INTRODUCAO

O NOVO MULTILATERALISMO

1. No novo multilateralismo, as pessoas constituem o centro de um projecto global de
interdependéncia regulada pacifica. Isto significa que a soberania do Estado pode ser
limitada e partilhada em nome do bem-estar humano. Cada Estado-nacdo enfrenta
desafios que transcendem as suas capacidades para elaborar e executar politicas. A
preservagao do ambiente e dos oceanos, o combate ao terrorismo internacional e ao trafico
ilegal de armas e de drogas, os fluxos de refugiados e as migragbes macigas, o ciclo
vicioso da pobreza, e os desastres humanitarios — todas estas sdo questdes que nao
podem ser solucionadas individualmente pelos Estados. E essencial que haja uma partilha
de responsabilidades. Existem actualmente no cenario internacional varios sinais de

limitacdo da soberania, ou de partilha da soberania.

Regulacdo do Comércio Global

2. Cada vez mais, os fluxos de comércio global sdo regidos por regras que limitam a
soberania e requerem um processo permanente de negociagao multilateral. A OMC tornou-
se no quadro de referéncia para a regulagdo do comércio global. Ela foi criada e
desenvolvida pela necessidade de negociar uma complexa interdependéncia econémica
global. A OMC regula quase 90% do comércio global e foi notificada de 120 acordos
regionais. Os acordos de entendimento (que cobrem mais de 400 paginas de textos legais
e 22.000 paginas de cronogramas de liberalizagdo nacional) ndo sdo uma opg¢édo, como
refere um dos relatérios da OMC: sdo uma necessidade, para que se verifique uma
concorréncia efectiva no mercado global. A forca da OMC é tal, que até as autoridades
chinesas desejam aceder a organizagdo, abrindo assim a perspectiva de uma futura
democratizagdo e, consequentemente, colocando em perigo o dominio politico que

exercem sobre a sociedade chinesa.

Direitos Humanos

3. Os direitos humanos sédo, no dominio politico, o equivalente ao comércio no dominio
econdmico. Eles tém sido os que mais colocaram desafios as concepg¢des tradicionais de

soberania, e estdo a revolucionar a forma como concebemos a representacéo, a cidadania
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e o estatuto dos individuos na sociedade internacional. Eles estabeleceram uma forma de
condicionalidade que nao é ainda tao severa, mas que é muito semelhante a que rege as
relagdes comerciais. O facto de que se tornou legitimo para a comunidade internacional
intervir para estabelecer a paz (a fim de evitar violagdes dos direitos humanos), ou para
fazer justica (a fim de reparar violagbes que ja ocorreram), permite-nos constatar o

nascimento de uma jurisdigao universal.

Tribunais Internacionais

4. A tentativa de julgar crimes contra a humanidade nos tribunais internacionais nos anos 90,
pela primeira vez desde 1945, revela a importancia atribuida aos direitos dos individuos,
acima e para além da sua pertenga a uma comunidade soberana. Os Tribunais Penais
Internacionais para a Antiga Jugoslavia (TPIAJ) e para o Ruanda (TPIR) indicam uma
ligacdo pos-Guerra Fria entre paz e estabilidade, e o desejo de combater a impunidade.
Ambos os tribunais ganharam a custddia de, julgaram e condenaram oficiais de alta
patente por genocidio e outros crimes contra a humanidade. Mais recentemente, a ONU
ajudou a estabelecer, juntamente com o governo do Cambodja, um tribunal nacional-
internacional misto para julgar os Khmer Vermelhos, e em 2000 o Conselho de Seguranca
estabeleceu um mecanismo judicial semelhante para julgar os violadores de direitos
humanos na Serra Leoa. Estas experiéncias, particularmente a jurisprudéncia dos

Tribunais Ad Hoc, fornecem uma valiosa aprendizagem para o futuro TPI.

O Tribunal Penal Internacional

5. O Tratado de Roma de 1997 que estabeleceu o TPI é talvez o indicador mais evidente de
que a preocupacao da comunidade internacional com as violagdes graves ndo é ad hoc ou
selectiva, mas sim permanente. A Comisséo Preparatéria do TPI, que elaborou as Regras
de Procedimento e as Evidéncias e Elementos de Crimes em 1999-2000, completou o seu
trabalho em Junho de 2000. Apesar da forte resisténcia de alguns paises e das cedéncias
politicas que estas Regras revelam, elas sustém o principio de que as camaras do tribunal

detém o controle ultimo sobre a condugéo dos processos.

