Centro de Genebra para o Controlo Democratico

% das Forcas Armadas (DCAF)
'———W Série de Artigos sobre Politicas - N° 35

Reforma e Governacédo do Setor de Seguranca na Africa Ocidental:
Dos Conceitos a Realidade

Okey Uzoechina







Centro de Genebra para o Controlo Democratico

2=~ das Forcas Armadas (DCAF)
DCAF

=——_ Série de Artigos sobre Politicas - N° 35

Reforma e Governacédo do Setor de Seguranca na Africa Ocidental:
Dos Conceitos a Realidade

Okey Uzoechina

Genebra, fevereiro 2014



Traduzido da versao inglesa por Anicia Lala
Direitos de Autor © 2013 DCAF
ISBN 978-92-9222-302-1

Os Documentos sobre Politicas produzidos pelo DCAF oferecem uma visao pratica e orientada para as politicas relativas as
questdes de governacao do setor de seguranca. Os Documentos sobre Politicas produzidos pelo DCAF podem ser retirados,
gratuitamente, da pagina de internet do DCAF em www.dcaf.ch/publications



http://www.dcaf.ch/publications

Sobre o Autor

Okey Uzoechina integra a Comissao da CEDEAO desde outubro de 2008 tendo,
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de seguranca em Africa.
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Reforma e Governacéo do Setor de Seguranca na Africa Ocidental:

Dos Conceitos a Realidade

Okey Uzoechina

1. Introducao

Trés vagas de inseguranca em grande escala ocorreram na regido da Africa Ocidental
desde a formacio da Comunidade Econémica dos Estados da Africa Ocidental
(CEDEAO) em 1975,! razio suficiente para despoletar respostas bilaterais e coletivas dos
seus estados membros e a intervencdo de atores externos. A primeira, teve lugar apenas
uma década e meia apés a formacao da CEDEAO com a eclosio de guerras civis e
conflitos armados internos, nomeadamente, na Libéria (1989), Serra Leoa (1997), Guiné-
Bissau (1998) e Costa do Marfim (2002). Alguns destes conflitos representaram,
essencialmente, a competi¢ao pelo controlo do aparelho de estado entre grupos armados
da oposicao e do proprio estado, ou a disputa por uma maior participa¢ao no estado
entre os diferentes grupos armados. Na Libéria e Serra Leoa os conflitos foram
sustentados, em grande parte, pela pilhagem violenta dos recursos naturais, e na Guiné-
Bissau por trafico de droga.

A segunda vaga de inseguranca resultou diretamente dos conflitos armados internos e
esteve relacionada com o fracasso dos processos de desarmamento, desmobilizagao,
reabilitacdao e reintegracdo, assim como com a deficiente concegao e implementagao dos
processos da reforma do setor da seguranca (RSS) em alguns estados, particularmente, na
Unido do Rio Mano.? Com o alastramento dos sintomas de inseguranca para além dos
estados afetados, este perfodo testemunhou uma proliferacio de armas ligeiras e de
pequeno porte (ALPP) sem precedentes e¢ a sua reciclagem em diferentes zonas de
conflito. Houve ainda um incremento dos assaltos 2 mao armada e crimes conexos, € 0
crescimento transfronteirico de redes criminosas organizadas.

A terceira vaga de inseguranga manifestou-se através de um enfraquecimento adicional
das estruturas e instituicoes de governacao de seguranca e da incapacidade dos 6rgaos de
seguranga estatais, de exercerem o seu controlo sobre extensas areas do territério,
nomeadamente, zonas aridas e de dificil acesso, pantanos, deltas, areas costeiras e
arquipélagos, aguas territoriais, espaco aéreo e ciberespago. As formas de inseguranca que
caracterizam esta vaga incluem o terrorismo, a pirataria marftima, o trafico de drogas, o
transbordo de armas via aeroportos e portos maritimos superficialmente controlados, a
lavagem de dinheiro e a cibercriminalidade. Tal situacdo verifica-se em toda a faixa do
Sahel, incluindo o norte do Mali, o Golfo da Guiné, as areas costeiras e arquipélagos da
Guiné-Bissau, assim como a parte nordeste e Delta do Niger na Nigéria, entre outros.

' Os Estados membros da CEDEAO sio, respectivamente, Benin, Burkina Faso, Cabo Verde, Costa do Marfim,
Gambia, Gana, Guiné, Guiné-Bissau, Libéria, Mali, Niger, Nigéria, Senegal, Serra Leoa e Togo.
% A Unido do Rio Mano inclui a Costa do Marfim, Guiné, Libéria e Serra Leoa.



As trés vagas, longe de ocorrerem de forma isolada umas das outras ou decorrerem em
petiodos fixos,? representam um processo continuo de inseguranca, demonstrando que
esta ¢ dinamica na sua forma e método, ¢ adaptavel e autossustentavel, para além de se
intensificar e buscar novos territorios, se nao for devidamente controlada. Para além
disto, a realizacao de elei¢Oes periddicas nos estados da Africa Ocidental constituem
focos de inseguranca ciclicos, dado que, em democracias emergentes, o ato eleitoral
oferece o unico e propicio momento para o preenchimento de cargos politicos,
renegociagao politica sobre o controlo de recursos, assim como partilha e reconfiguragiao
de poder. Os sentimentos étnicos e religiosos que fomentam as crises tornam-se
ferramentas de negociacio e mobilizacio politica. Em muitas partes da Africa Ocidental,
incluindo a Costa do Marfim, Niger e Nigéria, a violéncia relacionada com as elei¢des, o
incremento da militancia e a elevada criminalidade apds o ato eleitoral, tém sido
associados ao clientelismo e armamento de simpatizantes e grupos de prote¢ao por parte
de atores politicos desesperados pela captura do poder.

As respostas regionais dadas pela CEDEAO no que respeita a inseguranga tém provado,
por sua vez, ser adaptaveis, encontrando-se ainda em evolugdao. Apesar dos progressos
louvaveis do desenvolvimento da arquitetura de seguranga regional da CEDEAO e de
varias iniciativas de media¢ao e intervengdo terem obtido resultados positivos, verifica-se
que os esforcos tém sido fragmentados, os mandatos muitas vezes sobrepostos ou pouco
claros, e a estratégia incapaz de suficiente antecipagdo para conter a vaga de inseguranga.
Além disso, parece existit um enfoque tacito sobre o desenvolvimento e a adogao de
instrumentos e politicas regionais de seguranca, como um fim em si mesmo. Tendo em
conta que os instrumentos passam por longos periodos de gestacao e necessitam de ser
aprovados em diferentes niveis, antes de serem adotados pelo Conselho de Ministros
da CEDEAO ou pela Autoridade dos Chefes de Estado e de Governo, constata-se
frequentemente que a celebragao da sua adogdo ¢ acompanhada pelo risco de perder de
vista 0s proximos passos, € de uma inerente fadiga relativa a implementagao.

Embora seja responsabilidade primaria dos estados-membros a manutengao da lei e da
ordem, assim como a garantia da seguranca das pessoas e bens no interior do seu
territério, a CEDEAO, como organismo supranacional, desempenha um papel
fundamental na concessio de apoio adicional no que respeita a estes esforcos. A
vantagem comparativa da CEDEAO neste ambito tem sido manifestada através dos
esforcos de criagao de uma Forga de Reserva da CEDEAO, multidimensional, com
capacidade para desempenhar missdes de prevencdo, operacdes de manutencao e
imposi¢ao da paz e, cumulativamente, de combate ao crime organizado transfronteirico, a
proliferagio de ALPP e ao contrabando de mercadorias ilegais, através de realizagdo de
patrulhas e operagdes conjuntas fronteiricas. Concomitantemente, a CEDEAO tem
encetado esforcos de mediacao junto de varios estados-membros, incluindo a Costa do
Marfim, Mali e Niger, assim como tem reforcado a governagao democratica e
constitucional através de observacao e monitorizagao de processos eleitorais, durante as
elei¢oes periddicas dos respetivos estados-membros. Atualmente, o 6rgao regional ¢é

* Os prazos ndo sdo calculados de forma exata. Por exemplo, o conflito na Costa do Marfim iniciou-se em 2002,
quando ja estava concluido o da Libéria, e a segunda vaga significou a era geral pos-conflito. Assim, uma vaga
de inseguranga ndo possui o seu inicio e fim coincidentes com outra imediatamente a seguir. E por isso que é
aqui utilizado o termo fluido "vaga" ao invés de "fases" ou "periodos".



detentor de uma Divisdo de Assisténcia Eleitoral, bem estruturada, incluindo uma
equipe de observadores eleitorais formados e pronta a intervir em qualquer estado-
membro. Elaborou ainda o Quadro Regional para a Reforma e Governagao do
Setor da Seguranga, com vista a promogao e apoio a cultura de governagao democratica
na regiao.

A luz da rapida mutacdo e evolu¢iao da situagdo de seguranca na Aftica Ocidental, e
através de uma revisao abrangente das politicas relevantes desenvolvidas aos niveis da
Organizagao das Nagoes Unidas (ONU) e Unido Africana (UA), este artigo analisa as
politicas da CEDEAO relativas a RSS e destaca os desafios de implementacdo das
normas estabelecidas. Avalia ainda o apoio concreto prestado pela CEDEAO aos
processos de RSS na regido, tanto do seu envolvimento como parceiro, ou como ator
principal; enumera os desafios a superar e as oportunidades a aproveitar pela CEDEAO,
no que concerne ao seu apoio a RSS; e apresenta recomendagdes aos principais
interessados sobre a forma como o Quadro Regional para a Reforma e Governa¢iao do
Setor da Seguranca podera servir de plataforma de apoio a RSS, e de ferramenta para a
prevencio de conflitos e desenvolvimento sustentavel.

2. Enquadramento geral das politicas das Na¢cées Unidas e Unido Africana
sobre a reforma do setor de seguranca

Ao nivel global, a abordagem das Nag¢oes Unidas relativa a RSS esta patente num
relatério de 2008, emanado pelo seu Secretario-Geral e intitulado "Assegurando a Paz e
o Desenvolvimento: O Papel das Nag¢oes Unidas no Apoio a Reforma do Setor de
Seguranca".# Este relatorio enuncia principios, normas e padroes orientadores do apoio a
prestar pela ONU aos atores nacionais, no que concerne ao reforco ou restabelecimento
da seguranca, ¢ ¢ entendido como uma abordagem coerente relativamente a assisténcia e
implementagdo de RSS. A forma abrangente como o relatério apresenta a
conceptualizacio de seguranca e articulagdio do papel da ONU, baseou-se na
"necessidade de abordar as profundas causas socioeconémicas, culturais, ambientais e
institucionais, assim como outras de ambito estrutural, que motivam e despoletam os
sintomas imediatos de conflito”, em face de novas e emergentes ameagas. O relatério
enfatiza ainda a importancia de uma abordagem exaustiva e de uma estratégia
coordenada, especialmente em contextos pods-conflito, assim como o impacto
significativo que as atividades realizadas no inicio de um processo de transi¢ao, tais como
desarmamento e desmobiliza¢ao, podem ter sobre a paz e a seguranca a longo prazo, daf
derivando a necessidade de estarem em conexdo com os processos de desenvolvimento
de longo prazo.> Reconhece, igualmente, que ¢ necessario um determinado grau de
seguranca para facilitar a reducao da pobreza e o crescimento econémico. Os principios
basicos da abordagem das Nag¢oes Unidas para RSS incluem, respetivamente, o sentido de
propriedade nacional e o compromisso dos estados e sociedades envolvidas, sensibilidade
no que respeita as questdes de género, articulagdo entre as estruturas da RSS em
contextos pos-conflito e uma estratégia claramente definida, coordenagio de esforgos

* Nagdes Unidas, "Assegurando a Paz e Desenvolvimento: O Papel das Na¢des Unidas no Apoio a Reforma do
Sector de Segurancga”, Relatorio do Secretario-Geral, ONU Doc. 12 Maio 2008.
> Ibid., P. 4, paragrafos 6 ¢ 8.



entre os parceiros nacionais e internacionais, bem como a monitorizagao e avaliagdo no
sentido de controlar e manter o progresso.

Na sequéncia do relatorio do Secretario-Geral, as Nagdes Unidas publicaram, em 2012, o
primeiro volume das suas "Notas Técnicas Integradas de Orientagdo sobre a Reforma do
Setor da Seguranca".® As notas, que aprofundam a abordagem das Nag¢oes Unidas para
RSS, resultaram da colaborag¢ao de uma vasta gama de atores internos do sistema da
ONU, especialistas em RSS, académicos e formuladores de politicas. Elas representam
uma fonte valiosa de informagao, nio sé para o pessoal da ONU mas também para os
atores nacionais, assim como constituem uma plataforma para a Organizagao das Nacoes
Unidas langar iniciativas conjuntas com parceiros, incluindo estados-membros,
organizagoes regionais e setores publico e privado. O documento contém ainda notas
genéricas e adaptaveis sobre os objetivos, ambito, razdes fundamentais, estrutura
conceptual e processos relativos aos elementos-chave da abordagem das Nag¢oes Unidas
para RSS, incluindo sentido de propriedade nacional, questdes de género, processos de
paz, governacdo democratica, apoio a formula¢iao de politicas de seguranca nacional e
processos de formulagao de estratégias.

O segundo relatério do Secretario-Geral das Nacbes Unidas intitulado "Protegendo
Estados e Sociedades: Fortalecendo o Apoio Global das Nag¢oes Unidas a Reforma do
Setor de Seguranca", surgiu cinco anos apés o relatorio de 2008 e apresenta uma revisao
abrangente da abordagem das Nag¢oes Unidas para RSS. De um modo geral, reconhece
que "o apoio a reforma do setor da seguranga necessita de um melhor entrosamento com
reformas politicas mais abrangentes, as quais criam bases para processos de
transformacao tais como, dialogos nacionais, esforcos de reconciliagio ou iniciativas de
justica transicional".” O relatério destaca, igualmente, a importancia de iniciativas setoriais
que abordem o enquadramento estratégico, governagao e arquitetura do setor da
seguranca, assim como a necessidade de assegurar que os mandatos do Conselho de
Seguranca da ONU incorporem de forma mais visivel as perspetivas dos pafses em
questao. Com base nas licGes retiradas das missoes de apoio da ONU a RSS nos altimos
cinco anos, o relatorio contém recomendagdes cruciais sobre o modo como as Nagodes
Unidas, os estados-membros e os parceiros, podem proporcionar um maior apoio as
questoes de RSS, nomeadamente, mediante o incentivo ao desenvolvimento de um
sentido de propriedade nacional inclusivo e sustentavel; a promogao de prestacio de
servicos de seguran¢a no imediato, a criacdo de capacidade para reforma que permita uma
melhor ligacdao entre as componentes especificas e as iniciativas setoriais; a expansao e
aprofundamento de parcerias, o incentivo ao dialogo e partilha de conhecimentos; bem
como assegurando coeréncia e coordenagao entre as agéncias.®

% Nagdes Unidas, "Notas Técnicas Integradas de Orientagdo sobre a Reforma do Sector de Seguranca da ONU",
Doc. 2012.

" Nacdes Unidas, ""Protegendo Estados e S ociedades: Fortalecendo o Apoio Global das Nacgdes Unidas a
Reforma do Setor de Seguranca "', Relatério do Secretario-Geral, 13 de Agosto de 2013, p. 2.

¥ Ibid. Cf. "Ligdes aprendidas e recomendagdes sobre o Caminho a Seguir", pp 20-24. As organizagdes regionais
e os estados-membros podem, por sua vez, aprender muito com a experiéncia da ONU no desenvolvimento e
revisdo da sua abordagem abrangente, assim como no desenvolvimento da sua capacidade e notas/ferramentas
de orientagdo.



Ao nivel continental, o Quadro de Politicas para a Reforma do Setor de Seguranga
da Unido Africana foi concluido em Abril de 2012, apés a realizacio de extensas
consultas aos estados-membros, sociedade civil e especialistas.? A sua adogao foi
formalmente realizada em Janeiro de 2013 pela Assembleia dos Chefes de Estado e de
Governo da UA. De um modo geral, representa um passo importante para suprir a falta
de sentido de propriedade Africana no que concerne as abordagens atuais sobre RSS,
denotando um esfor¢co para preencher a persistente lacuna entre as abordagens
maioritariamente externas de RSS e os défices na governaciao da area de seguranca em
muitos estados-membros da UA.1Y Tem por base o quadro normativo internacional
estabelecido pela Organizacao das Nagdes Unidas e estd em consonancia com outros
insttumentos da UA, incluindo o Ato Constitutivo da Uniao Africana de 2000, o
Protocolo Relativo a Criagao do Conselho de Paz e Seguranca da Unido Africana de 2002
e a Declaragao Solene sobre uma Politica Comum de Defesa e Seguranca Africana de
2006. O Quadro de Politica da UA estabelece um enquadramento continental para a
governacao democratica de um setor de seguranca que seja eficaz e eficiente, assim como
integra outros principios fundamentais da RSS que sio particularmente relevantes para o
continente Africano, respetivamente:

e solidariedade e parcerias Africanas

e articulagdo entre a integracao regional e RSS

e sentido de propriedade, responsabilidade e compromisso nacionais

e adesao a uma visao e a parametros de apoio externos de RSS definidos a nivel
nacional

e integracao, de forma apropriada, de prestadores de seguranca tradicionais e
informais, assim como de atores de justica tradicional, nos processos de RSS

e responsabilidade primaria dos estados na coordenacao da assisténcia a RSS.1!
¢

O Quadro de Politicas da UA estabelece o compromisso da Comissao da UA no
desenvolvimento de mecanismos, ferramentas e instrumentos para a operacionalizaciao da
respectiva politica. Neste sentido, a Comissio da UA tem trabalhado com a Unido
Europeia (UE) na conce¢ao de um programa multi-parceiros, estimado em 2,4 milhdes
de dolares americanos. Entre outros, o programa desenvolvera orienta¢do pratica e
ferramentas politicas que traduzam o Quadro de Politicas da UA em ag¢des concretas,
facilitara missGes conjuntas de avaliagio entre a UA-ONU-UE para aperfeicoar a
coordenagao dos apoios aos processos de RSS levados a cabo ao nivel nacional,
procedera ao rapido envio de especialistas para o continente, no sentido de atenderem as
solicitacOes imediatas de assisténcia em matérias de RSS, desenvolvera um entendimento
comum sobre RSS entre os estados-membros da UA e as comunidades econémicas
regionais (CER), assim como criara capacidade no seio da Comissiao da UA para apoiar
os estados-membros de forma consistente e sustentavel, em questoes de RSS.12

’ A Rede Africana do Setor da Seguranga desempenhou um papel particularmente relevante na elaboracdo do
Quadro de Politicas da UA, assim como na condug¢éo do didlogo para o seu desenvolvimento e adogao.

