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Resumo

Consiste o presente relatéorio uma anélise critica do estigio realizado na
Representacao Permanente de Portugal junto da OSCE, entre outubro de 2021 e janeiro de
2022, no ambito do programa de Estagios Curriculares promovidos pelo Ministério dos
Negocios Estrangeiros. O relatorio ird compreender uma vertente pratica, com a descricao
das atividades realizadas ao longo do estagio, e uma vertente tedrica, através nao s6 do
recurso a literatura, mas também a aprendizagem obtida pela insercdo direta neste

ambiente internacional.

A OSCE, Organizacao para a Seguranca e Cooperacao na Europa, foi outrora um dos
mais importantes atores no plano internacional, cuja capacidade de juntar na mesa de
negociagoes os Estados Unidos da América e a Unido Soviética, na altura da Guerra Fria,
ajudou certamente a definir o percurso da histéria do século XX. Nao obstante, atualmente
esta uniao de 57 Estados participantes parece passar despercebida, principalmente quando

a comparamos com a notoriedade da UE ou da NATO.

Neste sentido, o presente relatério ira analisar detalhadamente a OSCE, através de
uma analise conceptual de conceitos importantes para a sua compreensao, como o conceito
de organizacdo internacional, consenso e legitimidade, abordando ainda a sua evolugdo
historica, procurando estabelecer o seu estatuto e influéncia da sua (falta de) personalidade

juridica.

Palavras-chave

OSCE;Organizacao internacional;Personalidade Juridica;Legitimidade;Consenso;Relacoes

Internacionais
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Abstract

This report consists in a critical analysis of the internship carried out at the
Portuguese Permanent Representation to the OSCE, between October 2021 and January
2022, within the scope of the Curricular Internships program promoted by the Ministry of
Foreign Affairs. The report will include a practical aspect, with the description of the
activities carried out throughout the internship, and a theoretical aspect, as a result of not
only the use of literature, but also the knowledge obtained by the direct insertion in this

international environment.

The OSCE, Organization for Security and Cooperation in Europe, was once one of the
most significant international actors, whose ability to bring the United States of America
and the Soviet Union to the negotiating table during the Cold War certainly helped define
the course of 20th century. Nevertheless, this union of 57 participating states currently

seems to go unnoticed, especially when compared to the notoriety of the EU or NATO.

In this sense, the report will analyse the OSCE in detail, via a conceptual analysis of
important concepts for its understanding, such as the concept of international organization,
consensus and legitimacy, and by addressing its historical evolution. Moreover, the report

seeks to establish the OSCE's status and the influence of its (lack of) legal personality.

Keywords

OSCE;International Organization;Legal Personality;Legitimacy;Consensus;International

Relations
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A OSCE entre a (Falta de) Personalidade Juridica e o Consenso como
Forma de Legitimidade Politica

Introducao

As organizacoes internacionais tém merecido crescente atencao por parte das teorias
das relagoes internacionais (Ozkan e Cetin, 2016; Willets, 2008; Blokker e Wessel, 2019).
Considerados atores internacionais de grande relevancia desde a segunda metade do século
XX, a sua multiplicacao desde a segunda Guerra Mundial foi ao mesmo tempo potenciada
pelos estados e potenciadora da sua globalizacdo e penetracao nas areas mais reconditas do
planeta, afetando a vida de milhGes de pessoas — desde o nivel macropolitico da
Organizacao das Nacoes Unidas a atuacdo microssocial de pequenas organizagdes nao-
governamentais na mais pequena povoac¢ao da mais pequena ilha perdida no meio do
Pacifico. Na medida em que as grandes organizacoes internacionais governamentais (OIGs)
concentram hoje muito do poder de atuacao dos proprios Estados — sdo ao mesmo tempo
‘constituidas’ por Estados e o contexto primordial das relacGes interestatais — € inegavel o
seu estatuto enquanto agentes estruturantes das relacoes internacionais contemporaneas.
E a partir desta premissa que este relatorio de estagio analisa o papel de uma organizacio
internacional regional — a Organizacao para a Seguranca e Cooperacao na Europa (OSCE)
— naquilo que o seu estatuto e performance simbolizam do ponto de vista das caracteristicas
e dos desafios que se colocam as Ols e a ordem internacional que delas deriva pelo menos

em parte (Ozkan e Cetin, 2016; Willets, 2008; Blokker e Wessel, 2019).

A OSCE tem protagonizado um papel essencial de pacificagdo, estabilizacdo e
comunicacao na Europa e apresenta uma vocacao singular no contexto das organizacoes
governamentais regionais: ao contrario da Unido Europeia ou de outras congéneres
regionais, a OSCE nasce da tentativa de chamar para o seio de uma mesma organizagao um
conjunto de Estados que nao partilham necessariamente os mesmos valores, interesses ou
visoes da ordem europeia e da ordem global. Nesse sentido, os desafios que se colocam a
sua atuacao sao precisamente o da socializa¢ao e integracao de Estados que estdo para la —
ou sao permanentemente excluidos — da chamada ‘sociedade internacional’ — pelo menos
se adotarmos uma concecao mais restrita deste conceito. O mesmo € dizer que é muito
frequente encontrarmos Ols cuja eficacia de atuacado, legitimidade derivada e estatuto
juridico resultam claramente de uma partilha de valores e de identidades que é fruto da
socializagdo histoérica entre os seus membros, de tal modo que mesmo o seu estatuto
soberano é a0 mesmo tempo uma causa e uma consequéncia da propria arregimentacao de
certos principios, normas e regras numa ‘organizacao’ supranacional — ou pelo menos num
regime internacional ou complexo de regimes. Mas apesar dos casos, ditos ‘6timos’, de
institucionalizacdo quase perfeita dessa normatividade em OIGs como a UE ou em

1
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organizacoOes mais sectoriais como a NATO ou a ASEAN, a OSCE parece nao ter alcancado
esse horizonte aparentemente desejavel em que os membros que se vinculam a
determinadas normas consensualizadas no seu interior, ascendem a uma partilha de
soberania que proporciona a organizacdo a chamada ‘capacidade interativa’ que
reconhecemos em atores internacionais influentes e cujo poder agencial — a
sua actorness — redunda normalmente no reconhecimento dos seus pares enquanto sujeito

de direito internacional.

Este relatorio debruga-se sobre um estagio em que a hibridez do estatuto juridico da
OSCE ficou patente em varias instancias da sua acdo externa e mesmo do seu
funcionamento interno. De facto, mesmo os mecanismos de tomada de decisao da OSCE
ilustram as dificuldades — mas também as vantagens — de uma organizacdo quando
confrontada com dois riscos sistémicos que se colocam a todas as OIs: por um lado, o perigo
de alienacdo dos seus membros — por exclusdo ou até autoexclusdo — quando a organizagao
adota politicas que vao claramente contra os interesses desses membros; por outro lado, a
dilaceracdo, a la Sociedade das NacgOes, da organizacdo quando procura adotar uma
estratégia de agradar a todos, adotando métodos decisorios baseados na unanimidade ou
em consensos alargados que bloqueiam a sua a¢ao e assim a sua capacidade quer de vincular
os Estados, quer de invocar o tipo de legitimidade moral e reconhecimento politico que no

direito internacional sao ingredientes indispensaveis da personalidade juridica das OIGs.

E com isto em mente que este relatério apresenta como objetivo central o estudo da
OSCE, da sua personalidade juridica e do consenso, de modo a conseguir perceber de que
forma é que a legitimidade desta organizacdo de estatuto disputado é influenciada pela sua
ligacao, ou falta dela, ao direito internacional e, consequentemente, a capacidade de
produzir tratados e aplicar sancdes. E verificado, no entanto, que a OSCE nio é uma
organizacao completamente alienada de Direito, e tenta-se perceber de que modo é que o

consenso afeta, de facto, esta legitimidade.

O relatorio baseia-se no estigio curricular realizado de outubro de 2021 a janeiro de
2022 na Representacdo Permanente de Portugal junto da OSCE, com a finalidade da
conclusdo do Mestrado em Relacoes Internacionais. A escolha de realizar um estagio
curricular foi motivada pela oportunidade de pér em pratica os conhecimentos adquiridos
durante o Mestrado, assim como de adquirir mais conhecimento num ambiente dinamico
e internacional. O relatorio esta dividido em trés capitulos. O primeiro capitulo introduz um
enquadramento teorico, confrontando o estatuto das OI nas relagoes internacionais, assim
como as varias defini¢des destes atores tao fulcrais para ordem global. Ser4 exposta a

hip6tese da acumulacao historica de consensos como fator legitimador das organizacoes
2
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internacionais. De modo a explorar essa hipdtese, é necessario estudar o conceito de
consenso €, posteriormente, avancar para a tese da legitimidade derivada de consenso. No
segundo capitulo colocaremos esta hipdtese em pratica, aplicando o caso da OSCE, mas
fazendo uma atencao especial ao seu estatuto e a falta de personalidade juridica e, portanto,
a sua distancia com o direito internacional, baseando-se em “soft” ao invés da “hard law”.
Para tal, é necessaria a analise da evolucao histérica da OSCE, que nasceu com o objetivo
de promover a seguranca e cooperacao numa Europa marcada pela devastacao de duas
Guerras Mundiais e na conjuntura da Guerra Fria. Seguidamente, € realizada uma analise
detalhada da OSCE, das suas instituicoes e o6rgaos decisorios, onde o consenso é
imprescindivel para a tomada de qualquer decisao. Depois de estudada a Organizacao, o
relatério pretende responder a uma questdo que divide tedricos, politicos e até Estados
participantes — é, ou ndo, a OSCE uma organizacao internacional? Por ser a OSCE uma
organizacao hibrida, de estatuto por vezes incerto, é fulcral entender a sua personalidade
juridica e se a caréncia desta influencia, ou néo, a sua legitimidade. As possiveis vantagens
e desvantagens da distancia ao ‘hard law’ sao, do mesmo modo, exploradas no texto. O
capitulo encerra concluindo que, apesar de a OSCE nao ter uma personalidade juridica per
se, qualquer enfraquecimento da sua legitimidade se deve de facto a erosao do consenso
dentro da Organizacao. Apos esta conclusao, é apresentado o terceiro capitulo, com enfoque
no estagio e uma descricio pormenorizada das atividades desenvolvidas. Para tal, é
igualmente necessaria a caracterizacdo de ‘representacdo permanente’ e da Representagao
Permanente de Portugal junto da OSCE. E terminado o capitulo com uma descricdo dos

constrangimentos sentidos ao longo do estégio.
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Capitulo I — Enquadramento Tedrico

O primeiro capitulo do relatéorio comeca por fazer um enquadramento teorico
necessario a compreensao do documento. E, entdo, realizada uma analise ao estatuto das
organizacgOes internacionais nas relacoes internacionais e direito juridico, que inclui uma
sucinta perspetiva das teorias liberal e realista a relevincia destas organizacoes no plano
internacional. Por nao haver uma defini¢ao legal uniforme deste conceito, o capitulo explora
também as diversas definicoes de OI. Numa segunda parte, é analisado o consenso, um
conceito de alta pertinéncia para a compreensao da tomada de decis6es da OSCE, estudada
mais tarde. O capitulo termina com uma investigacdo da hipotese de correlacdo entre

legitimidade e consenso nas OI.

1.1. Estatuto das Organizacoes Internacionais nas Relacoes
Internacionais e Direito Juridico: a Forca Normativa da

Ontologia Social

Até agora, na disciplina das Relacoes Internacionais, muitos autores tém apelado a
importancia das organizagoOes internacionais enquanto atores globais relevantes, ao mesmo
tempo que outras correntes desvalorizam o papel destas organizacOes no sistema
internacional. E o claro caso da divergéncia de teorias entre o liberal e o realismo. A teoria
liberal admite que as organizagdes internacionais, corpora¢des multinacionais e atores
transacionais, inter alia, sao atores importantes na arena internacional e podem ter uma
influéncia substancial nesta. Para os liberais, existe a possibilidade de, no ambito destas
entidades, os Estados tomarem decisoes que reflitam interesses comuns. Ja os realistas
acreditam que os Estados, unitarios e racionais, sao os atores mais importantes na politica
internacional, ndo reconhecendo uma autoridade superior no sistema das relacoes
internacional. Deste modo, alegam que o sistema internacional é anarquico e, embora
pretendam um lugar neste sistema, as organizag¢oes internacionais nao tém qualquer efeito
significativo na arena internacional. A teoria liberal acredita na importancia das institui¢oes
internacionais, uma vez que conseguem auxiliar os Estados a cooperar (Ozkan e Cetin, 2016;
Reis, 2017). Nesta medida, os liberais acreditaram sempre, e sobretudo desde o fim da I
Guerra Mundial (e mesmo no pos- IT Guerra, com o trabalho paradigmatico de John Rawls),
que a questao ontologica da existéncia de organizacoes internacionais é essencialmente

determinada pela sua forca normativa (Rawls, 1955). Tal como os construtivistas viriam a
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afirmar décadas mais tarde, muitos tedricos liberais acreditam que é a crenca partilhada
sobre a capacidade das OI gerarem a conformidade da acdo estatal que é um critério
essencial para o reconhecimento juridico dessas organizagdes e assim também da sua
ontologia social. Nesta medida, podemos afirmar que as organizacOes internacionais
existem na medida precisa da vinculatividade dos regimes internacionais que criam ou

sobre os quais sao construidas (Zaibert e Smith, 2007; Searle, 1995; Rawls, 1955).