O Precedente Pinochet

6. O caso Pinochet também deu um impulso a nogao de jurisdicdo universal, ao mostrar que,

na auséncia de um TPl em fungdes, os tribunais de qualquer pais podem legitimamente
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julgar uma pessoa de qualquer outro pais por crimes contra a humanidade e outras
violagdes graves dos direitos humanos. Embora tivesse sido permitido ao general regressar
a Santiago em Margo de 2000 e embora ele ndo chegasse a ser julgado no Chile (por
razbes humanitarias e de saude), o impacto deste e de outros casos semelhantes nao
pode ser subestimado. A afirmagdo da jurisdicdo extraterritorial em contraposicao aos
argumentos da soberania, a recusa da imunidade a um ex-chefe de Estado, e a aceitagédo
de definicdes amplas de genocidio e de terrorismo por parte dos tribunais espanhdis séo
exemplos disso.

7. O efeito de «bola-de-neve» posto em marcha por este precedente é notavel. Alguns
exemplos incluem a detencédo no Senegal, em 2000, do ex-lider do Chad, Hisséne Habré,
por motivo de tortura; a detengao no México, no mesmo ano, de um oficial militar argentino
acusado de tortura por um tribunal espanhol; e as acusagoes feitas na Bélgica, em 2001,
contra o primeiro-ministro israelita, Ariel Sharon. O impacto do caso Pinochet também pode
ser observado na adopgdo, por parte do Canada e da Nova Zelandia, de leis que
concedem aos seus tribunais jurisdigdo sobre os crimes regidos pelo TPl com base na
jurisdicdo universal, medida que esta igualmente a ser considerada pela ltalia e pela
Franca, entre outros paises.

8. Contudo, é importante notar que existiram acgdes contra a impunidade antes do caso
Pinochet. Foram realizados julgamentos civis nos tribunais federais dos EUA, de acordo
com as provisdes do Alien Tort Claims Act de 1793, e do Torture Victims Protection Act de
1992, por diversas violagdes dos direitos humanos e por crimes contra a humanidade.
Violadores de varios paises latino-americanos e outros paises foram julgados, tendo sido
atribuidos milhdes de ddlares pelos danos causados. Em diversos paises da Europa (e até
em paises da América Latina), realizaram-se julgamentos criminais por crimes contra a
humanidade de ruandeses, de sérvios-bdsnios e de antigos oficiais militares e funcionarios
governamentais da América Latina. Contudo, as inconsisténcias que resultam de um
sistema descentralizado de justiga aplicado as violagdes dos direitos humanos colocam o
processo em questdo, tornando imprescindivel a existéncia de um ftribunal penal

internacional Unico.

Justica e Paz e a ONU

9. O aumento da preocupacgao com os direitos humanos por parte da ONU testemunha a ideia
de que o bem-estar humano tem de constituir o cerne das actividades desta organizagao.
Foi este o objectivo que esteve por tras do estabelecimento de um Alto Comissariado para

os Direitos Humanos em 1993. O anuncio feito em 1997 pelo Secretario-Geral Kofi Annan,
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de que os direitos humanos constituem o centro das actividades da ONU, deu inicio a um
processo de reformas visando aumentar a eficacia da Organizagdo. Os direitos humanos
foram definidos como a quinta prioridade nas quatro novas areas de trabalho da ONU: paz
e seguranca, temas econémicos e sociais, cooperag¢ao para o desenvolvimento, e assuntos

humanitarios.

Interveng@o Humanitaria

10. A legitimidade de uma base de fundamentos mais ampla para a intervengdo humanitaria —

11.

quando estdo em causa violagdes graves — também limita a «santidade» da soberania ou
da nao-intervengao. O anuncio feito em 1997 por Kofi Annan de que «nao serao toleradas
violagbes macigas dos direitos humanos», visto constituirem uma ameaca para a paz e
para a seguranga, vinculou as preocupacgdes do «nucleo duro» da ONU — sob a égide do
Conselho de Seguranga — com o que tem sido geralmente considerado preocupacdes do

«nucleo brando» — relegadas para comités, convengdes e comissdes.

Ha evidéncias desta nova ética intervencionista centrada nos individuos. Ela é visivel no
papel desempenhado pela ONU na protecgdo dos individuos durante os conflitos civis —
como sucedeu em El Salvador em 1991, na Somalia, na Serra Leoa e na ex-Jugoslavia em
1992 —, no seu novo papel de «construgao nacional» em Timor-Leste, e também na
administragdo de uma futura autonomia no Kosovo. O mesmo se pode dizer relativamente
a intervencdo da Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte (North Atlantic Treaty
Organisation, NATO) no Kosovo: esta nova versao de intervencao humanitéria representa
uma mudanca relativamente & «<nova ordem mundial» anunciada pelo ex-presidente Bush —
que, como foi exemplificado pela coligagdo da Guerra do Golfo, estava mais relacionada

com a restituicido da soberania do que propriamente com a intervengdo humanitaria.