' Quadro de Politicas para a Reforma do Setor de Seguranga da Unido Africana, p. 7, paragrafos 9-10.

" Ibid., Pp 9-11, paragrafo. 16 (B).

2 UNDPKO, SSR Newsletter, Janeiro-Marco de 2013, p- 1.



O Paragrato 69 do Quadro de Politicas da UA reconhece que as CER sao a estrutura
base do sistema da UA e, consequentemente, os principais intervenientes em questdes
relativas as politicas e estratégias de paz e seguranca, ao nivel continental. O paragrafo
refere ainda que o principio de sentido de propriedade local da RSS também ¢é extensivo
ao nivel regional, o que significa que uma CER tem um interesse fundamental nas
atividades de RSS dos seus estados-membros, vis-a-vis outras organizagdes externas.

O Projeto do Quadro Regional para a Reforma e Governagio do Setor da
Seguranga da CEDEAO, tendo em considera¢io o mandato que lhe é confiado pelos
processos e documentos da UA e da ONU, assim como a legitimidade do aval dos
estados-membros e dos 6rgaos da CEDEAQO, visa esclarecer o significado da seguranca
no contexto da Africa Ocidental. Refere-se nomeadamente a que actores deve ser
garantida seguranca, aos objetivos e desafios de seguranca e relativamente a estes quais as
necessarias reformas, a quem esta envolvido na provisao e supervisio de seguranga, e de
que modo os objetivos de seguran¢a podem ser convertidos em resultados eficazes. A
acompanhar o referido quadro, deveria existir um plano de agao que ligaria, de forma
sistematica, os objetivos definidos a resultados esperados mediante a prescricio das
atividades a desenvolver dentro de um calendario viavel, os actores relevantes e respetivas
responsabilidades, assim como os recursos necessarios.!> O projeto do Quadro Regional
da CEDEAO constitui uma mais-valia pelo seu valor holistico e operacional. Nio
pretende desenvolver normas ou padroes adicionais na promogdo da governagiao
democratica e reforma do setor da seguranca, mas sim esclarecer e prescrever quais os
passos positivos a seguir para o cumprimento das normas e objetivos ja incluidos na
abrangente arquitetura de seguranga regional.

3. Documentos regionais de politicas relacionadas com a reforma do setor
de seguranca na Africa Ocidental

3.1. A CEDEAO e o estabelecimento de normas sobre a reforma do setor de
seguranca

Em resposta aos desafios de seguranca emergentes na regiao, a componente de seguranga
da CEDEAO elaborou aditamentos progressivos ao tratado original da CEDEAO. O
artigo 58° do Tratado Revisto da CEDEAO de 1993, assim como o posterior Protocolo
relativo ao Mecanismo para a Prevencao de Conflitos, Gestao, Resolucao, Manutengao da
Paz e Seguranca de 1999, apresentam uma mudanca na énfase da defesa coletiva para a
seguranca coletiva; ambos os instrumentos permitem que o 6rgao regional desenvolva
melhores respostas politicas, militares e humanitarias, para resolver conflitos armados
internos, tais como os que sucederam na Libéria, Serra Leoa e Costa do Marfim. De igual
modo, foram, posteriormente, desenvolvidos outros protocolos e convengoes, no sentido
de fortalecer a governagdo democratica e¢ conter o fluxo de ALPP resultante de
conflitos armados. Com base nos ensinamentos das experiéncias em zonas de conflito, os

" A ideia original contemplava a elaboragdo de um plano de agdo. O Paragrafo 74 do Quadro de Prevengio de
Conflitos da CEDEAO (ECPF) estabelece o desenvolvimento de um quadro légico para a governagdo de
seguran¢a, em conjugagdo com um plano de agdo adequado as especificidades da regido. Esta ideia esta refletida
no plano trienal de implementagdo para a governagdo de seguranca do ECPF.



desenvolvimentos subsequentes orientaram-se para a prevencao de conflitos e regulacio
da conduta das forcas armadas e servicos de seguranca. Atualmente, os esforcos estio
orientados para enfrentar os desafios de seguranca emergentes e salientados pela terceira
vaga de inseguranga.

Protocolo relativo ao Mecanismo de Prevencao, Gestiao ¢ Resolucao de Conflitos, ¢ Manutengio da

Paz e Seguranca, 10 de Dezembro de 1999

Desde a sua adogao em 1999, o Mecanismo de Prevencao tem servido de ancora para a
evolucdo de um conjunto de instrumentos e estruturas que, em conjunto, tém vindo a
configurar a arquitetura de seguranca da CEDEAO. Além disso, estabelece ligacGes
inextricaveis entre as razoes de ser da CEDEAO, nomeadamente, o desenvolvimento
econémico e a integracao regional, e a seguranca dos povos e dos estados-membros. O
Mecanismo consolidou, igualmente, o Grupo de Monitorizagao de Cessar Fogo da
CEDEAO (ECOMOG) numa for¢a de reserva regional e multidimensional, integrando
componentes civis e militares, em vez de um grupo de soldados mobilizados por cada um
dos estados-membros.!* para além de os obrigar a manter constituidas as referidas
unidades no interior dos seus territérios.!> Concomitantemente, criou importantes
instituicOes e 6rgaos que ainda subsistem hoje em dia, ainda que sob diferentes nomes,
tais como o Conselho de Ancidos (hoje Conselho dos Sabios) ¢ Representantes
Especiais, o Conselho de Mediagido e Seguranga (CMS), a Comissio de Defesa e
Seguranga (atualmente, Comité dos Chefes de Servigos de Seguranga) e o Sistema
de Aviso Prévio, que integra o Centro de Operacao e Monitoria (agora Sala de Situagao)
da Comissaio da CEDEAO sediada em Abuja e nas sec¢des localizadas em zonas
especificas. 10

Pela primeira vez na Africa Ocidental, o Mecanismo de Prevencio de Conflitos concedeu
a devida énfase a necessidade de enfrentar desafios de seguranca regionais, tais como o
controlo da criminalidade transfronteirica, controlo de ALPP e medidas anti lavagem de
dinheiro. Lancou, igualmente, bases para um maior desenvolvimento das estruturas de
assisténcia humanitaria, monitoria e observagao eleitoral da CEDEAO. Representando
uma mudanga conceptual em muitos aspetos, o Mecanismo incorpora principios de boa
vizinhanga e de igualdade dos estados, e procura consolidar governos e institui¢oes
democriticas,!” em vez de enfatizar os principios relativos a soberania do Estado e nao-
ingeréncia nos assuntos internos. Por outro lado, estabelece firmemente a CEDEAO
como um ator fundamental na seguranca regional e um dos blocos de constru¢ao para a
arquitetura de paz e seguran¢a da UA, bem como para a estrutura de seguranca da ONU.

Protocolo A/ SP1/12/01 Adicional ao Mecanismo sobre Democracia e Boa Governagao, 2001

Este protocolo adicional foi desenvolvido como um apéndice ao Mecanismo de
Prevencao de 1999, tendo como objetivo a consolidagao dos governos e instituicdes
democraticas. Estabelece os principios constitucionais de convergéncia comumente

4 Mecanismo de Prevencdo de Conflitos, Artigo 21. O ECOMOG foi o precursor da For¢a de Reserva da
CEDEAO.

" bid., Artigo 28.

' Ibid., Capitulo IV.

7 Ibid., Artigo 2.



aplicaveis aos estados-membros da CEDEAO, com base nos principios da boa
governagao incluindo, nomeadamente, o respeito pelo Estado de direito e os direitos
humanos, a separacao de poderes, o fortalecimento dos parlamentos, a independéncia do
poder judiciario, a promog¢ao de uma imprensa responsavel e apartidaria, a liberdade de
associa¢ao, a nao discriminagdo com base na regido, etnia, raca ou religido, a participacao
popular na tomada de decisio e o controlo democratico civil das Forcas Armadas.

O principio da tolerdncia zero para o poder obtido ou mantido por meios
inconstitucionais!® serviu, de forma significativa, de base para a aplica¢ao de sancdes a
governos incumpridores e de pressao, incluindo medidas politicas condizentes, tais como
a definicio dos calendarios eleitorais na Costa do Marfim, Mali e Niger, com o objetivo
de retornarem, o mais rapidamente possivel, a governagdo democratica. Além disso, a
Seccao IV (artigos 19-24) do protocolo adicional enfatiza o controlo democratico das
forcas armadas, policia e forcas de seguranca. O protocolo estabelece, igualmente, que a
policia e outras agéncias de seguranca devem estar sob o controlo das autoridades civis
legalmente constituidas, e que as forcas armadas sio compostas por cidaddaos
uniformizados, que possuem direitos estabelecidos nas respetivas constitui¢oes nacionais,
exceto se preconizado de forma diferente em regulamentos préprios.!” Na tentativa de
evitar que as forcas armadas e os servicos de seguranca invadam a arena politica, o
protocolo adicional evita a sua participagdo na politica, atividades sindicais e de
propaganda.?’ De elevada relevancia, destaca-se o facto do protocolo prescrever a
formacao das forcas armadas e dos servicos de seguranga no que respeita as regras
constantes na constitui¢io nacional, nos principios e regulamentos da CEDEAO, aos
direitos humanos, ao direito humanitirio e principios democraticos. E ainda
recomendado que, ao longo do tempo, se realizem seminarios, reunides e sessdes de
formacdo conjuntas integrando, respetivamente, as for¢as armadas, a policia e outras
agéncias de seguranga, com membros da sociedade civil e de outros setores da
sociedade.?!

Convengao da CEDEAQ sobre Armas 1igeiras e de Pequeno Porte, Respetivas Munigoes e Outros
Materiais Relacionados, 2006

Os Chefes de Estado da CEDEAO e respetivos governos adotaram a Convengao sobre
ALPP em Junho de 2006, na tentativa de deter o fabrico e a transferéncia ilicita de armas
ligeiras e de pequeno porte na regido. A sua entrada em vigor ocorreu em Novembro de
2009 tendo, em Marco de 2010, sido aprovado pelos ministros da CEDEAO
responsaveis pela defesa e seguranca, um plano de ac¢do de cinco anos para a sua
implementagdo. A convengao ¢ louvada pelo seu cariter vinculativo, ao contrario da
Declaragio Moratéria sobre a Importaciao, Exportacio e Fabrico de Armas Ligeiras de
1998, e do Cédigo de Conduta para a implementa¢ao da moratoria de 1999.

A Convengao sobre ALPP estabelece um regime de licenciamento para as ALPP em duas
etapas logicas. Em primeiro lugar, num gesto simbdlico de proibicao, estabelece a

'® Protocolo Adicional, Artigo 1 (c). O principio da tolerancia zero esta em linha com a Declaragdo de Lomé
sobre o Quadro de Resposta a Mudancas Inconstitucionais da Organizagdo de Unidade Africana, 2000.

" Ibid., Artigos 20(1), 21.

%0 Ibid., Artigo 22(1)—(2).

*! Ibid., Artigo 23(1)—(2).



proibicao total sobre a transferéncia de ALPP e respetivos materiais de fabrico, tanto no
interior, como a partir ou através do territorio nacional dos estados-membros.?? Em
segundo lugar, e em circunstancias dignas de merecimento, prescreve as condicoes
necessarias para que se isente um determinado estado-membro da referida proibicio,
mediante a concessao de uma licenca que lhe permita transferir e utilizar as ALPP,»
nomeadamente em situagdes de necessidade legitima de defesa e seguranca nacional,
assim como para participagdo em operacdes de apoio a paz ou outras, de acordo com
decisdes das Nagoes Unidas, da Unido Africana, da CEDEAO ou outro organismo
regional ou sub-regional da qual seja membro.

No intuito de salvaguardar o processo de eventuais abusos, a conven¢ao obriga os
estados-membros a garantir que a autenticidade do licenciamento ou autoriza¢ido dos
documentos possa ser verificada e validada. Proibe ainda, sem excegao, as transferéncias
de ALPP para atores nao-estatais que niao estejam explicitamente autorizados pelo
estado-membro importador. De igual modo, aplica a posse de armas por civis este
mesmo duplo processo de proibi¢ao de posse, uso e venda de ALPP, além de regular os
motivos pelos quais uma autoridade nacional pode conceder ou negar autorizagao a civis
de possuirem uma ou mais armas e respetivas muni¢oes. No sentido de promover uma
cultura de paz, e em colaboragao com a Comissao da CEDEAO, os estados-membros
sao mandatados a reforcar o controlo das fronteiras e a organizar programas de educacao
e sensibilizacdo publicas. No passado, o Programa de Armas Ligeiras da CEDEAO
sedeado em Abuja, tal como a Divisio de Armas Ligeiras com sede em Bamako,
contribuiram para o desenvolvimento da capacidade das comissdes nacionais efetuarem o
controlo das ALPP. Embora a convencao tenha obtido um consideravel impulso politico,
muito ainda necessita ser realizado no sentido de evitar a reciclagem de ALPP de uma
zona de conflito para outra, assim como para restringir atividades criminosas
transfronteiricas.

Qunadro de Prevengao de Conflitos da CEDEAO, 2008

O Quadro de Prevencao de Conflitos da CEDEAO (ECPF) foi adotado pelo respetivo
Conselho de Ministros em Janeiro de 2008, com a intenc¢ao de definir uma estratégia
global de prevencao de conflitos e de construcao da paz visando a operacionaliza¢io das
disposicoes do Mecanismo de Prevencio de Conflitos.>* O ECPF integra 14
componentes ou areas tematicas, respetivamente: aviso prévio; diplomacia preventiva;
direitos humanos e Estado de Direito; democracia e governacgao politica; governacao dos
recursos naturais; iniciativas transfronteiricas; governacao de seguranc¢a; desarmamento
em pratica; meios de comunicagdo social; mulher, paz e seguranga; empoderamento dos
jovens; Forca de Reserva da CEDEAOQ, assisténcia humanitaria, e educagdo para a paz
(cultura de paz). Posteriormente, foi desenvolvido o 15° componente adicional,
denominado mecanismo de implementagdo, o qual vem refletido no Plano Trienal
Prioritario para Implementacio das Componentes da ECPF, 2013-2015 (também

** Convengio da CEDEAO sobre Armas Ligeiras e de Pequeno Porte, Respetivas Munigdes e Outros Materiais
Relacionados, 2006, Artigo 3.

> Ibid., Artigo 4.

* Quadro de Prevengio de Conflitos da CEDEAO, paragrafo. 7 (a).



designado de matriz ECPF). Os objetivos da componente de governagao de seguranca do
ECPF?5 incluem, nomeadamente:

e climinar as ameagas aos direitos individuais e de grupo, segurancga, vida, meios
de subsisténcia e propriedade e, proteger as instituicbes e os valores da
governagao democratica, direitos humanos e Estado de Direito, no computo
da seguranca humana;

e orientar o objetivo e as capacidades individuais, assim como dos grupos e
institui¢bes envolvidas no sistema de seguranga, de modo a torna-los recetivos
e responsaveis perante o controlo democratico, e a aderirem aos direitos
humanos basicos;

e assegurar a criagdo e consolidagdo, nos estados-membros, de sistemas de
segurancga que prestem contas, sejam transparentes e participativos.

O objetivo da componente de governacao de seguranca reside na facilitagio da aplica¢do
das disposi¢oes pertinentes constantes no artigo 58° do Tratado Revisto da CEDEAO,
das disposi¢des pertinentes do Mecanismo de Prevengiao de Conflitos e do Protocolo
sobre a Livre Circulacio, e do Protocolo Adicional sobre Democracia e Boa Governacio,
relativamente aos seus artigos 1 (C, E) e 19-24. As necessidades inerentes a
implementag¢ao das capacidades prescritas e cumprimento dos objetivos da governagao de
seguranca incluem, nomeadamente, o recrutamento e treino de especialistas em questoes
de desarmamento, desmobilizacdo e reintegracio (DDR) e RSS, a fim de criar
conhecimento especializado no ambito da Comissao da CEDEAO. Requerem ainda
apoio técnico e de equipamentos para construir uma base de dados sobre assuntos de
RSS, assim como a constitui¢do de um pacote de materiais e instrumentos de apoio com
vista ao acompanhamento de iniciativas RSS e DDR. Além disso, o paragrafo 74 da
ECPF determina o desenvolvimento de um quadro légico para a governagao de
seguranca - com um plano de ac¢do que tenha em conta as especificidades da regiao — no
sentido de alimentar processos de RSS aos niveis continental e global. E essencial que o
atual processo de articulagdo do Quadro da CEDEAO relativo a Reforma e Governagiao
do Setor da Seguranga, e o processo abrangente de implementacao da ECPF, estejam
conscientemente interligados. Tal contribuira para uma abordagem holistica, e estratégica
e operacionalmente coerente.