Existe, contudo, uma questao paralela a da existéncia das OIs: o que sao, afinal,
organizacOes internacionais? Apesar de ser um conceito tdo relevante na disciplina,
‘organizacdo internacional’ parece ainda carecer de uma definicdo legal e estatuto
ontologico nitido e conforme. A Comissao de Direito Internacional da ONU sobre a
Responsabilidade Internacional das Organizagoes, no projeto de artigos de 2011, define
‘organizacao internacional’ como “uma organizacao estabelecida por um tratado ou outro
instrumento regido pelo direito internacional e que possui a sua propria personalidade
juridica internacional” (Blokker e Wessel, 2019: 140). Similarmente, o Dicionario de
Relacoes Internacionais dita a organizacao internacional governamental como “sujeito do
Direito Internacional criado por uma convencao” (Sousa, 2005: 131). No entanto, admite
que esta convencdo pode nao conceder personalidade internacional a esta entidade. Ja a
Enciclopédia Internacional da Ciéncia Politica atribui trés caracteristicas as organizacoes
internacionais: a constitui¢do por mais de um Estado, os objetivos comuns que as orientam,
e o um certo nivel de estrutura formal explicita. Explica que esta estrutura é ‘normalmente’
instituida por um documento constituinte ou por um tratado e, na ‘generalidade’, tem
personalidade juridica (Badie, Berg-Schlosser e Morlino, 2011). O uso destas palavras,
‘normalmente’ e ‘geralmente’, atribui uma dubiedade importante a esta definicao, pois nao
exclui as organizacoes nao estabelecidas por um instrumento de direito internacional nem
organizacOes sem personalidade juridica. Consequentemente, grande parte dos autores e
tedricos de direito preferem adotar uma defini¢do mais abrangente de OI, compreendendo
entidades que nao gozam de personalidade juridica internacional, mesmo em contextos
juridicos. Mosner e Peters (2019) admitem a existéncia de dois tipos de OI: “aquelas com e

aquelas sem personalidade internacional’2 (p.7).

Depois de comparadas as definicoes, podemos afirmar que, em grande medida, a
relevancia daquilo a que chamamos ‘OT’ depende do resultado efetivo das suas decisoes. Ou

seja, o caracter vinculativo das normas propostas e recomendacées das OI depende de dois

1 Tradugdo prépria. Original: “an organisation established by a treaty or other instrument governed by
international law and possessing its own international legal personality”.
2 Tradugdo propria. Original: “those with and those without international legal personality”.

5
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elementos: por um lado, da autoridade juridica (da jurisdicao) derivada destas entidades;
por outro, das consequéncias efetivas das suas decisoes. Dito isto, quais sdo afinal os
critérios que nos permitem aferir o caracter vinculativo juridico das decisoes tomadas por
organizacoes internacionais? Dada a natureza hibrida do caracter vinculativo do préprio
direito internacional, podemos afirmar que, a priori, a forca juridica das normas acordadas
e aprovadas em sede das organizacOes internacionais deriva dos estatutos dessas
organizacOoes. Nao obstante, a par com esse critério formal, sabemos também por
experiéncia histérica que a legalidade formal dessas entidades e o seu caracter vinculativo
face a acdo dos Estados carece também de uma legitimidade empirica. Queremos com isto
dizer que, ao contrario da atuacao na esfera doméstica por parte dos Estados, assim como
das varias institui¢des que o representam, as OI carecem, na sua acao, de uma confirmagao
permanente e quotidiana dos Estados que aprovaram logo a partida, a sua criacdo. Como
consequeéncia, o caracter ontolégico das OI no sistema internacional depende diretamente
da sua capacidade mobilizadora dos atores internacionais. Serdo tdo mais poderosas e,
portanto, tdo mais legitimas aquelas OI que resultam da acumulacao historica de consensos

entre os Estados mais poderosos.

1.2. O Consenso

O ponto anterior refere da importancia do consenso na legitimidade das organizacées
internacionais. Antes de continuarmos a explorar esta hipotese e aplica-la ao caso da OSCE,

importa definir o que é o consenso.

O consenso é um processo de tomada de decisdo que dispensa o recurso a votacdo. E
descrito como uma forma criativa e dinamica de tentar alcancar um acordo entre todas as
partes, onde os Estados podem negociar. Procura, portanto, solucées ‘win-win’que possam
ser aceites por todos. No entanto, chegar a um consenso nao significa que todas as partes
estao de acordo: concessoes precisam de ser feitas, geralmente, e as partes tentam arranjar
solucgoes que “todos apoiam ativamente, ou pelo menos conseguem viver com”3 (Fernandez
e Puyana, 2016: 53). Importa sublinhar que o processo de consenso é mais do que um mero
processo de negociacoes, mas sim um “sistema de unanimidade ajustado aos preconceitos
da época atual”4 (Berridge, 2015: 181). Nao garante, todavia, que um acordo seja alcancado

ou, se assim o for, que seja uma boa decisdo. Este processo tornou-se popular a partir dos

3 Traducdo propria. Original: “everyone actively supports, or at least can live with”.
4 Traduc¢do propria. Original: “it is the unanimity system adjusted to the prejudices of the present era”.
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anos 1970, pelo aumento do nimero de Estados independentes a participar ativamente na
politica internacional, nimero que se tornou ainda maior com o colapso da Uniao Soviética.
O sistema de consenso veio, entdo, proporcionar uma igual representagio e poder de voto
para todos os Estados nas organizagoes internacionais (Movsisyan, 2008). Para os paises
mais pequenos, o consenso é uma forma de impactar as decisdes tomadas na politica

internacional da mesma forma que os paises mais influentes (Sizoo e Jurrjens, 1984).

Apesar de ser um longo e complexo processo de tomada de decisao, que geralmente
envolve discussoes e modificacoes de textos iniciais com o objetivo de alcangar um
compromisso aceitavel para todos os Estados intervenientes, o consenso continua a ser a
norma de varias OI’s. Sao estas a NATO, OSCE, OMC, instituicoes da UE, como o Conselho
Europeu, e varias agéncias da ONU, entre outras. Na verdade, a maioria das decisdes na
arena multilateral sdo realizadas com base no recurso ao consenso, até em organizacgoes cujo
processo de tomada de decisdo oficial é a maioria ou a votacio ponderada. E, por exemplo,
o caso do FMI, Banco Mundial, e da Assembleia Geral e Conselho de Seguranca da ONU
(Berridge, 2015). Este processo de tomada de decisao é igualmente apoiado por varios
autores, que realcam as suas vantagens. Fernandez e Puyana (2016) defendem que o
consenso evita a ‘tirania’ da maioria, uma vez que gera discussdo, participagdo e
responsabilidade entre os intervenientes. J4 Howard-Ellis, em 1929, afirmava que nenhum
Estado se iria colocar na posicao de ser legalmente obrigado a comprometer a sua politica
nacional ou adotar medidas através de um voto de poténcias estrangeiras (Fernindez e

Puyana, 2016: 57). Berridge (2015) realca o divisionismo consequente da votacao.

As organizacOes internacionais podem ainda recorrer a utilizacado de mecanismos
processuais especiais que fomentem o alcance do consenso, como o procedimento de
siléncio. Neste procedimento, uma proposta é considerada acordada entre todos os Estados
salvante alguma objecdo levantada por um membro antes do prazo indicado (Berridge,
2015). O procedimento de siléncio é amplamente utilizado na OSCE, especialmente pela
Unido Europeia. Neste caso, a Representacdo da UE na OSCE elabora declaracées,
discorrendo em nome de todos os Estados-membros. Estas declaracoes, apos reunioes de
coordenacao UE entre a presidéncia e os Estados-membros, podem ou nao sofrer
modificagoes, e sdo enviadas aos paises com a condicao de procedimento de siléncio. Se
nenhuma delegacdo se manifestar no periodo de tempo indicado, a declaracao UE é
consensualmente aceite5. Qutro método geralmente utlizado nas OI’s é proporcionar ao

secretario-geral ou presidente o direito de realizar consultas informais e confidenciais com

5 Com base em conhecimento proprio, adquirido no estagio.
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as missoes ou delegacOes permanentes. Estas consultas tém o proposito de averiguar se as
opinides dos Estados participantes convergem ou divergem (Berridge, 2015). A realizacao
de reunides informais, bilateral ou multilateralmente, entre os Estados participantes em
desacordo é igualmente um procedimento vastamente utilizado pela OSCE. Estas reunioes
eram predominantemente escolhidas no caso das sessoes de elaboracao de projetos®. Neste
caso, na eventualidade do presidente da sessdo considerar que a discussao sobre
determinado topico se alongava demasiado, pela nao concordancia entre apenas dois ou
mais Eps, era pedido a estes Estados que discutissem o assunto informalmente, depois da

sessdo, sempre com esperanca de ser alcancado um consenso?.

1.2.1. Legitimidade Derivada de Consenso

O conceito de legitimidade na teoria das relacoes internacionais e mesmo no direito
internacional é um conceito altamente disputado. Contudo, dado o grau de incerteza
semantica e juridica da legitimidade dos atores internacionais, e por causa dela, a
legitimidade de atores como organizacoes internacionais é, tal como a sua legalidade, de
natureza praxeologia, na medida em que depende da conformidade da agdo pratica dos

Estados com as normas e regimes que essas organizagoes instituems?.

Optando por uma perspetiva funcionalista, podemos afirmar que as entidades
internacionais existem na medida em que funcionam. Da mesma forma, podemos afirmar
que este funcionamento depende da concordancia entre os membros das entidades. Uma
organizacao onde a concordancia nao existe esta destinada a fracassar. A analise de algumas
organizacoes, tal como a Liga das Nagoes, uma organizacdo internacional estabelecida por
um tratado, e o G7 e G20, ambos féruns informais de negociacao com capacidade de tomar
decisdes e alcancar acordos, permite-nos também pressupor que a existéncia de consenso é
um forte indicador de legitimidade de qualquer entidade internacional. Isto porque,
partindo com o caso da Liga das Nacoes, a falta de concordancia entre os Estados

integrantes é descrita como a principal causa do insucesso e desmoronamento desta

6 Sessoes de elaboracdo de projetos explicadas detalhadamente no ponto 3.3.2.

7 Com base em conhecimento proprio, adquirido no estagio.

8 Ja varios autores alertaram para as transformacoes e desvios histéricos na forma como os atores internacionais
e em particular, os Estados, desenvolvem estratégias discursivas diferenciadas de legitimacao juridica e meta-
juridica da sua acdo. No caso de organizag6es internacionais governamentais, cuja legitimidade e legalidade sao
sempre derivadas “dos membros que as constituem”, a questdo da “rightful state action” é de particular
relevancia a anélise do comportamento das OI, em particular aquelas que partilham de uma identidade legal
hibrida e cuja acao é essencialmente desenvolvida via ‘soft law’ (Reus-Smit, 1999: 27).
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organizacao® (Jenks 1965, citado por Payton, 2010). Estabelecida pelo Tratado de
Versalhes, a Liga das Nacoes tinha estipulado no Artigo 5° a regra da unanimidade para
todas as decisoes do Conselho ou Assembleia, excetuando questdes processuais. Este
método, embora fortemente apoiado pelo Tribunal Permanente de Justica Internacional®
e o Presidente da Conferéncia de Haia para a Codificacao do Direito Internacional®, provou
ser uma séria desvantagem para esta organizacio. Isto porque, caso um membro fosse
acusado de ameacar ou perturbar a paz, este era capaz de impedir qualquer acao eficaz
através da interposicao do seu veto. Foi o caso da invasao japonesa na Manchiria, em 1931,
e a ameaca de agressao italiana na Etiopia, em 1935 (Goodrich, 1947, citado por Fernandez
e Puyana, 2016). Ou seja, concebida no desfecho de uma guerra mundial para solucionar
conflitos internacionais, as proprias normas de tomada de decisao da Liga das Nacoes (mais

especificamente, a regra da unanimidade) impediam a sua resolucao.

Ja os Grupo do 7 e Grupo dos 20 merecem uma atencao especial pois, e nao sendo
considerados organizacOes internacionais, as direcoes politicas tomadas por estes lideres
tém um impacto real no cenario internacional. Embora nao juridicamente vinculativas, as
decisoes tomadas por ambos os Grupos exercem uma forte influéncia politica (European
Commission, s/d). Nao obstante, Morgan (2012) considera que, comparando ambos os
féruns, observamos um G20 fraco com comunicados vagos e insubstanciais, incapazes de
oferecer uma visao abrangente para a economia global. Isto deve-se ao facto de, pela sua
constituicdo mais abrangente, que inclui rivais geopoliticos, o consenso é deveras mais
dificil de ser alcancado que no G7, composto por Estados com interesses similares. Com
isto, o autor atribui o sucesso do forum nao ao seu caracter vinculativo, mas a capacidade

dos seus integrantes chegarem a consenso.

Por estes exemplos, e influenciado pela literatura, o relatorio explora a hipotese que a
legitimidade das organizagoes internacionais est4 intimamente ligada a sua capacidade de
obter o consenso entre os seus membros. Isto porque, numa organiza¢ao cuja tomada de

decisoes depende apenas do consenso, a constante falta deste lavara, mais cedo ou mais

9 Neste caso, a tomada de decisdo de decisdo era feita a partir da regra da unanimidade, e ndo do consenso. Isto
significa que as propostas eram sujeitas a votag¢ao, tendo todos os membros que votar favoravelmente para a sua
aprovacao.
10 “In a body constituted in this way, whose mission is to deal with any matter "within the sphere of action of the
League or affecting the peace of the world", observance of the rule of unanimity is naturally and even necessarily
indicated” (Advisory Opinion concerning Article 3, Paragraph 2, of the Treaty of Lausanne, 1925:29-30 citado
por Puyana, 2016: 57)
11 “We should maintain the principle that, we must adopt unanimous resolutions and that unless we do so, we
cannot have any codification of international law” (Acts of the Conference for the Codification of International
Law, Plenary Meetings, L.N. Doc. C. 351.M.145.1930.V.14, at 21 (1930), citado por Puyana, 2016: 57)

9
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tarde, a dissolucao da organizacao, ou a instalacao de reformas institucionais que poderao

mudar radicalmente a sua esséncia.