InstituicGes Multilaterais e Condicionalidade

12. Outras organizagbes internacionais tém igualmente manifestado um interesse crescente

em temas relacionados com o bem-estar humano. A Organizagao Internacional do
Trabalho (OIT), que estabeleceu o primeiro regime de direitos humanos a nivel mundial e
0s primeiros mecanismos para a sua monitorizagao (em 1926, apdés a Primeira Guerra
Mundial), desempenha um papel-chave a nivel internacional na promogao dos direitos —

em particular dos indigenas, das mulheres e das criangas — e contra a discriminagao.
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13. Actualmente, a democracia, os direitos humanos e o ambiente constituem também uma

importante preocupacao para as instituicdes financeiras multilaterais, nomeadamente o
Banco Mundial (BM). Desde os primeiros anos da década de 90, os empréstimos do BM
tém sido condicionados ao respeito pelos direitos humanos e pela democracia, e tém sido
desenvolvidas novas areas de projectos associadas aos objectivos dos direitos e da boa
governanga. A decisdo por parte do Banco Europeu para a Reconstrugdo e o
Desenvolvimento, em Abril de 2000, de suspender os empréstimos ao Turkmenistdo em
protesto contra o défice democratico nesse pais, da também uma indicagdo da mudanca

de atitudes no sentido da condicionalidade.

14. A emergéncia e o reforco dos regimes de condicionalidade, mediante os quais a

cooperagao ao desenvolvimento é condicionada ao respeito pelos direitos humanos e pela
governanca democratica, sdo testemunho dos mecanismos limitadores da soberania
existentes ao nivel das relagdes inter-estatais. Os regimes de proteccdo das democracias
existentes no seio da UE, do Conselho da Europa, da Organizacdo para a Seguranca e
Cooperagéo na Europa (OSCE), da Organizagado de Estados Americanos (OEA), do Grupo
do Rio e do Mercosul, sdo um indicador de que as nac¢des democraticas aceitam que a
nao-intervengéo nao pode constituir um argumento, quando o que estd em causa € o bem-

estar humano.

O Papel dos Actores da Sociedade Civil

15.

16.

Os Estados ja ndo detém o monopdlio da criagdo de regras ou da difusdo dos valores. Eles
necessitam de enfrentar e de negociar com outros actores nao-governamentais, tanto
nacionais como internacionais, com um reconhecido «direito» a definir a agenda
internacional. Os executivos nacionais precisam de conquistar legitimidade através de
novas formas. Eles ja ndo podem apelar a uma nogéo vaga, mas unitaria, do «interesse
nacional» pois deixaram de ser os seus unicos proprietarios. As redes activistas ou de
advocacia transnacionais que se debrugam sobre temas normativos estdo a forgar os
Estados a partilhar as suas responsabilidades com os actores da sociedade civil em
assuntos que afectem o bem-estar humano a nivel mundial. Impulsadas pela
democratizagéo, pela revolugdo das comunicagdes e da informagdo, e pela crescente
tomada de consciéncia por parte do publico, estas redes desenvolveram uma forte
capacidade para actuar nos cenarios regional e internacional, bem como para influenciar as

politicas nacionais.

O envolvimento das ONG nas conferencias da ONU (a Conferéncia de Beijing sobre os

Direitos das Mulheres contou com a presengca de 50.000 actores n&o-estatais, e a
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Conferéncia do Rio sobre o Ambiente, em 1992, com 47.000) constitui evidéncia do grande
interesse da sociedade civil e da sua capacidade para se mobilizar relativamente a estas
questdes. A participagdo das ONG na participagcdo do Estatuto de Roma para o TPI —
através da Coligagdo para um Tribunal Penal Internacional (CTPI), a qual coordenou a
actividade de mais de 200 ONG - foi crucial para a aprovagdo de um Estatuto mais forte
para o Tribunal. Isto € um indicador da relevancia e do poder crescentes dos actores nao-
estatais nas negociagdes multilaterais. A busca de justiga transnacional para as violagdes
dos direitos humanos (de que constitui exemplo o caso Pinochet) encabegada pelas ONG,

constituiu uma das expressdes mais notaveis do novo poder destas organizagdes.