Acto Adicional relativo ao Cidigo de Conduta das Forcas Armadas e Servicos de Seguranca da
CEDEAO, 2011

Incorporado num Acto Adicional ao Tratado Revisto da CEDEAO de 1993, este cédigo
de conduta (CdC) visa estabelecer normas comuns de conduta e governacao democratica
relativamente ao pessoal uniformizado em estados da Africa Ocidental, contribuindo para
a melhoria das relagoes no seu seio, e entre estes e a lideranga politica e a populagio civil.
Por outro lado, este CdC procura promover a integracio de normas democraticas no
comportamento das for¢as armadas e servicos de seguranga dos estados da CEDEAO,
reiterando principios democraticos e padroes de conduta universalmente aceites, bem
como os direitos humanos e o direito internacional humanitario.

* Ibid, paragrafo 72-76.
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O CdC nio se limita a abordar a elevada incidéncia dos golpes de estado na regido mas,
de uma forma mais ampla, visa promover as condi¢oes que impedem mudangas
inconstitucionais de governo, o fortalecimento do controlo civil democratico e a
governacao do setor de seguranca. A sua adogio pelo Conselho de Ministros da
CEDEAO em Abuja, nos dias 17 e 18 de Agosto de 2011, foi uma demonstra¢io da
vontade politica para alcancar os objetivos de um instrumento que se pretendia digno. O
CdC reafirma a sujeicdo das forcas armadas e servicos de seguranca a autoridade
constitucional e democraticamente eleita.?¢ Além da formacao profissional ministrada,
prescreve a realizacdo de treino adequado para o pessoal, de acordo com a sua
categoria/patente, respetivamente, nas areas de direito constitucional, diteitos humanos,
direito internacional humanitirio e manutencao da paz.?’” Cumulativamente, ¢ ainda
prescrito que o CdC seja incluido nos programas de treino e educagao e ministrado a
todos os niveis das forcas armadas e servicos de seguranca, em todos os estados-
membros.28

O CdC ¢ pioneiro em varios aspetos. Para além da sua importancia significativa na
promogao de RSS e governagao, o fato de se constituir numa Lei Complementar, anexa
ao Tratado Revisto da CEDEAO, eleva-o ao mais alto estatuto politico possivel a nivel
da CEDEAO tornando-o juridicamente vinculativo, com a sua entrada em vigor.?
Saliente-se que, ao contrario de outros instrumentos da CEDEAO relativos a questoes de
seguranga, os quais entram em vigor apos a sua ratificagdo por um determinado nimero
de estados-membros, o Acto Adicional do CdC vigora apds a sua publicagdo na revista
oficial da CEDEAO emitida pela respetiva Comissao, assim como pelos estados-
membros nos seus respetivos jornais oficiais nacionais.3 Outro fator inovador prende-se
com a realizacdo de reuniGes bianuais para avaliar a sua implementa¢do a nivel local,
nacional e regional.3!

A Estratégia e o Plano de Implementagao Contraterrorista da CEDEAO, 2013

Os Chefes de Estado da CEDEAO adotaram a Declaragdo e Posi¢cdo Politica
Comum contra o Terrorismo, em Feverciro de 2013. Em anexo a esta declaracio
encontra-se a Estratégia e o Plano de Implementagio Contraterrorista da
CEDEAO. Esta condena, inequivocamente, todas as formas e manifestacoes de
terrorismo, incluindo o rapto, sequestro, captura de reféns, pedido e pagamento de
resgate, bombardeamento de locais e de propriedade publica e privada, bem como de
infraestruturas criticas, atos de sabotagem e profanacio de lugares religiosos, outros
espagos culturais e sagrados.??

% Acto Adicional relativo ao Cédigo de Conduta das Forgas Armadas e Servigos de Seguranca da CEDEAO,
2011, Artigos 1-3.

7 Ibid., Artigo 5.

 Ibid., Artigo 33.

¥ Ibid., Artigo 37.

3% Ibid. Artigo 36. Esta disposi¢do materializa a natureza supranacional da CEDEAO, através da qual as decisdes
e instrumentos da CEDEAO aplicam-se aos estados-membros, sem necessidade de ratificagdo pelos governos
nacionais e de endogeneizagdo pelas legislaturas nacionais.

1 Ibid., Artigo 35.

32 Declaragio e Posigdo Politica Comum contra o Terrorismo, Artigo 1.
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Na sequéncia da adogao da Estratégia e Plano de Implementacao Contraterrorista, os
Chefes de Estado aprovaram a constituicaio da Unidade de Coordenagio
Contraterrorista da CEDEAO, um mandado de captura da CEDEAO ¢ uma lista
negra de redes terroristas e criminosas.> O objetivo da Estratégia Contraterrorista da
CEDEAO ¢ colocar em pratica os instrumentos regionais, continentais e internacionais
de contraterrorismo, assim como providenciar um quadro de agdo operacional comum
para prevenir e erradicar o terrorismo e crimes afins na regido. As estruturas de
implementagao incluem, respectivamente, uma forga-tarefa nacional, a Comissio da
CEDEAO e o Tribunal de Justiga, 2 Comissio dos Chefes de Policia da Africa
Ocidental, a2 Rede de Aviso Prévio e Resposta da CEDEAO, o Grupo de Agao
Intergovernamental contra o Branqueamento de Capitais na Africa Ocidental, a
Unido Econémica e Monetaria da Africa Ocidental, organizacées da sociedade civil
(OSCs) e meios de comunicagao social. O plano de implementacio enumera ainda as
acoes necessarias, assentes em trés pilares, nomeadamente, preven¢ao, monitoria e
reconstru¢ao, bem como a responsabilidade dos parceiros relevantes no que diz respeito
a eXecucao.

A Declaracao de Seguranca Maritima da CEDEAO-CEEAC e o projeto de Estratégia de
Seguranca Maritima da CEDEAO

A cimeira de Chefes de Estado e de Governo da Comunidade Econémica dos Estados
da Africa Central (CEEAC) da CEDEAO adotaram a Declaragio Politica de
Seguranga Maritima e Seguranga no Golfo da Guiné, em Junho de 2013. Para
facilitar a ado¢ao de um acordo multilateral vinculativo destinado a erradicar as atividades
ilegais no espago maritimo comum, os chefes de estado debrugaram-se, igualmente, sobre
um Coédigo de Conduta Transicional relacionado com a Repressao da Pirataria, Roubo
4 Mio Armada contra Navios e Atividades Maritimas Ilicitas na Africa Central e
Ocidental. A Declaragao Politica sobre Seguranca Maritima solicita a CEEAC, CEDEAO
e a Comissio do Golfo da Guiné a promog¢iao de atividades vocacionadas para a
cooperagao, coordenacio, agregacdao de recursos e interoperabilidade, no interior e entre
os estados-membros.3*

Por outro lado, através da adocio de acdo afirmativa comete também aos estados-
membros a recolha e partilha de informagdes entre si, o desenvolvimento de
competéncias das pessoas responsaveis por fazerem cumprir as leis de seguranca e
seguranca maritima, o desenvolvimento e implementacao de leis e politicas nacionais
relevantes para a luta contra a pirataria, assalto a mao armada e outras atividades
maritimas ilegais. Do mesmo modo acomete-os a estabelecer agéncias nacionais para
coordenar as atividades do estado desencadeadas no mar, detentoras de poderes
suficientes para desempenhar as suas fungoes, colocar em pratica mecanismos nacionais
de politicas de financiamento contra a pirataria e outras atividades maritimas ilegais e
supervisionar a aquisi¢io e manutenc¢ao de grandes equipamentos maritimos.?> O CdC de
transicao nao vinculativo ¢ um instrumento de construcao de consensos manifestando a
vontade dos estados-membros em promover a assisténcia, coordenagio e partilha de

3 Ibid., Artigo 11.
** Declaragio Politica de Seguranga Maritima e Seguranga no Golfo da Guiné, Artigo 2.3.
3 Ibid., Artigo 2.5.
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informacdo, cooperar no desenvolvimento e promogao de programas de treino e
educacdo para a gestio do meio ambiente marinho, assim como rever e atualizar a
legislagdo nacional relevante, entre outros aspetos. Além destes instrumentos, a
CEDEAO pretende também acelerar o desenvolvimento da sua Estratégia Maritima
Integrada.

O projeto do Quadro Regional para a Reforma e Governacio do Setor da Seguranca da CEDEAO
O projeto do Quadro Regional da CEDEAO foi objeto de discussao em varios fora desde

Janeiro de 2009, comegando com um seminario interno de sensibiliza¢do realizado nos
dias 21 e 22 de Janeiro de 2009, em Abuja, Nigéria, pelo Centro de Genebra para o
Controlo Democratico das Forcas Armadas (DCAF) e pela Delegacao Regional da
Friedrich-Ebert-Stiftung, em parceria com a Rede Africana do Setor de Seguranca
(ASSN) e a Rede da Africa Ocidental para a Seguranca e Governagio Democratica
(WANSED). Em Novembro de 2009, uma equipa de nove especialistas regionais reuniu-
se em Abuja para elaborar o primeiro draft do documento. Desde entio o documento
sofreu varias melhorias, inicialmente através dos trabalhos desenvolvidos numa reuniao
consultiva em Setembro de 2010 e, posteriormente, objeto de harmonizagao das versoes
em Lingua Inglesa e Francesa efetuada por um consultor. Na sequéncia de um pedido da
Divisio de Seguranca Regional da CEDEAO, o DCAF forneceu contribui¢ées que
concorreram para o atual projeto melhorado. Os proximos passos incluem a aprovagao
por peritos nacionais dos estados-membros da CEDEAO, a sua adogao pelo respetivo
Conselho de Ministros e Chefes de Estado e, por dltimo, a apresentagao formal ao
Parlamento da CEDEAO.

O projeto do Quadro Regional da CEDEAO reconhece que a governagao democratica e
a seguranca humana estdo no centro da estratégia, a qual visa tornar a seguran¢a um bem
publico regional e um servigo essencial para os cidadaos, bem como uma componente
vital para alcancar o desenvolvimento sustentavel. Para concretizar esta nova visio de
seguranc¢a sao necessarias, ao nivel regional e nacional, mudangas profundas no sentido
de assegurar a governagao democratica e reforma do setor de seguranca. Dado o legado
histérico da regidao e a necessidade de responsabilizar os agentes de seguranga, o projeto
pode ser, igualmente, encarado como uma tentativa de obter um tipo de contrato social
tripartido envolvendo a classe politica, a classe de defesa/seguranca e o povo, através dos
diversos mecanismos de supervisao de seguranca.

Outros esforgos para a reconceptualizacdo da seguranca, em assuntos que nao sejam da
competéncia exclusiva das classes politicas e militares encontram-se refletidos nos
principais instrumentos da CEDEAO, incluindo o Protocolo Adicional sobre
Democracia e Boa Governacao e Acto Adicional ao Cédigo de Conduta para as Forcas
Armadas e Servicos de Seguranca da CEDEAO.

Na sua qualidade de documento politico, o Quadro Regional da CEDEAO fornece
orientacoes aos estados-membros e outros intervenientes envolvidos na formulacio,
implementagdo e monitorizagio de programas e projetos relativos a reforma e
governacao do setor de seguranca (R/GSS). Para além disso, apela aos principios
fundamentais ligados a R/GSS na Africa Ocidental, nomeadamente, solidatiedade e
parcerias Africanas e ao nivel da Africa Ocidental, respeito pela soberania nacional e
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integridade territorial, ligacoes entre R/GSS e integracao regional, aproptiacio regional e
nacional, e perspetiva de género.

O projeto enumera ainda as etapas e questoes mais importantes que devem ser integradas
e seguidas num processo de R/GSS, respetivamente:

i.  desenvolvimento de legislacdo de seguranca relevante, como seja a politica de
seguranc¢a nacional
ii. realizacdo de revisoes periddicas ao setor da seguranca e avaliagio de
necessidades
ii. envolvimento das autoridades tradicionais e provedores de seguranca
comunitaria
iv. envolvimento efetivo das Organizacées da Sociedade Civil (OSC) e dos
6rgaos de comunica¢ao social
v. estabelecimento de instituigdes de controlo e supervisao democratica eficazes
vi. mobilizacio de recursos e desenvolvimento de uma estratégia eficaz de
financiamento
vil. desenvolvimento de um quadro nacional para a cooperacao e constituicao de
parcerias
viii.  elaboragao de uma estratégia de comunicacao eficaz
ix. estabelecimento de um mecanismo de acompanhamento e avaliagao

O Quadro Regional da CEDEAO ¢ ainda um projeto. Contudo, a sua aprovagao por
especialistas dos estados-membros e a respetiva adogao final pelos Chefes de Estado e de

Governo, constituirdo passos essenciais para o fortalecimento das normas democraticas
através de R/GSS na Africa Ocidental.

3.2 Do estabelecimento a implementagcdo das normas: uma tarefa
complicada

O trajeto que se percorre desde o estabelecimento de normas até a sua implementacio
eficaz vislumbra-se longo e variado, assim como recheado de inimeros obsticulos e
lacunas. Existem varios desafios que dificultam a implementagdo efetiva de documentos
de politicas regionais da CEDEAO sobre R/GSS.

a) Limitada capacidade humana para apoiar a implementacio das politicas da CEDEAO

O fator mais significativo que inibe a implementagao das politicas ¢ a capacidade humana
limitada, a qual se reflete tanto em termos quantitativos como em termos qualitativos, no
que diz respeito ao conhecimento técnico dos recursos humanos. Em face desta limitacao
da Comissio da CEDEAO,% a conceptualizacdo e articulagio das normas sao quase

% A limitada capacidade humana nio esta relacionada com o congelamento do recrutamento instigado pelos
Chefes de Estado e do Governo da CEDEAO em 2008. Atualmente, a D ivisdo de Seguranca Regional da
CEDEAO nio possui nenhum elemento dedicado a matérias relativas a RSS; a divisdo dispde apenas de dois
profissionais. Embora o c ongelamento do recrutamento de pessoal tenha sido parcialmente equacionado em
2012 e a posi¢ao do Gabinete do Programa de RSS anunciada a Comissdo da CEDEAO em Novembro de 2012,
em simultaneo com outras 51 posi¢des (apenas 18 por cento das vagas) em Novembro 2013, o processo de
recrutamento ainda se encontra em curso ¢ as posigdes s6 poderdo ser preenchidas em 2014,
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sempre elaboradas por consultores, mesmo em situa¢oes em que a lideranga do processo
pertence a um departamento ou dire¢ao especifica. A desvantagem reside no facto de um
consultor contratado poder estar desligado das dinamicas internas vitais e dos processos
de consulta politica da organizacdo e, consequentemente, retardar ou prejudicar o
desenvolvimento da politica. Dado que a capacidade interna da Comissao da CEDEAO ¢
reduzida, a sua aptiddo para prestar apoio aos estados-membros afigura-se igualmente
limitada.

Além disso, as instituicoes da CEDEAO lutam constantemente para manter um
equilibrio entre o pessoal disponivel na sede e os funcionarios que rodam frequentemente
pelos estados-membros, em missdes de apoio aos processos. Os principais elementos da
Comissao da CEDEAO sio deslocados para centros politicos tais como Bamako, Bissau
e outros, como parte integrante da resposta da CEDEAO a situagoes de crise na regido, e
muitas vezes por longos perfodos de tempo. Perante situagdes de crise, varias dire¢oes,
tais como, Manutenc¢do da Paz e Seguranca Regional, Assuntos Politicos e Humanitarios
sa0 muitas vezes sobrecarregadas e, consequentemente, veem a sua capacidade para a
implementagao de politicas tornar-se reduzida.

b) Ratificagao seletiva de politicas da CEDEAQO pelos estados-membros

Existem requisitos intrinsecos dos instrumentos de politicas que sao condi¢oes sine qgua
non para a sua implementacio ou entrada em vigor. Por exemplo, o Artigo 49 do
Protocolo Adicional sobre Democracia e Boa Governagao de 2001 estabelece que o
mesmo sé entra em vigor apos a ratificacio de pelo menos nove estados signatarios, de
acordo com os procedimentos constitucionais de cada estado-membro. Porém, em
Agosto de 2013, apenas 11 estados-membros tinham procedido a ratificagio do
protocolo, verificando-se ainda a necessidade de aprovagiao por parte de Cabo Verde,
Costa do Marfim, Libéria e Nigéria.3’

Da mesma forma, o Protocolo relativo ao Mecanismo para a Prevencao, Gestio e
Resolu¢ao de Conflitos, e Manutencao de Paz e Seguranca, nao foi ainda ratificado pelos
nove estados-membros necessarios, condicao indispensavel para que o mesmo entre
definitivamente em vigor.?® Apos 14 anos a “desbravar caminho” e sendo elogiado como
um instrumento essencial de seguranca regional, continua ainda por ser ratificado,
respetivamente, pelo Benim, Burkina Faso, Cabo Verde, Costa do Marfim, Gambia,
Libéria e Nigéria.?* Esta situacdo de ratificacdo seletiva pelos estados-membros, nio sé
limita a sua aplicagao como levanta a questao de saber se o protocolo, que na verdade ¢é
uma extensao do Mecanismo de Prevencio de Conflitos, pode, efetivamente, entrar em
vigor quando o seu progenitor possui, na realidade, efeitos tio limitados.