10
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Capitulo II — A Evolucao Historica da OSCE e a

(Falta de) Personalidade Juridica

O segundo capitulo do relatério é o culminar da convergéncia entre a investigacao
teorica e a aprendizagem obtida no estagio. A primeira parte do capitulo retrara a evolucao
histérica da OSCE, fazendo uma descricao detalhada da Organizacao, das suas instituicoes
e 6rgaos de tomada de decisao. O capitulo procura ainda responder a uma questao essencial

para o relatorio: a OSCE é, ou ndo, uma organizacao internacional?

Ademais, é importante compreender como a falta de personalidade juridica da OSCE
afeta a capacidade e legitimidade da Organizacao. O capitulo explora, portanto, os possiveis
beneficios ou desvantagens de conceder forca juridica vinculativa a Organizacao, assim
como a sua proximidade a ‘hard law’ através dos mecanismos de supervisao que dispoe.
Finalmente, e de modo a concluir o capitulo, é discutida a erosao do consenso, assim como
o enfraquecimento da legitimidade, numa Organizacdo cujas tensoes entre Estados

participantes estao tao ou mais graves desde a sua criacao.

2.1. Ata Final de Helsinquia e a Criacao da CSCE / OSCE

Em 1973, em plena Guerra Fria, iniciaram-se negociacoes entre Estados europeus,
Estados Unidos e Uniao Soviética com o intuito de promover a seguranca e cooperacao na
Europa. Antecedidas e influenciadas pelas Declaracoes de Bucareste de 19662, e de
Bruxelas de 19693, estas negociac¢des findaram depois de dois anos, dando origem a Ata
Final de Helsinquia, em 1975 e, consequentemente, a Conferéncia para a Seguranca e

Cooperacao na Europa (CSCE) (Perchoc, 2018).

A CSCE foi, inicialmente, uma iniciativa soviética. A primeira proposta de uma
conferéncia pan-Europeia foi apresentada pelo Ministro dos Negocios Estrangeiros
Soviético, Vyacheslav Molotov, em 1954. Com esta conferéncia, a URSS desejava nao so
finalizar um tratado de paz que concluisse oficialmente a II Guerra Mundial, mas também
um tratado onde o Ocidente reconhecesse a predominancia soviética na Europa Central e
Oriental. Moscovo pretendia oficializar as fronteiras da Europa do po6s-guerra, incluindo a

divisdo da Alemanha. Naturalmente, esta iniciativa foi sendo rejeitada pelo Oeste, e o

12 Declaragdo do Comité Politico Consultivo do Pacto de Varsovia sobre o reforco da paz e seguranca na Europa.
13 Declaragdo do Conselho do Atlantico Norte sobre a Seguranca Europeia, em resposta a Declaracdo de
Bucareste.

11
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processo apenas se iniciou quando a Finlandia, reconhecida pela sua neutralidade, se
disponibilizou para facilitar as conversagoes preparatérias. Depois de iniciadas as
negociacoes multilaterais, os Estados ocidentais notaram que podiam utilizar esta
Conferéncia em seu favor, nomeadamente ao convergirem a nocao de seguranca com
principios como a autodeterminacdo dos povos e os direitos humanos (Niinlist e

Hakkarainen, 2019).

Assinados pelos Alto Representantes de 35 paises4, estes historicos acordos foram
um ponto de viragem na Guerra Fria, provando que a cooperacao entre a Unido Soviética e
os Estados Unidos, embora limitada, era possivel. Conseguiram transformar o jogo ‘zero-
sum’da Guerra Fria num ‘positive-sum’ (Perchoc, 2018: 1). Similarmente, ofereceram uma
abordagem holistica de seguranca cooperativa nunca antes vista. A Ata Final de Helsinquia
“estabelece a inviolabilidade das fronteiras europeias, rejeita qualquer uso de forca ou
intervencdo em assuntos internos e exorta os signatarios a respeitarem os direitos
humanos” (France Diplomacy, 2020). O texto arquitetou assim as futuras relacoes entre
os Estados assinantes, com base na cooperagao, projetou liberdades econémicas através de
fronteiras politicas e respeito pelo ambiente e relacionou a seguranca europeia com os
direitos fundamentais (OSCE, 2010a). Deste modo, os Acordos estabelecem trés dimensaoes,
contendo uma série de compromissos-chave para cada uma delas. Sao elas: a politico-
militar (primeira dimensao), a economico-ambiental (segunda dimensao) e a humana
(terceira dimensao). Estabeleceram, similarmente, dez principios fundamentais,
conhecidos como ‘Decalogue’® que regem o comportamento dos Estados nao s6 em relacao

aos seus cidadaos, mas também em relacao uns aos outros (Perchoc, 2018; OSCE, 2019).

De modo a cumprir o seu objetivo, ou seja, o reconhecimento por parte do Oeste do
‘status quo’ territorial da Europa, Moscovo concordou com concessoes criticas na area dos
direitos humanos. No entanto, estas concessoes foram feitas apenas porque o lider
soviético, Leonid Brezhnev, ndo tinha intenc¢oes de “implementar qualquer componente da
Ata Final de Helsinquia que nao lhe agradasse”” (Niinlist e Hakkarainen, 2019: 31). Isto

porque o documento criado nao era um tratado com principios juridicamente vinculativos,

14 Austria, Bélgica, Bulgaria, Canada, Chipre, Checoslovaquia, Dinamarca, Espanha, Estados Unidos da América,
Finlandia, Franca, Grécia, Hungria, Italia, Irlanda, Islandia, Jugosl4via, Liechtenstein, Luxemburgo, Malta,
Moénaco, Noruega, Paises Baixos, Poldonia, Portugal, Reino Unido, Reptiblica Democratica Alema, Republica
Federal Alem3, Roménia, Santa Sé, Sio Marino, Suécia, Suica, Turquia e Unido das Republicas Socialistas Sov-
iéticas.
15 Traducdo propria. Original: “establish the inviolability of European frontiers, reject any use of force or
intervention in internal affairs and urge the signatories to respect human rights”.
16 Ver anexo 1.
17 Tradugdo propria. Original: “[Brezhnev did not feel committed to] implementing any component of the
Helsinki Final Act that he did not like”.
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mas sim uma série de declaracoes politicas de inten¢ao. Ou seja, a CSCE foi concebida como
uma cooperacgao politica, mas nao juridicamente, vinculativa baseada no consenso. Tichy

(2019) afirma que o sucesso da CSCE se deve a este conceito de maior informalidade?s.

De 1975 até aos anos 1990, a CSCE contruiu uma série de compromissos entre os
Estados participantes, através de reunides e conferéncias, principalmente referentes a
primeira dimensao. Podemos destacar: o Tratado sobre Forcas Armadas Convencionais na
Europa, que delineou disposicoes destinadas a estabelecer um equilibrio militar entre a
NATO e a Organizacao do Tratado de Varsovia; o Documento de Viena, com o proposito de
assegurar transparéncia militar; e o Tratado de Céus Abertos, que estabeleceu um regime
de voos de observacao desarmados sobre o territorio dos Estados participantes. Com o fim
da Guerra Fria no horizonte, a Carta de Paris para uma Nova Europa de 1990, deu um novo
rumo a CSCE. Foi sublinhado o papel da CSCE na gestao da mudanca historica que se estava
a ocorrer na Europa, assim como na resposta aos desafios poés-Guerra Fria (OSCE, 2019;
CSCE, 1990). A Carta de Paris apresentou ainda importantes mudancas estruturais da
CSCE, com a introducao de estruturas permanentes, como a reuniao anual de Ministros dos
Negocios Estrangeiros, em forma de Conselho. Foi também fundado um Secretariado em
Praga, um Centro de Prevencdo de Conflitos em Viena, um Gabinete para Elei¢oes Livres
em Varsovia e a Assembleia Parlamentar da CSCE (CSCE, 1990). Em 1994, o Documento de
Budapeste, resultado da Cimeira de Budapeste, renomeou a CSCE, passando esta a
denominar-se Organizacdo para a Cooperacao e Seguranca na Europa (OSCE, 2019). Nao
obstante, ao contrario dos desejos da Russia, esta mudanca de nome nao alterou o caracter
juridico da Organizacado. O Documento explicitamente indica que “a mudanca do nome de
CSCE para OSCE nao altera nem o caracter dos nossos compromissos CSCE nem o estatuto
da CSCE e das suas instituicoes™ (CSCE, 1994: 13). Esta frase é particularmente relevante
ja que os Estados nao conseguiram chegar a consenso sobre a atribuicao de uma clara
personalidade juridica internacional da OSCE (Blokker e Wessel, 2019). Enquanto a Russia
pretendia a criacdo de uma carta juridicamente vinculativa, assim como um Conselho
Executivo similar ao Conselho de Seguranca da ONU, os Estados ocidentais deixaram claro
que seria a NATO a compor a base da seguranca europeia, ao invés da CSCE, onde a Russia
gozava de igual participacao. Deste modo, e embora tenham sido criadas varias instituicoes
e mecanismos no contexto da OSCE, para a Russia a seguranca europeia foi construida

sobre os alicerces da NATO e da UE. Consequentemente, o envolvimento construtivo que o

18 Informalidade no sentido de se inserir no quadro de ‘soft law’, estando desprovida de ‘hard law’ e,
consequentemente, desprovida de forca juridicamente vinculativa.
19 Traducdo propria. Original: “The change in name from CSCE to OSCE alters neither the character of our CSCE
commitments nor the status of the CSCE and its institutions”.
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pais tinha em relacio a OSCE foi desvanecendo, sendo substituido por um gradual
desinteresse e até desilusao, assim como falta de apropriacao (Niinlist e Hakkarainen,

2019).

Importa ressaltar que a CSCE teve um papel fundamental, embora pouco
reconhecido, durante a Guerra Fria, evitando varias catastrofes nucleares. Isto porque a
CSCE, tnico palco de negociacoes multilaterais com os dois blocos em guerra, previa um
mecanismo transparente de construcao de confianca. Consequentemente, este mecanismo
auxiliou a dissipacdo de tensoes entre os dois blocos e permitiu debates sobre a seguranca

europeia, com os Estados europeus a participar na tomada de decisoes (Perchoc, 2018).

2.2. A OSCE

Atualmente, a OSCE é a maior organizacao regional de seguranca do mundo,
contando com 57 Estados participantes2° ‘de Vancouver a Vladivostok’2!, que usufruem de
igual estatuto, e 11 Parceiros para a Cooperacao, da Asia e Mediterraneo22. Nio obstante, a
queda da Unido Soviética e os alargamentos da UE e NATO obrigaram a uma restruturagao
da Organizacdao, passando a distinguir-se como um férum para resolver as tensoes
consequentes da Guerra Fria. Deste modo, a OSCE identifica-se como um férum de didlogo
politico sobre questdes de seguranca, assim como uma plataforma de a¢ao conjunta com
vista a melhorar a vida dos individuos e das comunidades. Baseando-se em medidas de
reforco de confianca e seguranca2s entre os Estados participantes, a abordagem
compreensiva da OSCE em relacao a seguranca esta intimamente ligada ao ciclo de conflito,
ou seja, ao conceito de alerta precoce, prevencao de conflitos, gestao de crises e reabilitacao
pos-conflito (OSCE, 2019). Segundo Perchoc (2018), esta restruturagao resultou numa
perda gradual de relevancia da Organizacdo, havendo uma alteracao no sentido de ‘soft
security’. Ademais, os principais elementos do quadro europeu de seguranca estabelecidos

pela CSCE, como o Documento de Viena, o Tratado sobre Forcas Armadas Convencionais e

20 Albania, Alemanha, Andorra, Arménia, Austria, Azerbaijdo, Bielorrissia, Bélgica, Bosnia e Herzegovina,
Bulgéria, Canad4, Cazaquistdo, Croacia, Chipre, Chéquia, Dinamarca, Estonia, Esloviquia, Eslovénia,
Espanha, Estados Unidos da América, Finlandia, Franca, Georgia, Grécia, Hungria, Islandia, Irlanda, Italia,
Letonia, Liechtenstein, Lituania, Luxemburgo, Maced6nia do Norte, Malta, Moldavia, M6naco, Mongolia,
Montenegro, Noruega, Paises Baixos, Poldnia, Portugal, Quirguistdo, Reino Unido, Roménia, Federacio
Russa, Santa Sé, Sdo Marino, Sérvia, Suécia, Suiga, Tajiquistdo, Turquia, Turquemenistao, Ucrania,
Uzbequistao.
21 Expressdo utilizada na OSCE, que simboliza a sua presencga no hemisfério norte, do continente americano
até ao continente asiatico.
22 Afeganistio, Austrélia, Japao, Republica da Coreia, Tailandia; Argélia, Egipto, Israel, Jordania, Marrocos,
Tunisia
23 “Confidence- and security-building measures” (CSBMs)
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Tratado de Céus Abertos, perderam a capacidade de assegurar um controlo eficaz de armas
e criar confianca entre os Estados participantes. Nao obstante, a OSCE abasteceu-se de
estruturas e instituicdoes que reforcam o seu caracter institucional e a sua legitimidade,

aproximando-a a definicao formal de organizacao internacional.

Criado em 1990 pela Carta de Paris, o Secretariado da OSCE, situado em Viena, presta
apoio operacional a Organizacao, apoiando a Presidéncia e as missoes de campo, através de
diversos departamentos e unidades administrativas. Tem como foco a prevencao de
conflito, atividades econ6micas e ambientais, igualdade de género, combate ao trafico e
cooperagao com organizagoes e paises parceiros, assim como ameacas transnacionais como
o terrorismo e gestao de fronteiras. Dentro das estruturas do Secretariado destaca-se o
Centro de Prevencao de Conflitos, que atua como um ponto central de alerta precoce, facilita
negociacoes e apoia iniciativas de cooperacdo regional. Representando a dimensao
parlamentar da Organizacao, a Assembleia Parlamentar da OSCE é uma instituicao
autonoma, composta por 323 parlamentares que proporciona um férum de diplomacia e
debate parlamentar. Tem como objetivos, inter alia, avaliar a implementacao dos objetivos
da OSCE pelos Estados participantes, desenvolver e promover mecanismos de prevencao e
resolucdo de conflitos e apoiar o reforco e consolidacio de instituicoes democraticas nos
Estados participantes. Organizacbes como o Parlamento Europeu, a Uniao
Interparlamentar e a Assembleia Parlamentar da NATO, entre outras, tém o estatuto de
observadores na Assembleia Parlamentar da OSCE (OSCE, 2019; OSCE PA, 2019).

