram
chamadas para repOr a ordem. Esta situacdo aumentou as tensdes entre os
elementos das F-FDTL e da PNTL. Apos alguns elementos da PNTL alinharem
com alguns dos «peticionarios», as tensdes dentro da propria PNTL também
aumentaram. Em resultado, “em meados de julho, 72.000 deslocados recebiam
ajuda alimentar em 62 campos improvisados espalhados por Dili, enquanto
que perto de 80.000 pessoas fugiram para o campo” (5/2006/628, p. 26).
Em maio, o Presidente da Republica Xanana Gusmio, o Primeiro-Ministro
Mari Alkatiri e o Presidente do Parlamento Nacional Lu’Olo Guterres pedi-
ram assisténcia policial e militar a Australia, a Malasia, a Nova Zelandia e a
Portugal. No Relatoério do Secretario-Geral das Nacdes Unidas para o Conselho
de Seguranca sobre a crise de 2006 (Idem) sdo identificadas como causas
principais dinamicas politicas e institucionais, bem como “a pobreza e as
privacoes associadas, incluindo desemprego urbano elevado e a auséncia de
qualquer possibilidade de [...] oportunidades de emprego num futuro pro-
ximo, especialmente para a popula¢io mais jovem” (Idem, p. 34). Segundo
Lothe e Peake, a crise de 2006 fez o “relégio do desenvolvimento andar para

tras” em Timor-Leste (2010, p. 434).
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Apos os conflitos violentos e a instabilidade politica de 2006, o governo
timorense solicita as Nacdes Unidas uma nova missio que contribua de
forma robusta e sélida para a consolidacio da paz em Timor-Leste. Con-
sequentemente, o Conselho de Seguranca das Nac¢des Unidas cria a United
Nations Integrated Mission in Timor-Leste (UNMIT), a Gnica missio em
Timor-Leste que refere de forma explicita a constru¢io da paz e a reforma
do setor de seguranc¢a no seu mandato, salientando a necessidade de se
definir o futuro papel e as necessidades do setor de seguranca, envolvendo
as F-FDTL e a PNTL, bem como os Ministérios da Defesa e do Interior®
(S/RES/1704, 2006). E importante referir que este tipo de funcdes eram
a data uma exceclo e nido a regra, e comecaram, desde entdo, a ser in-
cluidas nos mandatos de missdes integradas (Hinggi e Scherrer, 2007,
p- 8). Acresce ainda que a UNMIT também foi exceciao no sentido em que o
Representante Especial Adjunto do Secretario-Geral das Nacdes Unidas
para o Setor de Seguranca e Estado de direito foi responsavel por (quase)
todas as componentes da missao envolvidas na RSS e atividades afins, como
0 apoio ao setor de seguranca, os direitos humanos e a justica transitoria,
0 apoio a administra¢ao da justica, policia e forcas armadas (Idem, p. 12).

A UNMIT teve como objetivo o desenvolvimento e a capacitaciao insti-
tucionais, dar seguimento ao trabalho ja iniciado ao nivel da governacio,
continuar o processo de transferéncia de responsabilidades para os timo-
renses, e promover o desenvolvimento econémico e social (S/RES/1704,
2006). Em 2007, realizaram-se eleicOes parlamentares e presidenciais sem
incidentes graves a assinalar, apesar da situacido politica volatil associada
as tensOes crescentes nas instituicoes de seguranca, o que contribuiu para
os acontecimentos que levaram a tentativa de assassinato do Presidente
Ramos-Horta e do Primeiro-Ministro Xanana Gusmao em fevereiro de 2008
(S/RES/1802, 2008). A normalizacio rapida da situacio apds a instabilidade
que estes eventos geraram demonstrou que a situacdo subjacente era mais

estavel e previsivel do que esperado, permitindo assim a “UNMIT [continuar]

% O Conselho de Seguranca das Nac¢des Unidas adota aqui, como em outras missdes, uma
interpretacao restritiva de RSS ao incluir apenas a reforma do setor policial e de defesa
(Hinggi e Scherrer, 2007)

199



a sua abordagem de ‘um sistema das Nacdes Unidas’, consistente com o
seu quadro estratégico integrado” (§/2011/32). Ainda assim, por exemplo,
Lothe e Peacke defendem que em “Timor-Leste, como em qualquer outro
lado, [a] estabilizacao tem-se revelado incapaz de lidar com as causas ou
elementos desencadeadores ‘subjacentes’, incluindo clivagens politicas
persistentes, divisdes étnicas e comunitdrias, e desigualdades sociais e
econ6émicas” (Lothe e Peake, 2010, p. 440).

Em maio de 2012 celebrou-se uma década de independéncia do pais.
As eleicoes presidenciais e parlamentares de 2012 levaram a prorroga-
c¢ao do mandato da UNMIT até dezembro de 2012, tendo as mesmas sido
caracterizadas como livres e justas por observadores nacionais e interna-
cionais. As atividades da UNMIT tém sido descritas como tendo conseguido
um progresso significativo em termos do processo de transi¢do, especial-
mente no que diz respeito a seguranca publica. Ap6s a saida da UNMIT,
as Nacoes Unidas mantém a sua presenca em Timor-Leste através de uma
Conselheira Especial do Secretario-Geral das Nac¢cdes Unidas, Noeleen
Heyzer (Singapura) e um Coordenador das Na¢des Unidas e Representante
do Programa das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), Knut
Ostby (Noruega), para além de todas as agéncias e programas das Nacdes
Unidas. Assim, a Organizacao “inicia uma nova fase com particular énfase
em providenciar apoio ao governo para atingir os seus objetivos de de-
senvolvimento com uma forte apropriacao nacional inclusiva, equitativa e

sustentavel” (UNDP, 2013).
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Quadro 3 - Mandatos relativos a reforma do setor de seguranca em Timor-Leste

L Periodo e P . P
Missdo N Mandato explicito [implicito]
resolucio

1999-2002 | RCS 1338 Referéncia a criacdo das forcas armadas, ao

UNTAET treino das forcas policiais, a avaliacdo da

RCS 1272 | (jan. 2001) situagdao militar e policial

Contribuir para a seguranc¢a interna e externa

RCS 1410 ,
2002-2005 do pais
UNMISET (maio
RSC 1410 2002) apoiar o desenvolvimento das for¢as policiais

e das forcas armadas

2005-2006 | RCS 1599 Apoiar o desenvolvimento e o treino das for¢as

UNOTIL®® policiais e de uma Unidade de Patrulbamento
RCS 1599 | (abr. 2005) Fronteirico

Apoiar o treino, desenvolvimento institucional
e fortalecimento da policia nacional bem
como do Ministério do Interior;

2006-2012 | RCS 1704 Apoiar o governo na realizacio de uma

RCS 1704 | (ag. 2006) avaliacao abrangente do futuro papel e

necessidades do setor de seguranca, incluindo

as F-FDTL, o Ministério da Defesa, a PNTL e o
Ministério do Interior

UNMIT

Fonte: Elaborado a partir dos Quadros 1.1. e 1.2. (Hianggi e Scherrer, 2008, p. 9-10) e das

respetivas resolucdes do Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas.

Esta breve analise dos mandatos das diferentes missdes das Nacdes
Unidas em Timor-Leste sugere algumas questdoes pertinentes.

(D Apesar de se ter pretendido que as missdes fossem ajustadas a realidade,
estas foram sempre reativas e nunca verdadeiramente preventivas, veja-se a
transicio da UNAMET para a UNTAET e depois da UNMISET-UNOTIL para
a UNMIT, com a ocorréncia de violéncia para qual as missdes no terreno nao
estavam preparadas e para a qual as missdes anteriores nao tinham desen-
volvido dinamicas de prevencao. No ambito da RSS, como referem Heiner

Hinggi e Scherrer Vincenza, apesar de a UNMIT integrar uma avalia¢ao do

% Missdo politica liderada pelo Departamento de Opera¢des de Manutencdo da Paz (Depart-
ment of Peacekeeping Operations — DPKO) das Nacoes Unidas. As restantes foram missoes
de manutencao da paz.
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setor de seguranca, esta deveria preceder qualquer atividade de RSS, sendo
que, no caso de Timor-Leste, varias tarefas de RSS foram desenvolvidas ao
longo das diferentes missdes sem que se procedesse a uma avaliacido abran-
gente e sistematica das necessidades de seguranca no pais e das opc¢des
existentes de forma integrada (Hinggi e Scherrer, 2007, p. 15).

(2) Apesar de uma Administracio Transitoria e uma Missio multidi-
mensional Integrada, a l6gica sequencialista manteve-se onde as questoes
securitarias foram sempre prioritarias, nio se desenvolvendo esforcos
especificos para a promoc¢iao do desenvolvimento humano e para a interli-
gacao das atividades desenvolvidas com essa dimensao, descurando assim
relacdes entre RSS e desenvolvimento institucional e os seus impactos
sociais, econémicos e mesmo identitarios.

(3) A abordagem técnico-institucionalista foi dominante em todas as
missdes e em todos os periodos de presenca e envolvimento direto das
Nacgodes Unidas no territério. No ambito da RSS, o enfoque na criacio de
estruturas institucionais para as forcas de seguranca e forcas armadas de
forma meramente técnica descurou questdes identitarias e de legitimidade
dentro e entre as referidas forcas de seguranca.

E (4), apesar das missoes das Nacdes Unidas em Timor-Leste serem
caracterizadas como as mais multinacionais e as que mais envolveram
atores locais nos seus esforcos de contrucio da paz, a realidade é que
a multidimensionalidade chegou a ser excessiva e o envolvimento local
abrangeu uma elite governativa, descurando as preocupacdes securitarias,

de governacio e identitarias locais.

Construcao do setor de seguranca

Em Timor-Leste nido se pode falar de reforma do setor de seguranca pro-
priamente dito, uma vez que nio existia um setor de seguranca timorense.
O territorio, desde o primeiro momento, necessitava claramente da manuten-
cao da seguranca fisica das pessoas e da propriedade, o que foi assegurado

pelas forcas externas, mas, seguidamente, necessitava de um plano para a
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construcido e consolidacao de um setor de seguranga para o futuro estado
independente. Da breve analise na seccao anterior, facilmente se conclui
que nenhuma missao das Nag¢des Unidas, com a excecao da UNMIT, teve um
mandato claro de construc¢io de um setor de seguranca. Na verdade, desde o
primeiro momento que as intervencdes na area da seguranca foram reativas,
sequenciais, técnicas e sem um envolvimento local da populacio, carecendo
de uma reflexao e planeamento integrados e ajustados ao contexto local.
Os Acordos de 5 de maio de 1999 entre Portugal e a Indonésia sob os
auspicios das Nacoes Unidas previam o acantonamento das Forcas Arma-
das de Libertacao e Independéncia de Timor-Leste (FALINTIL). Aquando
da chegada da INTERFET, a mesma nio tinha instrugdes precisas sobre o
que fazer com as FALINTIL. Apesar da S/RES/1264 (1999) dar poderes a
INTERFET para impor um cessar-fogo, a mesma nao continha instrucdes
sobre quem exatamente qualificava para ser desarmado e assim, segundo
algumas interpretacdoes dos responsaveis pela INTERFET, todos os civis
deviam ser desarmados exceto os membros das Forcas Armadas Nacionais
Indonésias (TNID) ainda no territorio. Esta interpretacao implicava que as
FALINTIL fossem classificadas como milicias equiparadas as milicias pro-
-anexacido de Timor-Leste e as quais foram responsaveis pela violéncia que se
seguiu a divulgacao dos resultados da Consulta Popular. Acresce ainda que
o mandato da UNTAET também nao tinha instrucdes especificas de como
gerir a situacdo dos membros das FALANTIL acantonadas em Aileu. Desta
forma, logo a partida, as intervencoes externas nao incluiram a dimensao
de construcao do setor de seguranca em Timor-Leste de forma estrutural.
O facto de primeiro a INTERFET ter assumido que as FALINTIL eram uma
parte do conflito violento p6s-Consulta Popular e, depois, a UNTAET ter
demorado a tomar uma decisdao sobre o que fazer relativamente a situacio,

revela um desconhecimento total da realidade e dinamicas locais.

— As forcas armadas
No caso de Timor-Leste, existiram vozes de doadores de ajuda publica

ao desenvolvimento que questionaram a necessidade de haver uma forca
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militar (Brzoska e Heinemann-Griider, 2004, p. 124). Quando a UNTAET
percebeu que era necessario tomar uma decisao sobre o futuro das FALIN-
TIL, encomendou um estudo ao Departamento de Assuntos Humanitarios e
de Conflito do Departamento Britanico para Desenvolvimento Internacional
que, por sua vez, pediu ao Centro de Estudos de Defesa do King’s College
em Londres para realizar o relatério. A equipa nao envolveu um anico ti-
morense (apesar de terem sido efetuadas varias reunides com timorenses)
ou qualquer elemento com experiéncia e conhecimento da realidade regio-
nal onde Timor-Leste se insere. As conclusdes basearam-se numa analise
custo-beneficio, partindo de uma ideia geral que os elementos da equipa
ja tinham, naturalmente influenciada pelas percecoes dos seus setores de
segurancga nacionais (Ibidem).

Se, por um lado, a UNTAET pode ser caracterizada por um “relativo
sucesso em transformar uma forc¢a irregular numa forca regular”,®” por
outro lado, segundo Ramos-Horta, onde as Nac¢des Unidas e a comuni-
dade internacional falharam redondamente foi na forma como lidaram
com as FALINTIL.%® Os ex-combatentes acantonados em Aileu viviam em
condicdes precarias, sem assisténcia de qualquer tipo, incluindo alimen-
tar, e sem ocupacio. Alguns partiram. Todos se sentiam abandonados e
desprezados, sem verem reconhecido o seu papel na luta pela indepen-
déncia do pais. Era necessaria uma intervencao rapida e, desta forma, a
UNTAET praticamente deixou a criacao das F-FDTL as hierarquias das
FALANTIL e aos doadores bilaterais, nomeadamente a Australia e a Por-
tugal. Nao houve um planeamento sobre o processo e tentou-se aplicar
um modelo semelhante aos das for¢as armadas dos paises desenvolvidos
democraticos liberais.

A génese das forcas armadas timorenses acabou por contribuir de algu-
ma forma para a sua coesao interna e para a criacio de um sentimento de
identidade corporativa que perdura até hoje. O facto de o primeiro batalhao

ser composto por membros das FALINTIL criou um embrido identitario das

7 Entrevista a militar portugués que fez parte do contingente portugués no ambito da
UNTAET, 16 de maio de 2012, Coimbra.

% Entrevista realizada a 1 de julho de 2012, Dili.
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F-FDTL. Estes elementos partilhavam n3o s6 um passado comum em termos
de resisténcia armada mas também um periodo recente dificil e desgastante
de acantonamento em Aileu. Por outro lado, é importante referir a forma
diferenciada como as forcas armadas portuguesas se relacionaram com o0s
ex-combatentes: partilhando com eles a sua comida, as suas fardas, bem
como o espaco de habitacao. Outras forcas estrangeiras construiram os
seus proprios aquartelamentos, sem manterem uma convivéncia proxima
com os timorenses. Esta atitude portuguesa que niao constava obviamen-
te de nenhum mandato proporcionou aos ex-combatentes um primeiro
reconhecimento da sua importancia e do seu valor pelas forcas armadas
de um pais aliado, reforcando assim o seu sentimento de unidade. Mais,
os militares portugueses envolvidos no processo de selecio dos futuros
elementos das for¢cas armadas timorenses garantiram que para além dos
mesmos cumprirem todos os critérios de seleciao definidos, as hierarquias
que detinham no ambito das FALANTIL nao eram subvertidas, fortalecendo
assim as relacoes hierarquicas no seio das novas forcas armadas.
Simultaneamente, este processo também gerou tensoes. Primeiro, a in-
tegracao dos ex-elementos das FALANTIL nas forcas armadas timorenses
determinou o desaparecimento das FALANTIL enquanto instituicio. No
entanto, nem todos os ex-combatentes foram integrados nas F-FDTL, ge-
rando mal-estar e ressentimento. Segundo, a desmobilizacdo e reintegraciao
dos ex-combatentes (como sempre) nao correu da melhor forma. Os nao
selecionados receberam uma compensacao pecuniaria e um bilhete para a
sua terra de origem. Muitos ndo tinham para onde regressar e, talvez mais
importante, a maior parte nao tinha outro oficio que nao o de combaten-
te. Esta situacio levou a que alguns se reorganizassem fora das F-FDTL
contribuindo para a criacao de focos de tensao. Terceiro, a celeridade do
processo teve os seus custos: falta de enquadramento legal das novas forcas
armadas e da sua relacio com a PNTL; manutencao de lealdades extra-
-forcas armadas, tais como as das hierarquias no ambito das FALANTIL
e as tradicionais; tensoes entre a cultura de independéncia e autonomia
deste grupo de ex-combatentes e a disciplina militar legal e administra-

tiva exigida a membros de for¢cas armadas modernas. Finalmente, a falta
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de planeamento nio permitiu gerir da melhor forma as expectativas dos
veteranos relativas aos dividendos da paz (negativa). Na verdade, convém
nido esquecer que os incidentes de 2006-2008 tiveram origem em elemen-
tos das F-FDTL. Mas, ainda assim, a percecao geral é que as F-FDTL sao

a institui¢do de seguranca melhor organizada e mais respeitada no pais.®

— As forcgas policiais

A criacdo das forcas policiais em Timor-Leste constituiu parte inte-
grante de varias missdes das Nacdes Unidas, tendo-se mesmo delineado
planos de avaliacio, monitorizacao e implementacdo (ainda que niao des-
de o inicio). No entanto, varios problemas estruturais caracterizaram o
processo de criacio da PNTL desde o inicio. Por um lado, o recrutamento
adquiriu contornos que contribuiram para a criacado de focos de tensido
internos bem como na relacio da PNTL com terceiros. Primeiro, foram
incluidos ex-combatentes das FALANTIL que nao foram selecionados para
as F-FDTL, criando alguma tensio entre as diferentes lealdades a serem
geridas. Segundo, foram recrutados ex-elementos da policia indonésia,”
criando um mal-estar ndo s6 entre elementos da PNTL, como também na
sua relacao com a sociedade em geral. E terceiro, foram recrutados novos
elementos sem experiéncia no setor da seguranca, incluindo membros de
grupos de artes marciais (alegados focos de violéncia, tendo sido alguns
proibidos legalmente de praticarem). Por outro lado, a formacio inicial
nao foi bem planeada. Primeiro, tinha a duracao de trés meses. Segundo,
como refere o Capitao Candeias da Guarda Nacional Republicana (GNR-
-Portugal), formador na Academia de Policia em Dili, a “formacao policial
nao é so técnico-profissional, mas também comportamental”.”* E quebrar
com as lealdades nao é tarefa facil, resultando num grupo de pessoas com

lealdades multiplas de diferentes intensidades. Terceiro, quarenta e duas

% Entrevista a Assessor Juridico do Parlamento Nacional, realizada a 10 de julho de 2013, Dili.