37 Consulte "Estado de ratificagdo dos Instrumentos Relevantes da CEDEAO em Agosto de 2013".

*¥ No entanto, por for¢a do Artigo 57, considera-se que o Mecanismo de Prevencdo de Conflitos entra
provisoriamente em vigor, apos a assinatura pelos chefes de estado e de governo. Neste sentido, os estados-
membros signatarios ea C omissdo da CEDEAO podem implementar todas as suas disposi¢des apds a
assinatura, embora tal ndo seja extensivo aos estados-membros que ainda néo ratificaram o mecanismo.

% " Estado da Ratificagdo", nota 31 acima.
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©) A nao-operacionalizacao do ECPF

O Quadro de Prevencio de Conflitos da CEDEAO ¢ um /locus classicus para ilustrar a
diferenca entre conceptualizagao, operacionalizacao e eficacia. A sua adogao, em Janeiro
de 2008, pelo Conselho de Mediagao e Seguranca da CEDEAO, foi enaltecida como
tendo sido uma grande conquista. A Comissdo de Gestdo Técnica da CEDEAO para
o ECPF lidera os esforcos interdepartamentais para operacionalizar este documento, que
para além das 14 componentes tematicas iniciais, viu-lhe ser adicionada uma 15* de cariz
operacional (mecanismo de facilitagdo) em 2010.40 A 15" componente é composta,
nomeadamente, por advocacia ¢ comunica¢ao, mobilizacao de recursos, cooperagio e
monitoria e avaliagdo. Contudo, cinco anos apds a sua aprovagiao, um plano de
implementagao do ECPF esta ainda em fase de conclusio com o apoio de consultores,
tendo sido apresentado aos parceiros da CEDEAO como sendo um ponto de
convergéncia para a mobiliza¢ao de recursos e coordenacao.*!

Atendendo a que a proje¢ao de lancamento do plano de implementacdo prioritario do
ECPF foi feita para o periodo 2013-2015, a CEDEAO nio dispos, claramente, de meios
necessarios para evitar a crise politica no Niger em 2009, a violéncia eleitoral na Costa do
Marfim em 2011 e os golpes de Estado no Mali e na Guiné-Bissau em 2012. Na
sequéncia de entrevistas efetuadas com varias direces da CEDEAO, estas deram a
entender que o nivel de implementacdo das atividades das varias componentes do ECPF
correspondentes ao ultimo trimestre de 2013 foi ainda muito reduzido. As razées sio
6bvias e vamos mencionar apenas duas.

Em primeiro lugar, os prazos genéricos estipulados para as varias atividades integrantes
do plano trienal de implementagdo prioritirio nio ajudam em nada na monitoria,
avaliagao e revisao do progresso alcangado.*> Em segundo lugar, as enormes lacunas
entre os valores orcamentados, montantes disponiveis e financiamento esperado dos
doadores, indiciam uma potencial limitagio na sua implementagdo. Atualmente, a
confianca dos doadores depositada na capacidade da CEDEAO em gerir fundos
atribuidos e informar devidamente sobre as atividades desenvolvidas, pode estar em
declinio.*® Por outro lado, os atrasos verificados nos processos de desenvolvimento de
instrumentos e estruturas operacionais sio um reflexo dos problemas iniciais. Somente
quando estes processos estiverem enraizados e forem sustentaveis a longo prazo, ¢ que se

4 No decorrer da primeira reunido de coordenacdo do ECPF, em Janeiro de 2010, foi decidido que os
mecanismos de capacitacdo do ECPF (anteriormente Segdes IX e X) deveriam constituir a sua componente XV,
no sentido de sublinhar a importancia destes elementos no processo global de implementagao.

*10 plano trienal de implementagio prioritario foi, respetivamente, referido como sendo a matriz ou roteiro do
ECPF.

2 Para a maioria das atividades, sdo indicadas, simplesmente, as datas 2013 a 2015 como inicio e fim, sem
critérios € com muitas sobreposigoes.

# A titulo de exemplo, o Fundo da CEDEAO foi lancado em Marco de 2010 para apoiar a capacitagio, e
granjeou de contribui¢cdes dos parceiros no valor de 4 milhdes de ddlares americanos no seu lancamento, com
promessas de maior apoio futuro. Uma das atividades apoiadas era a finalizagdo de um acordo de financiamento
conjunto e diretrizes operacionais para cobrir todas as atividades de capacitacio da CEDEAO. Os desembolsos
do Fundo foram suspensos em Janeiro de 2011 devido a existéncia apenas de relatorios parciais da CEDEAO
sobre as atividades de 2010; no entanto, os fundos foram gastos em atividades acordadas antes da suspensdo.
Ver, por exemplo, DFID, "Revisio Anual do Apoio do DFID ao Programa de Integragdo Regional da Africa
Ocidental (SWARIP), Maio 2011-Abril de 2012", p. 3, http://projects.dfid.gov.uk/iati/Document/3487059.
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podera avaliar adequadamente a capacidade e a aptidio da CEDEAO para lidar com os
desafios de seguranca regionais.

d) A falta de vontade politica dos estados-menbros

Outro fator externo importante que afeta a implementagao de politicas, prende-se com a
vontade politica por parte dos dirigentes, em particular, da Autoridade dos Chefes de
Estado e de Governo, no sentido de tornar realidade a letra morta dos instrumentos.
Atendendo a que os recursos sao limitados, as decisoes relacionadas com o onde e como
aplicar os recursos disponiveis, e qual o grau de apoio a prestar em determinada situagao,
sao, frequentemente, ponderadas através de lentes com nuances politicas. Nao s6 a
construcao de consensos politicos e a tomada de decisdes sao, inevitavelmente, muito
lentas,** como também as consideragdes politicas podem conduzir a falta de vontade de
agir. Por exemplo, a decisao de enviar uma equipa de media¢iao ou Conselho de Sabios, a
Equipa de Resposta de Emergéncia da CEDEAO (EERT), a Forca de Reserva da
CEDEAO (ESF) ou um apoio substancial para atividades de RSS dum determinado
Estado-Membro, implica, desde logo, a necessidade de ultrapassar os obstaculos de
articulagao e concordar com um mandato claro para a missao, mobilizar os recursos
necessarios, assim como elaborar e aprovar o orgamento e cronograma de atividades. Na
maioria dos casos, o acordo necessita ainda de ser alcancado com o estado-membro, no
que concerne ao ambito e termos do compromisso ou intervengao, no sentido de
contornar a “muralha” da soberania. O memorando de entendimento entre a Comissao
da CEDEAO e o governo da Guiné-Bissau para apoio ao programa de RSS, tal como o
roteiro e o respetivo cronograma de atividades a estabelecer entre a CEDEAO e a
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), levaram muitos anos a serem
elaborados e ainda mais para serem implementados.

e) Desafios relativos a mobilizacdo, utilizagao e coordenagao de recursos

Os desafios inerentes a mobiliza¢ado e coordenagao de recursos constituem, igualmente,
uma questdo espinhosa. Devido a importancia estratégica que os problemas de seguranca
suscitam, o assunto continua a atrair um avultado financiamento por parte dos doadores,
muitas vezes excedendo a capacidade de absor¢ao do destinatario. Ao nivel interno da
CEDEAQO, a pratica tem sido apresentar aos doadores, na reunido anual de coordenagio
com os parceiros de desenvolvimento, um programa anual e respetivo or¢amento, na
base dos quais lhes ¢ solicitado o apoio.#> No entanto, a contribui¢ao direta dos doadores
para os estados-membros ¢, muitas vezes, desprovida de tal alavanca. Ao nivel regional,
desde 2000, a Contribuicao Comunitaria* tem sido a principal fonte de receita da

* A Autoridade dos Chefes de Estado e de Governo, o mais alto 6rgdo de decisio da CEDEAO, reune apenas
duas vezes por ano em sessdo ordindria; as sessdes extraordindrias sdo apenas convocadas de tempos em
tempos, e de acordo com as exigéncias da situagdo. O mesmo se verifica para as reunides do Conselho de
Ministros e outros 6rgaos estatutarios.

> A 9% Reunido de Coordenagdo Anual da CEDEAO com os parceiros de desenvolvimento teve lugar entre 8-10
de abril de 2013. Além desta reunido de nivel estratégico, sdo realizadas outras reunides periddicas de nivel
operacional com grupos tematicos (incluindo os relativos a paz e seguranga regional, assim como integragdo e
capacitacdo regional), envolvendo os parceiros e os departamentos e diregdes relevantes da CEDEAO, além de
outros encontros bianuais de nivel intermediario. No entanto, muitas reunides sdo adiadas ou sucessivamente
atrasadas, devido a indisponibilidade de elementos chave da CEDEAO em participar.

% A Contribuigdo Comunitaria (ou a Taxa de Solidariedade Comunitaria para paises membros da Unido
Econdmica e Monetéria da Africa Ocidental) representa 0,5% das tarifas imputadas as importagdes provenientes
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CEDEAO gerada internamente e projetada para abranger até 70% do financiamento
central da CEDEAOQO, valor este destinado a custear vencimentos, honorarios, instalagoes
e equipamentos. Isto significa que a CEDEAO procura junto dos seus parceiros de
desenvolvimento o financiamento para os seus projetos e programas relativos a todos os
setores, incluindo o da paz e seguranca.

Em 2010, a CEDEAO rejeitou propostas da UE para desenvolver um modelo que
permitisse financiar alguns projetos de desenvolvimento, os quais implicariam, por um
lado, o pagamento de fundos de contrapartida por parte da CEDEAO e dos estados-
membros e, por outro lado, a supressio da Contribuicio Comunitaria.4” Em Marco de
2013, num esforco para aumentar a receita gerada internamente os ministros das Finangas
dos estados-membros da CEDEAO concordaram em constituit um fundo de 1,5%
designado Contribui¢ao de Integracio Comunitaria, cujo ambito de aplicacio seria objeto
de novas negociagbes, e que a ser aprovado substituiria a actual a Contribui¢do
Comunitaria.*8 Enquanto o problema de financiamento nao for ultrapassado, os atores
externos continuardo a ditar o conteido e o ritmo de concretizagio da provisio de
seguranga e desenvolvimento nos estados da Africa Ocidental.

4, O papel ativo da CEDEAO nos processos de reforma do setor de seguranca
na Africa Ocidental

O papel da CEDEAO em matéria de RSS pode ser claramente distinguido em dois

niveis: politico e estratégico, técnico e operacional.

A CEDEAO tem desempenhado um papel preponderante na RSS em muitos estados-
membros, tanto a nivel politico como estratégico, através das suas institui¢oes e 6rgaos
politicos, respetivamente, da Autoridade dos Chefes de Estado e¢ de Governo, do
Conselho de Ministros,* do Conselho dos Sabios, de mediadores especiais, da Comissao
da CEDEAO e dos representantes especiais do presidente da Comissio da CEDEAO,

mediante, nomeadamente:

i. aadogio de normas e padroes de governagao democratica de seguranca que
sejam partilhados por todos os estados-membros;

ii. a adogao de resolucdes que afetam o desenvolvimento politico e o setor de
seguranga dos estados-membros;

de paises terceiros, valor que ¢ cedido a CEDEAO. No entanto, o valor pode atingir 1%, no caso de alguns
paises com taxas de pagamento em atraso. Outras fontes significativas de financiamento incluem,
respetivamente, o Fundo de Paz da CEDEAO, o Apoio Africano a Paz, o Fundo Europeu de Desenvolvimento,
assim como contribui¢des bilaterais de paises da Africa Ocidental e outros.

47 A supressdo da Contribuicdo Comunitaria significaria também o levantamento de algumas tarifas sobre
produtos e bens importados da Zona Euro e outros mercados.

* A Autoridade de Chefes de Estado e de Governo da CEDEAO vai realizar uma reunidio extraordinria em
Dakar, em Outubro de 2013, para decidir sobre este e outros assuntos afins.

* O Conselho de Ministros é muitas vezes designado de Conselho de Mediagdo ¢ de Seguranga (CMS).
Contudo, este termo ¢ impreciso porque constitui uma ramificagdo da Autoridade dos Chefes de Estado e de
Governo que pode reunir atrés niveis, nomeadamente, chefes de estado e de governo, ministerial ed e
embaixadores.
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iii. amediagao de acordos de paz entre fagoes e partes envolvidas num conflito;>

iv. a convocagio e participagdo em conferéncias de doadores para obter
financiamento, assim como angariar recursos para apoiar a RSS e monitorar o
seu progresso;°!

V. a negociagdo e assinatura relativas a acordos de estatuto de missiao com os
governos nacionais, concernentes a programas de RSS.

O papel ativo da CEDEAO tem sido ainda mais visivel ao nivel técnico e operacional.
No entanto, a sua agao a este nivel é precedida pela tomada de decisoes, resolugoes e
acordos a nivel politico e estratégico. As atividades técnicas e operacionais incluem,
respetivamente:

1. fungoes de supervisao: missoes de avaliacdo e de diagnodstico, observacao de
elei¢oes, monitoria do cumprimento das obrigacdes do Estado e avaliacao do
impacto das politicas;

ii. funcbes complementares: apoio na implementa¢ao de atividades especificas de
RSS, formagao e capacitagao, exercicios conjuntos, desarmamento pratico e
estabilizacdo, assisténcia humanitaria e desenvolvimento institucional.

Estas atividades sao realizadas através de estruturas e unidades operacionais, incluindo os
Chefes do Estado-Maior General (CDS), a Comissao dos Chefes dos Servicos de
Seguranca, a Comissao dos Chefes da Policia da Africa Ocidental, o ESF ¢ EERT, a
Divisio de Assisténcia Eleitoral e as equipas de RSS do préprio pais que apoiam
diretamente a implementagao destes programas.

4.1 A CEDEAO como parceiro nos processos de reforma do setor de
seguranca: Os casos da Libéria e da Costa do Marfim

a) A CEDEAO na 1ibéria

Em Agosto de 2013, o governo e o povo da Libéria comemoraram uma década de paz
apos a assinatura do Acordo de Global Paz (CPA), em Acra, em 18 de Agosto de 2003.52
O CPA realizado entre o governo da Libéria, os Liberianos Unidos pela Reconciliagio e
Democracia, o Movimento para a Democracia na Libéria e os varios partidos politicos,
constituiram a base para o processo de RSS no pos-conflito. Posteriormente, a realizagao
de elei¢oes democraticas conduziu ao poder Ellen Johnson-Sitleaf, a primeira mulher
eleita Chefe de Fistado em Africa. Tanto na era pré-conflito como durante as vérias fases
de conflito, o setor de seguranca da Libéria caracterizou-se por uma falta de confianca
por parte da populacido, uma vez que serviu mais como um instrumento de repressao
politica e de opressiao, do que como que um guardiao dos seus cidadaos.

%% Por exemplo, um mediador da CEDEAO (General Abdulsalami Abubakar, antigo chefe de Estado Nigeriano)
desempenhou um papel essencial no alcance do Acordo Global de Paz assinado entre o Governo da Libéria e os
grupos Liberianos Unidos para a Reconciliagdo e Democracia, € 0 Movimento para a Democracia na Libéria,
em 18 de Agosto de 2003.

31 Por exemplo, o CEDEAO P3 + Reunido de Coordenagdo de Parceiros Doadores, que retne representantes da
CEDEAO e os principais doadores em matéria de paz e seguranga, nomeadamente: Canada, Unido Europeia,
Franga, Alemanha, Reino Unido, Estados Unidos e, por vezes, a Espanha e a Holanda.

>* Notavelmente, o preambulo do CPA expressa um compromisso "para evitar a eclosio de um futuro conflito
civil na Libéria e as consequéncias dos conflitos".
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Os objetivos e conteidos do CPA incluem, nomeadamente, a monitoria do processo de
cessar-fogo e estabiliza¢ao,> acantonamento, DDR e reabilitacdo,>* As questoes relativas
a RSS envolvem, respetivamente, a dissolucao das forgas irregulares, a reforma e
reestruturacao das Forcas Armadas da Libéria, a reestruturacdo da Policia Nacional da
Libéria e outros servicos de seguran¢a.”> O CPA abrange igualmente questes
importantes, tais como a reforma da governagao, a reforma eleitoral, a ajuda humanitaria,
os direitos humanos, a amnistia, a verdade e reconciliacio, a reconstrucao e a reabilitacio
pos-conflito, os refugiados e os deslocados internos, e a atribuicio de cargos para o
desempenho de fun¢des no Governo, na Assembleia Legislativa de Transicao Nacional,
nas empresas publicas e agéncias e comissdes autonomas sob a autoridade do Governo
Nacional de Transicao da Libéria.5

Ao nivel operacional, a CEDEAO apoiou diretamente a Libéria mediante,
nomeadamente, a implementagao de um programa de DDR, o estabelecimento de uma
zona livre de armas em Monrdvia, a criagio de uma comissao para a reforma de
governagao, assim como o apoio a organiza¢ao e monitoria de elei¢des gerais em 2005 e
2010. Decidindo pela manuten¢ao de uma diminuta presenga politica em Monrévia, a
CEDEAO reabriu o Gabinete do Representante Especial do Presidente da
Comissao da CEDEAO em 2013, em estrita coordenacdo com a unidade nacional da
CEDEAO em Monrévia. No tocante ao apoio militar, a Missao das Nag¢oes Unidas na
Libéria assumiu as fungdes de manutenc¢ao da paz adstritas as forcas da CEDEAO, em 1
de Outubro de 2003. Neste sentido, cerca de 3.500 soldados da Africa Ocidental que
tinham servido com a for¢ca de vanguarda da CEDEAO foram provisoriamente
absorvidos pelas forcas de paz da ONU.>” Desde 2007 que oficiais Nigerianos tém
servido como oficiais encarregados do comando e controlo das Forcas Armadas da
Libéria.58

Numa tentativa de evitar os erros anteriormente ocorridos devido a negligéncia quanto a
inseguranga transfronteirica, a CEDEAO continuou a fornecer o seu apoio financeiro a
Libéria em 2012 e 2013, no sentido de combater a inseguranca na fronteira Libéria-Costa
do Marfim e, consequentemente, evitar uma reversio do ambiente pacifico e estavel que
sustenta a agenda da RSS. A CEDEAO destinou ainda a quantia de 500.000 Ddlares
Americanos para apoiar a implementacao da estratégia da Unido do Mano River em 2014,
a qual possui como um dos seus objetivos principais a constituicio de um férum
consultivo conjunto relativo as questoes fronteiricas com vista a prevencao de conflitos e
alerta prévio.