Com vista a contribuir para os esforcos de prevencao de conflito nas fases mais
precoces possiveis, a OSCE conta também com trés institui¢cdes independentes, dedicadas
a areas especializadas. O Escritério de Direitos Humanos e Instituicoes Democraticas
(ODIHR), em Viena, promove os direitos humanos e desenvolvimento democratico dentro
dos Eps. Dedica-se, especialmente, a observacao de eleicoes, promocao de tolerancia e nao-
discriminacao, assim como melhorar a situacao das comunidades Roma e Santi, e apoio ao
Estado de direito. A ODIHR acolhe ainda a Reuniao Anual de Implementacao da Dimensao
Humana, a maior conferéncia de direitos humanos da regiao OSCE. Nao obstante, por veto
da Russia, esta reuniao nao é realizada desde 2019. Também em Viena foi estabelecida a
Representacao para a Liberdade dos Media, que monitoriza os desenvolvimentos dos meios
de comunicacdo social e faculta avisos precoces em casos de violagcoes de liberdade de
expressao e liberdade dos media. Por ultimo, o Alto-Comissariado para as Minorias
Nacionais, localizado em Haia, utiliza ‘diplomacia silenciosa’ e acao prévia de modo a
averiguar a resolucao de tensoes étnicas que possam colocar em perigo a paz, seguranca e

estabilidade da regiao (OSCE, 2019). Este dinamismo operacional de entidades diferentes
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da OSCE assenta, no entanto, em bases juridicas instaveis, pela falta de personalidade

juridica da Organizacao (Mosner e Peters, 2019).

Com o intuito de auxiliar a implementacdo dos compromissos OSCE e promover as
capacidades locais através da realizacao de projetos e, no caso de conflitos ativos ou pos-
conflitos, reduzir as ten¢oes e apoiar a restaurar a confianca entre comunidades afetadas,
respetivamente, a OSCE tem uma série de operacoes de campo no Sudeste e Leste Europeu
e na Asia Central. Todas as operacdes sdo estabelecidas apds o convite dos Estados
participantes que recebem as missdes ou programas, e os seus mandatos requerem a
aprovacao por consenso. No caso de conflitos prolongados, a OSCE opta por uma
abordagem através de formatos de negociacao acordados. Na maioria dos casos, as missoes
da OSCE sio os tinicos observadores perto da linha da frente. E o caso do Processo de
Resolucdo da Transnistria, que pretende alcangar uma solucao politica abrangente para o
conflito na regido; o Grupo de Minsk, que procura uma solucao pacifica para o conflito de
Nagorno-Karabakh; e o Grupo de Discussdes internacionais de Genebra, copresidido pela
OSCE, ONU e UE, sobre o conflito de agosto de 2008 na Geérgia (OSCE, 2019). Importa,
nao obstante, salientar a maior operacao de campo da OSCE, a Missao de Monitorizacao
Especial na Ucrania, lancada em 2014 depois da anexacao ilegal da Crimeia por parte da
Russia. Esta missao tem como objetivo facilitar o didlogo entre as partes, observar e reportar
a situacdo na Ucrania de forma imparcial e objetiva, controlar o cessar-fogo na linha de
contacto, e promover paz, estabilidade e seguranca na regiao. Todavia, em marcgo de 2022,
apos a invasao russa a Ucrania de fevereiro de 2022, nao houve consenso sobre a extensao
do mandato. A falta de consenso foi, evidentemente, devido a posicao de um s6 pais: a
Russia (OSCE, 2022).

Ademais, a OSCE mantém uma cooperacao regular com varias organizacoes
internacionais, regionais e sub-regionais, assim como outras organizacoes fora da regiao
OSCE. Destaca-se a relagdo com as Nagoes Unidas, tendo a ONU concedido o estatuto de
observador a CSCE em 1993, e com o Conselho da Europa. Estas trés entidades realizam
reunides anuais de alto nivel. Ressalta-se também a cooperacao com a NATO e com a Uniao
Europeia (OSCE, s/d a). A estreita relacao entre a UE e a OSCE comprova-se pela presenca
da delegacao da UE dentro da Organizacao, atuando com os mesmos privilégios de um
Estado participante. A delegacdo conta com representantes proprios, mas é presidida pelo

pais que detém a presidéncia do Conselho da Unido Europeia24. A presenca da UE na

24 Ou seja, durante os seis meses de presidéncia do Conselho da UE, as representagdes permanentes nao se
pronunciam em nome do seu pais, mas sim em nome da Unido Europeia. Durante o periodo de estigio, a
delegacao da UE estava representada pela Eslovénia.
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organizacao permite que os Estados-membros se alinhem com as suas declaracoes. Estas
convergéncias sao resultado de reunides de coordenacao UE, onde os Estados-membros
opinido e acrescentam ou retiram informacdes das declaragoes previamente elaboradas pela

delegacao da UE.

A Presidéncia da OSCE ¢ exercida por um Estado participante durante um ano, que
tem de se propor ao cargo, e cuja candidatura tem de ser consensualmente aceite. A PeE é
assistida pelos Presidentes antecessores e sucessores, constituindo, os trés, a denominada
Troika (OSCE, 2019). Nao obstante, a Presidéncia-em-Exercicio nao é responsavel pela
tomada de decisoOes. Esta é realizada pelos varios 6rgaos de tomada de decisao, sendo que
todas decis6es OSCE, tal como acontecia na antecessora CSCE, necessitam de ser aprovadas
através do consenso de todos os Estados participantes. Na préatica, a tomada de decisdo

através do consenso é demorada e, frequentemente, dificil.

2.2.1. Orgdos de Tomada de Decisdo

Cimeiras de Chefes de Estado ou Governo

Nas Cimeiras de Chefes de Estado ou Governo sao definidas as prioridades da
Organizacao e fornecidas orientagOes ao mais alto nivel politico. Nao tendo qualquer prazo
indicado para a sua realizacdo, as cimeiras podem ser propostas por qualquer Estado
participante. Como qualquer decisdao OSCE, a aprovagao da sua concretizacao tem de ser
tomada através de consenso. A tltima Cimeira OSCE ocorreu em 2010, em Astana. Salienta-
se a Cimeira de Paris, de 1990, que deu origem a Carta de Paris para uma Nova Europa, e a

Cimeira de Lisboa, de 1996, da qual resultou o Documento de Lisboa (OSCE, 2010b).
Conselho Ministerial

O 6rgao de tomada de decisdes de alto nivel da OSCE é o Conselho Ministerial, que
todos os anos reane os Ministros dos Negocios Estrangeiros dos 57 Eps, assim como os
representantes dos parceiros para a cooperaciao (OSCE, 2021b). Ocorre, normalmente, no
final do ano, no pais que exerce a presidéncia, e reflete o trabalho anual produzido pela
OSCE. E no Conselho Ministerial que, se previamente aprovados por consenso, os textos
decorrentes das sessoes de elaboracao?s se tornam compromissos OSCE. Proporciona ainda

varios eventos paralelos onde Ministros e diplomatas podem discutir topicos especificos.

25 Sessoes de elaboracdo de projetos explicadas detalhadamente no ponto 3.3.2.
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Conselho Permanente

Semanalmente os Representantes Permanentes de todos os Eps reiinem-se para o
Conselho Permanente. Este é o principal 6rgao de tomada de decisao para consultas
politicas regulares e governacgao do trabalho operacional diario da OSCE. Dentro da sua area
de competéncia, implementa as tarefas definidas e decisdes tomadas pelas cimeiras e pelo
Conselho Ministerial. O CP é presidido pelo/a Presidente do Conselho Permanente, cargo
ocupado pelo/a Embaixador/a da Representacao do pais sob o qual recai a Presidéncia-em-
Exercicio. O Conselho Permanente conta também com funcionarios de alto nivel dos
Estados participantes ou outras organizacOes, instituicGes e iniciativas internacionais
podem ser convidados como oradores das reunioes, de modo contribuirem sobre um
determinado topico (OSCE, s/d). Podem ainda ser convocadas sessoes extraordinarias do

Conselho Permanente, de modo a discutir assuntos urgentes.

O Conselho Permanente dispoe ainda de 6rgaos subsidiarios informais, incluindo um
comité para cada uma das dimensoes — politico-militar, econ6mico-ambiental e humana.
Estes comités discutem questOes pertencentes a sua dimensao, incluindo, inter alia, a
implementacao dos compromissos OSCE nos Estados participantes. Consideram ainda,
quando solicitados pela Presidéncia, questdes interdimensionais (ou seja, que abrangem
mais do que uma dimensao) com particular interesse para as suas respetivas dimensoes.
Estes comités reinem de forma informal e reportam, fazem recomendacoes e/ou preparam

decisoes relevantes para o CP (OSCE, s/d).
Forum para a Seguranca e Cooperacao

O Férum para a Seguranca e Cooperacgao, que se reine semanalmente em Viena,
concentra-se na dimensao politico-militar. Tem como objetivos negociar acordos sobre o
controlo de armamento, desarmamento e medidas de reforco de confianca, realizando
consultas regulares e implementando medidas acordadas. Este forum tenciona, portanto,
reduzir o risco de conflitos e reforcar a cooperacdo em matérias relacionadas com a

seguranca (OSCE, 2020).

2.3. A OSCE como Organizacao Internacional?

Depois de analisadas as diversas defini¢oes de ‘organizacao internacional’, no capitulo

I, é posta a questao: sera a OSCE uma OI? De acordo com as defini¢des apresentadas pela
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Comissao de Direito Internacional da ONU sobre a Responsabilidade Internacional das
Organizacoes e pelo Dicionario de Relacoes Internacionais, nao. A OSCE nao pode ser
considerada uma OI pois, embora a CSCE tenha sido estabelecida através da Ata Final de
Helsinquia, este ndo é um tratado regido pelo direito internacional. Ademais, a OSCE nao
possui a sua propria personalidade juridica internacional. Possui, no entanto, os trés
elementos considerados essenciais pela Enciclopédia Internacional da Ciéncia Politica:

membros, objetivos e estrutura. Qual sera, entao, a conclusao?

Em 1992, os Estados participantes declararam a CSCE, agora OSCE, um acordo
regional ao abrigo do capitulo VIII da Carta das Nacoes Unidas. Ou seja, afirmaram a OSCE
como um ator regional para a paz e seguranca (OSCE, 2018; Mosner e Peters, 2019). Mais

tarde, a Organizacao publicou um manual, onde explica o seu ‘estatuto inico’:
b

“On the one hand, it has no legal status under international law and all its
decisions are politically but not legally binding. Nevertheless, it possesses
most of the normal attributes of an international organization: standing
decision-making bodies, permanent headquarters and institutions,
permanent staff, regular financial resources and field offices. Most of its
instruments, decisions and commitments are framed in legal language and
their interpretation requires an understanding of the principles of
international law and of the standard techniques of the law of treaties.
Furthermore, the fact that OSCE commitments are not legally binding does
not detract from their efficacy. Having been signed at the highest political
level, they have an authority that is arguably as strong as any legal statute

under international law” (Odello, 2006: 352).

Ao analisarmos o estatuto da OSCE como Blokker e Wessel (2019), fazendo a analogia
com o teste do ‘pato’ — “se se parece como um pato, se nada como um pato e se grasna como
um pato, é provavelmente um pato”2° (p. 160) — podemos afirmar que a OSCE é uma
organizacao internacional. Uma OI, ndo obstante, sem personalidade juridica, convergindo
com a perspetiva de Mosner e Peters (2019). Assim, e embora o debate sobre se a OSCE é
ou ndo uma organizac¢ao internacional continua aceso, 47 anos depois da criacao da CSCE e
28 anos depois da sua mudanca de nome, para alguns autores a resposta é facil: desde a

adocao da Declaracao de Budapeste de 1994, “nao ha discordancia quanto ao facto da OSCE

26 Tradugdo propria. Original: “if it looks like a duck, swims like a duck, and quacks like a duck, it probably is a
duck”.
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ser uma organizacao internacional”27 (Blokker e Wessel, 2019: 135). Sands e Klein (2001)
afirmam também que a OSCE se qualifica como “organizacdo internacional de pleno
direito”2® (Odello, 2006: 352). Seidl-Hohenveldern (1995), citado por Blokke e Wessel
(2019) enquadra a OSCE como uma “organizacao internacional com base em ‘soft law ™29
(p. 142). No mesmo sentido, os autores citam David (2016), que confirma que, apesar do

ato construtivo nao ser um tratado, a OSCE é uma organizacao internacional.

2.4. A (Falta de) Personalidade Juridica da OSCE

‘The existence of personality is not a matter of recognition but a matter of objective reality.’

Judge Rosalyn Higgins (1995) citado por Tabassi (2019)

Pela sua conce¢ao — um férum politico entre dois Estados rivais, num periodo de alta
tensdo geopolitica, e Estados europeus com o objetivo de promover a seguranca e
cooperacao na Europa — a distancia da antiga CSCE com o direito internacional e o
consequente caracter nao-juridico dos seus compromissos é natural. Todavia, a falta de
estatuto juridico da OSCE ¢ algo que divide teoricos, especialistas e até os Estados
participantes da Organizacao. Se, por um lado, ha quem glorifique o facto da OSCE ser
desprovida de ‘hard law’, e, portanto, sem forca juridicamente vinculativa, outros dizem
que esta sera a sua ruina (Tabassi, 2019; Neuhold, 2008; Tichy e Kohler, 2008). Na pratica,
a auséncia de restricoes formais resultou numa organizacao flexivel, com capacidade de
responder a crises e necessidades na regidao com uma rapidez notavel (Tabassi, 2019).
Pegando no exemplo da Missao de Monitorizacao Especial na Ucrania, a SMM foi
implementada a 21 de marco de 2014, ap6s apenas alguns dias da ocupacao russa na
Crimeia. Tal apenas aconteceu devido a flexibilidade inerente a OSCE, que permitiu a

criacdo e destacamento rapido de um grupo de peritos para a regiao em crise.