70 Ainda que o Comandante Longuinhos (PNTL) afirmasse que esta questao tem sido so-
brestimada (entrevista realizada a 6 de julho de 2012, Dili).

7! Entrevista realizada a 6 de julho de 2012, Dili.
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nacionalidades a contribuirem com formadores com experiéncias nacionais
distintas, alguns sem qualquer experiéncia democratica ou de Estado de
direito, determinou que o governo timorense «despedisse» a UNMIT da area
da formacido policial para a organizar diretamente com doadores bilaterais.
Como refere um Assessor da Presidéncia da Republica, “€é necessaria uma
visao integrada [da policial, nio pode ser uma manta de retalhos”.”?
Ainda assim, com a UNMIT, as dinamicas alteram-se e, principalmente
a partir de 2009, passou a haver niao s6 um planeamento para a transfe-
réncia total das responsabilidades de seguranca interna para a PNTL e
respetiva monitoriza¢do, como a propria formaciao passou a ser de um
ano, com uma dimensao civil, incluindo direitos humanos. O Comandante
Longuinhos (PNTL) referiu que depois dos incidentes de 20006, as Nac¢des
Unidas e a comunidade internacional foram muito criticas das for¢as po-
liciais, referindo que as mesmas nao tinham capacidade de atuacido, que
nio eram profissionais,”®> e que no seu entendimento isto significava que
a missao das Nac¢des Unidas tinha falhado, pois a criacao e desenvolvi-
mento institucional da PNTL tinha sido realizada no ambito das diferentes
missoes das Nacdes Unidas. O plano agora incluia trés fases: a inicial, a
de consolidacdao e a de reconstituicio. Segundo o Comissario da Policia
da UNMIT, Luis Carrilho, a fase inicial (2006-2009) requeria que a UNPOL
“mantivesse a seguranca, a ordem publica e o controle do crime”; durante
a fase de consolida¢do (2009-2011), a UNPOL centrou-se na capacitacao
e on-the-job-training de elementos da PNTL; e na fase de reconstituicao
“encontravam-se nos grandes eventos”, como as elei¢coes.”® A transferén-
cia efetuada teve por base uma avaliacio da situacao de seguranca em
todos os distritos, incluindo de direitos humanos, realizada por equipas
com elementos da UNMIT e do governo timorense. Esta dinimica nao foi
determinada por prazos temporais, mas antes pela satisfacao de critérios

administrativos, éticos e operacionais.

72 Entrevista realizada a 1 de julho de 2012, Dili.
73 Entrevista realizada a 6 de julho de 2012, Dili.
7 Entrevista realizada a 3 de julho de 2012, Dili.
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Atualmente, a PNTL esta “bem formada, mas precisa de pratica e de
ter o reconhecimento da populaciao”;” “é a imagem que tem de mudar”.”
Pelo menos duas questoes subsistem. Primeiro, o processo de promoc¢oes
extraordinario depois da UNMIT sair envolveu psicélogos indonésios,
resultando no alegado favorecimento dos elementos policiais que tinham
pertencido a policia indonésia, exacerbando as tensdes em torno da sua
participacao. Segundo, a relacio da PNTL com a sociedade € bastante com-
plexa. Por vezes, a populacdo niao lhe confere legitimidade, recorrendo pre-
ferencialmente as estruturas tradicionais para gerir/resolver determinados
diferendos. Novamente, a questio das lealdades e da criacao de estruturas
das quais a populacao se sente distante ndo contribui para a criagdo de

um sentimento de identidade das forcgas policiais.

Conclusoes

Um processo de reforma do setor de seguranca tem um elevado potencial
para contribuir para a consolidacio da paz em contextos de pos-conflito
violento. No entanto, a natureza reativa das intervencdes externas, sem
um planeamento devidamente fundamentado nas realidades locais, sem
um envolvimento das forcas locais (para além das elites), apresenta o risco
de nio ser sustentavel e permitir assim, potencialmente, um relapso da
violéncia. Apesar “da estabilidade gerar dividendos importantes de curto-
-prazo... pessoal que trabalha nas areas humanitarias e do apoio ao desen-
volvimento estdo céticos sobre se estas missdes no longo-prazo tornario
as comunidades e as residéncias mais seguras” (Muggah, 2009, p. 160).
No caso de Timor-Leste, apesar de ter havido sempre um dialogo intenso
entre as Nac¢oes Unidas e os lideres timorenses, os diferentes mecanismos
tradicionais de manutenciao de paz e de resolucdo de conflitos existentes

nio foram incluidos ou considerados no quadro legal-institucional criado

7> Entrevista ao Capitdo Jorge Barradas da GNR, realizada a 27 de junho de 2012, Dili.
7% Entrevista ao Capitdo Candeias da GNR, realizada a 6 de julho de 2012, Dili.
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para o efeito.”” O maior risco atual a este nivel é a gestao eficaz das ex-
pectativas dos ex-combatentes, das forcas de seguranca, dos politicos e

da populacio em geral.
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AS NACOES UNIDAS E O ESTADO DE DIREITO EM TIMOR-LESTE

RESUMO:

Construir e fortalecer o estado de direito nos paises em desenvolvimento, particularmente
naqueles que estao numa fase de transicdo ou a sair de um periodo de conflito armado,
tornou-se foco central do trabalho das Nac¢oes Unidas (NU). Embora localmente as atividades
do estado de direito sejam amplamente apoiadas pelas NU, o conceito nao é ainda efetiva-
mente compreendido ou implementado. Pode argumentar-se que a comunidade de doadores
coloca demasiada énfase na reforma das instituicoes formais e centralizadas, que nao chegam
necessariamente a toda a populacao. Este € o caso de Timor-Leste, onde a imposicao por
parte das NU do seu proprio modelo sobre o estado de direito através das suas missodes tem
vindo, em certas circunstancias, a negligenciar os valores locais, o papel do costume e dos
sistemas legais informais. Neste contexto, este capitulo analisa o setor da justica em Timor-
-Leste e responde as seguintes questdes: Até que ponto os programas de estado de direito
das Nacdes Unidas tém contribuido para uma melhor justica em Timor-Leste? Quais sdo as
principais dificuldades na sua implementacao? Existe uma evolucao positiva do estado de
direito em Timor-Leste? Sera argumentado que a auséncia de um setor da justica responsavel
em Timor-Leste tem o potencial de poder aumentar a instabilidade no pais. Considera-se
justica responsavel aquela que é exercida por representantes competentes em conformidade

com a lei instituida e de forma completamente independente do poder executivo.

Palavras chave: Nacdes Unidas; estado de direito; justica; estabilidade
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THE UNITED NATIONS AND THE RULE OF LAW IN TIMOR-LESTE

ABSTRACT:

Build and strengthen the rule of law in developing countries, particularly those that are
in transition or emerging from a period of armed conflict, has become the central focus
of the work of the United Nations (UN). Although locally rule of law activities are widely
supported by the UN, the concept is not yet understood or effectively implemented. It can
be argued that the donor community puts too much emphasis on reform of formal and cen-
tralized institutions that do not necessarily reach the entire population. This is the case of
Timor-Leste, where the imposition by the UN’s model on rule of law through its missions
has been, in certain circumstances, neglecting local values, the role of custom and informal
legal systems. In this context, this chapter analyzes the justice sector in Timor-Leste and
answers the following questions: To what extent the rule of law programs of the United
Nations have contributed to a better justice in Timor-Leste? What are the main difficulties
in its implementation? Is there a positive evolution of the rule of law in Timor-Leste? It is
argued that the absence of a responsible justice sector in Timor-Leste has the potential to
increase instability in the country. We consider responsible justice the one that is exercised
by competent representatives in accordance with established law and in a completely inde-

pendent way from executive power.

Keywords: United Nations; Rule of law; justice; stability
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CAPITULO 7

AS NACOES UNIDAS E O ESTADO DE DIREITO
EM TIMOR-LESTE

Teresa Cierco

Introducio

Construir e fortalecer o Estado de direito nos paises em desenvolvi-
mento, particularmente naqueles que estio numa fase de transi¢cdo ou a
sair de um periodo de conflito armado, tornou-se foco central do trabalho
das Nagoes Unidas (NU). Reconhece-se que o avanco do Estado de direito
¢ essencial para a manutencido da paz e da seguranca para a realizaciao de
um desenvolvimento sustentavel, e da protecao dos direitos humanos e
das liberdades fundamentais. Embora localmente as atividades do Estado
de direito sejam amplamente apoiadas pelas NU, o conceito ndo € ainda
efetivamente compreendido ou implementado. Pode argumentar-se que a
comunidade de doadores coloca demasiada énfase na reforma das insti-
tuicoes formais e centralizadas, que nao chegam necessariamente a toda a
populacido. Este é o caso de Timor-Leste, onde a imposicao por parte das

NU do seu proprio ponto de vista sobre o Estado de direito através das
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suas missoes tem vindo, em certas circunstancias, a negligenciar os valores
locais, o papel do costume e dos sistemas legais informais.

Neste contexto, este capitulo tem como objetivo analisar o setor da justica em
Timor-Leste e responder as seguintes questoes: Até que ponto os programas de
Estado de direito das Nagoes Unidas tém contribuido para uma melhor justica
em Timor-Leste? Quais s3o as principais dificuldades na sua implementagio?
Existe uma evolucao positiva do Estado de direito em Timor-Leste?

O capitulo esta organizado da seguinte forma: a primeira parte comeca
com uma abordagem conceptual ao Estado de direito e a sua importancia
em situacoes de pos-conflito, como a de Timor-Leste. Aqui argumenta-se
que o Estado de direito € um fator essencial das estratégias de construcao
da paz das Nagoes Unidas. A segunda parte descreve a evolucao do Estado
de direito em Timor-Leste através das varias missoes das Nacdes Unidas e
afirma que este tem sido um processo dificil e complexo. Na terceira parte
sio mencionados os principais contributos dos programas de Estado de
direito em Timor-Leste, bem como as dificuldades a sua implementacao.
Sera argumentado que a auséncia de um setor da justica responsavel em
Timor-Leste tem o potencial de poder aumentar a instabilidade no pais.
Considera-se justica responsavel aquela que € exercida por representantes
competentes em conformidade com a lei instituida e de forma completa-

mente independente do poder executivo.

As Nacoes Unidas e o Estado de direito

Programas internacionais de apoio ao Estado de direito sao considerados
componentes importantes das agendas de seguranca. O Estado de direito é
um conceito que se situa no centro da missao das NU. O Secretario-Geral
das Nac¢oes Unidas define o Estado de direito como (Conselho de Seguranca
da ONU, 2004, par. 6)

um principio de governacao no qual todas as pessoas, instituicoes e enti-

dades, publicas e privadas, incluindo o préprio Estado, sdo responsaveis
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perante as leis que sao promulgadas publicamente, igualmente aplicadas
e julgadas de forma independente, e que sao coerentes com as normas e
principios internacionais de direitos humanos. Requer, assim, medidas
para garantir a adesao aos principios de supremacia da lei, igualdade
perante a lei, responsabilizacdo perante a lei, justica na aplicacdo da
lei, separacio de poderes, participacio na tomada de decisao, certeza

legal, prevencio da arbitrariedade e transparéncia processual e legal.

A definicao compreende um amplo espetro de instituicoes interdependen-
tes, competéncias e atores que operam dentro dos subsetores interdepen-
dentes da justica e da seguranca e convergem sob o ambito mais vasto do
Estado de direito e de governacao. Estes subsetores incluem, entre outros,
a justica, as correcdes de aplicacao da lei, os mecanismos de supervisao
civil, a sociedade civil e o costume, para além das formas tradicionais de
resolucio de conflitos. Este conceito constitui um passo importante no
sentido de esclarecer a natureza e os limites do Estado de direito. Dada a
sua forte referéncia a adesdo as normas e padroes de direitos humanos,
representa um esforco para avancar no sentido de uma interpretacao mais
ampla, e nao apenas um esfor¢o para consolidar o menor denominador
comum. Mantém-se, no entanto, um conceito sem valor legal, e que ainda
nio € apoiado por todos os membros das NU.

As instituicoes do Estado de direito sao consideradas indispensaveis, nao
sO para a seguranca interna e para fins de aplicacido da lei como também
para garantir a transparéncia, a responsabilizacdo e controlo das forcas de
seguranca (Hurwitz e Studdard, 2005, p. 2). Assim, é possivel argumentar
que o Estado de direito se tornou um componente critico do atual debate
sobre estratégias de construcao da paz.

Enquanto a justica € a principal instituicdo relacionada com o Estado
de direito, a inclusiao da assisténcia ao mesmo como parte de abordagens
integradas de gestao de conflitos reforcou vinculos pré-existentes com a
governacao e as instituicdes de seguranca, e justificou ainda mais a neces-
sidade de colocar as reformas e os programas do Estado de direito dentro

de um quadro analitico mais amplo (Idem, p. 1). Nas ultimas décadas,
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as Nacdes Unidas tém cada vez mais apoiado a implementacio de progra-
mas destinados a reforcar o Estado de direito nos paises suscetiveis de,
ou em recuperaciao de um conflito violento. A formulac¢io de politicas e as
atividades de programacao vdo desde os conselhos sobre questdes consti-
tucionais, reformas judiciais e de aplicacio da lei, até ao apoio as institui-
¢oes de direitos humanos, iniciativas de anticorrupc¢ao e de transparéncia,
incluindo a criacao de mecanismos de regulacido e de justica de transicao.

Existe um crescente conjunto de obras sobre este assunto e uma maior
consciéncia sobre a importancia destes programas em paises vulneraveis,
como Timor-Leste.”® No entanto, enquanto a relevincia do Estado de direito
em situacgoes volateis é geralmente indiscutivel, os desafios e os constran-
gimentos na implementacao destes programas em ambientes inseguros e
os seus contributos para evitar ou atenuar conflitos sio ainda algumas das
questdes por explorar.

A paz e a estabilidade s6 podem prevalecer se a populacio perceber
que “as questdes politicas, tais como a discriminacio étnica, a distribuicao
desigual da riqueza e dos servicos sociais, abuso de poder (...) podem ser
abordados de forma legitima e justa” (Conselho de Seguranca da ONU,
2004, p. 4). Neste sentido, a tarefa de estabelecer o Estado de direito exige
um conceito abrangente que aborde as instituicdes inter-relacionadas da
justica, da seguranca e da boa governacao, tais como o Ministério da Jus-
tica, tribunais, Ministério Publico e Ministério da Defesa Nacional, entre
outros, com a devida atencido aos fatores politicos, econémicos, sociais e,
até mesmo, psicologicos. Uma quebra no Estado de direito ¢ um indicador
significativo da escalada de tensao e, portanto, fundamental para a sua
prevencao. Numa perspetiva de prevencdo e de recuperacio de um con-
flito armado, a nocao de «Estado de direito» representa uma situacio que
é diametralmente oposta a «governacido pela forca». Sem seguranca fisica,
as premissas mais basicas para a paz permanecem ausentes. E, sem um

bom funcionamento das instituicdes do Estado de direito, nao ha paz que

78 Para uma revisao da literatura sobre Estado de direito nos ultimos anos, ver: Carothers

1998; Carothers 2003; Belton 2005.
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dure o suficiente para permitir um desenvolvimento sustentavel (UNDP,
2011, p. 30).

Neste capitulo, analisa-se o Estado de direito num dos seus pilares mais
importantes: a justica. A justica € entendida como “um ideal de responsa-
bilizacao e equidade na protecao dos direitos e na prevenciao e puniciao
dos erros” (Conselho de Seguranca da ONU, 2004). Implica ter em conta os
direitos dos acusados, os interesses das vitimas e o bem-estar da sociedade
em geral. Por sua vez, envolve os juizes, os sistemas de justica informais
e tradicionais, as estruturas de resolucio alternativa de litigios, as legisla-
turas, os 6rgaos de fiscalizacdo, a policia, as prisdes e os servi¢cos penais,
os advogados e as organizacoes da sociedade civil (Ball et al., 2007).

As intervencoes das Nacdes Unidas no setor da justica basearam-se em
dois principios fundamentais: independéncia da justica e criacio de um
enquadramento legal apropriado. A independéncia da justica € essencial
no Estado de direito, logo, o estabelecimento da independéncia judicial
em situacdes de pos-conflito é considerada uma das fases mais criticas,
juntamente com a efetiva aplicacdo da lei e da justica criminal. Uma jus-
tica independente é imparcial, as suas decisdes sao respeitadas e livres
de interferéncia. A independéncia da justica nio é um fim em si préprio,
mas um meio para alcancar o Estado de direito. Esta situacao esta refle-
tida na Constituicio de Timor-Leste (2002), artigo 121.2, que refere que
“na execuc¢ao das suas funcoes, os juizes sio independentes e obedecem
apenas a Constituicao, a lei e a sua propria consciéncia”. A independéncia
judicial baseia-se na separaciao de poderes, permitindo aos juizes tomar
decisdes mesmo quando estas sio contrarias as preferéncias de um outro
ramo do governo.”

Até recentemente, os esforcos de Estado de direito em operacdes de
manutencido da paz consistiam quase sempre em trabalhar com a policia

local, enquanto que o apoio a justica era deixado principalmente para as

7 Este principio esta também consagrado no artigo 119 da Constituicao de Timor-Leste,
que afirma que “os tribunais sio independentes e estao apenas sujeitos a Constituicao e a
lei”. Destacando a importancia da independéncia judicial, a Constituicao reflete o facto dos
tribunais serem um dos quatro pilares do Estado timorense e, como tal, serem “6rgaos de
soberania” (artigo 118.1).
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organizacdes de direitos humanos, agéncias de desenvolvimento e atores
bilaterais (Nacdes Unidas, 2003, p. 94). Com o crescente reconhecimento
de que a reforma da policia nao € sustentavel na auséncia de uma admi-
nistracdo eficaz da justica, o apoio a este setor tornou-se uma parte im-
portante das missdes de manutenciao da paz. Para as Nac¢oes Unidas “um
sistema judicial confiavel e independente é essencial para a democratizacao,
a boa governacio e o estabelecimento do respeito pelos direitos humanos”.
Além disso, “a auséncia de um sistema judicial justo e efetivo e a percecao
de falhas no sistema judicial num ambiente po6s-conflito pode constituir
um obstaculo aos esforcos de construcao da paz” (Ibidem). Ao longo dos
altimos anos, varios documentos das NU reconheceram que as operacoes
de manutencio da paz tém um papel importante a desempenhar no reforco
da seguranca interna e da estrutura da justica criminal.

O relatério Brahimi elaborado em 2000 formalizou a pratica existente,
enfatizando a importancia em restabelecer o Estado de direito, e abriu
caminho ao seu reconhecimento expresso em mandatos do Conselho de
Seguranca, com a inclusao de componentes do Estado de direito em ope-

racoes de paz multidimensionais.