O programa Liberiano de RSS bem como a implementagdo mais ampla do CPA
alcancaram algumas conquistas, embora também tenham enfrentado uma boa quantidade
de desafios. Relativamente as conquistas obtidas, salienta-se a capacitacao regular dos

33 Respetivamente, Acordo Global de Paz, Artigos Il e IV.

> Ibid., Artigo VI.

> Ibid., Respetivamente, Artigos VII ¢ VIII.

* Ibid., Anexo 4.

37 A Resolugio 2066 de 17 de Setembro de 2012 do Conselho de Seguranga da ONU prorrogou o prazo da
missdo até 30 de Setembro de 2013.

> Em Setembro de 2013, a Nigéria continuava a contribuir para as operagdes de apoio a paz na Libéria com 700
militares. Continuam ainda presentes na Libéria tropas de outros estados da Africa Ocidental.
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membros do parlamento nacional para efetuar a supervisao do setor de segurancga,>
questoes de género e reforma da policia. A prova de que as forcas de seguranca
Liberianas obtiveram uma melhoria significativa ap6s dez anos de paz, prende-se com o
fato de terem contribuido com um pelotao para integrar o contingente de manutenc¢ao de
paz da missao da AFISMA.¢0 Este ¢, sem duvida, um passo significativo.

Um dos desafios iniciais do CPA incidiu sobre a lenta implementa¢do da respetiva
calendarizacio. Fundamentalmente, a maior limitagdio do processo assentou na
dificuldade em manter o apoio as atividades da RSS a longo prazo. Atendendo a que todo
o processo se alicercou, fortemente, na assisténcia dos doadores, constatou-se, com o
esgotar do seu financiamento, um abrandamento na implementagao de alguns aspetos da
RSS. Esta forte dependéncia de financiamento e assisténcia externa, enfraqueceu, de igual
modo, o sentido de propriedade nacional do processo, de tal modo que decisbes
importantes foram tomadas sem consulta prévia do governo e dos principais
intervenientes. Dez anos apods a assinatura do CPA, a Libéria parece ainda estar longe de
resolver as questdes que conduziram a guerra.©!

b) A CEDEAO na Costa do Marfim

Classificado como o estado mais fragil da Africa Ocidental em 2007 e 2008,°2 a Costa do
Marfim alcangou uma aparente acalmia apds a assinatura do Acordo Politico de
Ouagadougou (APO) em 4 de Marco de 2007 e a prorrogagao do mandato da forca de
paz da ONU na Costa do Marfim, emitido pelo Conselho de Seguranga da ONU em
2008.93 A missao da CEDEAO na Costa do Marfim teve o seu inicio em 2002 e foi
concebida para colocar fim a guerra e monitorar o cessar-fogo, no sentido de criar um
ambiente conducente as negociagoes de paz e operagdes humanitarias. No entanto,
tentativas anteriores de mediagao lideradas pela CEDEAO tinham sido rejeitadas em
Setembro de 2005 pelo ex-presidente Laurent Gbagbo, o qual acusou alguns Estados
membros da CEDEAO — particularmente a Libéria e o Burkina Faso - de envolvimento
na rebelido. Em Janeiro de 2007, tanto a CEDEAO, como as Nag¢oes Unidas e os
parceiros internacionais, que até af tinham contribuido para colocar o pais na rota da paz,
foram mais ou menos marginalizados no processo de negociacio do APO.

%% Antes do conflito, a seguranca e a d efesa eram vistos como prerrogativa exclusiva do Poder Executivo e da
hierarquia militar. Ap6s o conflito na Libéria, algumas agéncias de desenvolvimento, institui¢des académicas e
organizagdes da sociedade civil desenvolveram um consideravel trabalho de apoio e formagdo ao parlamento
nacional. O Parlamento da CEDEAO proporcionou, igualmente, treino e acompanhamento, incluindo o uso de
mentores, a alguns membros do parlamento Liberiano.

% Missdo Internacional de Apoio ao Mali sob lideranca Africana.

o' Leymah Gbowee, “Ten Years After Liberians Signed Peace Agreement, Is Peace Finally Here?”, 2013,
www.africa-news.eu/african-news/5628-leymah-gbowee-ten-years-after-liberians-signed-peace-agreement-is-
peace-finally-here.html; IRIN Africa, “Briefing: Justice and Peace 10 Years on in Liberia”, 2013. Ver mais
genericamente em Thomas Jaye (2008), “Liberia,” in Alan Bryden, Boubacar Ndiaye and ‘Funmi Olonisakin
(eds) Challenges of Security Sector Governance in West Africa (Minster: LIT Verlag, 2008, pag.. 171-172).

%2 {ndice dos Estados Falhados, 2007 € 2008.

83 Resolugdo 1828 do Conselho de Seguranca das Nag¢des Unidas, de 29 de Julho de 2008. Os 1.300 homens da
forca de manutencdo de paz da CEDEAO foram integrados numa for¢a de 9.000 da ONU, a pedido da
CEDEAO.

% UNOCHA, “Céte d’Ivoire: New Peace Effort Under Way but Gbagbo Refuses Role for West Africa”, 2005,
www.globalsecurity.org/military/library/news/2005/09/mil-050928-irin02.htm.
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O APO foi facilitado pelo entio presidente da Autoridade de Chefes de Estado e de
Governo da CEDEAO,% Presidente Blaise Compaoré do Burkina Faso, na sequéncia do
convite enderegado pelo ex-presidente Gbagbo em 23 de Janeiro de 2007, no sentido de
facilitar as negociagoes diretas entre a parte afeta a Gbagbo e as beligerantes Forves
Nouvelles. As partes envolvidas, em vez de se comprometerem com a "reforma" do setor
de seguranca, afirmaram a sua vontade em alcancar a "normalizacio" politica,
administrativa ¢ militar do pais. Embora a Parte III do APO previsse a reestruturacao e
reorganizacdo das forcas de defesa e seguranca, foi unicamente decidido efetuar a
integracao das duas forgas numa estrutura operacional comum, sob o comando de dois
chefes de estado-maior general em paralelo: um para as Forcas Nacionais de Defesa e
Seguranca e outro para as Forces Nouvelles. O APO previu, igualmente, uma nova lei de
amnistia abrangendo crimes e delitos relacionados com a seguran¢a nacional, mas
excetuando crimes econémicos, crimes de guerra e crimes contra a humanidade.®® As
partes acordaram ainda em solicitar a Unido Africana e a CEDEAO que efetuassem uma
peticao ao Conselho de Seguranca da ONU, no sentido de suspender as sangoes pessoais
contra os principals atores intervenientes e os embargos de armas impostos sobre a Costa
do Marfim, até trés meses apos a realizagdo das elei¢oes presidenciais. ¢

Desde o inicio, ficou claro que a CEDEAO nio possuia a influéncia necessaria que lhe
permitisse uma contribui¢do ou diferenca significativa na Costa do Marfim. As profundas
divisoes entre os estados-membros da CEDEAO sobre a questio da Costa do Marfim,
foram um fator critico para o fraco desempenho da organizacio no processo de paz, e
ainda mais relevante no que concerne a reestruturacio e reorganizagao das forgas de
defesa e seguranga tal como mencionado no APO, assim como na gestao da crise pOs-
cleitoral.®® A CEDEAO nao esteve envolvida no processo de didlogo e de reconcilia¢io
nacional e, neste sentido, nao usufruiu do estatuto de observador no processo, com
excecao de uma presenca marginal através do Gabinete do Representante Especial do
Presidente da Comissao da CEDEAO. No entanto, ¢ importante notar que a CEDEAO
enviou uma missdo de observacdo eleitoral para as elei¢oes presidenciais de 2010 e
apoiou, igualmente, as operagoes policiais conjuntas entre a Costa do Marfim e o Burkina
Faso, assim como financiou a aquisi¢ao de equipamento radio para a policia da Costa do
Marfim em 2012, ap6s a crise eleitoral.

Ao longo dos seis anos apos a assinatura do APO, as autoridades da Costa do Marfim
desenvolveram uma estratégia nacional de RSS, no sentido de lidar com questoes
relativas a seguranca humana, atribuicio de recursos para as varias institui¢oes de
seguranga, controlo democratico do setor da seguranga, reconstru¢io pos-conflito e
articulacao entre RSS e DDR.

5 0 APO foi o altimo de uma longa série de acordos de paz, num total de cerca de dez, que tiveram o seu inicio
em Outubro de 2002 com o Acordo de Cessacao das Hostilidades.

5 Acordo Politico de Ouagadougou, Artigo 6.3.

57 Ibid., Respetivamente Artigos 6.4 ¢ 6.1.

5 Por exemplo, a Nigéria ndo contribuiu inicialmente com tropas para a forca de paz; a Costa do Marfim foi o
tinico estado da Africa Ocidental que reconheceu a Republica separatista do Biafra, durante a guerra civil
Nigeriana de 1967-1970. Em 2003, os esfor¢os da CEDEAO para trazer a paz estavam bloqueados, em parte
devido a percetivel rivalidade pessoal entre os presidentes da CEDEAO, o Presidente Wade do Senegal e o
Chefe das Negociagoes, Presidente Eyadema do Togo.
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Desde Abril de 2012 que esta em curso na Costa do Marfim um processo mais
abrangente de RSS/DDR com o apoio da ONU e do Governo Francés, no qual a
CEDEAO tem desempenhado um papel reconhecidamente diminuto. Os progressos
foram notoérios a partir do momento em que o presidente Ouattara criou um grupo de
trabalho a nivel nacional para lidar com questoes relativas a RSS; na sequéncia da adogao
do relatério produzido pelo grupo, a implementagao das recomendacdes nele inseridas
tiveram inicio em Agosto de 2012. A medida que o processo ganha dinamica, cria-se
espacgo para que a CEDEAO e os seus estados-membros possam vir a desempenhar um
papel mais relevante.

Para reformar o setor de seguranga com sucesso, consideram-se essenciais alguns dos
principais objetivos da RSS incluidos no APO, nomeadamente o desmantelamento das
milicias. No entanto, para que qualquer RSS tenha potencial de sucesso, é necessario que
tenha em consideracao as condi¢des que conduziram ao seu adiamento, como seja 0 caso
de muitos elementos obstrucionistas das for¢as armadas que temem perder a sua
influéncia com essas reformas, bem como de politicos que tém construido o seu poder
em redor das forcas armadas e beneficiando do status quo.® Apesar das limitag¢Ges
existentes, a implementacdo de um processo de RSS abrangente nio pode ser evitada
dada a necessidade de resolu¢do dos desafios de longo prazo com que se deparam os
diferentes componentes do setor de seguranca da Costa do Marfim.

4.2 A CEDEAO como ator principal num programa de reforma do setor de
seguranca: O caso da Missao da CEDEAO na Guiné-Bissau

Desde o inicio das negociagoes politicas em 2006 que o processo de reforma do setor de
defesa e seguranca (RSDS) na Guiné-Bissau tem sido o pélo aglutinador de mobilizagao
de apoio financeiro, técnico e programatico, assim como de cooperagao de varios atores
externos, tanto ao nivel multilateral como bilateral. No entanto, as crises politicas
ocorridas em 2008, 2009 e 2010, conduziram a que alguns dos principais doadores, como
sejam os Estados Unidos e a Unido Europeia, retirassem as suas representagoes
diplomaticas da Guiné-Bissau assim como o respetivo apoio ao processo de RSS,70
gerando, consequentemente, enormes sobressaltos na implementacio da estratégia e
conduzindo o processo a uma paralisagao.”! Contudo, o preludio imediato a constitui¢ao
da Missio da CEDEAO na Guiné-Bissau (ECOMIB), foi a retirada da Missao Militar de
Angola na Guiné-Bissau (MISSANG), em Junho de 201272 cuja presenca merecia a

% Arthur Boutellis, The Security Sector in Cote d’Ivoire: A Source of Conflict and a Key to Peace (New York:
International Peace Institute, 2011, pag. 15).

70 Os assassinatos do Chefe de Estado Maior General das Forgas Armadas, General Batista Tagme Na Wai em 1
de Margo de 2009 e do Presidente Jodo Bernardo Nino Vieira em 2 de Marco de 2009, bem como um motim
orquestrado por figuras militares influentes em 1 de Abril de 2010, deixou em duvida a comunidade
internacional sobre o estado da democracia e da estabilidade politica na Guiné-Bissau.

TEm Agosto de 2013, a Unido Europeia relangou o apoio a seguran¢a maritima da Guiné-Bissau, abrangendo o
arquipélago e as zonas litorais coincidentes com as principais rotas de trafico de estupefacientes a nivel
intercontinental. O apoio da UE visa a modernizacdo de equipamentos e prote¢do dos recursos maritimos e
aguas territoriais, a luta contra a pesca ilegal e ar educdo do impacto do comércio de drogas, criando uma
alternativa viavel ao nivel do setor econdmico e meios de subsisténcia.

O contingente da MISSANG que era formado por 200 militares foi substituido por uma missio da CEDEAO
que integrava uma forca constituida por 600 elementos. Num comunicado de imprensa, o Governo Angolano
declarou que "Apesar de ndo ter realizado o programa previsto no acordo e no protocolo, por razdes alheias a
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oposicao da hierarquia do Exército da Guiné-Bissau, dado a MISSANG ser vista como
uma forma de protegao ao governo. O papel obscuro da MISSANG, em conjugagao com
a declaracio do Primeiro-Ministro Carlos Gomes Junior relativa ao seu empenhamento
na realizagio de RSS, foram alguns dos aspetos identificados como tendo estado na
origem do golpe de 13 de Abril de 2012 que derrubou o governo. Perante tal situagdo, de
imediato a CEDEAO procedeu ao envio de tropas para o terreno de modo a
proporcionar a saida pacifica das forcas angolanas e preencher a correspondente lacuna,
assim como para facilitar o estabelecimento de um novo calendario para a transi¢ao
democratica. Por outro lado, atendendo a que Angola é um dos principais membros
africanos da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa, apos a sua retirada verificou-
se uma consequente reducao do apoio desta organiza¢ao ao processo de RSDS. Em 2010,
antes da implantagdo da ECOMIB, os Chefes das For¢as Armadas da CEDEAO (CDS)
tinham efetuado uma missao de avaliagao no periodo que antecedeu os preparativos para
a articulacio e adog¢dao de um roteiro para RSDS. O referido roteiro foi alterado em
Novembro de 2010 numa reunido extraordinaria conjunta ocorrida entre os CDS, a

Comissao de Chefes dos Servigos de Seguranca e representantes da CPLP, e validado em
24 de Margo de 2011 pela Autoridade dos Chefes de Estado e de Governo.

Os documentos chave que explicitam as fungdes e responsabilidades da CEDEAO e do
Governo da Guiné-Bissau no processo RSDS incluem, nomeadamente, o Memorando
de Entendimento (MoU) sobre a Implementagio do Programa da Reforma da
Defesa e do Setor da Seguranga na Guiné-Bissau e o Acordo do Estatuto de Missao
(SOMA), cfetuados entre o Governo da Guiné-Bissau e a CEDEAO, e assinados em 7
de Novembro de 2012. O trio fica concluido com o Roteiro Conjunto para RSDS, o
qual precedeu o MoU e o SOMA. De acordo com o Memorando de Entendimento, a
CEDEAO concordou em atribuir 63 milhdes doélares americanos ao processo RSDS,
como uma contribui¢do financeira sob forma de subsidio.”> Em contrapartida, o
Governo da Guiné-Bissau concordou em alocar 10% dos encargos previstos para a
criagao de um fundo de pensdes, para além de se comprometer a dispor de 5% do seu
or¢amento nacional anual para o programa RSDS, durante os quatro anos seguintes. No
ambito do Memorando de Entendimento, as obrigacées da CEDEAO incluem,
respetivamente, contribuir para o refor¢o da seguranga das instituicGes e protecao dos
6rgaos nacionais responsaveis pela investigacao criminal, chefiar a Missao de Assisténcia
Técnica e coordenar as suas atividades, nomear os chefes das trés componentes da
missao (civil, policial e militar), em colaboracio com o governo da Guiné-Bissau, efetuar
a contratagdao e envio do pessoal necessario para a implementagdo do programa, assim
como contribuir para a reabilitagdo dos quartéis e instalagoes policiais.”

sua vontade, o governo angolano [tomou a decisdo unilateral de retirar] a MISSANG com a convicgdo firme e
inequivoca de missdo cumprida."

3 Memorando de Entendimento relativo & Implementagdo do Programa da Reforma da Defesa e do Setor da
Seguranca, Artigo 1(2)(b). O montante serd pago em trés parcelas, respetivamente: 23, 000,000 dolares
americanos serdo desembolsados ap6s a entrada em vigor do presente Memorando de Entendimento e aprovacao
do orcamento do pr ograma pela Comissdo da CEDEAO; outros 23, 000.000 ddlares americanos serdo
desembolsados apds ser facultado a C omissdo da CEDEAO aj ustificagdo dos gastos relativos a 8 0% do
primeiro desembolso, os restantes 17, 000.000 dolares americanos serdo desembolsados apos ser facultado a
Comissdo da CEDEAO a justificacdo do uso da totalidade dos 23,000.000 ddlares americanos iniciais e a
utilizag@o de pelo menos 80% do segundo adiantamento.