Ademais, formalizar a personalidade juridica da OSCE, concedendo-lhe ‘hard
international law’, pode empobrecer ainda mais o consenso na tomada de decisdes dentro
da Organizacdao, uma vez que esta é vista como um férum de didlogo onde os Estados
participantes podem discutir assuntos sensiveis e fazer concessdes politicas em certos
assuntos (Mosner e Peters, 2019). Voltando ao exemplo da SMM, e apesar da Russia ser

uma parte envolvida neste conflito, a falta de forca juridicamente vinculativa da

27 Traducdo propria. Original: “there is no disagreement as to the fact that the OSCE is an international
organisation”
28 Tradugdo propria. Original: “full-fledged international organisation”
29 Tradugdo propria. Original: “international organisation on the basis of soft law”
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Organizacao e as consequentes impossibilidades de imposicao de san¢des permitiram que
este Estado participante se juntasse ao consenso e permitisse o destacamento da missao.
Adicionalmente, acordos internacionais nao juridicamente vinculativos podem oferecer
certas vantagens para mitigar as caréncias dos tratados. Uma destas vantagens recai na
rapidez com que os acordos baseados em ‘soft-law’ podem ser alcancados (Neuhold, 2008).
Embora a fase de negociacGes possa ser longa e custosa, principalmente se consenso entre
as partes for necessario, como é o caso da OSCE, o facto de nao se introduzir no direito
internacional e os seus compromissos serem apenas politicamente vinculativos facilitam o
acordo entre as partes. Comparando o documento que deu origem a agora OSCE com outros
acordos juridicamente vinculativos verifica-se a veracidade desta assercao. Isto porque,
apesar de os Estados ocidentais se encontrarem, inicialmente, pouco recetivos a esta
iniciativa soviética, a verdade é que, depois de iniciadas as conversacoes, a Ata Final de
Helsinquia demorou dois anos a ser negociada e adotada. J4 a Convencao sobre os Direitos
das Criancas, por exemplo, ou a Convencdo de Viena sobre o Direito dos Tratados,
demoraram 10 e 11 anos, respetivamente, até serem adotadas. Os tratados juridicamente
vinculativos tendem também a apresentar uma linguagem mais ‘suave’ e uma ‘diluicao’ das
obrigacoes dos Estados assinantes. Analisando, por exemplo, o artigo VI do Tratado sobre
a Nao-Proliferacao de Armas Nucleares, é possivel observar uma linguagem ‘fraca’ que nao
compelem a negociacdo de medidas exatas e eficazes contra a corrida ao armamento
nuclear: “Cada uma das partes compromete-se a prosseguir as negociacoes de boa-fé sobre

medidas eficazes relativas a cessacao da corrida aos armamentos [...]”3° (Neuhold, 2008:

350)3.

A auséncia de forca juridicamente vinculativa, porém, nao vem sem obstaculos. Pela
sua natureza politica, e embora se designem como ‘obrigagdes’ politicas, estas nao tém a
mesmas consequéncias que as obrigacoes legais. Assim, a violacdo de uma obrigacao
politica nao constitui uma violacao da lei (Tichy e Kohler, 2008). Isto significa que, uma vez
violadas as obrigacOes politicas expressas nos compromissos de ‘soft law’, os Estados
podem sofrer repercussoes politicas e até mesmo sociais, mas nao existe autoridade para a
aplicacao de sancoes ou qualquer outra medida punitiva de caracter juridico. Contudo,
atualmente tem se observado uma cada vez mais indistinta linha entre ‘hard law’ e ‘soft

law’. Este fendmeno deve-se, segundo Neuhold (2008), ao facto de a maioria das pessoas,

30 Traducao propria. Original: “Each of the Parties undertakes to pursue negotiations in good faith on effective
measures relating to cessation of the arms race [...]".
31 Nao obstante, e pelos conhecimentos adquiridos durante o estagio, o relatério afirma que os compromissos
OSCE, baseados em ‘soft law’, contém também cada vez mais uma linguagem ‘fraca’. Isto porque, e sendo a
OSCE constituida por 57 Estados participantes com diferentes principios, caracteristicas e objetivos, os Estados
tém dificuldade a chegar a acordo, e ndo se querem comprometer com ‘obrigacoes’ pelas quais mais tarde podem
ser responsabilizados, mesmo apenas politicamente.
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incluindo jornalistas e até politicos, nao estarem cientes da diferenca entre estas duas
nocoes. Ja Shelton (2000) garante que a indistin¢ao ocorre pela inclusao de obrigacées mais
‘suaves’ nos tratados, como ja referido. Em vez de apelarem a acao, obrigacao ou proibicao,
o atual clima internacional for¢ca os documentos de direito internacional a pedir aos Estados
que se ‘comprometam a esforcarem-se para cooperar’. Em contrapartida, instrumentos nao
vinculativos comecam a incorporar mecanismos de supervisao idénticos aos tipicamente
encontrados em textos juridicamente vinculativos. Este é o caso da OSCE que,
independentemente de os seus compromissos nao serem juridicamente vinculativos,
desenvolveu varios mecanismos para controlar e monitorizar a implementacdo dos
compromissos tanto da dimensado politico-militar como da dimensao humana. Estes
mecanismos baseiam-se em consultas diplomaéticas, troca de informacoes e envio de
observadores independentes que, depois de elaborarem os respetivos relatorios, partilham

as suas conclusoes com a Presidéncia-em-Exercicio e os Estados participantes.

Em relacdo a dimensao humana da OSCE podemos contar dois mecanismos: o
Mecanismo de Viena, que permite pedidos de informacdo e de reunides bilaterais, e o
Mecanismo de Moscovo, que complementa e reforca o Mecanismo de Viena, introduzindo
a possibilidade de enviar missoes de peritos e relatores. Existe igualmente a possibilidade
de se enviarem observadores a Estados participantes durante eleicoes. Relativamente a
dimensao politico-militar, existem Mecanismos para a Reducao de Risco, relacionados com
as medidas de reforco de confianca e seguranca, e instrumentos especiais de prevencao de
crises no caso de ameaca colocada pela utilizagdo de forcas armadas. Ademais, existem
também Mecanismos de Alertas Precoces, incluindo o Mecanismo de Berlim relativo a
situacdes de emergéncia que possam decorrer de uma violagao dos principios Ata Final de
Helsinquia ou de perturbacoes que ponham em risco a paz, seguranca e estabilidade. Para
a resolucao pacifica de disputas a OSCE conta ainda com o Mecanismo de Valletta e com a
Convencao sobre Conciliagdo e Arbitragem na OSCE. No entanto, embora esta Convengao
tenha entrado em vigor em 1994, nunca foi utilizada pois 24 Estados participantes nao a

assinaram ou ratificaram (Blokker e Wessel, 2019; OSCE Secretariat 2004).

Estes mecanismos solidificam ainda mais a hipotese que a OSCE nao é apenas um
forum de discussdo, mas sim uma organizacdo com estruturas e instrumentos que a
aproximam do conceito de organizacdo internacional a luz do direito internacional. Assim,
podemos verificar que, mesmo nao tendo o poder para concluir tratados ao abrigo do direto
internacional, ou de apresentar reclamac6es perante organismos internacionais, a OSCE
consegue criar e adotar leis informais e textos normativos cuja qualidade juridica, tanto em

termos de natureza como de efeitos, é ambigua (Mosner e Peters, 2019). Apesar da falta de
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personalidade juridica, a OSCE consegue chamar a si uma forca normativa que decorre da

sua legitimidade politica.

2.4.1. Capacidade Juridica vs Personalidade Juridica Internacional

Ao falarmos da OSCE, falamos de uma organizacdo sem personalidade juridica
internacional per se. Nao obstante, tal ndo significa que a Organizacao estd completamente
alienada de Direito. A OSCE tem a capacidade, por exemplo, de realizar contratos, de
adquirir propriedades moveis e imoveis e de instituir e participar em processos judiciais, ao
abrigo do direito privado. Importa, portanto, distinguir os termos ‘personalidade juridica
internacional’ e ‘capacidade juridica’. Personalidade juridica internacional refere-se ao
estatuto juridico de uma organizacao como sujeito de direito internacional, enquanto
capacidade juridica refere-se a capacidade de uma organizacio efetuar transacoes de
caracter de direito privado, assim como ser responsavel por tais transacoes ao abrigo do
direito privado. Neste sentido, e de modo a habilitar a Organizagao de capacidade juridica,
o Conselho de Ministros da OSCE adotou, em Roma, 1993, uma decisao sobre capacidade
juridica, privilégios e imunidades das instituicoes da CSCE, apds considerar um relatorio de
Grupo ad hoc de Juridicos e Outros Peritos (Tichy e Kohler, 2008). Esta decisao,
denominada Decisao de Roma, recomendou a implementacao de trés elementos basicos —
a concessao de capacidade juridica as instituicbes da CSCE, cedéncia de privilégios e
imunidades ndao s6 as instituicdes, mas também as representacOes permanentes,

funcionéarios e missoes da CSCE, assim como providéncia de cartes de identificacao:

“The Ministers have taken note with appreciation of the report of the ad
hoc Group of Legal and Other Experts. The Ministers adopted a decision on
legal capacity and privileges and immunities that recommends

implementation of the following three basic elements (CSCE/4-C/Dec.2):

The CSCE participating States will, subject to their constitutional,
legislative and related requirements, confer legal capacity on CSCE

institutions in accordance with the provisions adopted by the Ministers;

The CSCE participating States will, subject to their constitutional,
legislative and related requirements, confer privileges and immunities on
CSCE institutions, permanent missions of the participating States,
representatives of participating States, CSCE officials and members of CSCE

missions in accordance with the provisions adopted by the Ministers;
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The CSCE may issue CSCE Identity Cards in accordance with the form
adopted by the Ministers” (CSCE, 1993: 16/17).

Embora o proposito do Grupo ad hoc tenha sido o de conceder um estatuto
internacionalmente reconhecido as instituicoes da CSCE, através da adocao de um tratado
internacional, tal nao aconteceu. O Conselho de Ministros adotou apenas a recomendacao
da concessao de capacidade juridica, tendo a Decisao de Roma sido implementada por uma

pequena parte dos Estados participantes (Tichy e Kohler, 2008; Brander, 2009).

Similarmente, mas com uma intencao de afirmar também a personalidade juridica
internacional da Organizacao, foi apresentado, em 2007, o “Projeto de Convencao sobre a
Personalidade Juridica Internacional, Capacidade Juridica, e Privilégios e Imunidades da
OSCE”32, Apesar de destacar que “nada na presente Convencao afetara o caracter politico,
nao juridicamente vinculativo, dos compromissos dos Estados participantes da OSCE”33, o
projeto de convencdo afirmava “a OSCE deve possuir personalidade juridica

internacional”34 (OSCE, 2007: 66):
“Article 2
OSCE Decision-Making Process, OSCE Commitments

1. Nothing in the present Convention shall affect the OSCE decision-making

process.

2. Nothing in the present Convention shall be construed to create any legal
obligation for any State Party other than the obligations expressly set forth
herein, nor shall anything in the present Convention affect the political, non-
legally binding character of the OSCE commitments of the participating
States.

Article 3
International Legal Personality
The OSCE shall possess international legal personality.” (OSCE, 2007: 66)

Este projeto, no entanto, nao foi aprovado, pela falta de consenso entre os Estados

participantes. Isto porque, e de modo a obter algum poder substancial no que toca a

32 Tradugdo proépria. Original: “Draft convention on the international legal personality, legal capacity, and
privileges and immunities of the OSCE”.
33 Traducao propria. Original: “[...] nor shall anything in the present Convention affect the political, non-legally
binding character of the OSCE commitments of the participating States”.
34 Tradugdo propria. Original: “The OSCE shall possess international legal personality”.
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questoes de seguranca e militarizacao na Europa, a Rissia e a Bielorrissia insistiram na
insercao de trés notas de rodapé, ditando a criacdo de um tratado fundador da OSCE
juridicamente vinculativo, como condicao prévia para a ado¢ao da Convencao (Tichy, 2019).
No entanto, e tal como aconteceu na Cimeira de Budapeste, a ideia da OSCE gozar de
poderes juridicamente vinculativos nao foi aceite pela maioria dos Estados ocidentais,
sendo os EUA um dos principais opositores. O futuro da OSCE é, assim, incerto, e consenso

sobre a sua futura personalidade juridica da Organizacao esta longe de ser alcancado.

2.4.2. A Erosao do Consenso e o Enfraquecimento da Legitimidade
da OSCE

Ainda que, normalmente, o conceito de legitimidade das OI é diretamente derivado
da democraticidade do processo decisorio, também é verdade que, quer a personalidade
juridica das instituicGes, quer a sua capacidade de vincular os Estados ao Direito
Internacional, acabam por ser a jusante ingredientes essenciais da sua legitimidade moral.
A OSCE, sendo uma organizacdo internacional sem personalidade juridica, tem a
capacidade de aplicar elementos de ‘hard law’, como os mecanismos de supervisao.
Ademais, a Organizacao nao se encontra completamente alienada do Direito. Deste modo,
o relatorio estuda a hipotese que possiveis impasses de legitimidade que ocorram na
Organizacao residem na falta de consenso, entre os Estados participantes, sobre principios
fundamentais para o seu funcionamento (Borzel e Peters, 2019). Esta falta de concordancia
esta claramente explicita nas drafting sessions e nos Conselhos Ministeriais, onde cada vez
menos compromissos sao adotados pela falta de consenso e, os que sdo, sdo fruto de sérias
concessoes por parte de varios Estados, contendo linguagem fraca. De igual forma, a nao
realizacdo da Reunido Anual de Implementacdo da Dimensdao Humanas3s, pelo veto da
Russia, ou o veto deste pais, tal como da Bielorrussia, a candidatura da Est6nia para assumir
a Presidéncia da OSCE em 20243¢, ¢ um grave sinal da erosdao do consenso e do

enfraquecimento do desempenho da OSCE em termos de governacao. Para Tichy (2019), as

35 Com base em conhecimento préprio, adquirido no estagio. Corroborado pela declaragdo da Delegacdo dos
EUA no 28° Conselho Ministerial: “We regret Russia prevented the 2021 Human Dimension Implementation
Meeting (HDIM) from taking place” (Delegation of the United States of America, 2021: 30).
Importa mencionar que a Reuniao Anual de Implementacdo da Dimensao Humana, recebida pela ODIHR, nao
tem capacidade de produzir decisbes e compromissos OSCE. Nao obstante, esta reunido continua a ser
bloqueada pela Federagdo Russa.
36 Com base em conhecimento préprio, adquirido no estagio. Corroborado pela declaragdo da Delegagio do
Canada no 28° Conselho Ministerial: “We are, however, deeply troubled that Estonia’s offer to chair the
Organization in 2024 is being delayed due to the objection of Russia and Belarus due to purely bilateral
disagreements” (Delegation of Canada, 2021b:48).