Onde as missdes de paz exigem, os peritos judiciais internacionais,
especialistas penais e de direitos humanos, bem como policias ci-
vis, devem estar disponiveis em nimero suficiente para fortalecer as
instituicdoes do Estado de direito. (...) Em suma, a mudanca doutrinal
¢é exigida na forma como a organizac¢io concebe e utiliza a policia civil
em operacoes de paz, e na necessidade de uma abordagem de equipa
dos recursos adequados para defender o Estado de direito e o respei-
to pelos direitos humanos, através de especialistas judiciais, penais e
de direitos humanos, trabalhando em conjunto de forma coordenada

e colegial. (Relatério Brahimi, 2000)
Em 2004, o Secretario-Geral emitiu um primeiro relatorio sobre o Estado

de direito delineando as prioridades setoriais e os desafios substanciais, e

a necessidade de dedicar recursos mais consistentes ao Estado de direito
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no ambito da ONU. O tema final e mais importante do relatério para os
objetivos deste capitulo consiste na chamada de atencao para a participa-
cao local, expressa através de uma avaliacao adequada das necessidades
e capacidades nacionais, do apoio as reformas internas baseadas num
conhecimento do contexto politico, com vista a preencher um vacuo no

Estado de direito e a desenvolver um sistema nacional de justica:

as operacoes de paz devem ajudar os atores nacionais a desenvolver a
sua propria visao de reforma e as suas proprias abordagens a justica
transicional, assim como, planos e projetos nacionais. O papel mais im-
portante que pode desempenhar consiste em facilitar os processos através
dos quais varios intervenientes locais debatem e definem o planeamento
das acdes que permitem ao seu pais enfrentar as injusticas do passado
e garantir uma paz sustentavel para o futuro, em conformidade com
as normas internacionais, as tradicdes legais e as aspiracdes nacionais.
Ao fazé-lo, devemos aprender a respeitar melhor e a apoiar a participac¢io
local, as liderancas locais e as suas reformas, desde que estas sigam as
normas e os principios das Nac¢des Unidas. (Conselho de Seguranca da

ONU, 2004, par. 14-22)

O relatério de acompanhamento em 2006 (Conselho de Seguranca da
ONU, 20006), reconfirmou que o fortalecimento do Estado de direito é fun-
damental para as Nac¢oes Unidas, e salientou a necessidade de coordenacao
de todo o sistema. Em 2007, o estabelecimento do Gabinete de Estado
de direito e das Instituicdes de Seguranca (OROLSI) (A/RES/61/279), no
Departamento de Operacdes de Manutencdo da Paz (DPKO) veio destacar
a crescente importancia do Estado de direito nos mandatos da ONU ao ni-
vel das operacoes de manutencio de paz. O ponto central do seu trabalho
consiste em fortalecer a policia e os tribunais locais por forma a garantir
a paz e a estabilidade em situacoes de pos-conflito.

Todos estes desenvolvimentos representam importantes avancos na
capacidade das Nacdes Unidas em desempenhar um papel significativo na

promocao do Estado de direito. No entanto, muitos autores tém criticado
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a eficacia dos programas de Estado de direito. Tais criticos salientam a
diferenca entre os objetivos ambiciosos expressos em termos de categorias
abstratas (como o «combate a corrupc¢ao») e a medida real de sucesso em
termos burocraticos (nimero de juizes, tribunais) que, quando retirados
do seu contexto, tém pouca importancia. E, embora seja inegavel que nal-
guns paises os programas de Estado de direito nao tiveram os resultados
esperados, noutros alcancaram um sucesso notavel. Apesar da qualidade de
determinados programas, a sua ambiguidade combinada com os diferentes
— e por vezes divergentes — objetivos dos varios atores que trabalham
no mesmo contexto, contribuem para um desempenho disperso sobre esta
matéria e pedem um debate aprofundado sobre este assunto.®°

Em 2007, o Secretirio-Geral emitiu um relatério que reflete o ponto
de vista dos Estados-Membros sobre o Estado de direito, a nivel nacional
e internacional (Conselho de Seguranca da ONU, 2007). A este proposito,
surgiu o consenso de que o Estado de direito deve ser promovido em ambos
os niveis e deve basear-se na Carta da ONU, no direito internacional dos
direitos humanos e nos principios da boa governac¢ao. A nivel nacional,
a ONU apoia um enquadramento do Estado de direito que inclua: uma
Constituicao ou seu equivalente; um quadro juridico claro e consistente e
sua execucio; instituicdes de justica, governacido, seguranca e de direitos
humanos bem estruturadas, financiadas e equipadas; processos e meca-
nismos de justica de transicio; e uma sociedade civil que contribua para
o fortalecimento do Estado de direito, assegurando a responsabilizacao
dos funcionarios e instituicdes publicas. Estas sao as normas, politicas,
instituicdes e processos que formam o nucleo de uma sociedade onde os
individuos se sentem livres e seguros, onde a protecao legal é providenciada
através de direitos e privilégios, as disputas sdo resolvidas de forma pacifica
e eficaz, e onde todos aqueles que violam a lei, incluindo o préprio Estado,

sdo responsabilizados. Mas fortalecer o Estado de direito a nivel nacional

80 Entre os objetivos dos programas de Estado de direito implementados pelas varias orga-
nizacoes que trabalham nesta area, podemos indicar o combate a corrupcao e a eficiéncia
e eficacia dos tribunais e das agéncias governamentais como os mais dificeis de concretizar
(a este proposito ver Agrast et al., 2013).
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€ uma tarefa dificil, complexa e de longo prazo, cujo sucesso depende do
compromisso da comunidade nacional com a qual a ONU trabalha. Nio
¢é facil promover o respeito pelo Estado de direito. A imposi¢do por parte
dos doadores do seu entendimento sobre o Estado de direito em diferentes
culturas e sociedades tem, em algumas circunstancias, negligenciado valores
locais que poderiam ser melhor aproveitados na implementacao do Estado
de direito. A sua programacio exige, assim, uma profunda compreensao
do contexto politico e das necessidades e aspiracdes nacionais, sendo es-
sencial a vontade politica das autoridades nacionais em todo este processo.
O envolvimento nacional implica a consulta publica com base nos principios
de inclusiao, participacio, transparéncia e responsabilizacio. Além disso,
quando tais iniciativas sao introduzidas independentemente das condicdes e
necessidades especificas de uma sociedade — como ja foi o caso de muitas
operacoes de manutencao da paz — acabam por ndo ajudar os Estados de
forma sustentavel e, muitas vezes, nao tratam adequadamente aquilo que a
comunidade local entende como sendo importante para a reforma do seu
sistema legal. Exemplo dessa situacao verifica-se quando a comunidade
doadora coloca demasiada énfase na reforma de estruturas rigidas e formais
de justica que nao tém necessariamente impacto em grandes segmentos da
populacio. Em situacdes de pos-conflito, a maioria da populacio e, espe-
cialmente aqueles que se encontram afastados da capital, podem continuar
a resolver as disputas e a lidar com o Estado de direito através de canais
informais ou tradicionais. Estas estruturas informais e tradicionais acabam
por constituir mecanismos eficazes de resoluciao de conflitos junto de uma
grande parte da populacio, mas nao sao suficientemente compreendidas
pelos atores externos.

As NU, como mencionado, tém também uma abordagem comum no
fortalecimento do Estado de direito a nivel internacional, e que envolve
o respeito pela Carta das Nacoes Unidas e pelo direito internacional.
O principio do Estado de direito é relevante para a governacao das relacoes
intraestado e, tal como acontece com o Estado de direito a nivel nacional,
o progresso do Estado de direito a nivel internacional é um esforco per-

manente que exige a participacao e a implementaciao nacional efetiva das
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principais regras de direito internacional. O Estado de direito é, assim,
fundamental na criacado de um ambiente seguro. No entanto, em Timor-
-Leste, depois de cinco missdes das NU (Missiao de Auxilio da ONU em
Timor-Leste, Administracao Transitéria das NU em Timor-Leste, Missao das
NU de Apoio a Timor-Leste, Gabinete das NU em Timor-Leste e a Missao
Integrada das NU em Timor-Leste) este ambiente seguro € ainda inexistente.
Por que tem sido tao dificil promover o Estado de direito em Timor-Leste?

Em contextos de po6s-conflito como o de Timor-Leste o estabelecimento
do Estado de direito depende das condi¢coes de seguranca juntamente com
0 acesso a justica, aos servicos basicos e, eventualmente, das oportunidades
para o desenvolvimento socioeconémico. Apesar da declaracio de inde-
pendéncia em 2002 compreender um conjunto de condi¢cdes que permitia
a recuperacio e o desenvolvimento, nao é um fim em si mesmo. Antes pelo
contrario, € o inicio de um longo processo. A sociedade de Timor-Leste
ap6s o conflito armado nao tinha a capacidade institucional e profissional
para retomar ou estabelecer uma justica funcional, efetiva e responsavel.
Os advogados, juizes, procuradores, policias, guardas prisionais, legisladores
e funcionarios publicos operam num sistema disfuncional onde os salarios
e incentivos positivos sao raros. Neste contexto, o envolvimento nacional
na busca de justica transicional representa, sem duvida, um desafio com-

plexo (UNDP, 2007, p. 32). A justica transicional, neste artigo, compreende

a totalidade dos processos e mecanismos associados com as tentativas
de uma sociedade em poér fim a uma heranca de abusos em larga es-
cala cometidos no passado, a fim de garantir a sua responsabilizacio,
servir a justica e alcancar a reconciliacdo. (Conselho de Seguranca da

ONU, 2004, p. 4)

As instituicdes do Estado de direito desempenham um papel funda-
mental na concretizacao da reconciliacio nacional, um dos objetivos mais
importantes da construcao da paz em situagoes de pos-conflito. Ao analisar
a violacao dos direitos humanos e ao combater a impunidade, as institui-

¢oes juridicas nacionais ganham uma maior legitimidade entre a populacio,
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e estabelecem-se as bases para o fortalecimento sustentavel do Estado de
direito. A reforma do setor da justica depende muito da vontade politica
nacional e da atitude individual. Nenhum dos dois surge automaticamente
durante o processo de construcio da paz. Pelo contrario, é necessario um
longo processo de mudanca de percecdo e de habitos. Os objetivos politicos e
as atitudes individuais terao de se manifestar nos processos de decisdo e nas
diretivas politicas que conduzem as reformas estruturais, legais e econémicas
entre ministérios e em func¢des de governacio mais amplas. A menos que a
componente humana dessas instituicdes tenha poder para impor o Estado
de direito através de mecanismos legitimos, qualquer sociedade p6s-conflito
permanecerd propensa a recair em conflito (UNDP, 2011, p. 32).

Podemos por isso afirmar que o reforco do Estado de direito é um pro-
cesso em desenvolvimento que requer uma abordagem sequenciada e um
investimento de longo prazo. Sendo distinta de uma abordagem humanitaria,
o objetivo de desenvolvimento do Estado de direito em situacdes pos conflito
consiste em reforcar a capacidade das instituicdes nacionais em prevenir
e por fim a inseguranca e impunidade. A abordagem de desenvolvimento
nio € restrita a uma fase em oposicio a outra, isto é, a fase humanitaria.
Trata-se, pelo contrario, de principios de assisténcia e da forma como essa
assisténcia é feita. Na parte que se segue analisa-se a evolucio do Estado
de direito em Timor-Leste, através do papel desempenhado pelas missdes

de manutencido de paz das Nac¢des Unidas.

A evoluciao do Estado de direito em Timor-Leste

Entre 1999 e 2002, a Administracio Transitéria das Na¢des Unidas em
Timor-Leste (UNTAET) governou o territoério com uma fun¢ao combinada
de manutenc¢ao da paz e administracio civil (incluindo o estabelecimento
de um sistema judicial formal). Uma Unidade de Crimes Graves foi criada
para investigar e iniciar processos criminais contra a violéncia no terri-
torio. E, ap6s um longo processo consultivo entre as NU e os represen-

tantes timorenses, uma Comissiao Independente para a Rececido, Verdade
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e Reconciliacao foi formada em 15 de julho de 2001 para investigar a vio-
lacao dos direitos humanos ocorridas no quadro dos conflitos politicos em
Timor-Leste entre 1974 e 1999.5!

Depois de aprovada a Constitui¢io da Republica Democratica de Timor-
-Leste a 22 de marco de 2002, e da entrada em vigor com a independéncia a
20 de maio desse ano, Timor-Leste tem vindo a enfrentar grandes desafios
ao Estado de direito.

A administracio da UNTAET marca o primeiro esforco concertado em
estabelecer o Estado de direito em Timor-Leste. Sob a resolucao 1272 do
Conselho de Seguranca, foi atribuido ao Administrador de Transi¢ciao (AT)
o mandato para exercer todo o poder legislativo, executivo e judicial em
nome do Conselho de Seguranca. A tarefa de estabelecer o Estado de direito
nio estava incluida no mandato mas, no relatério do Secretario Geral da
ONU de 4 de outubro de 1999, afirma-se que um dos objetivos da missao
consiste em “assegurar o estabelecimento e manutencao do Estado de di-
reito e promover e proteger os direitos humanos” (Conselho de Seguranca
da ONU, 1999, p. 29). O amplo alcance dos poderes do AT colocava a sua
posicao em oposicao ao Estado de direito. Como o AT, Sérgio Vieira de
Mello argumentou na altura, “nao ha separa¢iao da autoridade legislati-
va ou judicial da executiva. Nao ha modelos positivos de como exercer
tdo amplos poderes” (De Mello, 2000, p. 4). Durante o seu mandato o
AT desenvolveu esfor¢cos para minorar este problema através da nomeacio
de um 6rgiao consultivo de lideres locais, o Conselho Nacional, e criando
organismos como o Gabinete do Inspetor Geral de forma a providenciar
um meio de escrutinio da eficiéncia da administracdao. Mas, na auséncia de
um processo eleitoral, tornou-se dificil conferir legitimidade a sua adminis-
tracdo. A este propodsito, a organizacio niao-governamental La’o Hamutuk
(2002), referindo-se ao legado da UNTAET em relacao ao seu modelo de

governacao, afirmou que

81 Regulamento UNTAET n.° 2001/10, de 13 de julho de 2001, sobre a criacao de uma
Comissao de Rececao, Verdade e Reconciliacio em Timor-Leste. A Comissio comecou a
trabalhar em fevereiro de 2002.
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apesar da UNTAET pregar a boa governacio, transparéncia, respon-
sabilizacdo, democracia e Estado de direito aos Timorenses de Leste,
mostrou muito pouco a este respeito. A UNTAET € um governo sem
constituicao, com todos poderes a residir num homem s6, o Adminis-

trador de Transi¢ao Sérgio de Mello.

No fim da Administracio da UNTAET, um relatério do King’s College
of London (2003, p. 214) afirmou que a fragilidade do Estado de direito
continuava a ser um dos maiores desafios de Timor-Leste depois da saida

da missdao. Observava também que

0 acesso ao e o reconhecimento do sistema de tribunais continuava a
ser minimo para muitos Timorenses, o que levantava questdes sobre
a relevancia dos processos que foram criados pela UNTAET (...) Como
resultado, muitos locais nao tinham ainda contacto com o sistema de
justica formal e continuavam a confiar nas estruturas tradicionais do

costume. (Idem, p. 252)

Com a entrada da missao da UNMISET no territério em 2002, as suas
funcoes compreenderam o apoio a administracdo publica e ao sistema de
justica, promovendo a seguranca e a estabilidade em Timor-Leste (Resolu-
¢cOes 1410 e 1543), através da contratacio de juizes, procuradores e advoga-
dos internacionais. Com a Unidade de Crimes Graves, a UNMISET assistiu
na conducao da investigacao de crimes, mas o seu trabalho foi mais lento
do que aquilo que se esperava devido aos constrangimentos do setor da
justica. A maijoria dos acusados continuava fora de Timor-Leste, incluindo
90% daqueles que eram acusados de crimes contra a humanidade. Com a
Unidade de Direitos Humanos, a UNMISET deu apoio e aconselhamento
a Comissdo para a Rececdo, Verdade e Reconcilia¢do, que estava a con-
duzir procedimentos de reconciliacao e de reintegracao nas comunidades
timorenses.

A missio da UNMISET seguiu-se a missao da UNOTIL (maio de 2005-

20006) cujo mandato consistiu em continuar a apoiar o desenvolvimento
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das instituicdes nacionais consideradas fundamentais ao Estado de direito,
nomeadamente, a policia. Neste apoio a Policia Nacional de Timor-Leste
incluiu-se a formacido especializada as unidades de resposta rapida e de
intervencao e o treino em observacao de governacao democratica, direitos
humanos e de boa governacao. No entanto, apesar dos esfor¢cos pro-ativos
desenvolvidos por atores domésticos e internacionais, as vulnerabilidades
sistémicas da infraestrutura politica, econémica e legal do pais trouxeram
um periodo de violéncia em abril e maio de 2006. Um contingente australia-
no de 2,200 tropas foi enviado para restabelecer os niveis de seguranca no
territério. A auséncia de progresso significativo no que respeita ao Estado
de direito e a construcao de um sistema de justica competente em Timor-
-Leste estiveram entre as causas deste conflito, tornando-se a prevencao da
violéncia um dos mais importantes desafios do pais. Nesta altura, as NU
documentaram e reconheceram de forma consistente que o setor da justica
em Timor-Leste continuava a revelar uma grande conjunto de fraquezas
sobretudo ao nivel do namero insuficiente de recursos humanos e sua
respetiva formacido, como juizes, advogados e procuradores e a auséncia
de legislacao que garantisse o bom funcionamento do sistema judicial.
Com um amplo e compreensivo mandato destinado a colmatar estas
deficiéncias, a missao da UNMIT foi criada em agosto de 2006 (Resolucio
1704). Encarregada de facilitar a estabilidade, a cultura de governacio
democratica, e o dialogo politico com vista a alcancar a reconciliaciao
nacional, a UNMIT era composta por policia civil dos Estados-Membros e
visava apoiar o governo Timorense na manutencido da seguranca publica,
assistindo e treinando a Policia Nacional de Timor-Leste (PNTL). Com o
alargamento do mandato, a UNMIT passou a apoiar também o setor da
justica. A auséncia de competéncias nesta area tornava-se particularmente
preocupante no caso de crimes graves, mais complexos do que as simples
ofensas criminais. Os juizes portugueses tiveram aqui um papel primor-
dial uma vez que tinham competéncia técnica reconhecida, e uma maior
facilidade de compreensio do sistema judicial timorense, uma vez que este
segue o sistema portugués. A necessidade de formacao continua, traduziu-

-se na presenca de um juiz de um pais estrangeiro que, partilhando a sua
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experiéncia e conhecimentos técnicos, permitia o desenvolvimento das
capacidades técnicas dos juizes nacionais.

Em termos gerais, as atividades da reforma judicial empreendidas pela
UNMIT ocorreram a trés niveis: institucional, técnico e legislativo, e poli-
tico. A dimensao institucional compreendeu a gestao da administracao dos
tribunais, a reabilitacao das infraestruturas, logistica, apoio administrati-
vo e a organizaciao e funcionamento dos tribunais. A dimensio técnica e
legislativa concentrou-se na reforma da lei existente. A dimensao politica
focou-se em assegurar a independéncia judicial, com especial atenciao para
a nomeacio de juizes e procuradores.