™ Ibid., Artigo 4(1)(2).
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De acordo com o Artigo IV do SOMA, o mandato da ECOMIB inclui o seguinte:

1. prestar seguranca durante o processo de transicdo, o qual deveria ser
conduzido por um acordo consensual com base na constituicdo da Guiné-
Bissau;

ii. apoiar o processo eleitoral da Guiné-Bissau mediante a disponibilizagao de
seguranca a todas as partes ¢ Instituicdes envolvidas no processo;

fii. providenciar seguranca a todas as outras instituicoes, VIP e pessoas
vulneraveis no pais;

iv. garantir a seguranca de institui¢des e testemunhas envolvidas na investigagao e
processos criminais relativos a assassinatos;

v. estabelecer e proteger os corredores humanitarios onde necessario, no sentido
de prestar assisténcia humanitaria;

vi. assegurar seguran¢a a populacio em geral e criar um ambiente propicio a
garantia das liberdades pessoais e outras, incluindo a liberdade de circulagao
de pessoas e bens permitindo, deste modo, que as empresas e bancos
retomem as suas atividades normais;

vil. auxiliar na implementagao efetiva do programa da RSDS na Guiné-Bissau;

vill.  executar qualquer outra missdo de seguranga, sempre que a situagao o exigir.

A decisdo da Autoridade dos Chefes de Estado e de Governo, A/14DEZ /12, que
autorizou a implantacio da ECOMIB, descreve-a como uma missio de opera¢io de
apoio a paz integrada e com um mandato inicial de seis meses, renovavel em func¢ao da
evolucdo da situacao na Guiné-Bissau. Na Sessao Ordinaria da Conferéncia dos Chefes
de Estado e de Governo, efetuada em Julho de 2013, decidiu-se prorrogar o mandato da
ECOMIB por mais 12 meses, com inicio em 17 de Maio de 2013 e fim em 16 de Maio de
2014. O programa de RSDS visa uma remogao progressiva do servi¢o ativo, bem como o
DDR de oficiais, no espago de cinco anos.” Os objetivos da reforma do setor da justica
incluem, respetivamente, a formagao e sensibilizagao dos funcionarios judiciais, assegurar
a independéncia administrativa e financeira para o sistema judicial de modo a liberta-lo de
influéncia politica, assim como estabelecer tribunais em todo o pais e niao apenas no
centro de Bissau.

A situacdo politica na Guiné-Bissau tem vindo a melhorar significativamente, criando um
ambiente propicio para o enraizamento do processo de RSDS. O testemunho deste fato
sao os resultados positivos referidos pela segunda missio de avaliagio conjunta da
CEDEAO/UA/CPLP/ONU/UE para Bissau, realizada entre Outubro e Dezembro de
2012. A concertagao politica entre as partes intervenientes na Guiné-Bissau prosseguiu
no infcio de 2013, no sentido de forjar um processo de transicdo mais inclusivo tendo
sido, para o efeito, adotado um mapa revisto de transi¢iao para as eleices. Em 7 de Junho
de 2013, foi constituido um novo governo de transicio integrando representantes de
todos os partidos politicos e de todos os quadrantes da Assembleia Nacional, militares,
tecnocratas e sociedade civil. O cronograma de atividades para a transi¢ao foi prorrogado

%O efetivo a al cangar com a reforma das Forgas Armadas éde 3.440 homens (50% ou 1.720 em forgas
terrestres, 35% ou 1.204 na Forga Aérea e 15% ou 516 da Marinha), composto por 30% de pessoal permanente e
de 70% de recrutas. Relativamente a composicdo dos servigos de seguranga apds a reforma, o seu efetivo é de
1300 homens ao servigo da seguranga publica, 1.700 na guarda nacional, 300 no servi¢o de informagdes ¢ 150
na policia judiciaria.
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at¢ 31 de Dezembro de 2013, tendo sido nomeados um novo presidente e novos
membros da Comissao Nacional de Elei¢oes.

Menos de um ano apés a sua implantacao, a ECOMIB alcangou uma série de conquistas,
mas nao, sem contudo, ter de ultrapassar alguns obstaculos.

i. sob os auspicios do representante especial do presidente da Comissao da
CEDEAOQO, iniciou as suas fungdes a equipa técnica avangada de RSDS em
Bissau, composta por trés elementos.”

. entretanto, estdao sendo recrutados elementos para constituir uma equipa
técnica completa para emprego posterior. A equipe técnica de RSDS,
trabalhando em estreita colaboracio com as autoridades da Guiné-Bissau,
abriu uma conta bancaria destinada a receber fundos e possibilitar a
transferéncia gradual da contribuicdo financeira da CEDEAO. Iniciou a
abertura de concursos e contratos relativos a aquisicio de capacidade e
equipamentos necessarios, desenvolveu uma base de dados relativa aos
beneficiarios de pensoes, e identificou as necessidades de formagao das forcas
armadas e dos servigos de seguranca.

ii. a CEDEAO encontra-se, igualmente, a reabilitar uma base da for¢a aérea em
Bissau e um quartel do exército, para além de estar a preparar, através da
Divisao de Assisténcia Eleitoral, o envio de uma missao de observacao
eleitoral consideravel destinada a acompanhar as elei¢oes gerais da Guiné-
Bissau, a realizar em 24 de Novembro de 2013.

De acordo com o relatério do Presidente da Comissao da CEDEAO para a CMS em
Abuja em 15 de Julho de 2013:

A transferéncia da primeira parcela da subvencao da CEDEAQO [para a execugio do
programa de RSDS)] foi efetuada para uma conta em Bissan, tendo as duas partes assinado
contratos com uma empresa de construgio no inicio de Julho de 2013, no sentido de se
iniciarem os trabalhos de reabilitacdo de trés quartéis militares. Além disso, cerca de 1700
militares da Guiné-Bissan manifestaram a sua intencio de passarem, voluntariamente, a
situagao de aposentados. A Célula Conjunta de Coordenacao e Monitoria, entidade que gere
0 Programa estd, atualmente, no processo de triagem dos militares e a rever os critérios de
atribuigao das pensoes.

O representante especial do Secretario-Geral das Nagoes Unidas na Guiné-Bissau, José
Ramos Horta,”” que assumiu o cargo em 2 de Janeiro de 2013, reconheceu o papel
fundamental desempenhado pela CEDEAO, na declaracio introdutéria do relatério do
Secretario-Geral da ONU, apresentado ao Conselho de Seguran¢a em 9 de Maio de 2013.
Salientou ainda que a situagdo na Guiné-Bissau teria sido pior sem a intervencao da
CEDEAO, sobretudo no que diz respeito a libertagao dos lideres da Guiné-Bissau
mantidos em cativeiro pelos golpistas de Abril de 2012, assim como na realizacio de
acoes que impediram a dissolu¢ao da Assembleia Nacional.

7% Dois coronéis e um vice-comissario de policia. No entanto, estes oficiais estio contratados até Dezembro de
2013; em Agosto de 2013, o recrutamento estava em curso para a constitui¢do da equipe técnica completa.
" Ex-Presidente e Ex-Primeiro-Ministro de Timor Leste, co-recipiente do Prémio Nobel da Paz em 1996.
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Existe um progresso continuo e apoio politico internacional, patente no envolvimento de
varios parceiros em questdes da RSS e no processo politico na Guiné-Bissau, incluindo a
Unido Africana, Unido Europeia, Nagoes Unidas, CPLP e Organizacao Internacional da
Francofonia (OIF). Esta tltima, realizou duas missoes conjuntas de avaliagao e uma das
recomendagdes efetuadas foi no sentido de se reavivar o Grupo Internacional de
Contacto sobre a Guiné-Bissau. Durante a revisaio do roteiro de transi¢ao politica, foi
incluido um pacto de regime que abrange, entre outros, os setores judicial e seguranca,
controlo de drogas e pesca ilegal. O referido pacto constitui um acordo vinculativo e
representa um esfor¢o para se alcangar consenso e fortalecimento de confianga entre as
partes, na medida em que visa estabelecer uma agenda minima para vigorar no periodo
pos-eleitoral, independentemente de qual seja o partido vencedor.”

Apesar dos progressos realizados até ao momento, existem ainda potenciais desafios e
ameacas que o processo podera ter de enfrentar, nomeadamente: instabilidade politica e
eclosio de violéncia relacionada com as elei¢Oes, fatores estes que podem inviabilizar o
calendario eleitoral; relutancia a execucao da reforma, especialmente encetada pela
geracdo mais antiga de militares e ex-combatentes;” divisdes internas no seio das forgas
armadas, recursos financeiros inadequados e equipamentos obsoletos; incentivos ao
trafico de drogas facilitado pelas for¢as armadas e servigos de seguranga;® e proliferagao
de ALPP. As condi¢oes essenciais para o sucesso do programa de RSDS, incluem:

1. apoio sustentavel por parte da comunidade internacional
ii. um sistema judicial eficiente
iii. reforma politica e desenvolvimento econémico
iv.  a eventual participacao de forcas da Guiné-Bissau em atividades e missoes de
manuteng¢ao da paz regionais que proporcionem fontes de receita alternativas
ou complementares, de modo a ocupar as forcas armadas e a evitar que
fiquem impacientes e fomentem a instabilidade.

Além disso, é necessario destacar o papel dos intervenientes locais e dos constituintes de
paz, os quais proporcionam oportunidades para a consolidagao do programa de RSDS.
Neste sentido, dado o respeito e consideracao que as autoridades tradicionais e religiosas
detém, estes sao usados para divulgarem mensagens ao povo. A sociedade civil e os

" A Guiné-Bissau planeou a utilizacdo de um sistema de votagdo biométrico orcamentado em mais de 30
milhdes de dodlares americanos, mas os parceiros insistiram que o mesmo ndo vai funcionar bem, e
aconselharam a o ptar por um sistema de voto manual refor¢ado. O estado tem expressado o seu ceticismo
relativamente a data de 24 de Novembro para a realizagdo de eleigdes, mas a CEDEAO insiste que o calendario
eleitoral deve estar concluido até 31 de Dezembro de 2013. A CEDEAO planeia enviar uma missdo de
averiguag@o para controlar o or¢gamento de 19,5 milhdes de ddlares americanos. (Entrevista com o pessoal da
CEDEAO).

" Em Abril de 2013, assistiu-se a desentendimentos no seio das for¢as armadas relacionados com promogdes
que conduziram ao eclodir de tensdes e rumores de novos planos de desestabilizagdo. A hierarquia militar
realizou uma reunido em 20 de Abril de 2013 para resolver as queixas e reiterou a promessa de cooperar na luta
contra o trafico de drogas. A apresentagdo do Comissario da CEDEAO PAPS sobre a "Visdo Geral da CEDEAO
sobre os desafios da seguranga regional" ao P3 + Reunido de Parceiros, Washington, DC, 21 de Maio de 2013.

%0 Agentes pertencentes a Agéncia Antidrogas dos EUA prenderam o ex-chefe do estado-maior das forcas navais
da Guiné-Bissau, Contra-Almirante Américo Bubo Natchuto, numa operagao policial cirrgica realizada no dia
4 de Margo de 2013. O seu julgamento sera efetuado num tribunal de Nova York sob a acusagdo de trafico de
drogas. O chefe do estado-maior das for¢as armadas ¢ de defesa, General Antonio Njai, supostamente foi
indiciado pelo mesmo crime. Ver o "Relatorio do Conselho de Paz e Seguranga sobre as suas Atividades e o
Estado de Paz e Seguranga em Africa", do Conselho de Paz e Seguranga da UA, Maio de 2013, p. 23, parag. 94.
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meios de comunicagdo social sao, em grande parte, a favor da reforma e podem ajudar na
sensibilizacao. De igual modo, também pode ser invocada a Assembleia Nacional, assim
como o setor privado e a sociedade civil, na medida em que podem contribuir para o
programa de reintegracio mediante a criacio de postos de trabalho para absorver
funcionarios aposentados e ex-combatentes. Porém, estas comunidades ndo foram ainda
suficientemente envolvidas no processo de RSDS, visto ndo serem consideradas como
atores "tradicionais" do setor da seguranca. No entanto, a sua potencial contribuicao patra
o processo constitui uma plataforma suficientemente positiva para formalizar o seu papel

no programa de RSDS.8!

5. Oportunidades e desafios para uma agenda de reforma do setor de
seguranca na Africa Ocidental

5.1 Impulso politico para a partilha de valores e objetivos sobre a reforma
do setor de seguranca

A primeira vista, parece correto considerar-se que os esforcos desenvolvidos pela
CEDEAO para promover os valores da democracia, boa governacio, transparéncia e
responsabilidade, estdo intimamente ligados a historia, fronteiras e destino comum dos
seus estados-membros. Tendo em consideracao que o que afeta um afeta a todos, a
organizacao tem apoiado, com variados patamares de sucesso, a definicio de normas e
encorajado o cumprimento e implementa¢ao dos principios democraticos. Embora a
divulgaciao dos valores comuns da democracia e boa governacio nio tenham sido um
ingrediente de base aquando da constituicito da CEDEAO em 1975, mediante o
fortalecimento da conexdo entre boa governacgao, seguranca e desenvolvimento, acabou
por se interligar com razdo de ser da CEDEAO: integracdo econémica e
desenvolvimento regional.

No entanto, atendendo a que os valores democraticos perdem o seu real valor se for
permitido que sejam violados livremente, a CEDEAO adota, igualmente, medidas para
impedir a impunidade e reforcar a governabilidade democratica. Para reforgar os
principios constitucionais de convergéncia enunciados no Artico 1 do Protocolo
Adicional sobre Democracia e Boa Governacao, particularmente, os paragrafos (b) e (c),
¢ instituido um regime de sangdes nos termos do artigo 45. A sangdo mais grave
prevista para o caso de golpe de estado ou violagao macica dos direitos humanos ¢ a
suspensao do estado-membro em causa de todos os 6rgaos de decisio da CEDEAQO.#2
Contudo, a eficacia desta san¢ao em dissuadir a ameaga da ma governacao ¢ duvidosa, e
muito menos se afigura viavel como medida de corregao. Na pratica, porém, em varias
ocasibes a CEDEAO empenhou-se muito além das sangOes restritas e ineficazes
prescritas no Protocolo Adicional, impondo sangdes ‘inteligentes’ as juntas militares ou
golpistas prevaricadores, como nos casos da Costa do Marfim, Guiné-Bissau, Niger e
Mali.

8! Estas sugestdes surgiram na entrevista com um membro da CEDEAO que esta envolvido na ECOMIB.
%2 Protocolo Adicional sobre Democracia e Boa Governagio, Artigo 45 (2).
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No caso do Mali, foram equacionadas san¢bes mais severas quando, as anteriormente
impostas, provaram a sua ineficacia. Dos encontros efetuados em Abril de 2012, entre os
lideres da junta do Mali e as autoridades da CEDEAOQO, resultou a assinatura de um
acordo para a restauraciao da ordem constitucional. Na sequéncia do referido acordo, os
lideres da CEDEAO, através do presidente da Autoridade dos Chefes de Estado e de
Governo que era o Presidente Marfinense Alassane Ouattara, levantaram, com efeito
imediato, todas as san¢oes impostas ao Mali. Porém, devido a inten¢do da Junta em
dificultar o processo politico, o CMS da CEDEAO anunciou em 19 de Maio de 2012 a
aplicagago de uma série de sangOes mais rigidas. As sangdes entio consideradas
abrangeram desde o ambito politico ao diplomatico, econémico e financeiro, e incluiram,
respetivamente, a proibi¢ao de viajar no espaco da CEDEAO e o congelamento de bens
pessoals, restricoes a utilizagao do espago aéreo e aguas territoriais de outros estados-
membros e o congelamento de contas e ativos financeiros do Mali detidos em institui¢es
financeiras e econémicas da CEDEAO. Na frente diplomatica, o Mali foi suspenso da
associagao da CEDEAO e participagao em todos os eventos desportivos e culturais no
espaco da CEDEAO. Todos os estados-membros concordaram, igualmente, em retirar
os seus embaixadores acreditados no Mali. Outras san¢des consideradas incluiram ainda a
suspensio do fornecimento de produtos petroliferos e o encerramento de todas as
fronteiras com o Mali, exceto para fins humanitarios.

De igual modo, em 30 de Abril de 2012, a CEDEAO impo6s sangdes diplomaticas,
economicas e financeiras a Guiné-Bissau, apds o falhanco das conversagoes ocorridas
entre os ministros dos negocios estrangeiros do grupo de contacto regional e os
intervenientes politicos da Guiné-Bissau, no sentido de se alcangar um acordo para
devolver ao pafs a ordem constitucional no prazo de 12 meses. O regime de sancdes foi

direcionado aos membros da junta que tomaram o poder através do golpe militar de 12
de Abril de 2012 e seus associados.