25



A OSCE entre a (Falta de) Personalidade Juridica e o Consenso como

Forma de Legitimidade Politica

circunstancias politicas prevalecentes nos assuntos internacionais tornam ainda mais
dificeis o alcango do consenso sobre questoes importantes e conversas, como a questao da

atribuicao de personalidade juridica.

As tensoes entre os Estados participantes da OSCE estao também refletidas nesta falta
de consenso. E, infelizmente, cada vez vemos mais tensoes a despoletar na regiao OSCE. A
invasao russa a Ucrania e consequente guerra, as violacoes do cessar-fogo entre a Arménia
e 0 Azerbaijao, e os combates na fronteira entre o Quirguistao e Tajiquistao, entre outros,
poem a prova uma OSCE j4 fragilizada. Por outro lado, a OSCE pode ser um ator essencial
na resolucao destes conflitos, pelo estatuto igual das partes rivais dentro da Organizacao,
criando a possibilidade de didlogo. O relatério defende, portanto, que a OSCE, uma
Organizacao Internacional de reconhecimento limitado, continua a ter um papel relevante
na arquitetura da seguranca europeia e, na existéncia de vontade politica entre os Estados
participantes, pode superar esta “crise institucional” e recuperar a sua legitimidade

fragilizada.
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Capitulo III - Estagio na Representacao

Permanente de Portugal junto da OSCE

O terceiro e ultimo capitulo destaca as atividades realizadas durante o estagio na
Representacao Permanente de Portugal junto da OSCE. O estagio, realizado através do
programa de Estagios Curriculares do Ministério dos Negocios Estrangeiros, foi o culminar
de dois anos de Mestrado em Relagoes Internacionais, e uma excelente oportunidade de por
em pratica os conhecimentos adquiridos durante os estudos. O capitulo apresenta,
primeiramente, um enquadramento tedrico de Representacdo Permanente.
Posteriormente, é feita uma breve introducao a histéria da Representacdo Permanente de
Portugal junto da OSCE, seguida por uma descricao detalhada das atividades desenvolvidas
durante o estagio. O capitulo conclui com uma reflexdo dos constrangimentos sentidos no

decorrer do programa.

3.1. Representacoes Permanentes

Magalhaes (1995) admite que as missdes ou representacoes permanentes constituem
uma parte essencial da atuacao da diplomacia multilateral, apesar das suas atividades de
representacdo “serem certamente menores do que aquelas que incubem as missoes
bilaterais” (p. 146). Nao obstante, o autor reconhece que as atividades das missoes
multilaterais podem ser intensivas e até superiores a mesma atividade de determinadas
missoes bilaterais, no caso da organizacdo internacional ser de grande dinamismo. A grande
diferenca entre as missoes bilaterais e as representacoes permanentes estabelece-se no
processo de tomada de decisdo dentro das organizacGes internacionais. Neste caso, as
representacdes necessitam de estar em constante contacto com a capital de modo a
conseguirem expressar da melhor maneira as intencoes do pais. Por vezes a urgéncia de um
assunto faz com que este contacto seja realizado durante as reunides multilaterais, quando
é imperativo conferenciar com o pais sobre a sua possibilidade de cedéncia. Exemplificando
com o caso da OSCE, estes contactos eram comuns nas sessoes de elaboragoes de projetos
de decisdo. Quando o Presidente da sessdo entente que, depois de véarias tentativas de
negociacao, certo topico esté prestes a ser aceite, faltando apenas a aprovacao de um ou dois
Estados participantes, pede aos representantes que conferenciem com o seu governo o mais
rapidamente possivel, de modo a poder encerrar-se o topico e avancar nas negociacgoes. Se

a sessao durasse o dia inteiro, era comum ser pedido um contacto de manha de modo a
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obter uma resposta sobre o assunto durante a tarde. Este, claro, era um pedido cordial, nao

havendo qualquer obrigacao por parte do representante de fazer o contactos”.

3.2. A Representacao Permanente de Portugal junto da OSCE

Sendo um dos 35 signatarios da Ata Final de Helsinquias8, Portugal participou, desde
o primeiro momento, na criacdo da OSCE. Fez, igualmente, parte do grupo original de
paises signatérios da Carta de Paris39. A Cimeira de Lisboa de 1996, a Presidéncia-em-
Exercicio da Organizagdo em 2002, que findou com Conselho Ministerial no Porto, e a
Presidéncia no Forum para a Cooperacao na Seguranca de 2016 sao alguns destaques da
participagao de Portugal na OSCE. Portugal “apoia ativamente os trabalhos da OSCE nas
suas trés dimensoes” e “tem promovido igualmente o reforco das relacées com os Parceiros
para a Cooperacao, em especial no que se refere a dimensao mediterranica” (Representacao

Permanente de Portugal junto da OSCE, s/d).

A Representacdo Permanente de Portugal junto da OSCE tem sede na Embaixada de

Portugal na Austria, em Viena. A Representacao é composta, atualmente, por:

Representante Permanente Jorge Lobo de Mesquita
Embaixador
Representante Permanente Carlos Brito
Adjunto
Conselheiro Eurico de Matos

Chanceler José Moura
Assistente do Embaixador Marta Lopes
Assistente Técnico Micael Jorge

Figura 1: Composicdo da Representacdo Permanente de Portugal junto da OSCE.

Fonte: Representacdo Permanente de Portugal junto da OSCE (2022).

37 Com base em conhecimento préprio, adquirido no estigio.
38 Documento fundador da OSCE, pormenorizado no capitulo 2.1.
39 Carta de Paris para uma Nova Europa de 1990.
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3.3. Atividades desenvolvidas

Pelas preparacoes para o Conselho Ministerial, particularmente, o estigio iniciou-se
numa altura bastante ocupada para a OSCE, e subsequentemente, para a Representacao
Portuguesa, proporcionando uma oportunidade de rapido envolvimento nas atividades da
Representacao. Deste modo, ocorreu a possibilidade de, no segundo dia de estagio, assistir
a Reunido Anual de Implementacdo da Dimensdo Econdmica e Ambiental, na sede da
OSCE, em Hofburg. O objetivo esta reunido é o de avaliar a implementacdo dos
compromissos OSCE relativos a segunda dimensao, assim como fomentar a discussao sobre
este topico entre os Estados participantes e especialistas na area. Nesta edicao, foi debatida
a questdo de anticorrupcdo e boa governanca. O estigio possibilitou assim o
acompanhamento de varias reunides, seminarios e workshops, nao s6 da OSCE como
também das suas instituicoes, nomeadamente da ODIHR e da Representacdo para a
Liberdade dos Media da OSCE. Foi o caso, por exemplo, de um workshop da ODIHR,
juntamente com a Omega Research Foundation, relativo a ‘Prevencao e erradicacao da
tortura na regido OSCE: implementacao do paragrafo 21 da Decisao do Conselho Ministerial
7/20’. Identicamente, foi providenciada a hipétese de comparecer a um seminario ODIHR
sobre ‘Observacao de Eleicoes e Campanhas Eleitorais nas Redes Sociais’, assim como a
uma reunido de peritos organizada pela RFoM a respeito de ‘Inteligéncia Artificial e
Desinformacdo como um Desafio Politico Multilateral’. Foram, do mesmo modo,
acompanhados eventos do dia Internacional dos Migrantes, assim como a apresentacao de
um novo projeto, E-MINDFUL. Nestas reunioes estavam presentes nao s6 membros da
OSCE, como também oradores convidados de outras organizacoes, tais como
representantes da ACNUR, UNODC, FMI, Microsoft, Transparéncia Internacional, entre

outros.

Depois de assistir a todas as reunides, seminarios ou workshops, decorria a elaboracao
dos respetivos relatorios que, apos verificados pelo representante permanente adjunto ou
pelo conselheiro, eram enviados ao senhor embaixador e, posteriormente, enviados para
Lisboa. Durante o estigio houve ainda a responsabilidade da elaboracdo de telegramas e

traducao de documentos, destinados a capital.

3.3.1. Conselho Permanente

O Conselho Permanente, como explicado no capitulo II, é um 6rgao de tomada de

decisdo da OSCE que se retine semanalmente na Neuer Saal, em Hofburg. Estas reunioes
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eram presididas pela Presidente do Conselho Permanente, neste caso a Representante
Permanente da Suécia para a OSCE, Embaixadora Ulrika Funered. Os Conselhos
Permanentes contavam com diversos temas a serem abordados, por vezes por especialistas
das institui¢oes da OSCE, de outras organizac¢des ou de Governos. Depois de discutidos os
temas na agenda, os Estados podiam levantar questoes, numa parte denominada “assuntos
correntes”. Quase todas as semanas, a questdo da “agressao russa contra a Ucrania e a
ocupacao ilegal da Crimeia” era suscitada pela delegacdao da Ucrania. Estes acusavam a
Federacao Russa de violar o cessar-fogo e restringir a atuacao da SMM, assim como a
presenca de militares em zonas ucranianas, como no Donbass. Na generalidade, estas
recriminacoes eram apoiadas pelos Estados like-minded, como os EUA, Canada, Suica,
Reino Unido, e também pela UE. Por sua vez, a Federagdo Russa acusava a “situacao
deteriorante na Ucrania e continua nao implementacao dos Acordos de Minsk por parte das
autoridades ucranianas”. Rejeitava a falsa narrativa de agressao russa e responsabilizava a
Ucrania de diferentes hostilidades, como a utilizacdo de drones ucranianos em territério
russo. Em regra, a Rissia criticava a PeE pela sua complacéncia e invocava a NATO, assim

como os objetivos ucranianos de integracao nesta organizacao.

Similarmente, eram usuais as manifestacoes de preocupacao, por parte de alguns
Estados, pela deterioracdo dos direitos humanos na Bielorrussia, incluindo restri¢oes da
liberdade dos media, casos de tortura e tratamento desumano e cruel e detencoes
arbitrarias. Esta preocupacao levou até a ativacdo do Mecanismo de Viena em relacao a
Bielorrussia, a 4 de novembro de 2021, por 35 Estados participantes, incluindo Portugal. A
ativacao antecedeu-se a invocacao do Mecanismo de Moscovo por parte de 17 Eps, a 17 de
setembro 2020, na sequéncia de elei¢des consideradas fraudulentas na Bielorrassia
(GOV.UK, 2021). No espirito do Mecanismo de Moscovo, uma missao de peritos foi
estabelecida para analisar e relatar casos crediveis de violagoes de direitos humanos durante
e apos as eleicoes de 9 de agosto de 2020. Apesar do relatério provar que as eleicoes nao
foram livres ou justas, a Bielorrassia, apoiada pela Russia, declarou durante uma reuniao a
tendenciosidade do CP, considerando Mecanismo de Viena arcaico e irrelevante4°. e
considerou que, sendo o relatério tdo falacioso, o pais ndo estd vinculado as suas

recomendagdes. Ocorriam ainda habituais trocas de acusagbes entre a Arménia e o

40 Expressoes utilizadas pela Bielorrissia no decorrer das reunides. Com base em conhecimento préprio,
adquirido no estagio. Corroborado pelas declaragoes da Bielorrissia, publicadas na Security and Human Rights
Monitor: Belarus “called on the 35 States “to move from arrogant public teachings and momentary-oriented
political propaganda to a painstaking and mutually respectful interstate diplomatic dialogue [...] We are once
again convinced of the inability to impartially perceive the logic of events taking place in our country. In endless
repetitions, which have already become traditional clichés, we see an attempt to justify the reckless flywheel of
destructive sanctions and its new turns, capable of undermining the sovereignty of the Belarusian state and the
well-being of the people of Belarus” (Liechtenstein, 2021).
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Azerbaijao, devido ao conflito em curso em Nagorno-Karabakh, em que os paises se

acusavam mutuamente de violacoes de cessar-fogo.

3.3.2. Sessoes de Elaboracao de Projetos de Decisao

Todos os anos é incumbida a Presidéncia-em-Exercicio, neste caso a Suécia, a
elaboracdo de textos de projetos de decisdo, que sao posteriormente discutidos entre todos
os Estados participantes, em drafting sessions, ou, traduzindo, sessoes de elaboragao de
projetos de decisao. A partir de setembro/outubro, os textos sao apresentados e discutidos
entre os 57 Eps, de modo a serem reformulados e aprovados por consenso. Se a PeE
entender que estes textos tém possibilidade de ser aprovados, sio encaminhados para o
Conselho Ministerial, realizado no inicio de dezembro, e tornam-se Compromissos OSCE.
Nas negociacoes dos documentos, os Estados tém a possibilidade de colocar paragrafos,
frases ou palavras entre parénteses, com o intuito de serem eliminados, assim como de
adicionar novas palavras, frases e até mesmo adicionar novos paragrafos com novas
informacoes. Nao obstante, qualquer alteracdo ao texto deve ser realizada através de

consenso, significando que os Estados se podiam manifestar e recusar tais alteragoes.