A missdo apoiou ainda o estabelecimento de mecanismos de resolucao
de crimes de guerra e contra a humanidade e violacdes graves de direitos
humanos. Aconselhou as autoridades nacionais em tribunais especiais, nas
comissoes de verdade e reconciliacdo, e nos procedimentos tradicionais
de justica. Porém, o governo ignorou sistematicamente recomendacdes
importantes das Nacoes Unidas. De acordo com um Relatério do Interna-
tional Crisis Group (ICG, 2010), “o trabalho da Comissio Independente
de Inquérito da ONU foi minado quando os processos que propds foram
arquivados e outros foram abandonados por falta de provas, terminando
com perdao presidencial”. O Estado de direito ficou desta forma seriamente
afetado deixando o pais vulneravel a violéncia (Idem).

A UNMIT assistiu também na fundacio do Centro de Treino Legal e
ajudou a manter a independéncia do sistema judicial dos outros poderes
do governo. Em 2007, a Unidade de Apoio a Administracio da Justica
da UNMIT (AJSU) foi criada como uma unidade separada, composta por
nove membros nacionais e internacionais. O seu mandato, que resulta da
resolucdo 1969 do Conselho de Seguranca (2011), real¢a a importincia de
uma abordagem coordenada no setor da justica e o reforco da capacidade
nacional nesta area, com a formacio e especializaciao de juizes e advogados
nacionais. Dentro de um enquadramento integrado e em estreita coopera-
c¢ao com o Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento e outros
atores nacionais e internacionais, a AJSU tem dado aconselhamento e apoio

técnico visando o reforco das instituicoes judiciais e o enquadramento legal
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em areas de especializa¢cio como género e juventude. Para além dos juizes,
estdo ainda abrangidos por este apoio o Gabinete do Procurador Geral,
a Comissao Anti-Corrupc¢ao e as Associacdes de Advogados (UNMIT, 2012).

Os ultimos relatérios da UNMIT consideravam que a AJSU

tem um papel central na coordenacio estratégica entre 0os organismos
das NU, sociedade civil e atores internacionais, facilitando assim o
desempenho, nio s6 do Grupo de Trabalho da ONU na area da justica,
como também dos seus subgrupos e do Féorum de Discussiao Informal,
desenvolvendo a troca de informacao e facilitando as discussodes politicas

sobre assuntos de justica. (UNMIT, 2012)

Podemos assim considerar que as iniciativas da UNMIT foram funda-
mentais no setor da justica em Timor-Leste, no objetivo de promocao de
estabilidade, democracia e unidade nacional. No entanto, como iremos
analisar na proxima seccio deste capitulo, continuam a existir desafios ao

bom funcionamento deste setor.

Realizacoes e constrangimentos no setor da justica em Timor-Leste

Nos ultimos anos tem-se assistido a desenvolvimentos significativos no
setor da justica em Timor-Leste. Os tribunais terminaram casos importantes,
incluindo aqueles que envolviam alegacdes de corrupg¢io, fraude e ma utili-
zac¢ao do poder pela autoridade governamental.?? Foi o caso da ex-Ministra
da Justica Lucia Lobato, condenada em 2012 pelo Tribunal Distrital de Dili
a cinco anos de prisao pelo crime de participacao em negécio relacionado
com a aquisi¢cdo de uniformes para os guardas prisionais.

O Codigo Civil foi aprovado e promulgado pelo Presidente (agosto

de 2011). E importante realcar que Timor-Leste nio tinha o seu préprio

82 Entrevista realizada com um representante da Asia Foundation em San Francisco, em

abril de 2013.
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Codigo Civil. Entre 1999 e 2011, o Codigo Civil Indonésio foi aplicado com
base no artigo 3.1 da Regulacao da UNTAET n.° 1/99 que refere que as
leis anteriores a independéncia, incluindo o Cédigo Civil, “continuariam
a ser aplicadas até o pais estabelecer o seu proprio sistema legal através
das autoridades competentes”.

Outros desenvolvimentos no setor da justica compreenderam a formacao
e nomeacao de atores judiciais nacionais (juizes, procuradores e defenso-
res publicos); o desenvolvimento e introducao de legislacio importante,
como a Lei do Conselho Suco, o Coédigo criminal; uma melhor coordenacao
entre o Ministério da Justica, Procurador-Geral, Inspetor-geral, Ministério
da Justica, e o chefe do Tribunal de Recurso; a criacao de um Centro de
Treino Legal; a colocacao de servicos judiciais em zonas do interior do pais;
uma melhor coordenacido entre a justica tradicional/informal e a justica
formal, especialmente nas vilas onde ha um Chefe Suco; e a criacao de
uma faculdade de direito na Universidade Nacional de Timor-Leste (ABA/
ROLI, 2007, p. 20). Todos estes avancos sao importantes niao s6 para pro-
mover a confianca dos Timorenses no funcionamento do setor da justica,
como também nas proprias instituicdes do Estado, limitando os abusos do
poder e assegurando a certeza juridica das relacdes econdmicas e sociais.

A acrescentar a estes desenvolvimentos, podemos também mencio-
nar a elabora¢do de uma lei sobre a ajuda em matéria legal, através do
Departamento Nacional para Assuntos Legislativos e do Departamento
Nacional para os Direitos Humanos e Cidadania. Esta lei visa facilitar e
providenciar ajuda legal a todos os cidaddos que tenham dificuldade de
acesso a justica por motivos econémicos, sociais ou culturais. No entanto,
apesar destes avancos, o setor da justica em Timor-Leste continua a enfren-
tar sérios desafios e constrangimentos. Segundo Henri Myrttinen (2009,
p- 225) “a justica em Timor-Leste pode ser descrita como independente mas
extremamente vulneravel, dado que a interferéncia politica parece estar
a aumentar”. Enquanto os juizes nacionais afirmam a sua independéncia,
a independéncia institucional do setor ainda nao é reconhecida por outros
atores. Este facto tornou-se evidente recentemente no caso de Maternus

Bere, que estava a ser julgado por crimes contra a humanidade e outras
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ofensas graves alegadamente cometidas em Suai em 1999. Bere foi presente
a tribunal e preso na prisio de Becora durante o julgamento. Apesar da
inexisténcia de qualquer outro procedimento judicial, Bere acabou por ser
libertado por um alto funcionario do governo timorense. Esta “completa
indiferenca” pelo sistema judicial foi considerada pelos atores internacio-
nais como “uma grave violaciao a independéncia da justica e a separacao
de poderes” (ICNA, 2009, p. 16).

Um dos problemas que continua a afetar a justica no pais consiste no
facto dos procedimentos em tribunal serem na lingua oficial, o portugués,
que apenas uma pequena minoria da populacio entende e fala. A prevalén-
cia da lingua portuguesa nos tribunais faz com que os Timorenses tenham
dificuldade de entendimento e de acesso ao sistema judicial. Apesar da
utilizacao do Tétum nos tribunais ter aumentado nos ultimos meses, a ma-
nutencao do portugués nos documentos oficiais dificulta o funcionamento
das instituicoes, o nivel de profissionalismo e de responsabilizacao dos
atores judiciais. Juntamente com o problema da lingua, a fraca infraestru-
tura de comunicacido e os elevados niveis de iliteracia sdo ainda alguns
dos fatores que dificultam o conhecimento publico da legislacao em vigor,
especialmente nas areas rurais (Myrttinen, 2010, p. 4).

O sistema judicial em Timor-Leste ndo esta concebido para abranger
os crimes cometidos no passado ou para responsabilizar aqueles que os
cometeram. No entanto, o artigo 160 da Constitui¢io contempla a prosse-
cucio das ofensas cometidas entre 1974 e 1999, quer no sistema nacional,
quer perante um tribunal internacional. Também o artigo 163.1 prevé a
constituicdo de um painel especial hibrido composto por juizes nacionais
e internacionais com jurisdicao sobre crimes graves cometidos entre 1 de
janeiro e 25 de outubro de 1999. Desde 2009, houve ja varias condenacdes
de individuos considerados culpados por crimes contra a humanidade
durante 1999 (ICNA, 2009, p. 23).

Note-se, no entanto, que continua a persistir a impunidade e amnis-
tia de casos considerados graves, o que inclui crimes de guerra e crimes
contra a humanidade ao nivel internacional, que foram cometidos contra

os Timorenses durante a ocupacio da Indonésia e crimes a nivel nacional
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cometidos por Timorenses que estiveram envolvidos na crise de abril-marco
de 20006. Existe a percecdo junto da opinido publica de que apenas “os
pequenos siao apanhados pela justica” (Idem). A acrescentar a esta situacio,
temos também a alegacido da existéncia de favoritismos, corrupc¢ao e nepo-
tismo em Timor-Leste. Varias organizacoes nacionais e internacionais tém
denunciado um conjunto de casos de corrupcao que envolvem ministros e
funciondrios publicos (Myttinen, 2009, p. 226). A Transparéncia Interna-
cional (2012) colocou Timor-Leste no 113° lugar no conjunto de 176 paises
no Index de Percecio da Corrupcio de 2012.

Os recursos humanos continuam a constituir um problema do setor
da justica em Timor-Leste. O atual niumero de juizes permanece inade-
quado para uma popula¢io de um milhido dispersa por areas remotas.®
A auséncia de uma lei de organizacao judicial, assim como a pratica da
justica tradicional, sdo alguns dos problemas que continuam a afetar este
setor estruturante da sociedade timorense (Mendes, 2011, p. 149). Os me-
canismos de justica local, entendidos como os “diretamente responsaveis
pela manutencdo da lei e da ordem”, tém aumentado nos ultimos anos.?
O sistema de justica tradicional, considerado critico para a seguranca
e estabilidade, tem funcionado em paralelo com o sistema formal. A maioria
dos timorenses utiliza apenas mecanismos de justica local e, muitas vezes,
desconhece as outras opcdes de justica. Em 2008, num inquérito conduzi-
do pela Asia Foundation concluiu-se que os costumes locais continuam a
deter uma maior confianca por parte dos cidadaos.®

Embora para a populacido local o costume seja a fonte de direito mais
utilizada, a Constituicao de Timor-Leste nao o reconhece como uma das
fontes do direito. O Artigo 2° (p. 4) da Constituicao timorense refere que
“O Estado reconhece e valoriza as normas e costumes de Timor-Leste que

nio contrariem a Constituicao e a legislacao que trata especialmente do

8 Em janeiro de 2011, Timor-Leste dispunha apenas de dezassete juizes, dezoito promotores
e dezasseis defensores publicos (ICG, 2013).

84 Entrevista conduzida com um representante da Asia Foundation em San Francisco em
abril de 2013.

8 Idem.
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costume”. Mas, ao reconhecer desta forma as normas e costumes existen-
tes no pais, levanta alguma incerteza junto dos tribunais, sem saber se o
podem aplicar a sentencas ou defesas em direito penal. Um melhor setor
de justica nao depende assim apenas dos recursos, mas da vontade politica
em reforcar uma cultura de Estado de direito, que passa pelo combate a

impunidade e pela responsabilizacio de quem comete crimes graves.

Conclusio

Como varios autores afirmaram, “promover o Estado de direito envolve
(...) uma cultura de mudanca e a criacao de novas instituicdes (...) Sem um
compromisso cultural amplamente partilhado com a ideia de Estado de
direito, os tribunais sdo apenas edificios, os juizes apenas funcionarios e
as constituicdes apenas pedacos de papel” (Dobbins et al., 2007, p. 88).
Na ultima década assistiu-se a um esforco nacional e internacional conjunto
para desenvolver e estabelecer instituicoes de direito em Timor-Leste. Em
muitos aspetos, o pais pode ser considerado um “laboratério de aprendi-
zagem” para a organizaciao das Nacoes Unidas sobre esta matéria.

Apesar da série de desafios e de necessidades que continuam a exis-
tir, as Nacoes Unidas e os seus programas de Estado de direito tém sido
responsaveis por varias conquistas, especialmente no que respeita a pro-
mocao de um sistema de justica mais eficaz em Timor-Leste. A populacao
timorense entende melhor os seus direitos e deveres enquanto cidadaos.
Os principios de democracia e do Estado de direito sio essenciais para
assegurar que os direitos de todos os cidaddos sejam respeitados. De acor-
do com o artigo 6° (par. b) da Constituicido, prevé-se que o Estado deve
garantir e promover os direitos fundamentais dos cidadaos e respeitar
os principios do Estado democratico. Apesar da relutincia do governo
timorense em julgar aqueles que foram responsaveis pela violéncia que se
gerou no pais em 1999, 2006 e 2008, as Nacdes Unidas, através das suas
missodes no terreno, esforcaram-se por leva-los a julgamento por crimes

contra a humanidade, tentando, desta forma, restaurar a confianca da
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populacio no governo e, posteriormente, ajudar a reforcar o Estado de
direito no pais.

Timor-Leste realizou elei¢cdes presidenciais e legislativas pacificas em
2012, mas os desafios em curso no setor da justica leva-nos a concluir que
o pais continua a depender da ajuda internacional. A reforma da justica
é uma tarefa gradual de melhoria continua e de mudanca positiva. E um
processo essencial para a construcio do Estado, garantindo a paz e o
desenvolvimento. Sem um sistema judicial responsavel, ndo pode existir
uma paz duradoura e um desenvolvimento sustentavel. Ao mesmo tempo,
¢ importante que as instituicdes de justica nio operem num vacuo. Estas
devem ser exclusivamente nacionais e ser capazes de gerar confianca junto

dos cidadaos. S6 entdo a ajuda externa podera ser verdadeiramente util.
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ELEICOES EM TIMOR-LESTE: O PAPEL DA PARTICIPACAO
POPULAR NA CONSTRUCAO DO ESTADO

RESUMO

Em Timor-Leste a vontade popular tem sido um fator-chave para a independéncia. Construir
o novo Estado e as suas instituicdes foram os objetivos seguintes, de forma a obter a autos-
sustentabilidade e a independéncia de facto. As politicas de construciao do Estado tiveram
niveis de sucesso discutiveis, reportando-se a maioria das criticas a intervencao da ONU ao
descurar da participacao popular e das realidades locais. No Estado timorense verifica-se
que a participacao popular tem sido enquadrada principalmente através do exercicio do
voto. Foi assim na Consulta Popular de 1999, conduzindo a independéncia, e nas subsequen-
tes eleicoes para a Constituinte, até as eleicoes de 2012. Partindo da Consulta Popular de
1999, com uma participacao de 98%, ¢ importante analisar a esta luz também os processos
posteriores, incluindo a elaboracao da Constituicao ou o sistema de formac¢do de governo,
nomeadamente, e ver de que forma se relacionam com as expetativas de participacao da
populacao, com forte impacto num Estado em consolidacao. Neste capitulo analisamos as
eleicoes e o sistema eleitoral em Timor-Leste, incluindo a sua evolucao e possiveis implica-
coes. Terminamos com uma analise das eleicoes de 2012 e do sistema eleitoral, elencando

desafios e vantagens para a consolidacdo do jovem Estado democratico.

Palavras-chave: Timor-Leste; consolidacao do Estado; eleicdes; participacao; democratizacao
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ELECTIONS IN TIMOR-LESTE: THE ROLE OF POPULAR
PARTICIPATION IN STATEBUILDING

ABSTRACT:

In Timor-Leste popular will has been a key factor to independence. Building the new state
and its institutions was the subsequent aim, in order to achieve self-sustainability and de facto
independence. Statebuilding policies had arguable levels of success and the main critiques
to the UN intervention concern the lack of popular participation and the disregard of local
realities. In Timor-Leste popular participation has been exerted mainly through the right to
vote. It was the case of the 1999 Popular Consultation, leading to independence, and on the
following elections for the Constituent Assembly, until the 2012 general elections. Starting
from the Popular Consultation, with a turnout of 98%, it is important to analyse deeply these
processes, including the drafting of the Constitution or the government formation system,
and see how these relate to popular participation expectations, with a strong impact in the
consolidation of the state. In this chapter we analyze the elections and the electoral system
in Timor-Leste, including its evolution and possible repercussions. We conclude with an
analysis of the 2012 elections and current electoral system, highlighting challenges and

opportunities for the consolidation of the young democratic state.

Keywords: Timor-Leste; Statebuilding; elections; participation; democratization
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CAPITULO 8

ELEICOES EM TIMOR-LESTE: O PAPEL DA PARTICIPACAO
POPULAR NA CONSTRUGCAO DO ESTADO

Carla Luis

Introduciao

Em Timor-Leste a vontade popular tem vindo a ser um fator-chave
para a independéncia. O pais tem uma longa histéria de missdes da
Organizacido das Nagdes Unidas (ONU). Com inicio formal na Consulta
Popular de 1999, que levou a independéncia, a presenca da ONU terminou
apenas em 2012, com o sucesso do ciclo eleitoral do mesmo ano e o fim
da Missao das Nacdes Unidas em Timor-Leste (UNMIT), a Gltima missao
no territorio. Construir o novo Estado e as suas instituicoes foram os
objetivos seguintes a independéncia, de forma a obter a autossustentabi-
lidade e a independéncia de facto. As politicas de construcio do Estado
foram implementadas com niveis de sucesso discutiveis, reportando-se a
maioria das criticas a intervencao da ONU a falta de participaciao popular
e a imposicio de um modelo pré-concebido de Estado, descurando as

realidades locais.
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Olhando para o Estado timorense, verificamos que a participa¢io popu-
lar tem sido enquadrada principalmente através do exercicio do direito de
voto. Foi assim na Consulta Popular de 1999, que deu formalmente origem a
independéncia, e nas subsequentes eleicdes para a Assembleia Constituinte,
até as eleicoes gerais de 2012. No entanto, o proprio sistema eleitoral, bem
como a arquitetura constitucional, devem ser objeto de uma cuidada analise,
por serem as instituicdoes que vao enquadrar e canalizar esta participacao,
com impacto na estabilidade interna do pais. Tendo como ponto de partida
a Consulta Popular, com uma taxa de participacio de 98,6%, é importante
analisar a esta luz os processos posteriores, tais como a elaboraciao da Cons-
tituicao ou a configuracao do sistema de formac¢io de governo, nomeada-
mente, e ver de que forma se relacionam com as expectativas de participa¢ao
da populaciao, com um forte impacto num Estado ainda em consolidacio.

Neste capitulo vamos analisar as eleicdes e o sistema eleitoral em Timor-
-Leste, incluindo a evolucao da sua configuracio, componentes ao longo
do tempo e possiveis implicacdes. Terminamos com uma analise, em par-
ticular, das eleicoes de 2012 e do sistema eleitoral existente, elencando
alguns dos desafios e vantagens que estes podem representar no processo

de consolidaciao do jovem Estado democratico.