Nenhum dos casos ilustra melhor as limitagdes ou a dimensao da capacidade operacional
e compromisso politico para a prevencao de conflitos, consolidacio democratica e boa
governacio da CEDEAO, do que os fatos ocorridos no Mali desde Marco de 2012. E de
notar que na altura, CEDEAO ja estava largamente comprometida com a maturagao do
processo de RSDS na Guiné-Bissau. Porém, o Gana e a Nigéria, que eram vistos como
potenciais lideres da iniciativa regional para o Mali, enfrentavam enormes problemas ao
nivel politico e de seguranca interna: a Nigéria encontrava-se assolada por uma onda de
terrorismo desencadeada pela seita Boko Haram no nordeste do pafs, o que
sobrecarregou o seu aparelho de seguranca e conduziu ao envolvimento das suas forgas
armadas; o Gana, por outro lado, preparava-se para eleicGes gerais e presidenciais em
Dezembro de 2012 e debatia-se com conflitos sectarios em algumas zonas da sua regiao
norte.83 Entretanto, em 01 de Abril de 2012, sob pressio da CEDEAO, o capitao Sanogo
anunciou que a constituicio do Mali seria restaurada. Apds a imposicao de sancoes
econémicas e politicas da CEDEAO sobre o pafs, foi alcancado um acordo em Burkina

% Motivo semelhante foi dado para o atraso e falta de vontade politica do or gdo regional em assumir o
compromisso de resolver a crise pos-eleitoral na Costa do Marfim, para além da agdo estratégica e politica que
decorreu a partir de Dezembro de 2010 e durante o primeiro trimestre de 2011. A poténcia hegemonica regional,
a Nigéria, encontrava-se entdo em preparagdo para as cruciais eleigdes gerais e presidenciais a realizar em Abril
de 2011, num contexto de tensdo politica e ameagas internas a seguranga.
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Faso através do mediador da CEDEAO no Mali, o Presidente Blaise Compaoré. A
negocia¢ao levou a que o capitio Sanogo cedesse o poder a Dioncounda Traoré e o
mesmo assumisse a presidéncia, com carater interino, até a realizacao de eleigdes. A
CEDEAO enviou 250 observadores para as elei¢coes gerais do Mali que decorreram em
Julho e Agosto de 2013, o maior contingente alguma vez destacado por qualquer
organizagao.

Uma iniciativa notavel da CEDEAO assenta na revisao do seu plano de interven¢ao no
Mali a partir de Setembro de 2013. Com efeito, a CEDEAO pretende realizar, apos a
crise, uma avaliacio do seu apoio ao estado no campo diplomatico, politico,
militar, técnico e institucional. O processo facultara uma visao retrospetiva dos
aspetos que funcionaram, assim como aqueles que necessitam de uma reestruturagao
institucional. A avaliagdo, que integrara elementos do governo, peritos militares,
sociedade civil, instituigdes de pesquisa, especialistas dos estados-membros, ministros, a
CMS e chefes de estado, serda uma oportunidade para retirar licGes, corrigir erros e
reforgar os aspetos positivos para futuras intervencoes, combinar a vontade politica com
os recursos disponiveis e reconsiderar as relagdes com os parceiros, nomeadamente, a
Organizac¢ao das Nagoes Unidas, Uniao Africana e Unido Europeia. O Mali parece ser
um bom exemplo para a realizagio de uma avaliagdo das li¢oes aprendidas pela
CEDEAO, tendo em conta que constitui um caso de teste abrangente no que respeita
aos Capitulos VII e VIII da Carta da ONU. O processo visa, igualmente, encontrar uma
solucao definitiva para a crise vigente no norte do Mali e para a questio separatista
liderada pelo Movimento Nacional de Libertacio de Azawad.’* Além disso, foi
constituida uma comissao de reconciliagdo nacional com vista a iniciar os trabalhos apos
a realizacao das eleicoes.

Além da realizacio de uma avaliagio pontual pos-crise num determinado estado-
membro, os esfor¢os desenvolvidos pela CEDEAO para a adogao do Quadro Regional
para a Reforma e Governagao do Setor da Seguranga consolidarao, ainda mais, os valores
fundamentais da governa¢ao democratica, através do seguinte:

1. promover a ado¢dao de um quadro claro e desprovido de ambiguidades no que
concerne a politica de seguranca nacional, o qual inclua as ameacas que um
estado-membro e os seus habitantes enfrentam, apresente as funcdes a
desempenhar pelas varias instituicdes politicas e de seguranca e a necessaria
cooperagao entre elas, assim como constitua uma base para a tomada de
decisdes em matéria de seguranga e respetiva avaliagao.

ii. promover o papel das OSC e dos 6rgaos de comunicagao social, assim como a
sua interacao com outros atores do setor de seguranca.

ii. apoiar a realizagio de uma supervisio eficaz que especifique papéis
complementares, institucionalize uma clara separagdo de poderes e funcdes
entre os atores de seguranca, e implante mecanismos de controlo e equilibrios.

% Enquanto o movimento Azawad exige autonomia, as autoridades do Mali procuram uma descentralizagio
refor¢ada; deve, no entanto, ser atingido um equilibrio. Tem-se observado que, no passado, tal descentralizagdo
ndo foi bem gerida e, como tal, é necessario proporcionar ao norte do Mali um sentimento de inclusdo para
aligeirar a sua exigéncia relativamente a autonomia.
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iv.  conferir prioridade a abordagem da integracdo do género, do controlo civil
democratico e dos direitos humanos num processo de RSS.

v. estabelecer e facilitar ligagoes entre os processos de RSS, democratizagio e
desenvolvimento e integracao regional.

5.2 O equilibrio necessario entre o apoio politico e a assisténcia técnica

Existe uma grande lacuna entre o apoio politico/estratégico e a assisténcia
técnica/operacional prestada pela CEDEAO aos respetivos estados-membros, sendo que
a assisténcia técnica direta e indireta se afigura débil comparativamente as medidas
politicas. Contudo, decisdes e resolugoes politicas relevantes niao podem ser
implementadas e acompanhadas sem capacidade técnica adequada. A lacuna reflete-se na
ao nfvel da limitada capacidade humana referida anteriormente, e que surge em
consequéncia do congelamento do recrutamento, medida esta imposta pelos
Chefes de Estado e do Governo da CEDEAO em 2008. Dado que a capacidade da
propria CEDEAO ¢ limitada, isto implica uma proporcional e reduzida capacidade para
providenciar apoio aos estados-membros. Com vista a obviar esta lacuna, os
departamentos e direcbes da CEDEAO contratam consultores e funcionarios mediante o
apoio financeiro dos seus parceiros de desenvolvimento para as areas de paz e seguranga,
tais como a Sociedade Alema para a Cooperacio Internacional (GIZ) e a Agéncia
Dinamarquesa para o Desenvolvimento Internacional (DANIDA).

No sentido de providenciar apoio técnico completo aos estados-membros em matéria de
RSS, a Comissao da CEDEAO deveria comprometer-se a:

a) Constituir uma unidade de RSS dotada de pessoal adequado, totalmente
equipada e com um mandato claro para promover e apoiar atividades de RSS em todos
os estados-membros. A Divisdao de Seguranga Regional sob a qual a area de RSS se
encontra, nao possui um ponto focal especialista em RSS; e emprega apenas dois
profissionais.®> Atualmente, os funcionarios da CEDEAO destacados para a Guiné-
Bissau e Mali, e destinados a prestar apoio na area da RSS pertencem, na sua maioria, a
Célula de Planeamento e Gestdo da Missao e transversalmente a Divisao de Manutencio
da Paz e a ESF (pessoal militar), 2 Unidade de Policia Civil (agentes policiais) e a Direcao
dos Assuntos Politicos (pessoal civil). Apesar do congelamento do recrutamento ter sido
parcialmente suspenso em 2012, o processo de recrutamento tem sofrido atrasos e
contemplou apenas a abertura oficial de uma posi¢io para o programa de RSS em
Novembro de 2012, juntamente com 51 outros cargos para a Comissio da CEDEAO.
De fato, dispondo a Comissio da CEDEAO de uma Unidade de RSS funcional e
provida de pessoal na sua totalidade, o apoio aos estados-membros serd mais
coerente, coordenado e monitorado. A escassez de recursos humanos e a limitada
capacidade técnica estdo entre as razoes pelas quais é quase impossivel a participagao total
e simultanea da CEDEAO em programas de RSS em mais do que um estado-membro.

% Estes sdo dois oficiais de programa, dos quais o principal acumula o posto de chefe de divisdo de Seguranca
Regional. Estes dois oficiais sdo responsaveis por uma variada pandplia de assuntos de seguranca, incluindo
seguranga maritima, contraterrorismo e crime transnacional organizado. A divisdo funciona igualmente como
secretariado para o Comité dos Chefes de Policia da Africa Ocidental. ALPP estava sob a égide da Unidade para
as Armas Ligeiras; trafico de droga estava sob o mandato da Direcdo para o Desenvolvimento do G énero,
Juventude/Desportos, Sociedade Civil, Emprego e Controlo de Drogas.
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b) Elaborar uma lista de peritos regionais em questdes de RSS a partir da qual se
pode constituir uma equipa em face da necessidade de apoiar atividades relacionadas com
a RSS. A CEDEAO, nao obstante a sua limitada capacidade humana ao nivel interno,
podera beneficiar imenso se olhar em seu redor para os valiosos peritos regionais,
profissionais e académicos em matéria de RSS e afins. Uma lista ou banco de dados
atualizavel de especialistas selecionados e verificados, teria, por exemplo, economizado
tempo e energia no recrutamento de uma equipa técnica de RSDS destinada a apoiar o
programa da Guiné-Bissau. Seria muito mais facil constituir equipas técnicas quando
surge a necessidade de se realizar missoes de investigacdo e busca de informacao,
avaliagdo estratégica, levantamento de necessidades, monitoria e avaliagdao, revisao de
quadros juridicos nacionais para o setor de seguranca, ou harmoniza¢ao de politicas e
estruturas legais aos niveis regional e nacional. Recursos semelhantes ja desenvolvidos na
CEDEAO, como sejam a lista de elementos que integram a EERT e a de observadores
eleitorais regionais, demonstram a utilidade de se possuir uma relaciao de peritos em RSS,
especialmente para casos de mobilizacao e implantagdo urgente.

Por outro lado, algumas OSC nacionais e regionais tém desempenhado um papel
importante no refor¢o da capacidade humana e técnica da CEDEAO. As OSC Regionais
em matéria de paz e seguranga incluem, respetivamente, a ASSN, a Rede de A¢io sobre
Armas Ligeiras da Africa Ocidental (WAANSA), o Férum da Sociedade Civil da Africa
Ocidental, a Rede para a Construcio da Paz da Africa Ocidental (WANEP) e a
WANSED. Geralmente, as a¢cdes desenvolvidas pelas OSC assentam no apoio técnico a
elaboragaio de normativos, desenvolvimento e implementacio de politicas,
desenvolvimento de capacidades, producao de analises independentes e definicio de
opgOes politicas, advocacia e sensibilizacao, didlogo e definicdo da agenda,
estabelecimento e consolidacao da paz, mobilizacao de atores e recursos, assim como
assegurar a prestacao de contas e a transparéncia. Os especialistas pertencentes ao ASSN
e WANSED foram fundamentais no desenvolvimento do Quadro Regional da
CEDEAO para a Reforma e Governagao do Setor da Seguranca, assim como para a
elaboracao de planos de trabalho para a implementagao de alguns componentes do
ECPF.% A Direcao de Aviso Prévio da CEDEAO beneficiou, de igual modo, da ajuda da
WANEP na recolha, analise e disseminacao de informacdes, recorrendo as suas vastas
redes disseminadas pelos estados-membros.8” A WAANSA tem vindo a trabalhar na
coordenagao de todos os 6rgaos que lidam com questoes relacionadas com armamento
ligeiro, em parceria com as comissoes nacionais sobre ALPP, o Programa de Controlo de
Armas Ligeiras da CEDEAO e a Unidade de Armas Ligeiras. O apoio e assisténcia
técnica da WAANSA foram essenciais para a ado¢ao da Convencao da CEDEAO sobre
Armas Ligeiras e de Pequeno Porte em Junho de 2006.

% O ASSN também desempenhou um papel relevante no desenvolvimento do Quadro de Politicas da UA para a
RSS.

7 As OSC Regionais assinam, geralmente, um Memorando de Entendimento com a Comissdo da CEDEAO
sobre diversos aspetos de cooperacdo e assisténcia técnica. Por exemplo, em 2002, a CEDEAO ¢ a WANEP
assinaram um Memorando de Entendimento que permitiu estabelecer uma ligagdo entre os programas da
WANEP ¢ WARN - um mecanismo de aviso prévio — com o sistema de aviso prévio da CEDEAO criado pelo
Mecanismo de Prevengdo de Conflitos em 1999. A Rede de Aviso Prévio da CEDEAO ¢ parte integrante do
programa de prevengio para a construgio da paz na Africa Ocidental.
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5.3 A necessidade da lideranca regional apoiar a coeréncia entre o0s
doadores e a coordenacéo da ajuda externa

Alguns atores externos, tais como as Nac¢des Unidas, a Unidao Europeia, o Reino Unido e
outros paises ocidentais - através dos seus departamentos de defesa, diplomacia e
desenvolvimento - constituem-se em intervenientes centrais na presta¢ao de apoio a RSS.
A sua agao manifesta-se no apoio multifacetado a elementos ou programas de RSS na
Africa Ocidental incluindo, nomeadamente, avaliacio das necessidades, contribuicao
financeira, formagao e equipamento, planeamento conjunto, aconselhamento politico e
militar, assisténcia técnica, apoio logistico e gestio das comunicagoes,
redimensionamento e treestruturacao, assim como fortalecimento das instituicoes de
supervisao de seguranca, ¢ de monitoria e avaliagio de progresso.® As razoes para a
participagao e protagonismo dos referidos atores externos em matéria de RSS podem ser
de ordem estratégica, geopolitica ou econémica.?® Em alguns casos, os fatores mais
significativos que acentuam o seu papel na lideranca ao apoio da RSS incluem a clareza,
coordenacao estratégica e entendimento comum sobre os objetivos a atingir.

Em primeiro lugar, a coordenagdo entre os atores externos - ou entre unidades, gabinetes
e departamentos duma organizagao ou estado exterior — ¢, frequentemente melhor, do
que entre os elementos pertencentes ao estado beneficiario.” Existe também uma lacuna
ao nivel da comunicagdo: a coordenacio entre atores externos normalmente nao se
traduz em coordenacgao efetiva quando se trata de atores externos de um lado, e estado
beneficiario do outro. Em suma, o lado da oferta da RSS parece ser melhor coordenado
do que o da procura. Porem, e significativo que alguma falta de coordenagido caracteriza
frequentemente o lado da oferta, principalmente em termos de regras e ciclos
orcamentais diferenciados, assim como de diferentes agendas e¢ normas de politica e
economia nacionais, as quais afetam, muitas vezes, a politica externa e o apoio ao
desenvolvimento.

Em segundo lugar, a maioria dos atores externos possui clareza quanto a necessidade de
forjar um entendimento comum dos objetivos da RSS antes de assumirem os seus
compromissos. No entanto, podem nem sempre saber como atingir esses objetivos e qual
a exigéncia de determinado contexto especifico. As expectativas e conjeturas que detém
sobre a implementacio de RSS noutras regides, provaram ser problematicas quando
confrontadas com as duras realidades no terreno. Outra razio para o potencial de
lideranca dos atores externos em matéria de RSS prende-se com a qualidade do produto
ou servi¢o a exportar. As forcas armadas e servigos de seguranga dos estados (ocidentais)
sao, geralmente, profissionais e nao-partidarios, e os setores de seguranca relativamente
mais transparentes e responsaveis perante as suas popula¢des. Ao longo dos anos estes
setores de seguranca tém sido objeto de governagao democratica constitucional e

% Por exemplo, a Equipa Internacional de Formagdo e Assisténcia Militar na Serra Leoa desempenhou o papel
de assessoria de defesa e seguranca, formacao, assisténcia técnica e monitoria.

¥ 0 protagonismo das forgas Francesas nas ex-coldnias, tais como o Mali e a C osta do Marfim, tem sido
atribuido a fatores historicos e geopoliticos. Até mesmo o termo "reforma do setor de seguranca" surgiu no final
da década de 1990, como parte de uma agenda internacional para promover a paz e o desenvolvimento
sustentavel nas sociedades em fase transi¢do de um conflito ou de um regime autoritario de longo prazo.

% A coordenagdo ¢ usada aqui em termos de identificagio de interesses comuns, concordancia nas estratégias,
partilha de informacgéo e associag@o de recursos.
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controlo civil. A credibilidade de que gozam internamente ¢ uma das principais razoes
pela qual os estados estdo confiantes em "exportar’ para outras regides o seu apoio a
RSS. Para além disto, e apesar da exportagao de apoio a RSS nao ter funcionado taio bem
como seria de esperar em determinados casos, a credibilidade demonstrada pelo trabalho
efectuado noutros estados ou regides constitui, em grande parte, o alicerce da confianca
dos estados beneficiarios em " importar " o apoio a RSS a partir deles.

Antes da CEDEAO tomar a lideranca no programa de RSS na Guiné-Bissau, outros
atores externos estiveram envolvidos, em particular, a Unido Europeia, Estados Unidos e
Angola. Apesar da limitada capacidade técnica da CEDEAO para apoiar, na sua
totalidade, o programa de RSS através da ECOMIB, a organizacdao tem demonstrado uma
tremenda lideranca politica e empenho. De igual modo, saliente-se a invejavel
experiéncia que a CEDEAO acumulou em matéria de apoio a RSS noutros
estados-membros, respetivamente, Libéria, Serra Leoa e Costa do Marfim. Tal
experiéncia deveria servir para a organizacao regional retirar as melhores praticas e licdes
aprendidas em prol de futuros programas, projetos e atividades de RSS em que se venha a
envolver.