As sessoes de elaboracdo de projetos de decisdo foram, sem davida, as reunides mais
predominantes no decorrer do estigio, até cessarem no inicio de dezembro, a tempo do
Conselho Ministerial. Em prol do estagio, foram trabalhados, essencialmente, projetos de
decisao da dimensao econdémica e ambiental, assim como alguns textos da dimensao
humana e multidimensionais. No ano de 2021, a Presidéncia sueca apresentou mais de 23
projetos de decisdao. No entanto, apenas um texto foi aprovado e passou a compromisso
OSCE (para além de documentos referentes a datas de reunides, que também necessitam
de ser aprovadas por todos os Eps), revelando uma grave deterioracdo do consenso dentro

da organizacio.

Tomando como exemplo um dos textos mais importantes para a Presidéncia sueca,
que idealizou o conceito de ‘diplomacia feminista’. Mesmo depois de intensas negociagoes
e varias concessoes por parte de alguns Estados, nao foi possivel alcancar o consenso no
texto sobre promover o empoderamento econémico das mulheres de modo a reforcar a
seguranca na regiao OSCE. Este documento foi bloqueado principalmente pela Russia, que

discordava continuamente “com grande parte do que estd expresso no documento,
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principalmente no que toca a parte da discriminacao e esteredtipos”:. Ja a Santa Sé nao
conseguiu aceitar a expressao ‘género’, querendo apagar esta palavra e derivados de todos
os paragrafos onde ela existisse42. Nao obstante, varios Estados como os EUA, Canada,
Reino Unido e a Unido Europeia nao aceitavam a eliminacao de referéncias a discriminagao
e estereotipos, consideradas essenciais e veridicas, nem a eliminagao da palavra ‘género’. As
negociagcdes sobre os documentos sio também altamente influenciadas pela politica
internacional e pelas relacoes entre os Estados. Neste caso, o Azerbaijao parecia nao estar

“recetivo em aceitar sugestoes da Russia ou Arménia, e vice-versa”43.

Outro projeto acompanhado desde o primeiro dia foi o texto multidimensional sobre
o reforco do esforco para prevenir e combater o trafico de seres humanos. Ao contrario dos
outros projetos, este nao teve iniciativa da PeE, mas sim de dois Estados participantes, os
Estados Unidos e a Albania. Inicialmente, o texto foi elogiado e apoiado por todos os Eps,
garantindo que o texto era ‘sobre as pessoas’ e que iam empenhar-se de forma construtiva.
No entanto, e tal como tinha acontecido no ano anterior, o projeto nao foi aprovado.
Também a Rissia, juntamente com a Arménia, Bielorrussia e o Tajiquistdo propuseram um
projeto de decisdao sobre prevenir e combater o uso da internet para fins terroristas. No
entanto, este texto apenas foi apresentado numa reuniao informal, visto que os Estados
presentes se demonstraram apreensivos com o texto, sem inten¢des de seguir com o
documento. No Conselho Ministerial, a Russia expressou estar desapontada com as
“abordagens politizadas de certos paises” que privaram a oportunidade de elaborar um
compromisso sobre “este assunto importante”#4 (Delegation of the Russian Federation,

2021).

Falando agora no projeto de decisdao aprovado, sobre “Reforcar a Cooperacao para
Enfrentar os Desafios causados pelas Alteracoes Climaticas”. Inicialmente, o texto abordava
a questao da seguranca relacionada com as alteracOes climaticas, convergindo com a
abordagem holistica a seguranca da OSCE, e destacava o maior impacto das alteracoes
climaticas em certos grupos, pela sua vulnerabilidade. No entanto, e especialmente porque
dois paises nao concordavam com estas aferi¢cGes, nem com o uso da palavra ‘seguranca’

neste projeto de decisao, Estados como os EUA, UE, UK e Canada tiveram de fazer sérias

41 Excerto de um relatério de uma drafting session, elaborado durante o estagio. Corroborado pela declaragao
da Delegagacdo da Federagdo Russa no 28° Conselho Ministerial: “The past few years have shown that “gender
extremism” in our work does not yield results. Trying to impose non-consensus concepts that only a fraction of
the States subscribe to takes up a lot of time and energy” (Delegation of the Russian Federation, 2021: 33).
42 Com base em conhecimento proprio, obtido no estagio. Corroborado pela noticia no jornal Times of Malta:
“Vatican helps Russia torpedo Swedish 'feminist diplomacy'” (Agence France-Presse, 2021).
43 Excerto de um relatoério de uma drafting session, elaborado durante o estagio.
44 Tradugdo propria. Original: “[We are disappointed that] the politicized approaches of certain countries
[deprived us all of the opportunity to work out a Ministerial Council document on] this important subject”.
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concessoes em prol do consenso. Consequentemente, o resultado foi um texto ‘diluido’, com
uma linguagem mais ‘fraca’. Apds a aprovacao oficial do documento no Conselho
Ministerial, a Representacdo Canadiana declarou que se uniu ao consenso sobre esta
decisdo pela séria importancia que o Canadé atribui a abordagem dos desafios provocados
pelas alteracoes climaticas, assim como a sua ligacao com a seguranca global. Mostraram-
se, no entanto, “desapontados com a linguagem fraca relativamente ao impacto
desproporcionado das alteracoes climaticas nas mulheres”5 (Delegation of Canada,
2021a:12). Afirmam ainda que este facto é inegavel, tendo sido reafirmado, recentemente,
na 262 Conferéncia das Partes da Convencao-Quadro das Nac¢des Unidas sobre Alteragoes

Climaticas.

As sessoes de elaboracao de projetos de decisao foram imensamente importantes para
a compreensdo do funcionamento da OSCE, pelo direto contacto com as negociagoes
multilaterais entre os representantes, sempre com o consenso em mira. O estagio permitiu
a observancia das posicoes de cada Estado, tal como os seus valores e aquilo que podem, ou
ndo, abdicar em prol do consenso. Foi também possivel compreender as diversas relagoes
entre Estados e como o clima atual da politica internacional, nomeadamente os conflitos
em curso e o cumprimento, ou nao, dos compromissos OSCE pode influenciar a narrativa
das negociacoes multilaterais. Podemos dar o exemplo das intervencées da Arménia e o
Azerbaijao nas drafting session: quando a Arménia apresentava novos conceitos ou tentava
apagar partes dos textos, o Azerbaijao assertava que nao podia aceitar estas alteracoes, e

vice-versa.

3.3.3. 2892 Conselho Ministerial da OSCE em Estocolmo

O Conselho Ministerial, como ja referido, € o 6rgao de tomada de decisao ao alto nivel
da OSCE, juntando os Ministros dos Negocios Estrangeiros e diplomatas dos 57 Estados
participantes e dos Parceiros para a Cooperagdo. No ano de 2021 o Conselho Ministerial
aconteceu em Estocolmo, capital do pais que detém a presidéncia, nos dias 2 e 3 de
dezembro. Naturalmente, a reunido foi seguida presencialmente, pelo Ministro dos
Negocios Estrangeiros Portugués, Augusto Santos Silva, e pelo Representante Permanente

da Representacao, e online, pelos restantes colaboradores da Representacao.

45 Tradugdo propria. Original: “We are disappointed, however, by the weak language concerning the
disproportionate impact of climate change on women”.
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No 28° Conselho Ministerial da OSCE foram adotadas quatro decisOes finais: a
Decisao n® 3/21 sobre Reforcar a Cooperacao para Enfrentar os Desafios causados pelas
Alteracdes Climaticas, como ja foi explicado, a Decisdo sobre a Presidéncia-em-Exercicio da
OSCE em 2025, duas Decisoes relacionadas com as datas da Conferéncia Anual de Revisao
de Seguranca e do proximo Conselho Ministerial. Foi também adotada uma Declaracao
Ministerial sobre as Negociacoes do Processo de Resolucao da Transnistria no formato
‘5+2’46, A Ministra dos Negocios Estrangeiros Sueca, Ann Linde, lamentou a nao adocao de
decisbes sobre varias datas e locais de conferéncias e reunides emblematicas da OSCE,
significando que estas ndo acontecerdo. Lamentou ainda a estagnac¢ao das reunides sobre o
Orcamento Unificado da OSCE uma vez que, apesar de varios esforcos, nao existe consenso
sobre aumentar o “orcamento humilde”” da organizagdo. A Presidente-em-Exercicio
reconheceu ainda que a OSCE ndo est4 a realizar o seu potencial e identificou a necessidade
de melhorar a eficacia e eficiéncia da Organizacao. O Conselho Ministerial contou também
com declaracoes dos Estados participantes e Parceiros para a Cooperacao, algumas delas ja
mencionadas no relatorio, assim como da Secretaria-Geral da OSCE, Helga Schmid.
Destaca-se a declaracao da Federacao Russa, que pede a futura Presidéncia-em-Exercicio
polaca para se abster de impor conceitos ndo consensuais que apenas sao concordados por
uma fracdo dos Estados participantes, como tem acontecido nos ultimos anos,
especificando o “extremismo de género”48. Pediu ainda a futura PeE que estruturasse o
trabalho da OSCE ‘estritamente com base no mandato’ da Presidéncia, tendo em conta as
abordagens de todos os Eps. Esta frase é particularmente relevante, pois mostra que a
Russia considerou que a PeE sueca foi para além do seu mandato e nao teve em

consideracao as perspetivas de todos os Estados.

3.4. Constrangimentos

Naturalmente, o maior constrangimento que influenciou a realizacao do estagio foi a
pandemia da Covid-19 e as consequentes regras sanitarias associadas. A 22 de novembro de

2021, pelo aumento exponencial dos casos de Covid-19 e depois de varias restricoes ja

46 Formato que inclui os representantes das partes, Moldavia e Transnistria (2), e os mediadores e observadores
no processo de negociaciao, OSCE, Federagdo Russa, Ucrania, Unido Europeia e Estados Unidos da América (5),
com o objetivo de “elaborar os pardmetros de um acordo abrangente baseado na soberania e integridade
territorial da Republica da Moldavia dentro das suas fronteiras internacionalmente reconhecidas, com um
estatuto especial para a Transnistria dentro da Moldavia” (OSCE, 2021b).
47 Palavras da Secretéaria-Geral da OSCE, Helga Schmid, na sua declaracdo ao Conselho Ministerial de 2021.
48 Excerto completo: “We would ask the future Polish Chairmanship to take into account one important aspect.
The past few years have shown that “gender extremism” in our work does not yield results. Trying to impose
non consensus concepts that only a fraction of the States subscribe to takes up a lot of time and energy”
(Delegation of the Russian Federation, 2021).
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impostas, a Austria imp6s um confinamento geral, que durou até ao inicio de dezembro.
Neste periodo, a sede da OSCE viu-se obrigada a encerrar e todas as reunioes passaram para
formato digital, impedindo a interacao direita com os representantes e colegas estagiarios
dos restantes Estados participantes. Nao obstante, a Representacdo Permanente de
Portugal ndo encerrou, havendo a possibilidade de, ocasionalmente, trabalhar presencial

no escritorio.
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Conclusao

O relatoério de estagio parte da hipotese de que a acumulacao histérica de consensos é
um fator legitimador das organizacoOes internacionais. Partindo desta conjetura, assume-se,
também, o contrario: a falta de consenso é um fator que minora a legitimidade das
organizacgOes internacionais. De forma a testar a hipotese, o relatorio centra-se na OSCE,
uma organizacao cujo estatuto juridico é contestado, nao havendo sequer consenso entre
autores, tedricos e politicos sobre se a OSCE é, ou ndo, uma organizagao internacional.
Interessa, primeiramente, assegurar o papel das OI enquanto agentes estruturais das

relacOes internacionais, pela sua concentracao de poder de atuacao dos proprios Estados.

A incerteza de estatuto juridico assenta no facto da Organizacdo nao possuir
personalidade juridica. Nao obstante, pelas suas caracteristicas — 6rgdos de tomada de
decisao permanentes, sede e instituicoes permanentes, recursos financeiros regulares,
pessoal permanente e escritorios no terreno — a OSCE nao poder ser considerada uma nao-
OIL. O relatorio, apoiado pela literatura, assume assim que a OSCE ¢, de facto, uma

organizacgao internacional sem personalidade juridica.

Por estar desprovida de personalidade juridica, a Organizacao nao tem a capacidade
de criar tratados vinculativos, ou de aplicar san¢des caso os compromissos nao sejam
respeitados pelos Estados participantes. No entanto, esta distancia com o direito
internacional estd cada vez mais desfocada, pela criacao e ativacdo de mecanismos de
supervisao que controlam e monitorizam a implementacdo dos compromissos OSCE
relativos as dimensoes politico-militar e humana. A existéncias destes mecanismos
corroboram a hipo6tese que a OSCE é mais que um mero féorum de discussao. Para Mosner
e Peters (2019), a qualidade juridica das leis informais e textos normativos criados e
adotados pela Organizacdo é, consequentemente, ambigua. A presenca das missdes de
campo, que permitem a Organizacdo enfrentar crises a medida que estas surgem, assim
como auxiliam o restauro da confianca entre as comunidades afetadas, provam também
esta afericao. Todavia, a auséncia de uma forca juridicamente vinculativa possibilita uma
flexibilidade institucional que se mostra vantajosa, ao capacitar a organizacdo com a

habilidade de responder rapidamente a crises e necessidades na regiao.

Provada a (falta de) personalidade juridica da OSCE, mas a sua proximidade com o
direito internacional, assim como a sua funcionalidade pratica na Organizacao, é exposto
entdo o argumento que a erosdo do consenso estd a enfraquecer a legitimidade da OSCE.

Esta erosao foi presenciada diretamente no decorrer do estagio, especialmente nas drafting
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sessions e Conselho Ministerial, onde os Estados se mostravam desconectados e, em alguns
casos, pouco abertos a consenso. Similarmente, os Estados participantes nao conseguem
chegar a consenso sobre a personalidade juridica da OSCE e, consequentemente, sobre o

papel da Organizacdo na arquitetura da seguranga europeia.