A importancia das eleicoes para a consolidaciao da paz

As eleicoes sio um aspeto crucial das intervencoes de construcao da
paz, sendo muitas vezes utilizadas como um dos principais critérios para
aferir o sucesso de uma intervenciao. A criacao de um governo, através de
eleicdes livres e justas, € vista como contribuindo para a unidade e recon-
ciliacao nacionais (Jeong, 2005, p. 103; Lijn, 2009, p. 59). Nas sociedades
pos-conflito violento, as eleicdes tém vindo a ser usadas como um instru-
mento para ajudar a consolidar uma paz fragil, dando “um claro sinal de
que a autoridade doméstica legitima voltou” (Reilly, 2004, p. 2).

O modelo de intervencao da ONU assume que 0s processos eleito-

rais livres e transparentes sao cruciais para sustentar a paz a nivel local
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(Ndulo e Lulo, 2010) através da estabilidade das instituicdes de governacao
local (Risley e Sisk, 2005, p. 17). A ONU manteve um grande interesse na
democratizaciao, em particular no setor eleitoral (UNDP, 2002). Nos anos
noventa o Secretario-geral da ONU, Boutros-Ghali apresentou trés “agen-
das”, abordando a paz (A/47/277 - S/24111), desenvolvimento (A/48/935) e
a democratiza¢io (A/51/761). Estas identificavam ligacoes entre a violéncia
e as dinimicas que envolvem as eleicoes, defendendo a necessidade de mo-
nitorizaciao das eleicdes, reforco das instituicoes e da participacao politica
na consolidacido da paz no pds-conflito (A/47/277 - S/24111; Goodwin-Gill,
2000, p. 10); a necessidade de assegurar a participagio popular, democra-
cia e desenvolvimento, de forma a minimizar o risco de conflito violento
(A/48/935); e a necessidade de promover e reforcar a democracia, a qual
“contribui para preservar a paz e a seguranca, a justica social e os direitos
humanos, e promover o desenvolvimento econémico e social” (A/51/761).
A Assembleia Geral da ONU enfatizou a necessidade de elei¢oes periddicas e
genuinas (A/RES/49/190) e reconheceu a necessidade de reavaliar as formas
de assisténcia eleitoral da ONU, incindindo sobre a capacita¢do nacional,
instituicoes eleitorais e educacio civica (A/RES/52/129; Goodwin-Gill, 2000).

A ONU tem dado assisténcia eleitoral aos seus Estados-Membros, de
acordo com os principios da Carta e da Declaracdo Universal dos Direitos
do Homem (A/56/344, p. 3). Foi este o caso em Timor-Leste, em que todos
os processos eleitorais tiveram uma forte intervencao e apoio por parte
da ONU e das suas agéncias. Um crescente nimero de Estados tem vindo
a “usar as eleicoes como um meio pacifico de aferir a vontade do povo e
construir confianca, contribuindo assim para a paz e maior estabilidade
nacionais” (A/RES/56/159).

As eleicdes sao, por isso, um dos elementos chave da democratizacao,
permitindo que as partes continuem o seu dissenso através do combate
politico. Podem constituir uma alternativa viavel e sustentavel face a violén-
cia e uma fonte de legitimidade para os novos 6rgaos eleitos. Os processos
eleitorais permitem a criacio de uma nova autoridade interna, capaz de
exercer o poder, responsavel perante os seus cidadios e a comunidade

internacional (Samuels, 20006, p. 4).
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Varios elementos sociais desempenham um papel importante no processo
e contexto eleitorais. Condicdo essencial para que as eleicdes sejam bem-
-sucedidas é que os anteriores adversarios prossigam as suas ideologias e
interesses de forma nio violenta, nomeadamente através da campanha elei-
toral e da representacao politica (Jeong, 2005, p. 13). Trata-se da inversao da
frase de Clausewitz “A guerra € a continuac¢ido da politica por outros meios”
(Clausewitz, 2008), com especial foco na forma nio violenta de prosseguir
diferentes visdes nas sociedades pds-conflito (Jeong, 2005, p. 104).

No entanto, eleicdes razoavelmente justas sio muitas vezes o unico
padrio resultante de uma intervencao internacional, nio implicando ne-
cessariamente a vontade de uma democracia genuina, quer por parte das
elites, quer da populaciao (Zuercher et al., 2009, p. 257). As eleicoes devem
ser analisadas no seu contexto especifico (Ellis, 2009). A participacao deve
ser um fator chave, mas ndo deve ser vista de forma isolada, ja que fatores
como o design eleitoral ou o funcionamento dos 6rgaos eleitos também

sd0 essenciais.

O sistema eleitoral e o seu impacto na estabilidade interna

Varios autores consideram os sistemas eleitorais uma poderosa ferra-
menta de engenharia social, passivel de ser utilizada para mitigar conflitos
em sociedades divididas (Horowitz, 1985, 1991; Lijphart, 1977, 1994; Reilly
e Reynolds, 1999, p. 6; Sartori, 1968). Este facto chama a atencao para
a importincia da configuracio dos sistemas eleitorais como um fator chave
nas sociedades em pos-conflito (Reilly e Reynolds, 1999, p. 25) e como uma
ferramenta institucional de gestao de conflitos (Iff, 2011; Reilly e Reynolds,
1999, p. 27; Reilly, 2001; Taagepera, 1989; Wolff, 2006). Questdes como
a proporcionalidade, representa¢io dos pequenos partidos (Reynolds, 2000),
das mulheres (CDL-AD, 2006; Norris, 1999 e 2002), criacdo de politicas, for-
macio de coligacdes e a sua durabilidade, corrup¢ao (Benoit, 20006, p. 80),
regras para a criacao de partidos, especialmente a nivel local, financiamento,

resolucio de conflitos eleitorais, observacao e votacio (Risley e Sisk, 2005,
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p- 17), entre outras, sio de extrema importancia (Norris, 2002). Nao existe
um sistema eleitoral perfeito que se adeque a toda e qualquer democracia,
ja que cada um tem necessariamente aspetos positivos e negativos; existem
sim diferentes sistemas eleitorais que funcionam melhor ou pior consoante
as caracteristicas das sociedades em que sao implementados, numa escolha
necessaria e que acarreta inevitavelmente vantagens e desvantagens (Norris,
2002, p. 294; Reynolds e Reilly, 1997). Nao existe uma férmula dnica e as
dinamicas locais de poder devem ser tidas em conta, ja que o desenho dos
sistemas eleitorais é altamente sensivel ao contexto (Reilly e Reynolds, 1999,
p- D. Tudo depende das caracteristicas da sociedade e a escolha do sistema
eleitoral deve ser informada por um conhecimento profundo das mesmas
(Idem; Risley e Sisk, 2005), pelo que o papel principal deve ser dado aos
atores locais e ao seu conhecimento das condicoes e prioridades domésticas
(Reilly e Reynolds, 1999, p. 2). Esta escolha implica muitas vezes cedéncias,
ja que niao ha um sistema 6timo (Reynolds e Reilly, 1997) ou uma unica

“solucdo correta, que possa ser imposta no vaicuo” (Idem, p. 25).

Participacdo na construcdo das instituicoes

Uma paz sustentavel requer uma ampla participacao na sua consolidacio
e no processo de construcao do Estado (Adekanye, 1998), levando em conta
os fatores locais em todas as fases da intervencao (Call and Cook, 2003,
p- 234). As politicas de construcdo do Estado compreendem a construc¢io
das instituicoes (Carton, 2008), ou seja, “a criacao de novas instituicdes
de governo e reforco das ja existentes” (Fukuyama, 2004). As instituicdes
tém de ser sélidas, ou seja, “fortes o suficiente para promoverem uma
democracia estavel, mas flexiveis o suficiente para reagirem a contextos
de mudanca” (Reynolds, Reilly e Ellis, 2005, p. 2). Devem também ser per-
cecionadas como legitimas pela populacao, de forma a evitar o risco de
criacdo de “Estados fantasma”, com recursos, mas a cujas instituicoes de
governo falta legitimidade social ou politica (Chandler, 2006, p. 9).

Ao nivel local os sistemas de participacdo civica sio muito importantes

e uma forma essencial de capital social, aumentando a cooperacao dos
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membros de uma sociedade em beneficio mutuo (Putnam, 1993), integrados
e de acordo com as realidades locais (Sen, 2004). Os cidadiaos devem ser
colocados no centro do processo e este deve ser baseado na capacitaciao
dos cidadios e num empoderamento coletivo (Evans, 2002; Sen, 1999).
O sentido de pertenca e identificacio com o processo (Bourdieu, 1986) sio
cruciais na sua implementacao a nivel local (Cuesta, 2004, p. 9), devendo
os resultados basear-se nos recursos e caracteristicas locais, incluindo o
capital social (Bourdieu, 1986; Putnam, 1993). O capital social aqui refere-se
a “caracteristicas da organizacao social, como confianc¢a, normas e sistemas,
que contribuam para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as
acoes coordenadas” (Putnam, 2005, p. 177) No que se refere a legitimidade,
ha autores que sugerem que o modelo de paz liberal exclui os cidadaos
do processo de emancipacio e que estes devem estar envolvidos nas dina-
micas quotidianas, alargando o ambito da intervencao (Richmond, 2009,
p- 578). A participacdo deve ser um compromisso constante, assegurando
que a populac¢ido tenha um controlo efetivo sobre os processos de decisio;
este controlo popular é exercido através da participacao politica e da re-
presentacio nas instituicoes e processos democraticos, em condicoes de
igualdade de direitos e oportunidades (IDEA, 2012, p. D.

No processo de formacio de um Estado, um dos elementos estruturantes
¢é a elaboracio e adociao de uma Constituicdo. Esta contém por exceléncia
os principios basicos pelos quais se deve reger o novo Estado. Deste modo,
a Constituicdo deve conter ja os principios basicos da democracia, incluin-
do os que se referem a eleicoes livres e justas. A arquitetura institucional
necessita de criar instituicdoes democraticas e sé6lidas, duradouras a longo
prazo (Samuels, 20006, p. 9), para garantir uma verdadeira sustentabilida-
de do Estado (Croissant, 2008). As instituicoes devem ser desenhadas de
forma cuidadosa, de forma a promover a moderac¢io (Samuels, 20006), sob
pena de criar uma insustentabilidade da paz, de que resultem divisdes
e conflitos violentos (Bastian e Luckham, 2003). Por si s6, a adoc¢ao de
um processo participativo na elaboraciao da Constituicdo constitui ja uma
oportunidade de dialogo social. Este processo pode e deve contribuir para

a educacio democratica da populacio e de compreensiao e escolha dos

248



modelos institucionais adequados, nio se devendo limitar a um processo
de divisao do poder pelas elites (Samuels, 20006, p. 5).

Em Timor-Leste a criacao das instituicdes democraticas constituiu um
desafio para a ONU, ja que existia pouca informacao e nao era claro se as
preferéncias dos timorenses e da comunidade internacional eram as mesmas
(Risley e Sisk, 2005, p. 26). Os proprios agentes da UNTAET reconheceram
que, no inicio, os resultados da ONU na construcio das estruturas demo-
craticas a nivel local foram muito limitados (Idem, p. 27; Blanco, 2010,
p- 187). Os lideres e instituicoes locais permaneceram com a sua legitimi-
dade tradicional, com diferentes niveis de democracia e responsabilidade
(Risley e Sisk, 2005, p. 26), prevalecendo muitas vezes sobre as estruturas
do novo Estado (Richmond, 2011). Uma das lacunas apontadas as interven-
¢oes da ONU em Timor-Leste refere-se a falta de integracao das realidades
locais (Blanco, 2010, p. 185; Brown, 2009; Richmond e Franks, 2007, p. 4)
desde o inicio (Gorjao, 2004, p. 1046), levando a uma fraca implementacio

e falta de solidez do modelo proposto (Jones, 2010).

A participacio eleitoral em Timor-Leste

Em Timor-Leste a participacdo popular foi convocada principalmente
através de eleicoes. Estas permitiriam que os diversos setores da socie-
dade competissem pelo processo de tomada de decisao no novo Estado,
numa oportunidade de expressarem diferentes perspetivas. Esperava-se
que também a Constituicio tivesse sido elaborada através de um processo
participativo e descentralizado. Iremos descrever de seguida as dinimicas
destes processos, analisando também de que forma o sistema eleitoral

ajudou a delinear os resultados dai advindos.

A Consulta Popular de 30 de agosto de 1999
A independéncia de Timor-Leste teve formalmente o seu ponto de par-
tida com a Consulta Popular a 30 de agosto de 1999. Através dos Acordos

de maio, celebrados entre Portugal e a Indonésia, sob a égide da ONU, foi
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acordada a realizacao de um Referendo (UN SEC RES A/53/951_s/1999/513).
A primeira missao da ONU em Timor-Leste, a UNAMET - Missao das Nacoes
Unidas em Timor-Leste (CSRes1240), visava organizar e supervisionar o
referendo, fazendo posteriormente a transicao para o Estado independente.

Foi criada uma Comissao Eleitoral Independente (CED), composta por
trés peritos internacionais, a quem competia supervisionar o processo
eleitoral e analisar as queixas, certificando os resultados (A/54/654).
O recenseamento decorreu durante vinte dias continuos e foram recense-
ados 446.666 eleitores no total, 433.576 em Timor-Leste e os restantes no
estrangeiro (Ibidem). A votaciao decorreu a 30 de agosto, nos postos utili-
zados para o recenseamento. ApOs a votacao as urnas foram transportadas
para Dili, tendo-se realizado apenas um apuramento geral nacional, nao
desagregado em funcio do distrito, suco ou aldeia, de forma a mitigar os
riscos de violéncia e eliminar a possibilidade de identificar “padrdes de
voto locais” (Ibidem).

Apos a certificacdo pela CEI, o Secretario-geral da ONU anunciou os
resultados: 21,5% (94.388) votaram a favor da autonomia especial e 78,5%
(344.580) rejeitaram esta proposta, preferindo a independéncia (A/54/654).

A afluéncia as urnas foi de 98,6%, ou seja, 446.953 eleitores (Ibidem).

A UNTAET e as eleicoes para a Assembleia Constituinte

Ap6s o Referendo, e resultante da violéncia que se seguiu, foi cria-
da uma missdao de peacekeeping da ONU, a UNTAET — Administracao
Transitoria das Nacoes Unidas em Timor-Leste (CONS SEG RES 1272/1999),
que durou de 1999 a 2002.

O Secretario-Geral referiu ao Conselho de Seguranca a necessidade,
apresentada pelos Timorenses, através do CNRT e de Xanana Gusmao,
de uma ampla consulta publica quanto ao calendario da transicao politi-
ca para a independéncia (§/2001/42, 2001, p. 1). O primeiro passo seria
uma consulta nacional acerca das “modalidades eleitorais” e composicao
da Assembleia Constituinte. Seguir-se-ia a ado¢ao da Constituicao, pela

Assembleia Constituinte ou através de referendo (Ibidem).
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A UNTAET seria a entidade competente para realizar eleicdes livres
e justas, em cooperacio com o povo de Timor-Leste (S/RES/1338, 2001).
Foram enviadas para Timor equipas de educacao em sistemas eleitorais
e planeamento avancado e desenho de sistemas eleitorais. A énfase foi
colocada na sustentabilidade e capacitacio em todos os aspetos do plane-
amento eleitoral, de forma a que os timorenses pudessem levar a cabo as
suas proprias eleicdes no futuro. A supervisio das eleicoes seria efetuada
por uma comissao independente incluindo “eméritos cidadiaos timorenses”
(8/2001/42, 2001, p. 2). Segundo o relatorio, “A luz dos acontecimentos de
1975, os timorenses tendem a associar os partidos politicos a violéncia”,
pelo que se previa o tratamento futuro destas questdes “num programa de
educacao civica” (Ibidem).

Ap6s reconhecer que “todos os poderes legislativos e executivos (...) estio
investidos na UNTAET”, sendo exercidos pelo Administrador Transitério,
que “consultara o povo timorense e com ele cooperara estreitamente” (UN-
TAET/REG/1999/1, art. 1.°), a UNTAET publica o Regulamento da Eleicao
de uma Assembleia Constituinte para a Elaboracio de uma Constituicao
(UNTAET/REG/2001/2). A Assembleia Constituinte seria eleita por sufragio
universal, direto e secreto. Seria composta por oitenta e oito membros,
setenta e cinco eleitos por um circulo nacional Gnico e treze por um circulo
unico em cada distrito, num sistema misto combinando a representacio
proporcional com um circulo de representaciao maioritaria (Ingram, 2012).

A capacidade eleitoral ativa tinha requisitos amplos idénticos aos da
passiva: cidadaos de dezassete anos de idade e nascidos em Timor, ou com
progenitor ou cOnjuge nascidos em Timor-Leste ou filhos de pelo menos
um progenitor nascido no territério (arts. 30.° e 31.°), devendo os eleitores
constar dos cadernos eleitorais (art. 31.°), a criar pela CEI. A CEI era in-
dependente e autéonoma, exercendo em exclusivo a competéncia eleitoral.
Atuava em caso de infracio eleitoral, mas somente comunicando a situacio
a Procuradoria Publica, para eventual “condenacido por um tribunal de jus-
tica” (UNTAET/REG/2001/11). Era constituida por cinco Comissarios com
direito a voto, nomeados pelo Secretario-geral da ONU, sendo dois timo-

renses e trés especialistas internacionais (art. 13.°). Integrava também a CEI
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o Diretor do Processo Eleitoral, sem direito a voto (UNTAET/REG/2001/2).
A CEI competia efetuar o registo dos partidos politicos. Para concorrer as
eleicoes estes tinham de se registar, devendo ser subscritos por 500 eleito-
res. Os lideres e demais responsaveis dos partidos deviam submeter uma
declaracao escrita a indicar pretendendo “continuar a residir em Timor-
-Leste por pelo menos trés meses antes da data da elei¢cao”, declarando
serem “residentes habituais de Timor-Leste” (Ibidem).

Houve uma participacio popular notavel e registaram-se dezasseis
partidos politicos. Houve 968 candidatos oriundos dos partidos e cinco
candidatos nacionais independentes para os setenta e cinco mandatos
do circulo nacional. Para os treze mandatos distritais houve oiten-
ta e quatro candidatos partidarios e onze candidatos independentes.
O registo civil foi mais uma vez levado a cabo pela UNTAET e, a data
do encerramento do mesmo, a 23 de junho de 2001, existiam 778.989
cidadios timorenses a quem foi conferido um documento de identifi-
cacao oficial (UN, 2001). Foi também o registo civil que serviu de base
ao recenseamento eleitoral.