O alcance de sucesso pela CEDEAO na Guiné-Bissau incentivard e reforgara, sem
davida, a sua capacidade para apoiar atividades de RSS noutros estados-membros. No
entanto, para consolidar o seu papel emergente de lideranga torna-se necessario que a
CEDEAO adote as seguintes medidas:

1. melhorar a sua coordenagido interna e coeréncia relativamente aos
objetivos, abordagem e estratégia a aplicar na RSS. O projeto do Quadro
Regional para a Reforma e Governagiao do Setor da Seguranga da CEDEAO
visa preencher esta lacuna.

ii. reduzir a sua dependéncia financeira e falta de capacidade técnica. A
CEDEAO, através da melhoria da sua competéncia e capacidade técnica
concretizada, quando necessario, através da inclusio da capacidade humana
intrinseca das OSC e do inestimavel contributo de peritos regionais em paz e
seguranca, pode conseguir contornar a dependéncia de atores externos no que
diz respeito a apoio financeiro para as suas atividades de RSS, incluindo o
treino e equipamento das forcas armadas e dos servicos de seguranca.

iii. reforcar os mecanismos de gestdo financeira, transparéncia e prestagao
de contas relativos a implementagdo de programas/projetos. Esta ¢ uma
forma de ganhar a confianca dos agentes externos, doadores e parceiros na
area da RSS, assim como provar que a CEDEAO pode assumir maiores
responsabilidades e de forma mais competente.
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6. Conclusdes e recomendacoes

O Quadro Regional da CEDEAO para R/GSS esta em constru¢io ha mais de quatro
anos. Durante este perfodo (2009-2013), o ambiente de seguranca na Africa Ocidental
tem sido testado por numerosos incidentes de inseguranca e instabilidade,
nomeadamente, na Costa do Marfim, Guiné-Bissau, Mali, Niger, Nigéria e Togo. Se na
maioria dos casos a inseguranca emanou do préprio setor da seguranga, noutros
proliferou devido a fraqueza ou politizagdao das forcas de seguranca do estado. A questdao
relevante que se coloca ¢é: sera que a adogao e implementagio do Quadro Regional
da CEDEAO teria impedido qualquer uma destas situagdes, ou teria contribuido
para tornar o setor de seguranga mais preparado para as enfrentar? Mais importante
ainda, qual sera a sua contribuigido para o futuro?

Atendendo a que o quadro regional tem como base a componente de governaciao de
seguranca da ECPF e a arquitetura de paz e seguranca da CEDEAQO, este deve ser visto
como uma ferramenta para a prevencao de conflitos estruturais e um guia para tornar o
setor de seguranca mais eficaz e responsavel, em conformidade com os valores da
governacao democratica. Neste sentido, a sua implementagdo orientada e sustentada
contribuird para criar um ambiente ao nivel nacional e regional que conduza a paz,
estabilidade e prosperidade. Considerando que se trata de uma iniciativa regional e que o
mandato da CEDEAO pretende complementar, mas nao substituir, as iniciativas
nacionais relacionadas com a RSS, a organizagao regional deveria esforcar-se por
encontrar pontos de partida para a promocao e divulgacio do quadro normativo contido
no projeto do Quadro Regional para R/GSS nos estados-membros.

Recentemente, em 3-4 de Outubro de 2013, em Lagos, Nigéria, a Comissao da
CEDEAO validou, internamente, o referido quadro, apos apreciagao das dire¢oes e
parceiros relevantes. Uma visao partilhada de seguranca a todos os niveis traduzir-se-a na
coeréncia estratégica e operacional do apoio a RSS nos estados-membros.

Recomendagoes para a Comissao da CEDEAO

Capacitar e reestruturar com vista a um apoio coerente a RSS. O Quadro Regional
da CEDEAO para a R/GSS deve prever um nicleo principal, nomeadamente, uma
unidade multidimensional de RSS constituida por um efetivo adequado. De igual modo,
deve possuir um organograma revisto que espelhe o nimero de funcionarios necessarios
para integrar o Departamento de Assuntos Politicos, Paz e Seguranca da CEDEAO, ¢
para prestar assisténcia técnica aos estados-membros.

Capitalizar a sua influéncia através da capacidade existente. A CEDEAO deve
desempenhar a0 maximo a sua fun¢dao de organismo supranacional — principalmente,
através da definicao de padrdes, normas e regras, assim como facilitar e apoiar ao invés
de implementar diretamente programas de RSS. Como tal, seria benéfico aperfeicoar a
sua colaboracdo com parceiros detentores de experiéncia em areas especificas,
particularmente com as OSC que sdo, por natureza, muito menos burocraticas e politicas.
Neste sentido, a constituigao de uma base de dados de especialistas e profissionais
em seguranga regional tem o potencial de colocar a disposicito da CEDEAO uma
enorme capacidade. Por outro lado, além da realizacio de MoU com OSC especificas,
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disseminadas ao nivel regional ou multinacional quando surge a necessidade de apoio, a
CEDEAO deve procurar envolver as OSC regionais e nacionais relevantes, como atores
intervenientes e guardioes genuinos e ativos nos processos de RSS.

Criar um fundo fiduciario para RSS. Para que a CEDEAO honre os seus
compromissos e mantenha a lideranca na drea da R/GSS na regido, bem como possua
uma maior autonomia e autossuficiéncia financeira, esta deve considerar prioritaria a
constituicao de um fundo fiduciario para a RSS ou, alternativamente, a criagao de uma
linha especifica de financiamento para atividades de apoio a RSS nos estados-membros.
Embora o Fundo de Paz da CEDEAO (EPF) ja atenda, oportunamente, as necessidades
financeiras de manuten¢ao da paz e seguranca, as trés linhas de financiamento neste
ambito sdo tao amplas®! e os fundos disponiveis tao limitados, que a CEDEAO teve que
enveredar por uma angariacao de fundos especifica para apoiar a RSS na Guiné-Bissau,
fato que conduz, frequentemente, ao atraso do inicio do processo. Ainda que de inicio
constitua uma pequena contribuicao, uma linha de financiamento especifica proveniente
de fundos da Contribuicao Comunitaria da CEDEAO e de contribui¢cbes voluntarias de
estados-membros, ird permitir que a longo prazo, a CEDEAO se liberte da dependéncia
financeira dos doadores no que diz respeito a uma area tdo importante como a do setor
de seguranca.

Desenvolver instrumentos de orientagao operacional. Com vista a prestagao de um
melhor apoio a interven¢ao de um determinado estado-membro, doador e OSC na area
de RSS na Africa Ocidental, 2 Comissio da CEDEAQO deveri desenvolver instrumentos
especificos de orientagao operacional relacionados com as atividades de RSS, como sejam
a avaliacdo, a apreciagao de programa/projetos, programacio, RSS e género, supervisao,
estrutura juridica de seguranca, etc. Tais ferramentas permitiraio a CEDEAO combinar o
seu apoio politico a RSS com assisténcia técnica especifica.

Identificar pontos de partida sub-regionais e transregionais para a RSS. Assistimos
a emergéncia de um padrao de agregacao de alguns estados-membros, tanto no interior
das CER como entre si, com vista a definicio e alcance de um acordo sobre uma
estratégia de seguranca regional. Algumas ideias em desenvolvimento incluem as
estratégias, respetivamente, do Sahel, do Golfo da Guiné e da Uniao do Rio Mano. A
CEDEAO deve encarar estes grupos como blocos de constru¢ao e pontos de partida
para interven¢ao em matéria de RSS, assim como deve, de igual modo, aproveitar outras
oportunidades para disseminar a RSS através da intervencao em situacbes de gestio de
crise tais como acordos de paz, processos de justica transicional, programas de DDR,
iniciativas de reducao da violéncia armada, etc.

Melhorar a programagio da RSS. A programacao da RSS necessita de ser estratégica,
orientada para resultados e inclusiva. Por outro lado, uma programacgao eficaz ira
esclarecer as medidas de agdo necessaria, definir as fung¢bes e responsabilidade das
entidades nacionais e regionais, metas, recursos, comunica¢ao, monitoria, avaliacao e
revisao periddica. Os programas e estratégias existentes no seio da CEDEAO siao

! Embora muitas das alineas do EPF se relacionem a RSS de uma forma genérica, R/GSS em especifico
constitui uma pequena componente da Janela 2: assisténcia politica, financeira ¢ humanitaria, construgdo da paz
e reconstrucdo pos-conflito.
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abordados segundo uma mentalidade pouco flexivel, ndo permitindo a sua adaptacio
rapida e eficaz a evolugdo das circunstancias. Por exemplo, o plano de implementacdo do
ECPF pode beneficiar de uma abordagem mais estratégica. Seria louvavel que se
efetuasse a compilagdao dos planos de implementacdo de todos as componentes do ECPF
num unico documento; no entanto, até isso estd ainda muito longe de garantir a
harmonizagao e coeréncia entre os componentes que os integram, em termos de eliminar
sobreposi¢bes e atritos aquando da implementacio da atividade, esclarecer
responsabilidades, assim como evitar a duplicagio do or¢amento e racionalizagio de
resultados. Em relagio a componente de governacao de seguranca do ECPF, uma
programacao eficaz assegurara que nao exista duplicacio de or¢amento nem uma maior
limitacdao da ja escassa capacidade humana, através do desenvolvimento, em simultaneo,
do documento de politica e subsequente plano de acdo, especialmente tendo em conta
que ambos os documentos serdo sujeitos aos mesmos processos e adotados pelos
mesmos organismos.“?

Reforgar o regime de sangées da CEDEAO. As situacdes da Guiné-Bissau e do Mali
expuseram a necessidade de se efetuar uma revisao do regime de sangoes da CEDEAO,
de modo a torna-lo mais apropriado e eficaz contra determinados grupos, institui¢oes e
pessoas. As sancOes incluidas no Protocolo Adicional sobre Democracia e Boa
Governagao sio necessarias, embora insuficientes. Visto que a CEDEAO ousou tomar a
iniciativa de ir além do limitado alcance do regime de san¢Ges deste protocolo, por
exemplo, no Mali, deve agora, dar o passo de desenvolver e adotar um novo conjunto de
san¢Oes mais eficazes.

Recomendagcoes aos estados-membros da CEDEAO

Desenvolver um quadro juridico para a area de seguranga. Para se apropriarem do
Quadro Regional de R/GSS e demonstrar lideranca politica, os estados-membros
deverdao desenvolver, de forma inclusiva, uma politica ou estratégia de segurancga
nacional, um quadro politico nacional para a reforma e governacio do setor de
seguranca, tal como realizar uma revisdo periddica, incluindo a revisdo das
despesas e avaliagdo das necessidades do setor da seguranga. Estas sio formas
eficazes para preencher as lacunas e rever os mandatos existentes no setor da seguranca,
em face de um ambiente de seguranca em rapida mutacio e das necessidades de
seguranca e justica dos estados e povos. Em suma, os estados-membros devem
comprometer-se, inequivocamente, a efetuar verdadeiras reformas e uma melhor
governacao do setor da seguranga.

Ratificar os protocolos de paz e seguranga da CEDEAO. Os estados-membros
devem ratificar e endogeneizar os instrumentos regionais relevantes, especialmente o
Protocolo da CEDEAO relativo ao Mecanismo para a Prevencao, Gestiao e Resolucdo de
Conflitos e, Manuten¢do da Paz e Seguranca, no sentido de permitir a sua plena
implementagao.

%2 Cf. sec¢do 3.2 (c) sobre a ndo-operacionalizagio do ECPF, acima.
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Demonstrar lideranga politica na defini¢io das agendas da RSS e solicitagao de
apoio externo. Em consonancia com os principios analogos de soberania estatal e nao-
ingeréncia nos assuntos internos de um dado estado, os estados-membros da CEDEAO,
caso necessario, devem sempre efetuar eles proprios, um pedido oficial aos parceiros para
apoio a RSS. Este ¢ um sinal forte e visivel de lideranca politica e sentido de propriedade.
Tais solicitacOes oficiais devem assentar em duas premissas: uma revisao concreta e
detalhada, bem como relatérios de avaliagio de necessidades das areas especificas que
necessitem de reformas, e um plano de agao claro que integre os recursos (humanos,
materiais e financeiros) necessarios.

Recomendagoes para parceiros e doadores internacionais

Desenvolver a capacidade de apoio a atividades de RSS. Em primeira instancia, os
parceiros e doadores externos deveriam prestar apoio as instituicdes da CEDEAO e dos
estados-membros, no sentido de impulsionar a qualidade da sua capacidade de
implementagdo dos programas e projetos, com especial incidéncia no desenvolvimento
de fortes e crediveis normativos, padrOes e estruturas de gestio financeira. Tendo em
conta que o principal problema que desincentiva o apoio externo ¢ a ma gestao financeira
e a inexistente prestacao de contas, o apoio direto a gestao financeira — tal como a Franca
o realizou - pode constituir uma forma de escapar ao problema, desde que o apoio seja
orientado para a transferéncia de competéncias e conhecimentos para as institui¢oes
locais.”®> Por outro lado, responsabilizar um 6rgao ou instituicdo por baixos niveis de
implementacdo de programas anuais, ano apos ano, sem ter em aten¢do a sua
correspondéncia a dura realidade da reduzida capacidade dos seus recursos humanos, nao
constitui uma avaliagdo equilibrada. Ao nivel dos estados-membros, um maior apoio
deveria ser dirigido a melhoria das estruturas de gestao financeira do setor de seguranca,
com incidéncia na revisdio da despesa publica, fortalecimento dos mecanismos
anticorrupg¢ao e promo¢ao da supervisao e prestacio de contas financeira.

Estruturar o apoio bilateral. Geralmente existe um poder de negociagao diferenciado
entre um parceiro ou (na maior parte das vezes) um estado Ocidental que presta apoio a
RSS e um estado da Africa Ocidental que beneficia desse apoio. Os principios
amplamente partilhados para o Bom Envolvimento Internacional em Situagoes e Estados
Frageis, emitidos pela Organizac¢ao para a Cooperacao Econdémica e Desenvolvimento,
em Abril de 2007, constituem guias de valor inestimavel para "maximizar o impacto
positivo do envolvimento e minimizar os danos nao intencionais".”* A situagdo ¢ bem

% Em 15 de Julho de 2013, a Franga ¢ a Comissio da CEDEAO assinaram um acordo de cooperagio técnica
sobre o funcionamento da Unidade de Gestdo Financeira (FMU), sedeada em Abuja. Em face deste acordo, a
Franga colocara quatro especialistas franceses a disposi¢cdo da FMU para prestarem o respetivo apoio técnico e
administrativo. A FMU, que inclui um gabinete descentralizado em Bamako, e dedicado a Missdo de Apoio
Internacional no Mali, no sentido de ajudar a gerir de forma eficiente os 50.000.000 € concedidos pela Comissao
Europeia em 09 de Abril de 2013.

% OCDE, "Os Principios para o Bom Envolvimento Internacional em Situa¢des e E stados Frageis" 2008.
Alguns dos principios assentam no contexto como ponto de partida, e incluem o ‘ndo fazer mal ou infligir
danos’, colocar o enfoque na constru¢do do estado, facultar prioridade a prevengdo, reconhecer a ligagdo entre
objetivos politicos, de seguranca e d esenvolvimento, promover an ao discriminacdo, alinhamento com as
prioridades locais, permanecer envolvido tempo suficiente para a criacdo de oportunidades de sucesso e evitar
bolsas de exclusdo. Outros documentos relevantes para promover um apoio efetivo aos estados em
desenvolvimento, frageis e¢ afetados por conflitos incluem, o N ovo Pacto para Empenhamento em Estados
Frageis de 2011, a Declaragé@o de Paris sobre a Eficacia da Ajuda de 2005, e a Agenda de Ago de Acra de 2008.
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diferente, quando o apoio a um estado-membro ¢ canalizado através de um organismo ou
interlocutor regional como seja a CEDEAO, cujo poder de negociagiao é impulsionado
pela voz e peso em unissono dos 15 estados-membros, assim como pela intrinseca
economia comum e potencial comercial do espago da CEDEAO.

Realizar investigagao e validagdo prévia, bem como avaliagao de necessidades no
sentido de apoiar a RSS. Em face das licGes aprendidas e retiradas de casos em que o
apoio a RSS falhou ou se mostrou ineficaz, os parceiros internacionais ¢ os doadores
devem necessariamente certificar-se da existéncia de verdadeira vontade politica e
compromisso com a RSS por parte dos lideres politicos e militares dos estados-membros
envolvidos, antes de ser celebrado qualquer acordo de apoio e financiamento e, muito
menos, do mesmo ser executado. Uma avaliacio dedicada - idealmente realizada em
conjunto com o estado destinatario, mas igualmente verificada de forma independente —
deve concentrar-se na identificagdo e fortalecimento dos agentes de mudanga para
conduzir o processo, na garantia de existéncia de condi¢Ges propicias para a criagao de
raizes da RSS, na avaliacio da conformidade dos quadros institucionais e juridicos que
devem apoiar a RSS, e na interrogac¢ao dos processos de gestio das finangas publicas e
elucidagao de outros pontos de entrada para a RSS. De igual modo, é importante realizar
esta investigacao e validacdo do processo de RSS para prevenir situagdes em que os
recursos dedicados a RSS alimentem a corrupgao ou nao produzam resultados tangfveis.

Reforgar a coordenagio entre os parceiros. Em face da natureza e dos interesses dos
parceiros externos envolvidos serem muitas vezes divergentes, estes devem alcangar um
acordo relativamente aos mecanismos praticos de coordenacao. De entre as iniciativas
praticas a adotar, salientam-se a constituicdo de gabinetes conjuntos de doadores,
divisio de tarefas acordadas entre os doadores, acordos de cooperagio que
preconizam delegagio, criagdo de fundos fiduciarios envolvendo a contribuigiao
de varios doadores, e elaboragdo de critérios comuns para a preparagio de
relatdrios e prestagao de contas a nivel financeiro. Além disso e sempre que possivel,
os atores internacionais devem trabalhar em conjunto com os reformadores nacionais, ao
nivel do governo e da sociedade civil, para desenvolver uma analise partilhada de desafios
e prioridades.?

% OECD, ibid.
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