Minas Terrestres e Armas Ligeiras

17.

18.

Outro exemplo do poder do activismo da sociedade civil transnacional é a Campanha
Internacional Contra as Minas Terrestres. Langada em 1992 por uma mao-cheia de ONG,
ela envolve agora 1.400 organizagbes em 90 paises, representando questbes téo
abrangentes como a «desminagemy, a assisténcia as vitimas, os direitos das criangas e
das mulheres, as associagbes de veteranos, e 0 ambiente. Em 1997, a campanha recebeu
o Prémio Nobel da Paz e, em grande parte devido aos seus esforgcos, o tratado de
banimento de minas terrestres (Treaty to Ban Landmines) entrou em vigor em 1999 — o que
constituiu o processo de ratificacdo mais rapido da histéria internacional. Em Julho de
2000, 137 paises tinham ja assinado o Tratado e 100 tinham-no ratificado. Todo o
hemisfério ocidental tinha assinado, excepto EUA e Cuba, e toda a Unido Europeia,
excepto a Finlandia. A campanha também lancou a iniciativa de Monitorizagdo das Minas
Terrestres, que tem como fungdo supervisionar o cumprimento do Tratado. Este é o
primeiro exemplo de ONG que trabalham em conjunto de forma sistematica para

supervisionar um tratado humanitario ou de desarmamento.

As organizagbes europeias e latino-americanas estdo estreitamente envolvidas nesta
iniciativa. Na Ameérica Latina, o Chile, a Coldmbia, Cuba, a Guatemala, as Honduras, o
Peru e as llhas Malvinas tém minas e artilharia ndo explodida. A Monitorizacdo das Minas
Terrestres identificou vitimas destes paises, e também de paises sem minas como a
Argentina, o Brasil, a Costa Rica e o Uruguai, cujos nacionais se tém envolvido em
operagdes de paz internacionais. Tém sido realizados programas de desminagem e de
tomada de consciéncia sobre as minas em varios dos paises afectados. Existem exemplos
de esforgos de cooperacgéo intra-América Latina (peritos militares brasileiros participam na
desminagem realizado pela OEA na América Central), e também de cooperagéo inter-
regional (por exemplo a contribuigdo espanhola para a desminagem no Equador, e as

contribuigbes dos paises da UE aos programas de assisténcia as vitimas das minas).Por
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outro lado, as ONG europeias e latino-americanas, entre outras, também se tém envolvido
na Rede de Acgao Internacional sobre Armas Ligeiras (RAISAPP), langada em Maio de
2000. De acordo com o Human Rights Watch (HRW), este é o maior movimento

internacional desde a campanha de desminagem.

Responsabilizacdo das Multinacionais

19.

20.

21.

Até muito recentemente, as empresas multinacionais tinham um poder imenso mas nao
estavam sujeitas a nenhum (ou muito pouco) escrutinio publico. As redes de advocacia
transnacionais alteraram esta situagcdo. As ONG, junto com uma opinido publica
mobilizada, estdo actualmente a responsabilizar as multinacionais pelos direitos humanos e
laborais dos seus trabalhadores em territérios estrangeiros, encorajando-as a adoptar
cédigos e regras de conduta para os seus investimentos, supervisionando o cumprimento
dessas regras, e até ajudando os trabalhadores a levar a tribunal as empresas que
violaram os seus direitos. Desde 1999, dezenas de multinacionais, incluindo marcas como
Polo Ralph Lauren, Calvin Klein e Tommy Hilfiger, foram forgadas, pelos tribunais norte-
americanos, a pagar milhdes de ddlares pelos danos causados aos seus trabalhadores em
fabricas no estrangeiro. A existéncia desta pressdo levou empresas, como por exemplo a
Levi-Strauss, a adoptar um cédigo de conduta que redefiniu o espectro das
responsabilidades das multinacionais, alargando-o, para além dos deveres tradicionais
para com os accionistas, aos direitos dos trabalhadores que se encontram fora das suas

fronteiras.