As eleicdes tiveram lugar a 30 de agosto de 2001 e decorreram de forma
pacifica, com uma participacio de cerca de 91%°, ou seja, 382.968 eleitores
(S/PV.4367, p. 3) de um total de cerca de 421.018 eleitores recenseados (CEI,
2001). A 10 de setembro a CEI certificou os resultados finais ao Represen-
tante do Secretario-Geral, confirmando que as eleicdes haviam sido livres e
justas. O Representante Especial deu posse aos oitenta e oito membros da
Assembleia Constituinte (UN SEC GEN S/2001/983, p. 1), distribuidos por

8Os numeros relativos as Eleicdes para a Assembleia Constituinte apresentam-se bastante

dispersos e dispares consoante a fonte. Optou-se por isso por referir apenas os nimeros
constantes de documentos da ONU e da Declaracao Oficial da Comissao Eleitoral Indepen-
dente que cerifica os resultados eleitorais. Ainda assim, o nimero de eleitores foi ampliado
no dia da eleicao, por se ter decidido admitir a votar 11.999 cidadaos que, embora niao
constando dos cadernos eleitorais, cumpriam todos os requisitos para o efeito (S§/PV.4367,
p- 3). Ainda assim, na UNTAET Factsheet 1 — UNTAET’s 25 Major Achievements, de abril de
2002, é referido “The registration of 742.461 people, virtually the entire population currently
living in East Timor (excluding the refugees in West Timor), over a three-month period in
20017, o que mais uma vez volta a nao estar em linha com os anteriores nimeros divulga-
dos por outras fontes da propria ONU e que pode levantar questdoes quanto a precisio dos
ndmeros divulgados.
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doze dos dezasseis partidos concorrentes e um independente®. Nomeou
também o “Segundo Governo Transicional”, cujos membros refletiriam

“amplamente os resultados das eleicdes” (S/2001/983, p. 2).

A Constituicdo e as Consultas Constitucionais

A Constituicdo devia ser elaborada tomando “em devida considera-
cao os resultados das consultas realizadas por uma eventual Comissio
Constitucional devidamente criada”, entrando em vigor na data da in-
dependéncia (UNTAET/REG/2000, p. 1). Ap6s aprovar o Regimento, a
Assembleia Constituinte criou um Comité para fazer recomendacdes
relativamente a Constituicio e acompanhar a sua redacido. Foram criadas
treze Comissoes Constitucionais, cujos relatérios sintetizam as consultas
efetuadas a mais de 36.000 timorenses (UN SEC GEN S/2001/983, p. 1).
Estas incluiam areas como a soberania nacional e territorial, o nome
do pais e a bandeira, o sistema de governo, incluindo presidencial e
semipresidencial, sistemas centralizados ou descentralizados; econo-
mia, impostos e investimento; lingua e cidadania (Idem, p. 2), sistema
politico, divisdes de poderes e revisdoes da Constituicio (Adao, 2009,
p- 149; Mendes, 2005).

Apesar de estar previsto inicialmente um extenso periodo de consultas,
o seu conteudo acabou por ser esvaziado. Estas tiveram uma curta duracio,
de 14 de junho a 18 de julho de 2001 (Adao, 2009, p. 148). Relativamente
a sua representatividade, apenas cerca de 36.000 timorenses foram consul-
tados. A presenca dos Comissarios das Comissdes Constitucionais nao foi
autorizada durante os trabalhos da Assembleia Constituinte e foi decidido
nio ter em consideracao as propostas das Comissdes Constitucionais na
discussao do texto (Ibidem). A proposta final da Constituicao acabou por

contemplar algumas disposicdoes semelhantes as propostas das Comissodes

87 Para uma analise extensiva dos partidos politicos, nomeadamente nomes, liderancas,
candidatos, evolucao historica e programas ver (Sousa, 2001).
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Constitucionais, mas advindas dos partidos (Adao, 2009, p. 154), em espe-
cial com maior representacio.

Iniciados os trabalhos da Constituinte houve também participacdo de
cidadios nas Comissdes Tematicas, incluindo membros da sociedade civil,
especialistas e ONGs nacionais e estrangeiras (Ibidem). A ONG Asia Foun-
dation realizou uma sondagem nacional, como mais uma forma de estimular
a participacio no debate (Mendes, 2005). As Comissdes Constitucionais
decorreram antes e apds existir um projeto de Constituicao, tendo nesta
altima fase sido levadas a cabo diretamente pelos deputados. Novamente
o seu ambito e duracao foram curtos (Adiao, 2009, p. 170), nio permitindo
que, formalmente, tivessem efeitos diretos no processo constitucional.

Este processo pode ser analisado pela forma como se desenrolou
e contributo para a posterior discussao na Assembleia Constituinte (Men-
des, 2005). Visava convocar a participacdo e gerar debate na populacio
quanto a definicao das instituicdes do novo Estado, num constitucionalismo
participado, ainda que indiciariamente reduzido no seu ambito. A Cons-
tituicdo veio a ser adotada a 22 de margo de 2002, entrando em vigor a
20 de maio. Nela se consagram os principios de “sufragio universal, livre,
direto, secreto, pessoal e periédico” e a eleicao para os 6rgaos de soberania
e poder local (art. 65.°). O recenseamento é obrigatorio, aplica-se o prin-
cipio da representacao proporcional e prevé-se a existéncia de um 6rgiao
independente para a “supervisao do recenseamento e dos atos eleitorais”

(art. 65.%), estabelecendo principios ordenadores das campanhas eleitorais.

— Elei¢coes Presidenciais de 2002

As Eleicoes Presidenciais decorreram a 14 de abril, regidas pelo Regu-
lamento n.° 2002/01 da UNTAET, de 16 de janeiro. O Presidente era eleito
por sufragio universal, direto e secreto, tendo direito de voto os cidadaos
timorenses maiores de dezassete anos. A CEI continuava a ser composta
pelo Diretor do Processo Eleitoral e por cinco Comissarios com direito a
voto, passando trés a ser timorenses. A CEI passa a ter poderes de efetivacido

das suas decisoes, incluindo o de “remeter as suas decisdes a policia ou
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as autoridades judiciais para as fazer cumprir” (art. 10.°, n.° 1), de remover
do boletim de voto ou “desqualificar da eleicio” partidos ou candidatos,
mandar publicar ou radiodifundir informacdes, entre outros (art. 10.°).
Os candidatos podiam ser independentes ou nomeados pelos partidos, mas
apenas partidos registados podiam nomear candidatos e foi aberto novo
periodo de registo de partidos. Os candidatos independentes tinham de ser
subscritos por um minimo de 5.000 eleitores. Tinham capacidade eleitoral
passiva cidadaos maiores de trinta e cinco anos, nascidos em Timor-Leste
e, cumulativamente, de pai ou mae nascidos também em Timor-Leste, que
residissem habitualmente no pais e assim permanecessem pelo menos nos
trés meses anteriores a candidatura (art. 22.°).

Mantém-se a racio das eleicoes para a Constituinte e cria-se um pro-
cesso eleitoral simplificado, permitindo alguma flexibiliza¢io. Mantém-se
constantes requisitos como o vinculo ao territério (residéncia, conjuge,
progenitores), para salvaguardar a ligacdo com o novo Estado. Salienta-se
ainda o papel preponderante do Diretor-geral do Processo Eleitoral (DGPE)
até sobre a propria CEI, apesar de esta ser agora composta por uma maioria
de Comissarios timorenses (trés). Sao reforcados os poderes da CEI, cujas
decisdes ganham maior eficacia. Houve dois candidatos, Kay Rala Xanana
Gusmao e Francisco Xavier do Amaral. Xanana Gusmao venceu, com um
total de 82,69% (S/2002/432/Add.1), tendo-se tornado o primeiro Presiden-
te eleito de Timor-Leste. Estimava-se que os eleitores recenseados fossem
cerca de 439.000 (UNTAET, 2002). A participacdao foi bastante elevada,
tendo sido recolhidos 378.548 votos (§/2002/432/Add.1), com uma taxa de
participaciao de cerca de 86%*. Aquando da entrada em vigor da Consti-

tuicdo a 20 de maio de 2002, a Assembleia Constituinte transformou-se no

88 Devido a existéncia de dados dispares quanto ao namero de eleitores recenseados, ainda

que advindos da propria ONU, esta percentagem pode apenas ser estimada, de acordo com
os numeros que se afiguram mais crediveis ou consensuais. No caso, tomam-se como exatos
os nimeros constantes no documento S/2002/432/Add.1, bem como a estimativa de 439.000
eleitores recenseados, presente em varios documentos da ONU, sendo a taxa de participacao
aqui referida matematicamente calculada a partir dos mesmos. Note-se ainda a exiguidade
da referéncia a nimeros concretos desta eleicao nos documentos da propria ONU agora dis-
poniveis, incluindo o $/2002/432/Add.1, o que também pode ser significativo a este respeito.
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primeiro Parlamento Nacional, e as eleicOes gerais seguintes tiveram lugar

em 2007 para a Presidéncia da Republica e para o Parlamento Nacional.

— O ciclo eleitoral de 2007

As eleicoes de 2007, realizadas pela primeira vez ap6s a independén-
cia, seriam um passo essencial no fortalecimento da “fragil democracia de
Timor-Leste” (S/RES/1704, 2006, p. 1). Este Ciclo Eleitoral decorreria sob
o clima de instabilidade de 2006 e da grave crise interna, com intimeros
refugiados internos (IDP) em torno da capital e forte presenca de forcas
de seguranca estrangeiras (Leach, 2009). A ONU presta apoio em todos os
aspetos das eleicdes, nomeadamente apoio técnico e logistico, aconselha-
mento na area das politicas eleitorais e de verificacio (S/RES/1704, 2000,
p- 3). Encoraja Timor-Leste a “adoptar um conjunto de legislacdo eleitoral
que permita que as elei¢cdes de 2007 sejam supervisionadas, organizadas,
administradas e conduzidas de forma livre, justa e transparente, com o
devido respeito pela necessidade de criar um mecanismo independente”,
refletindo o consenso geral nacional acerca das modalidades eleitorais
adequadas.

A primeira legislacio nacional é publicada em 2006, nomeadamente
a Lei das Instituicdes da Administraciao Eleitoral e as Leis das Eleicoes
Parlamentares e das Eleicdes Presidenciais (Leis n.° 5/2006, 6/2006 e 7/2006,
de 28 de dezembro, respetivamente). Consagra-se em definitivo a existén-
cia permanente de uma Comissio Nacional de Eleicdoes (CNE). A CNE tem
funcdes de supervisao do processo eleitoral e competéncia regulamentar.
E composta por quinze membros, independentes e inamoviveis, nomeados
pelo governo, Parlamento, Presidente da Republica, confissdes religiosas,
sociedade civil, entre outros. O 6rgiao executivo eleitoral é o STAE (Secre-
tariado Técnico da Administracao Eleitoral), sob alcada de um ministério,
e a quem compete organizar o processo eleitoral, sob supervisao da CNE.
Esta legislacao define um quadro mais consolidado e abrangente, subsis-
tindo normas sem sanciao e matérias reguladas por cédigos de conduta,

numa implementacao gradual dos principios em causa.
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A primeira volta das Elei¢oes Presidenciais decorreu a 9 de marco de
2007. Houve oito candidatos; destes, quatro obtiveram menos de 10% e os
restantes mais de 14%. Os dois candidatos mais votados foram Francisco
Guterres “Li-Olo”, com 27,89% e José Manuel Ramos-Horta, com 21,61%,
passando a disputar a segunda volta, sendo vencedor o que obtivesse
maioria absoluta. A participacdo popular foi mais uma vez muito elevada.
Havia 522.933 eleitores recenseados, dos quais 427.198 votaram, com uma
taxa de participacao de 81,69%%. A segunda volta teve lugar a 9 de abril de
2007. O candidato José Manuel Ramos Horta foi o mais votado, com 69,18%
dos votos. Dos 524.073 eleitores recenseados 424.478 votaram, perfazendo
uma taxa de participacao de 81%.

As Eleicoes Legislativas decorreram a 30 de junho. Existiam 529.198
eleitores recenseados, dos quais 426.210 votaram, com uma taxa de partici-
pacao de 80,54%°°. Existia um circulo Gnico nacional com sessenta e cinco
mandatos, atribuidos de acordo com o sistema representativo proporcional,
com Método D’Hondt e uma clausula barreira de 3%. A participaciao femi-
nina foi encorajada e as listas tinham de “incluir, pelo menos, uma mulher
por cada conjunto de quatro candidatos, sob pena de rejeicao” (art. 12.°,
n.° 3 da Lei n.° 6/2006, de 28 de dezembro). Houve catorze candidaturas,
das quais apenas quatro obtiveram mais de 10%. Sete obtiveram menos de
3%, nao entrando na divisao de mandatos, e as restantes sete elegeram os
sessenta e cinco deputados. A FRETILIN foi a mais votada, obtendo 29,02%
e vinte e um mandatos.

As eleicoes decorreram “de forma geralmente pacifica” (Leach, 2009).
Houve, no entanto, uma situacio de forte violéncia, especialmente nos
distritos da zona leste, quando o Presidente da Republica, ao abrigo da
Constituicao, nio convidou a formar governo o partido mais votado, mas

sim a “alianca de partidos com maioria parlamentar” (art. 106.°). Existindo

8 Embora fontes distintas apresentem nimeros diversos, e estes tenham sido objeto de litigio
entre os proprios candidatos perante a Comissdo Nacional de Eleicoes, os resultados oficiais
sa0 os constantes do Acordao do Tribunal de Recurso. Neste caso, trata-se do Proc. 01/PEP/
GERAL/2007/TR, publicado no Jornal da Republica, Série I, n.° 10, de 25 de abril de 2007.

%0 Dados oficiais constantes no Acérdio do Tribunal de Recurso no Proc. 02/PE.PN/GE-
RAL/2007, publicado no Jornal da Republica, n.° 18, Série I, de 16 de julho de 2007.
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estas duas possibilidades em aberto para a formacido do governo, em al-
ternativa, o Presidente da Republica torna-se decisivo (Vasconcelos, 2011,
p- 349), pois é a quem compete optar. Na situacio de Timor-Leste em 2007,
a opcao pela coligacao de partidos, e formada apenas apos as eleicoes,
levou a uma grande contestagdo social, especialmente nos distritos da zona
leste, tradicionalmente os maiores apoiantes da FRETILIN. Numa democra-
cia jovem, em que a confianca nas instituicoes tem de ser alimentada, esta
opcao foi vista por muitos como uma inversio do principio democratico
ao conduzir a um governo que exclui o partido mais votado. Esta féormula
alternativa de formacido do governo, vertida formalmente na Constituicao,
acaba por tornar-se num poder discricionario do Presidente da Republica,
podendo conduzir a uma grande incerteza e contesta¢io social. Tratando-
-se de uma democracia jovem e sem uma praxe institucional consolidada,
esta ambiguidade pode ser questionavel num quadro de consolidaciao

pos-conflito.

— O ciclo eleitoral de 2012

Em 2012 decorreu um novo ciclo eleitoral, dez anos ap6s a independén-
cia e um longo periodo de missdes da ONU. Compreendia eleicdes presi-
denciais e legislativas num verdadeiro teste a futura sustentabilidade da
paz e da democracia formal no territério, sendo por isso visto com grande
expectativa. As elei¢oes tiveram um forte apoio da ONU — em especial
a UNEST, Equipa de Apoio Eleitoral da ONU, que no ambito do PNUD e
em coordenaciao com a UNMIT estava dedicada ao apoio ao ciclo eleitoral.
No entanto, as decisdes eram tomadas pelos 6rgaos e entidades nacionais,
CNE e STAE, diferentemente do que havia sucedido nas elei¢coes anteriores.
O apoio da ONU verificava-se também através da UNMIT, incluindo apoio
técnico e financeiro, recursos humanos qualificados, logistica, assessoria
técnica e capacitacao.

A primeira volta das Eleicdes Presidenciais decorreu a 17 de marco. Cada
candidato tinha de ser proposto por um minimo de 5.000 eleitores, com

um minimo de 100 apoiantes por cada um dos treze distritos. Cada eleitor
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s6 podia subscrever uma candidatura. Houve treze candidatos; no entan-
to, o candidato Francisco Xavier do Amaral morreu poucos dias antes da
eleicao. Havia 626.503 eleitores recenseados; destes, 489.933 votaram, com
uma taxa de participacao de 78,20%. Dos doze candidatos que restaram,
quatro obtiveram mais de 17%. O candidato Francisco Guterres “Lu-Olo” foi
0 mais votado, com 28,76%, e conjuntamente com o candidato Taur Matan
Ruak, que obteve 25,71%, disputaram a segunda volta®'.

A segunda volta teve lugar a 16 de abril. Havia 627.295 eleitores recen-
seados e votaram 458.703, ou seja, 73,12%. O Tribunal de Recurso decla-
rou que a eleicao havia sido vilida, publicando os resultados oficiais®?.
O candidato Francisco Guterres “Li-Olo” obteve um total de 38,77%, € o
candidato Taur Matan Ruak 61,23%, tendo sido declarado Presidente da
Republica de Timor-Leste.

As Eleicoes Legislativas decorreram a 7 de julho. Os candidatos tinham
de se apresentar nas listas de partidos politicos, as quais podiam também
conter independentes. Existia um circulo Unico nacional, com sessenta
e cinco mandatos. As listas tinham de ter sessenta e cinco candidatos
efetivos e um minimo de vinte e cinco suplentes, respeitando a regra de
equilibrio de género, nomeadamente “uma mulher por cada conjunto de
trés candidatos” (art. 12.°, n.° 3). Até trinta dias apés a marcacao da data da
eleicio pelo Presidente da Republica, as listas eram apresentadas a CNE,
que verificava os requisitos. Houve vinte e trés partidos a concorrer, num
total de vinte e uma candidaturas, incluindo duas coliga¢coes. Dos 645.624
eleitores recenseados, 482.792 votaram, perfazendo 74,78%. O CNRT foi
o partido mais votado, com 36,68% dos votos. A FRETILIN foi a segunda,
com 29,89%. Apenas dois outros partidos atingiram mais de 3% e apenas
estes quatro partidos elegeram deputados. O CNRT obteve trinta manda-
tos, a FRETILIN vinte e cinco, o Partido Democratico (PD) oito e a Frente

Mudanca (Frente Reconstrucio Nacional de Timor-Leste) dois mandatos.

ol Resultados oficiais, tais como constantes do Acérdio do Tribunal de Recurso, Proc. 01/PEP/
GERAL/2012/TR, publicado no Jornal da Republica, n.° 12, I Série, de 28 de marco de 2012.

92 Aco6rdao no Proc. 01/PEP/GERAL/2012/TR, publicado no Jornal da Republica, n.° 15, I
Série, de 25 de abril de 2012.
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Verificamos que a participacio é sempre muito elevada em todos os
distritos, o que demonstra uma aceitacio e vontade generalizada a nivel
nacional de tomar parte no ato eleitoral, sem assimetrias regionais que
possam por em causa a unidade nacional quanto a este aspeto. O distrito
com menor participa¢io é Dili, com 72,26%. Baucau, Bobonaro, Ermera,
Liquica, Manufahi e Viqueque tiveram taxas de participac¢ido cerca dos 75%.
Ainaro, Covalima, Lautem, Manatuto e Oecusse situaram-se entre os 75%
e os 80%. O distrito com a taxa de participacao mais alta foi Aileu, com

81,76%. A abstencao nacional foi de 18,24%.

— A participacgdo eleitoral em perspetiva

A participacio eleitoral em Timor-Leste é sempre bastante elevada. Na
Consulta Popular de 1999 foi de cerca de 98%. As populacdes votaram em
condicoes bastante severas, antecipando a violéncia como resultado possivel.
Nas eleicoes para a Assembleia Constituinte houve novamente uma elevada
participacao, com multiplos partidos e candidatos, sendo a participacao de
91%. O mesmo se pode dizer acerca das Eleicoes Presidenciais de 2002,
com uma participacido de 86%. Em 2007 decorreu o primeiro ciclo eleitoral
completo. As eleicdes tiveram lugar apds conflitos generalizados®®, com
um elevado numero de refugiados internos, colocando grandes desafios
ao processo eleitoral. Ainda assim, a populacio manifestou a sua vontade
forte em participar, através do elevado numero de partidos e candidatos
que concorreram e da taxa de participac¢io eleitoral, sempre acima dos 80%.

Em 2012 seguiu-se um segundo ciclo eleitoral, sendo também um teste
a maturidade e a sustentabilidade do modelo. As eleicdes foram bastante

disputadas, tendo a participa¢iao baixado, mas situando-se acima dos 70%.

% A “Crise de 2006” foi despoletada pelo descontentamento manifestado por 600 membros
das Forcas Armadas, as F-FDTL, alegando tratamento discriminatorio. Esta situacao escalou
posteriormente para uma instabilidade generalizada a todo o territorio nacional, gerando
também uma crise politica e institucional interna. O Primeiro-Ministro, da FRETILIN, Mari
Alkatiri, resignou e o Presidente da Republica, Xanana Gusmao, nomeou Ramos-Horta,
entao Ministro dos Negocios Estrangeiros, como Primeiro-Ministro. Neste clima de grande
instabilidade institucional, as eleicoes de 2007 seriam cruciais quanto a uma eventual legi-
timidade ou aceitacao popular dos novos eleitos (S/2006/628).
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Ainda assim, o crescendo da abstencao foi uma preocupac¢io manifestada

pelos agentes eleitorais.

Eleicao Geral Eleitores Participacao | Abstencao
Consulta Popular de 1999 446.666 98,6% 1,4%
Assembleia Constituinte 2001 421.018 91% 9%
Eleicoes Presidenciais 2002 439.000 86% 14%
Eleicoes Presidenciais 2007 (1.* volta) 522.933 81,69% 18,31%
Eleicoes Presidenciais 2007 (2.* volta) 524.073 81% 19%
Elei¢coes Legislativas 2007 529.198 80,54% 19,46%
Elei¢coes Presidenciais 2012 (1.* volta) 626.503 78,20% 21,80%
Elei¢coes Presidenciais 2012 (2.* volta) 627.295 73,12% 26,88%
Eleicoes Legislativas 2012 645.624 74,78% 25,22%

Tabela 1 — A participagao eleitoral nas elei¢oes gerais em Timor-Leste

O sistema eleitoral timorense: uma analise critica

As eleicoes siao frequentemente sobrevalorizadas pela comunidade in-
ternacional, dado serem dos poucos elementos mensuraveis de uma in-
tervencido, permitindo uma rapida estratégia de saida (Ellis, 2009, p. D. A
contraparte local, democrata ou nao, torna-se ciente desse facto, agindo
em conformidade, antevendo a saida internacional. Embora os processos
eleitorais sejam parte integrante da democracia, o contexto em que estes
se desenrolam assume extrema importancia (Idem). A ONU é geralmente
apontada falta de participacido e integracao das realidades locais (Blanco,
2010, p. 185; Brown, 2009; Richmond e Franks, 2007, p. 4). No entanto,
existem casos em que € o local que implementa, de acordo com as carac-
teristicas incertas do caso concreto, os principios transmitidos pela ONU
no modelo geral (Freire e Lopes, 2013).

Em Timor-Leste existe ja uma ampla nocdo dos principios e praticas
democraticos a nivel eleitoral Idem, p. 212), incorporados pelos agentes
eleitorais, delegados dos partidos e publico, processo que demonstra
como “os universais se tornam concretos na pratica” (Tsing, 2005, p.

8). Como demonstra o exemplo de Freire e Lopes, nomeadamente o de
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um cidadiao que deliberadamente votou duas vezes, e a subsequente
deliberacio da mesa em salvaguardar todos os votos entrados na urna,
incluindo o indevido, ao invés de invalidar todos os votos recebidos até
ao momento da infracdo (Freire e Lopes, 2013, p. 213), esta interioriza-
c¢ao dos principios democraticos nido significa que nao haja infracoes
as leis eleitorais, mas sim que estas serdo residuais e mais intencionais
que acidentais.

Este tipo de praticas pode gerar infracdes ao sistema, numa imple-
mentacao local das normas niao consentanea com os principios gerais.
De facto, existem intervencdes que acabam por ser lideradas pelas dinamicas
e atores locais (Ellis, 2009); a questido € saber até que ponto esta interacao
¢ sustentavel e a partir de que momento o foco de decisdo e o principio
geral se deslocam para praticas nio consentineas com o0s principios gerais
a observar, no caso, no modelo eleitoral da ONU (Freire e Lopes, 2013,
p- 212). Esta questido é tanto mais importante quanto siao as eleicdes que
alimentam muitas vezes a narrativa de sucesso da intervencio, reforcando
a base para uma estratégia de saida (Ellis, 2009).

Fator essencial é a confianca do publico na integridade eleitoral.
Em sociedades pds-conflito as irregularidades podem dar lugar a interpre-
tacoes generalizaveis de parcialidade ou favorecimento (Ellis, 2009, p. 2).
Mais do que colocar em risco a integridade eleitoral, este tipo de praticas
pode por em causa a confianca no processo em si mesmo, criando instabi-
lidade social (Ibidem). Veja-se a este respeito, por exemplo, a “decisdo da
administracao eleitoral em colocar as cabines de voto voltadas para o inte-
rior da estacao de voto” (MOEUE, 2012, p. 6), que a Missdao de Observaciao
da Unido Europeia considerou “prejudicial ao segredo de voto” (Ibidem).
O ciclo eleitoral de 2012, em especial as eleicoes legislativas, decorreu de
forma serena (MOEUE, 2012, p. 4), com eleicdes em geral livres e justas.
Existiram novas manifestacoes de violéncia quando foi anunciado pelo
CNRT que o governo seria formado por uma coliga¢iao de todos os parti-
dos que elegeram deputados, exceto a FRETILIN, o segundo mais votado
(Idem, p. 3). Esta decisao, constitucionalmente legitima, e de natureza ex-

clusivamente politica, pode ter evocado em alguma populacio o processo
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de formacao de governo em 2007, tendo percecionado a FRETILIN como
novamente relegada para segundo plano.

Na fase de consolidaciao do Estado, as normas juridicas andam lado a
lado com a necessidade de consenso e aceitacao social, necessitando do
cumprimento voluntario da populacao. Em Timor-Leste, varias normas
eleitorais encontram-se em cédigos de conduta, nomeadamente os Codigos
de Conduta de Candidatos a Eleicao para Presidente da Republica (93/
STAE/I1/07), Comunicacdo Social (111/STAE/I11/07), Partidos Politicos e
Coligacdes (222/STAE/V/07), Observadores (229/STAE/I11/07) e Fiscais de
Candidaturas (332/STAE/03/07).

Em primeira analise esta aceitacdo é desejavel, mais do que a coercivi-
dade. No entanto, se muitas destas disposi¢oes, importantes no processo
eleitoral, nio forem cumpridas, nao existe sancao. Estio previstos crimes
eleitorais, mas o seu ambito é restrito. Neste sentido, veja-se a recomen-
daciao da MOEUE: “introduzir disposi¢oes juridicamente vinculativas sobre
financiamento e despesas dos partidos durante campanhas eleitorais, in-
cluindo o estabelecimento de limites nas doac¢oes e despesas, assim como
sancdes para violacdes da lei” (2012, p. 6), face a normas para as quais
“nao existem sancoes associadas” (Idem, p. 28). Aponta-se a necessidade
de “preencher o espaco de eventuais lacunas entre as disposicdes contidas
nestes instrumentos que regulam a realizaciao de eleicdes e, especificamente,
conceder efeito legal a disposi¢cdes contidas nos regulamentos” (Ibidem).
Se o consenso € necessario numa primeira fase, a necessidade de certeza
impoe que gradualmente a forca da aplicacdo das normas aumente, numa

implementacao eficaz do Estado de direito.
O Pacto para a Eleicao Pacifica

Realizado antes das Eleicoes Presidenciais de 2012, o ‘Pacto para a Eleicao
Pacifica’ é mais um instrumento na busca de aceitacdo social das institui-

cdes e praticas do Estado liberal. A CNE chamou a participar os lia nain,

(«donos da palavra») e autoridades tradicionais locais para, em conjunto
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com a populacio, realizarem uma ceriménia “baseada na sua cultura”,
invocando uma eleicdo pacifica e pedindo a todos os intervenientes con-
senso nesse sentido. Realizado nos varios distritos e subdistritos, culminou
com uma ceriménia nacional em Dili, com os candidatos presidenciais.
Visava “levar o processo eleitoral ao seu dono, que é o povo”, devendo
este “estar ciente que este processo € seu e deve estar inteirado das regras
e participar no processo” (LUSA, 2012) , como refere Faustino Cardoso,
a data Presidente da CNE.

O objetivo era, através de praticas e rituais tradicionais, convocar a par-
ticipacao e o consenso popular para a necessidade de uma eleicdo pacifica
e para a incorporacio pela populacao da importancia do processo eleitoral.
Nas entrevistas realizadas a Comissarios da CNE, foi-nos também referida
a importancia de convocar uma ordem de forcas superior, o sagrado ou
lulik, ao mesmo tempo introduzindo a “dimensao cultural de Timor-Leste
na eleicao”, criando um “sentido de pertenca ao processo”®. O Pacto para
a Eleicao Pacifica teve a adesdo generalizada dos candidatos. O facto de
as eleicdes terem decorrido em geral de forma pacifica, criou nos atores

locais uma forte convic¢io da importancia deste procedimento.

Conclusio

O novo Estado de Timor-Leste teve formalmente origem na Consulta
Popular de 1999, tendo posteriormente sido construido com forte presenca de
missoes da ONU. Inicialmente eram apontadas fortes criticas quanto a falta
de participacao e integracao das realidades locais, impondo-se um modelo de
Estado liberal pré-definido. Apesar dos niveis distintos de aceitacio e funcio-
namento das instituicdes do Estado liberal, as eleicdes catalisaram sempre uma
elevada participacao popular. Analisando o sistema eleitoral de forma geral,

verificamos que o modelo da ONU ¢ integrado pelos atores locais através das

%4 Entrevistas realizadas 2 Comissaria da CNE Dulce Vitor, em Dili, a 8 e a 12 de julho de 2013.

% Entrevista a Faustino Cardoso, Presidente da CNE em 2012 e atual Comissario, realizada
em Dili a 10 de julho de 2013.
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suas praticas; no entanto, esta integracio nao é completa, existindo espaco
para interpretacoes e aplicacdes autonomas, nem sempre consentaneas com
os principios gerais. Verifica-se também que em algumas areas as normas
constituem um comando sem sanc¢ao, dependendo a sua aplicacio e cumpri-
mento da adesao dos intervenientes locais. Esta situacido salienta a necessidade
de consenso, mas é suscetivel de criar problemas ao nivel da credibilidade
e legalidade do processo eleitoral, prejudicando a estabilidade.

No entanto, ha casos em que os processos informais funcionam de
forma positiva, convocando aprovacdes sociais e um sentido de pertenca,
contribuindo para a consolidacao do Estado e suas instituicoes. O Pacto
para a Eleicdo Pacifica € disso exemplo. Através da criacio de um meca-
nismo, externo a lei e aos proprios mandatos da ONU, a CNE convoca
a populaciao e autoridades com legitimidade tradicional, sensibilizando
e vinculando os atores para uma eleicao pacifica.

Olhando para a consolidacao do Estado democratico em Timor-Leste,
verificamos que quando a populaciao foi convocada a participar através
de eleicdes, esta respondeu de uma forma incontestavelmente positiva.
Permanece por avaliar, sendo um verdadeiro teste a democratizacao, se as
instituicdes do Estado, democraticamente eleitas, responderio da mesma

forma através do adequado exercicio das suas funcoes.
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CONCLUSAO:

CONSOLIDACAO DA PAZ E A SUA SUSTENTABILIDADE:
DESAFIOS E OPORTUNIDADES PARA TIMOR-LESTE
NO CONTEXTO POS-INTERVENCAO

RESUMO:

Este capitulo sintetiza as principais conclusdes deste estudo, sistematizando a analise em
torno dos desafios e oportunidades que Timor-Leste enfrenta no contexto pds-intervencao
em varias areas de intervencao. Estas incluem questdes de seguranca, de natureza militar
e civil, e transversais a diferentes dimensoes setoriais; de desenvolvimento, como uma di-
mensao fundamental particularmente a nivel politico e social; de democratizacao, no modo
como o sistema politico se vem desenvolvendo — em linha com as linhas de investigacao
identificadas neste trabalho. O capitulo analisa 0 modo como estas dimensoes se interligam,

complementam e contribuem para a consolidacao da paz em Timor-Leste.
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CONCLUSION:

PEACE CONSOLIDATION AND ITS SUSTAINABILITY:
CHALLENGES AND OPPORTUNITIES FOR TIMOR-LESTE
IN THE POST-INTERVENTIONIST CONTEXT

ABSTRACT:

This chapter summarizes the main conclusions of this study, systematizing the analysis
around the challenges and opportunities that Timor-Leste still faces in the post-interventionist
context in various areas of intervention. These include issues of security, of a military and
civilian nature, and cross-cutting to different sectorial dimensions; of development, as a
fundamental dimension particularly in political and social terms; of democratization, in the
way the political system has been developing — in line with the research angles identified
in this volume. The chapter analyses the way in which these dimensions interconnect and

complement each other, and how they contribute to the consolidation of peace in Timor-Leste.

Keywords: Timor-Leste; interventionism; security; development; democratization
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CONCLUSAO

CONSOLIDAGAO DA PAZ E A SUA SUSTENTABILIDADE:
DESAFIOS E OPORTUNIDADES PARA TIMOR-LESTE
NO CONTEXTO POS-INTERVENCAO

Maria Raquel Freire

O processo de consolidaciao da paz € um processo complexo, que envolve
atores diferenciados, objetivos diversos e que implica decisdes e acoes tanto
de curto como de longo-prazo. Como analisado neste volume, o processo
de consolidacio da paz em Timor-Leste ¢ um caso exemplar da comple-
xidade associada as dinamicas de intervencido externa e de ajustamento
interno, em contextos de pods-violéncia e onde permanecem os desafios a
consolidacao de uma paz inclusiva e sustentavel. A intervencao das Nacdes
Unidas em 1999 com vista a apoiar a preparacao de um referendo para aferir
a vontade da populacido timorense relativamente a sua independéncia ou
a sua manutencdo como provincia integrante da Republica da Indonésia,
constitui um momento marcante na redefinicio da histéria do pequeno
Estado. A votacao alargada de apoio a independéncia de Timor-Leste mar-
cou o inicio de uma nova etapa. O periodo entre a consulta popular de
1999 e a restauracdo da independéncia timorense em maio de 2002 ficou
marcado por uma forte presenca das Nacdes Unidas. A missio de admi-

nistracao transitéria — United Nations Transitional Administration in East
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Timor (UNTAET) — reunia em si os poderes de decisio fundamentais ao
exercicio de soberania nacional, nomeadamente o legislativo, o executivo
e o judicial, tendo a seu cargo o processo de desenho do novo estado, nas
suas estruturas institucionais e modelos de governacao. Este foi um periodo
de grandes desafios, que exigiu um empenho enorme quer da missio no
terreno, quer da populacio timorense.

Neste quadro de construc¢io do estado, nas suas varias vertentes, o trabalho
da UNTAET foi muito significativo e, nas bases que estabeleceu, influenciou
todo o processo de consolidacido politica, institucional, econémica e social.
As missoes das Nacoes Unidas que se seguiram, com mandatos e presencas
diferenciados, revelaram ambiguidade nos seus contributos. Por um lado,
permitiram a consolidac¢io institucional e promoveram estabilidade interna;
por outro, nem sempre revelaram uma leitura adequada da realidade timo-
rense, como no caso do United Nations Office in East Timor (UNOTIL), uma
presenca demasiadamente reduzida face a um contexto interno ainda volatil
e que acabou por se deteriorar e conduzir a um regresso da violéncia em
2006. O peso burocritico associado as atividades destas missoes, a par de
questdes de rotatividade de pessoal, desconhecimento dos contextos locais,
ou multiculturalidade desadequada a processos de capacita¢io local, como
revelado no treino da forca policial, sio exemplo de dificuldades que a pre-
senca das Nacdes Unidas encontrou em Timor-Leste. No entanto, a leitura
feita em tracos gerais do contributo das Nacdes Unidas para a consolidaciao
da paz é assumidamente positiva. O regresso aos tempos da administracao
transitoria é obrigatorio para se perceber a dimensionalidade que esta pre-
senca adquiriu e os efeitos visiveis que teve em termos da organizaciao do
estado liberal e das suas instituicoes. Mas o entendimento da construcao do
estado para além desta presenca tao presente é também fundamental face
ao curso que Timor-Leste tracou ao longo dos dltimos anos.

Uma das criticas que é frequentemente apontada a atuacao das Nacgoes
Unidas em contextos pos-violéncia é a de as intervencdes seguirem um
modelo institucional de orientacio neoliberal, seguindo uma logica top-
-down, onde as decisdoes sio tomadas de acordo com linhas tecnicistas

de governaciao e, em muitos casos, de forma distanciada das realidades
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locais. As dinimicas em Timor-Leste revelaram uma aplicaciao diferencia-
da do modelo e mesmo uma apropriacao local dos processos, revertendo
em alguns momentos a légica top-down, e permitindo que esta assumisse
uma perspetiva bottom-up. Talvez um dos exemplos mais significativos
tenha sido o processo de adoc¢do da Constituicao e o envolvimento ativo
dos timorenses no mesmo, incluindo através de consultas a populacio a
nivel distrital e de ajustes, mesmo que limitados, ao texto constitucional
decorrentes destas. Além do mais, o sistema de governo inicialmente
proposto pelas Nacoes Unidas, o modelo presidencialista, acabou por ser
redefinido no sentido de evitar que as liderancas fortes herdadas do peri-
odo da resisténcia se pudessem tornar em elementos que obstaculizassem
0s processos democraticos. A proposta timorense, e que hoje vigora no
pais, foi a de um sistema semi-presidencialista, acautelando a gestio ne-
cessaria de diferenciais em contextos de democracia governativa. Apesar
de dificuldades na operacionalizacao de uma abordagem mais inclusiva
das realidades locais e de maior partilha de responsabilidades, no caso de
Timor-Leste a presenca ativa dos timorenses ao longo do processo foi fun-
damental no sentido de assegurar a inclusao de especificidades entendidas
como essenciais a articulacao entre a presenca externa e o desenvolvimento
interno do préprio Estado.