Os europeus e os latino-americanos sao participantes activos nas campanhas de
responsabilizacdo das multinacionais. ONG europeias desempenharam um papel-chave ao
pressionar as empresas nhacionais e informando o publico acerca das condigbes de
trabalho em que é feito o vestuario. E o caso da coligacdo de ONG liderada pela Dutch
Clean Clothes Campaign, e que inclui igualmente Labour Behind the Label do Reino Unido,
Les Magasins du Monde da Bélgica, Artisans du Monde da Franca, e FENECON, a
organizagcdo das industrias da Holanda. Na Colémbia, no final da década de 90, a
contratacao de forgas militares e policiais por parte de empresas petroliferas nas regides
de Casare e Arauca, levou a acgdo da HRW e de grupos de direitos humanos sediados em
Inglaterra, em conjunto com as populac¢des e os trabalhadores locais, no sentido de obrigar

€Sssas empresas a alterar os seus acordos de seguranca.

Este tipo de acgbes forgou as instituicdes internacionais multilaterais a tomar uma posicao.
Em Julho de 2000 a ONU langou a UN Global Compact — que reune agencias da ONU,

empresas multinacionais, sindicatos e ONG — com o objectivo de promover uma maior
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responsabilizagdo das multinacionais pelos direitos, pelo ambiente e pelo trabalho. Embora
as suas linhas directrizes sejam ainda vagas, e nao tenham sido adoptados mecanismos
de verificagdo da sua aplicagdo, foram anunciados nove principios, entre eles a
apresentacao de relatérios e a proibicdo de acordos de associagdo com a ONU por parte

das empresas violadoras.

Actores Empresariais

22. As redes de activistas ndo sdo os unicos actores da sociedade civil envolvidos na
modelacdo da governangca e das regras multilaterais. O papel crescente que as
associagdes e 0s grupos empresariais privados estdo a desempenhar na formulagéo das
politicas comerciais internacionais constitui um exemplo do poder crescente dos actores
privados nas negociagdes multilaterais. Os lobbies empresariais sdo actores-chave nas
negociacdes para a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA). Sao talvez o lobby mais
bem organizado da sociedade civil do Mercosul e um dos mais poderosos na UE. Além
disso, eles estdo também a desempenhar um papel importante nas relagdes inter-
regionais. Embora esteja actualmente a atravessar um periodo dificil, o Forum Empresarial
Mercosul-UE, criado em 1998 por um grupo que reune as principais empresas europeias,
brasileiras e argentinas, estda a ter um papel importante nas negociacbes para a
liberalizagdo comercial entre a UE e o Mercosul. Actuou com lobby e como fornecedor de
informacgdes técnicas, essenciais para os aspectos mais especializados das negociagdes
comerciais biregionais. O novo papel que as multinacionais comegam agora a ter na
proteccao dos direitos laborais e ao tomarem posigdo em assuntos nacionais relativos aos
direitos humanos, exemplifica de que forma os actores empresariais podem dar uma
contribuicdo essencial para o bem-estar humano, acima e para além dos dominios

econdmico e comercial.

Efeito de Refor¢o do Multilateralismo

23. A presenca de ONG e outros actores da sociedade civil nas relagdes internacionais e na
vida politica nacional pode aumentar as responsabilidades do Estado e democratizar as
relacdes politicas. Ao aperceberem-se de que as suas opinides sdo importantes e que
podem alterar o comportamento de instituicbes poderosas, os cidaddos tém maior vontade
de intervir e participar, aumentando o nivel de responsabilidade que um cidaddo normal
sente relativamente aos assuntos internacionais. Embora ndo haja uma ligagdo directa
entre acgcao multilateral e ONG, estas organizagdes tendem a debrucgar-se sobre problemas
globais e a trabalhar com vista ao alcance de solugbes globais no contexto das instituicbes

multilaterais. Portanto, o numero e a participagéo crescentes de ONG e de organizagdes
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inter-governmentais na vida internacional podem também contribuir para o «efeito de

reforco do multilateralismo».

CONCEITOS-CHAVE

O novo multilateralismo baseia-se na nogcédo de que as pessoas constituem o centro de um
projecto global de interdependéncia regulada pacifica ¢ O aumento da preocupagao com
os direitos humanos por parte da ONU testemunha a ideia de que o bem-estar humano tem
de constituir o cerne das actividades desta organizacdo ¢ A emergéncia e o reforco dos
regimes de condicionalidade sdo testemunho dos mecanismos limitadores da soberania
existentes ao nivel das relagbes inter-estatais ¢ A forca das redes de advocacia
transnacionais que se debrugam sobre temas normativos esta a forgar os Estados a
partilhar a sua responsabilidade com os actores da sociedade civil em assuntos que
afectem o bem-estar humano a nivel mundial ¢ Os Estados necessitam de enfrentar e de
negociar com outros actores nao-governamentais, tanto nacionais como internacionais,

com um reconhecido «direito» a definir a agenda internacional
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