Uma outra questdo pertinente, e que este estudo veio confirmar, prende-
-se com a promoc¢ao de uma paz técnica, em resultado do enfoque institu-
cional subjacente a atuacio das Nacoes Unidas, nas suas diversas missoes.
Se a missdo integrada — a United Nations Integrated Mission in Timor-Leste
(UNMIT), que esteve no terreno entre 2006 e 2012 — foi a que melhor tentou
responder a este desafio, incluindo na sua atuacido elementos claros de pea-
cebuilding, ficou ainda assim aquém em termos dos objetivos de capacitacao
de recursos humanos, em particular, e que constitui nos dias de hoje um dos
desafios centrais a consolidacao do Estado. Este enfoque nas instituicdes nao
permitiu uma abordagem estrutural de paz, incluindo a dimens3ao humana
como central a todos estes processos. Apos a saida da UNMIT em dezem-
bro de 2012, a atual presenca mais reduzida, mas também mais especifica

nos seus objetivos, de um Coordenador Residente das Nacdes Unidas para
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assuntos economicos e de desenvolvimento, € muito significativa neste con-
texto. Demonstra o reconhecimento e a resposta aos pedidos de apoio por
parte das autoridades timorenses em matéria de capacitacao humana e de
infraestruturas de base, muito necessarias ao desenvolvimento global do pais.
O legado da paz técnica parece, deste modo, encontrar abertura para uma
maior consolidaciao de processos estruturais inclusivos, incluindo a insercao
de dinimicas locais informais em logicas formais institucionalizadas. Esta
imersido permite que os contornos de uma paz estrutural possam efetivamente
ser delineados. Relativamente a questio fundamental da sustentabilidade da
paz, a dimensionalidade da mesma assume centralidade, numa perspetiva
institucional que € necessdria, mas inclusiva em termos de capacitacdo e
respeito por especificidades associadas a realidade local. De notar a ques-
tdo temporal aqui associada, e que de facto estas sao dinimicas que levam
tempo a consolidar-se, devendo ser realcado o percurso e as opgodes feitas
como indicadores positivos no sentido de promocdo da paz e estabilidade.

Este estudo permitiu analisar varias dimensoes destes processos comple-
xos de intervencao, nomeadamente a nivel securitario, a nivel politico e do
Estado de direito, dos processos democraticos e das politicas de cooperacio.
Inclui ainda, numa dimensao alargada, a analise do envolvimento portugués
e do seu contributo para a consolidacio do Estado timorense. De salientar
que Portugal se envolveu de forma mais ativa na questao timorense apos a
adesio as Comunidades Europeias em 19806, e que os desenvolvimentos de
politica internacional em termos do posicionamento norte-americano, e da
politica interna indonésia, agregados aos acontecimentos marcantes do mas-
sacre de Santa Cruz, acabaram por conduzir a abertura politica necessaria
para a realizacdo da consulta popular de 1999. A diplomacia portuguesa foi
ao longo deste periodo muito ativa, em particular junto das Nacdes Unidas,
trazendo a questao a discussao no Conselho de Seguranca e pressionando
no sentido da tomada de decisdes proactivas. Desde 1999 e até aos dias de
hoje o envolvimento portugués manteve-se com destaques diferenciados. No
entanto, ha trés linhas principais de intervencao que tém estado associadas
a politica portuguesa e ao desenvolvimento de cooperacao com Timor-Leste.

Sdo estas a cooperacao no dominio da seguranca e, em particular, a nivel
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militar e policial; a cooperacao ao nivel da lingua portuguesa; e a cooperaciao

no ambito judicial, incluindo assessoria e formacao de juizes.

A dimensao securitaria

A intervencido das Nacoes Unidas em matéria de seguranca abrangeu
quer a questao de formacao das novas forcas armadas do pais, quer a for-
macio de uma nova forca policial. Seguindo a estrutura da intervencao em
termos globais, a dimensio técnica do processo esteve presente em todas
as tomadas de decisao, quando na realidade esta é apenas uma dimensao
do processo. Ou seja, ha implicagoes sociais, econémicas, culturais e iden-
titarias associadas a tecnicidade assumida que nio podem ser descuradas.
Enquadrada na denominada «reforma do setor de seguranca», a dimensio
securitaria em Timor-Leste foi construida a partir de bases frageis, sen-
do que nio se tratou de todo de um processo de «eforma» mas antes de
«construcao» destas forcas. Relativamente as forcas armadas (FALINTIL
— Forc¢as de Defesa de Timor-Leste, F-FDTL), na sua base estiveram as
forcas de resisténcia e as hierarquias ai existentes, acautelando que nao
apenas indicadores técnicos definiriam escaloes, mas que a histéria e o
respeito construido ao longo de mais de duas décadas de resisténcia contra
a ocupacio indonésia seriam refletidos na constituicio das novas forgas.
Neste dominio, Portugal desempenhou um papel fundamental ao envolver
as suas forcas no terreno num acompanhamento proximo dos elementos
acantonados ainda antes da formacao das novas forcas armadas, bem
como em acodes de treino. A mesma proximidade foi mantida também com
as populacoes ao longo do periodo de permanéncia das forcas militares
no territorio timorense, quer através de acdes de cariz humanitario e de
apoio a reconstrucao de infraestruturas fisicas quer para além do horario
de servico, ou seja, para além da letra do mandato. Esta postura amigavel
foi reconhecida como diferenciadora entre as varias presencas militares em
Timor-Leste e contribuiu para uma relaciao de respeito e reconhecimento

de legitimidade relativamente as acoes de intervencao das forcas militares
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portuguesas nas situacdes em que tiveram de agir de forma mais ativa.
Uma presenca constante e uma base de confianca tém sido identificados
como elementos centrais ao envolvimento das forcas portuguesas. A pe-
dido das autoridades timorenses, Portugal manteve cooperacao ao nivel
de conselheiros militares até 2011. Neste processo, é de salientar ainda a
distancia entre as regras formais que sao definidas e a interiorizaciao das
mesmas, processo este que leva tempo, e que esteve também ligado aos
acontecimentos violentos de 2006. Contudo, o balan¢o que se pode fazer
em relacdo as F-FDTL é a de que se trata de uma instituicao consolidada
e coesa, com um peso importante na estrutura social e politica timorense.
Ja no que respeita as forcas policiais a questdo é distinta.

A formacio da nova policia enfrentou desde o inicio dificuldades sé-
rias. Uma primeira prendeu-se com o agregado que passou a constituir
estas forcas na sua forma inicial. No mesmo grupo encontravam-se ex-
-combatentes, recrutas jovens e sem experiéncia, e antigos membros da
policia indonésia. As dimensdes identitaria e de coesao, centrais a estru-
turacdo de uma forg¢a policial, foram de imediato problematicas. Além do
mais, o treino das forcas, inicialmente da responsabilidade das Nacoes
Unidas, revelou-se um processo dificil, com grande rotatividade de forma-
dores e, acima de tudo, de formacdes diferenciadas dos mesmos, dadas as
suas nacionalidades, o que constituiu um fator de desagregacao adicional.
As autoridades timorenses acabaram por assumir, no ambito da cooperacio
bilateral, a dimensao da formacao das forcas policiais (processo no qual
Portugal se envolveu amplamente), sendo que atualmente este problema
parece ultrapassado. E ainda um desafio, no entanto, a relacio destas forcas
com a populacio e a necessidade de se consolidar uma base de confianca

entre os agentes de autoridade e a populacio civil.

A dimensiao politica e judicial

Relativamente a consolidacio dos principios do Estado de direito, o

enfoque das Nacodes Unidas, como referido, centrou-se no processo de
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construcio e consolidacio das instituicdes, em particular na dimensao
judicial, ou seja, num registo formal, por vezes alheando-se de processos
informais associados ao costume e tradi¢cdes locais. Apesar de este nao ser
um conceito consensual, as Nacdes Unidas assumiram como entendimento
orientador tratar-se de um principio de governacao que implica responsabi-
lidade, de individuos e institui¢oes, incluindo o préprio Estado, perante as
leis. Trés dimensdes de atuacido foram destacadas: uma dimensao técnica e
legislativa, que passou por apoio a formulaciao de corpos legislativos; uma
dimensao politica relativa a independéncia do sistema judicial dos processos
politicos e regras de nomeacio de juizes e procuradores; € uma dimensao
mais operacional, ligada a construcao de infraestruturas e apoio logistico,
incluindo os proprios tribunais. As Nacdes Unidas empenharam-se ainda
na investigacdo e julgamento de crimes graves associados ao periodo da
ocupacio, enquadrado no trabalho desenvolvido pela Comissio de Aco-
lhimento, Verdade e Reconciliacio de Timor-Leste (CAVR).

Os desafios identificados prendem-se com a distancia entre procedimen-
tos de justica formal e de justica tradicional, estes ultimos permanecendo
na sociedade timorense enquanto mecanismos reguladores de diferenciais e
de gestio de conflitos sociais. Nao seguindo as normas formais instituidas,
sdo legitimados por lealdades locais e praticas ancestrais. De momento,
verifica-se um esforco no sentido do reconhecimento de praticas informais,
sendo o exemplo do ‘Pacto para a Eleicao Pacifica’, relativo ao ciclo eleitoral
de 2012, jlustrativo da combinaciao de procedimentos institucionalizados
com rituais e praticas nao formais. A postura de respeito que se desen-
volveu relativamente a algumas das praticas informais locais revelou-se
positiva ao responder aos anseios locais e ao compreender a relevincia da
manutenc¢io de praticas tradicionais no préprio sistema de coesio social no
seio da estrutura hierarquica local timorense. Uma outra dificuldade tem-se
prendido com a lingua portuguesa como dominante em matéria judicial,
quando uma grande maioria da populacio nao domina suficientemente a
lingua para perceber de forma clara os processos em curso. Esta questao
foi identificada como eventualmente limitando a acessibilidade a justica

formal, e tém sido desenvolvidos esforcos no sentido nao s6 de reforcar a
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aprendizagem da lingua, como de traduzir alguns documentos fundamen-
tais para tétum (deve, no entanto, ser notado que a estrutura gramatical
do tétum € muito basica, limitando a expressido da codificacio complexa
associada aos principios do direito). Os mecanismos burocraticos de acesso
a justica tém-se revelado também um entrave adicional, em particular face
as dificuldades ja identificadas. Contudo, o procedimento de procura de
equilibrios entre as dimensdes formal e informal da justica tém permitido
o reconhecimento da legitimidade de processos formais por uma sociedade
onde estas novas regras e estruturas instituem um novo relacionamento
com as questoes da justica.

No quadro de construcao do estado desenhado pelas Nacdes Unidas, e
a luz do modelo liberal, a realizacdo de eleicoes constitui um dos pilares
fundamentais para aferir da capacidade de organizacio, representaciao e
governacao. Trata-se, de forma simples, de um exercicio de canalizacdo da
competicao existente na sociedade para as eleicdes e, por isso mesmo, de
debate social e politico através de meios pacificos. No caso de Timor-Leste,
o referendo de 1999 e a elevada taxa de participacdo no mesmo revelam um
entendimento do processo de legitimacao que esta subjacente a consulta.
Nos atos eleitorais que se seguiram, o padrao de elevada participacio nas
votacdes mantém-se, revelando o entendimento de que a participacao na
eleicao dos representantes nas instituicdes politicas é vista como funda-
mental na consolidacao do préprio sistema. De notar que o ciclo eleitoral
de 2012 esteve muito associado a questao da saida das Nacdes Unidas
do territério, significando que umas eleicoes bem-sucedidas em termos
da organizacio, participacao e resultados seriam um elemento chave na
decisao de terminar a presenca da UNMIT. Intrinsecamente ligada a esta
decisao esta o reconhecimento de que Timor-Leste se assumiu como um
Estado independente e auténomo no sistema internacional. E ainda rele-
vante referir que o envolvimento ativo nos processos eleitorais significa
ja uma interiorizacao do principio do exercicio do direto de voto como
procedimento democratico. O grande desafio que se mantém prende-se
com a necessidade de garantir que haja efetiva correspondéncia entre a

percecao de integridade destes processos e dos seus resultados com a sua
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real integridade, e que se manifesta mais concretamente no exercicio do
poder. Deste modo, é necessario também assegurar que as instituicoes

do Estado correspondem as necessidades e expetativas da populacio.

O envolvimento portugués

Relativamente ao envolvimento de Portugal nos processos em analise,
trés dimensoes tém sido centrais na sua cooperacio com Timor-Leste: a
cooperacao militar e policial, a cooperacio judicial, e a cooperacio ao nivel
da lingua, bem como projetos de apoio ao desenvolvimento. Ao nivel das
duas primeiras cooperacdes, estas tém sido evidentes na formacio e treino,
seja de policia, por um lado, seja de juizes, por outro. Quanto a questao da
lingua, esta assume-se como uma questiao central mas delicada. As maio-
res dificuldades prendem-se com a operacionaliza¢io da mesma, no envio
atempado de recursos humanos, em particular professores, bem como na
gestdo de curriculos e manuais de ensino. O processo de aprendizagem
ao longo do tempo permitiu uma sistematiza¢ao mais clara dos contribu-
tos portugueses, incluindo a criacao de novos manuais e a introduc¢io do
projeto das Escolas de Referéncia, faltando ainda muito a fazer em termos
da politica da lingua. De sublinhar que esta é um recurso que se assume
também fundamental em matéria de politica externa, ao permitir uma
politica de diferenciacao de Timor-Leste no contexto regional em que se
insere. A necessidade de maior articulacao dentro das préprias estruturas
portuguesas ao nivel da cooperacao com Timor-Leste, e entre esta e outras
cooperacdes internacionais, deve ser acautelada no sentido de otimizar
recursos e resultados. Portugal tem sido um dos principais doadores de
ajuda a Timor-Leste, a par da Australia, o que lhe confere uma posicao
interessante em termos das possibilidades para operacionalizar a¢des nas
linhas identificadas como prioritarias relativamente ao seu envolvimento em
Timor-Leste, nomeadamente no que diz respeito a capacitacao do Estado, a
promocao da educacio e a reduciao da pobreza. A relacio de proximidade

que mantém com as autoridades timorenses, apesar da distancia geografica,
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confere a Portugal valor acrescentado em termos dos contributos reais,
cuja resposta relativamente a expetativas deve ser clara, numa légica de

credibilizacdo e legitimacdo dos programas de ajuda definidos.

Linhas de reflexao para o futuro

As principais conclusdes a que esta investigacao chegou prendem-se
com a atuacido das Nacoes Unidas em Timor-Leste e com o proprio cami-
nho que o pais percorreu desde 1999 até aos nossos dias. Trés ordens de
ideias sao aqui fundamentais. Primeiro, o contributo das Nacdes Unidas,
nas suas diferentes missdes e valéncias, ¢ amplamente reconhecido como
valido, sendo-lhe, no entanto, atribuidas criticas relativamente ao mode-
lo de intervencdo e a forma como os mandatos foram implementados.
A relevancia da articulacao das intervencdes com as realidades locais e
as especificidades que lhes estao associadas assume neste contexto uma
dimensao prioritaria. Neste quadro, o caso de Timor-Leste revelou-se muito
interessante pela participacido e envolvimento ativo dos timorenses, desde
o inicio, no desenho da constru¢iao do Estado. Apesar de muitos limites
e criticas, o envolvimento local em processos estruturantes da nova rea-
lidade do pais foi significativo quando comparado com outras missoes,
legitimando a prépria intervencdo. A este nivel as palavras do represen-
tante do Secretario-geral das Nacdes Unidas em Timor-Leste, referindo-se
a necessidade de reconhecer e respeitar «quem sio os donos da casa»,
¢é revelador. Segundo, o processo de manutencao e construcao da paz é um
processo complexo com varias dimensdes de atuac¢do. Desde a arquitetura
institucional até aos setores de atuacio, incluindo a dimensao securitaria,
do Estado de direito e de democratizac¢io, a transformaciao de principios
em praticas acarreta um conjunto de oportunidades e desafios. Como ana-
lisado, em todos estes setores os avancos alcancados sao significativos,
permanecendo, no entanto, desafios que exigem a formulacio de respostas
inclusivas e no sentido de consolidacido gradual dos processos. Finalmente,

desde a independéncia em 20 de maio de 2002 até a saida da UNMIT em
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dezembro de 2012, passou-se pouco mais de uma década. O curto espaco
de tempo em que Timor-Leste se consolida enquanto Estado independente
deve ser sublinhado.

Relativamente aos muitos desafios que Timor-Leste enfrenta no con-
texto pos-intervencao, duas ideias fundamentais resultam da investigacao
desenvolvida: por um lado, o reconhecimento do percurso feito por Timor-
-Leste, quer a nivel interno quer externo, e que aponta para um olhar para
o futuro desprendido de violéncia; e por outro lado, uma apropriacio deste
reconhecimento no préprio discurso politico como forma de legitimar op-
¢oes politicas para o futuro. De sublinhar a dimensao proativa da politica
externa timorense em termos do seu posicionamento na Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), assumindo a presidéncia rotativa em
julho de 2014, do seu papel de lideranca do g7+ e de se assumirem como
modelo para estados em situaciao de pos-violéncia armada, apontando para
mecanismos de consensualiza¢do interna que possam abrir caminho para
a estabilizacao, e ainda o facto de Timor-Leste ser simultaneamente pais
recetor de ajuda, mas também doador, nos casos da Guiné-Bissau e Sao
Tomé e Principe. Este dinamismo no contexto regional e internacional,
visivel em apenas alguns exemplos aqui enumerados, funciona também
como elemento estabilizador a nivel interno, promovendo coesio social e
pressionando as autoridades a nivel politico para o desenho de politicas
estruturantes e estruturais capazes de responder as duas dimensoes de
maior fragilidade a nivel doméstico: a necessidade de capacitacao humana,
através da formacao de recursos em diferentes areas, e a necessidade de
capacitacio do pais ao nivel de infraestruturas. A solicitacio da presenca
em Dili de um Coordenador Residente das Nacdes Unidas para assuntos
econémicos e de desenvolvimento reflete esta mesma leitura e o enfoque em
termos de prioridades definidas para o futuro. Uma questao central ainda
em aberto € a da gestao da presenca externa relativamente as prioridades
e objetivos timorenses, questdo esta que mesmo face a saida das Nacoes
Unidas enquanto presenca alargada, se mantém em diferentes versoes,
como por exemplo nas cooperacdes bilaterais e com agéncias financiadoras,

tais como o Banco Mundial. O processo de consolidacio da paz e a sua
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sustentabilidade é um processo continuo, que exige respostas aos muitos
desafios que permanecem, mas que parece encontrar oportunidades nas

bases que se foram enraizando ao longo da dltima década.
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