O estagio proporcionou a oportunidade de comprovar as dificuldades e limites da
atuacdo das organizacOes internacionais, interna e externamente. A esfera politica atual
torna as negociacoes e o alcance do consenso cada vez mais dificil, especialmente num grupo
de paises tao diverso. Nao obstante, a OSCE é um férum politico de extrema importancia,
permitindo que Estados rivais dialoguem e negociem, prevenindo a escalada de tensoes.
Deve, portanto, ser de maior pertinéncia a preservagao desta Organizacdo. Para Galbreath
(2007), a OSCE representa dois aspetos relevantes da arquitetura de seguranca europeia
que nao existem noutras organizacoes: inclusao e comunicacao. Rejeita, portanto, o cenario
de ‘crise’ ou ‘declinio’ da instituicao. Indo pelo lema da Presidéncia-em-Exercicio Sueca, é
fundamental “go back to basis”, e exaltar os principios de Helsinquia. Para tal, é imperativa

a existéncia de vontade politica, didlogo, cooperacao e responsabilidade partilhada.

O estagio na Representacao Permanente de Portugal junto da OSCE superou, deste
modo, as expectativas, uma vez que nao s6 funcionou como uma para oportunidade para
por em pratica os conhecimentos adquiridos durante o Mestrado em RelacoOes
Internacionais, como possibilitou uma aprendizagem pratica no seio de uma organizagao
internacional. Tendo em conta a diversidade de atividades desenvolvidas, tal como a
oportunidade de presenciar inimeras reunioes, formais e informais, o estigio foi sem
diivida uma mais-valia imensuravel que aperfeicoou as capacidades profissionais da

estagiaria.

Ao falar da OSCE, uma organizacao que tem como participantes a Ruassia e a Ucrania,
é crucial fazer uma pequena reflexao sobre a invasao da Riussia a Ucrania e consequente
guerra. Apesar de ser usual, na zona OSCE, o escalar de tensoes e até violacoes de cessar-
fogo entre Estados historicamente hostis, e reconhecendo a agressao de larga escala por
parte da Russia a Geodrgia, em 2008, esta é a primeira vez na histéria da OSCE que ocorre
uma guerra desta dimensao. A decisdo da Russia de invadir um Estado, violando as suas
fronteiras e desrespeitando a igualdade soberana da Ucrania, é nao s6 uma clara violacao
do direito internacional como de todos os principios exaltados na Ata Final de Helsinquia49
(Friesendorf e Wolff, 2022). A invasao russa a Ucrania levanta, portanto, ainda mais a

questao do empobrecimento da legitimidade da OSCE, remetendo nao s6 para uma crise de

49 Ver anexo A
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legitimidade como também uma crise de sobrevivéncia. Coloca-se também a hipotese da
exclusao da Russia da Organizagao. Nao obstante, importa considerar que a OSCE é uma
organizacdo inclusiva e nao like-minded, o que significa que a exclusdo de um Estado

participante significaria a perda do fundamento basico da Organizacaose.

O relatério conclui defendendo a legitimidade politica de atuacao da OSCE, e
apelando a vontade politica por parte dos Estados participantes para a resolucao de tensoes
existentes. A Organizacado, apesar da caréncia de personalidade juridica, consegue evocar
uma forca normativa que decorre da sua legitimidade politica. Apesar da crise institucional
vivida atualmente, a CSCE desempenhou um papel fundamental durante a Guerra Fria e a
OSCE, reforcada com as suas institui¢des e estruturas, tem todas as condi¢des para no
futuro se tornar um protagonista fundamental da paz global agora que a guerra retornou a

Europa.

50 Esta hipotese apresentada pelo relatorio é influenciada pela participagdo numa conferéncia sobre o futuro da
OSCE.
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Anexos

Anexo A — Decalogue

Excerto da Ata Final de Helsinquia, contendo os seus dez principios fundamentais

Fonte: CSCE, 1975

@) Declaration on Principles Guiding Relations between Participating States
The participating States,

Reaffirming their commitment to peace, security and justice and the
continuingdevelopment of friendly relations and co-operation;

Recognizing that this commitment, which reflects the interest and
aspirations ofpeoples, constitutes for each participating State a present and future
responsibility, heightened by experience of the past;

Reaffirming, in conformity with their membership in the United Nations
and in accordance with the purposes and principles of the United Nations, their full
and active support for the United Nations and for the enhancement of its role and
effectiveness in strengthening international peace, security and justice, and in
promoting the solution of international problems, as well as the development of
friendly relations and cooperationamong States;

Expressing their common adherence to the principles which are set forth below
and are in conformity with the Charter of the United Nations, as well as their common
will to act,in the application of these principles, in conformity with the purposes and
principles of the Charter of the United Nations;

Declare their determination to respect and put into practice, each of them in its
relations with all other participating States, irrespective of their political, economic or
social systems as well as of their size, geographical location or level of economic
development, thefollowing principles, which all are of primary significance, guiding
their mutual relations:

44



I. Sovereign equality, respect for the rights
inherent in sovereignty

The participating States will respect each other's sovereign equality and
individuality as well as all the rights inherent in and encompassed by its sovereignty,
including in particular the right of every State to juridical equality, to territorial integrity
and to freedom and political independence. They will also respect each other's right freely
to choose and develop its political, social, economic and cultural systems as well as its
right to determine itslaws and regulations.

Within the framework of international law, all the participating States have equal
rights and duties. They will respect each other's right to define and conduct as it wishes
its relations with other States in accordance with international law and in the spirit of the
presentDeclaration. They consider that their frontiers can be changed, in accordance with
international law, by peaceful means and by agreement. They also have the right to belong
ornot to belong to international organizations, to be or not to be a party to bilateral or
multilateral treaties including the right to be or not to be a party to treaties of alliance;
they also have the right to neutrality.

I1. Refraining from the threat or use of force

The participating States will refrain in their mutual relations, as well as in their
international relations in general, from the threat or use of force against the territorial
integrity or political independence of any State, or in any other manner inconsistent
with the purposes of the United Nations and with the present Declaration. No
consideration may be invoked to serve to warrant resort to the threat or use of force in
contravention of this principle.

Accordingly, the participating States will refrain from any acts constituting a
threat offorce or direct or indirect use of force against another participating State.

Likewise they will refrain from any manifestation of force for the purpose of inducing
another participating State to renounce the full exercise of its sovereign rights. Likewise
theywill also refrain in their mutual relations from any act of reprisal by force.

No such threat or use of force will be employed as a means of settling disputes,
orquestions likely to give rise to disputes, between them.

[11. Inviolability of frontiers

The participating States regard as inviolable all one another's frontiers as well as
thefrontiers of all States in Europe and therefore they will refrain now and in the future
from assaulting these frontiers.
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Accordingly, they will also refrain from any demand for, or act of, seizure
andusurpation of part or all of the territory of any participating State.

IV. Territorial integrity of States

The participating States will respect the territorial integrity of each of the
participating States.

Accordingly, they will refrain from any action inconsistent with the purposes
and principles of the Charter of the United Nations against the territorial integrity,
political independence or the unity of any participating State, and in particular from
any such actionconstituting a threat or use of force.

The participating States will likewise refrain from making each other's territory
the object of military occupation or other direct or indirect measures of force in
contravention ofinternational law, or the object of acquisition by means of such
measures or the threat of them. No such occupation or acquisition will be recognized as
legal.

V. Peaceful settlement of disputes

The participating States will settle disputes among them by peaceful means in
such amanner as not to endanger international peace and security, and justice.

They will endeavour in good faith and a spirit of cooperation to reach a rapid
andequitable solution on the basis of international law.

For this purpose they will use such means as negotiation, enquiry, mediation,
conciliation, arbitration, judicial settlement or other peaceful means of their own choice
including any settlement procedure agreed to in advance of disputes to which they are
parties.

In the event of failure to reach a solution by any of the above peaceful means,
theparties to a dispute will continue to seek a mutually agreed way to settle the
dispute peacefully.

Participating States, parties to a dispute among them, as well as other
participating States, will refrain from any action which might aggravate the situation to
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such a degree as toendanger the maintenance of international peace and security and
thereby make a peaceful settlement of the dispute more difficult.

V1. Non-intervention in internal affairs

The participating States will refrain from any intervention, direct or
indirect,individual or collective, in the internal or external affairs falling within
the domesticjurisdiction of another participating State, regardless of their
mutual relations.

They will accordingly refrain from any form of armed intervention or threat of
suchintervention against another participating State.

They will likewise in all circumstances refrain from any other act of military,
or ofpolitical, economic or other coercion designed to subordinate to their own
interest the exercise by another participating State of the rights inherent in its
sovereignty and thus to secure advantages of any kind.

Accordingly, they will, inter alia, refrain from direct or indirect assistance to
terrorist activities, or to subversive or other activities directed towards the violent
overthrow of the regime of another participating State.

VII. Respect for human rights and fundamental freedoms, including the freedom of
thought,conscience, religion or belief

The participating States will respect human rights and fundamental freedoms,
including the freedom of thought, conscience, religion or belief, for all without
distinction asto race, sex, language or religion.

They will promote and encourage the effective exercise of civil, political,
economic, social, cultural and other rights and freedoms all of which derive from the
inherent dignity ofthe human person and are essential for his free and full development.

Within this framework the participating States will recognize and respect the
freedomof the individual to profess and practice, alone or in community with others,
religion or beliefacting in accordance with the dictates of his own conscience.

The participating States on whose territory national minorities exist will respect
the right of persons belonging to such minorities to equality before the law, will afford
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them the full opportunity for the actual enjoyment of human rights and fundamental
freedoms and will,in this manner, protect their legitimate interests in this sphere.

The participating States recognize the universal significance of human rights and
fundamental freedoms, respect for which is an essential factor for the peace, justice and
well-being necessary to ensure the development of friendly relations and co-operation
among themselves as among all States.

They will constantly respect these rights and freedoms in their mutual
relations and willendeavour jointly and separately, including in co-operation with
the United Nations, to promote universal and effective respect for them.

They confirm the right of the individual to know and act upon his rights and
duties inthis field.

In the field of human rights and fundamental freedoms, the participating States
will act in conformity with the purposes and principles of the Charter of the United
Nations and with the Universal Declaration of Human Rights. They will also fulfil their
obligations as setforth in the international declarations and agreements in this field,

including inter alia the International Covenants on Human Rights, by which they may
be bound.

VIII. Equal rights and self-determination of peoples

The participating States will respect the equal rights of peoples and their right to
self-determination, acting at all times in conformity with the purposes and principles of
the Charter of the United Nations and with the relevant norms of international law,
including those relating to territorial integrity of States.

By virtue of the principle of equal rights and self-determination of peoples, all
peoples always have the right, in full freedom, to determine, when and as they wish, their
internal and external political status, without external interference, and to pursue as they
wishtheir political, economic, social and cultural development.

The participating States reaffirm the universal significance of respect for and
effectiveexercise of equal rights and self-determination of peoples for the development of
friendly relations among themselves as among all States; they also recall the importance
of the elimination of any form of violation of this principle.
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IX. Cooperation among States

The participating States will develop their co-operation with one another and with
all States in all fields in accordance with the purposes and principles of the Charter of the
United Nations. In developing their co-operation the participating States will place
special emphasison the fields as set forth within the framework of the Conference on
Security and Co- operation in Europe, with each of them making its contribution in
conditions of full equality.

They will endeavour, in developing their co-operation as equals, to promote
mutual understanding and confidence, friendly and good-neighbourly relations among
themselves, international peace, security and justice. They will equally endeavour, in
developing their cooperation, to improve the well-being of peoples and contribute to the
fulfilment of their aspirations through, inter alia, the benefits resulting from increased
mutual knowledge and from progress and achievement in the economic, scientific,
technological, social, cultural andhumanitarian fields. They will take steps to promote
conditions favourable to making these benefits available to all; they will take into account
the interest of all in the narrowing of differences in the levels of economic development,
and in particular the interest of developing countries throughout the world.

They confirm that governments, institutions, organizations and persons have
a relevant and positive role to play in contributing toward the achievement of these
aims oftheir cooperation.

They will strive, in increasing their cooperation as set forth above, to develop
closerrelations among themselves on an improved and more enduring basis for the
benefit of peoples.

X. Fulfilment in good faith of obligations under international law

The participating States will fulfil in good faith their obligations under
international law, both those obligations arising from the generally recognized
principles and rules of international law and those obligations arising from treaties or
other agreements, in conformity with international law, to which they are parties.

In exercising their sovereign rights, including the right to determine their laws
and regulations, they will conform with their legal obligations under international law;
they willfurthermore pay due regard to and implement the provisions in the Final Act
of the Conference on Security and Cooperation in Europe.

The participating States confirm that in the event of a conflict between the
obligationsof the members of the United Nations under the Charter of the United Nations
and their obligations under any treaty or other international agreement, their obligations
under the Charter will prevail, in accordance with Article 103 of the Charter of the United
Nations.
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All the principles set forth above are of primary significance and, accordingly,
they will be equally and unreservedly applied, each of them being interpreted taking
into accountthe others.

The participating States express their determination fully to respect and apply
these principles, as set forth in the present Declaration, in all aspects, to their mutual
relations andcooperation in order to ensure to each participating State the benefits
resulting from the respect and application of these principles by all.

The participating States, paying due regard to the principles above and, in
particular,to the first sentence of the tenth principle, "Fulfilment in good faith of
obligations under international law", note that the present Declaration does not affect
their rights and obligations, nor the corresponding treaties and other agreements and
arrangements.

The participating States express the conviction that respect for these principles
will encourage the development of normal and friendly relations and the progress of co-
operationamong them in all fields. They also express the conviction that respect for these
principles will encourage the development of political contacts among them which in
time would contribute to better mutual understanding of their positions and views.

The participating States declare their intention to conduct their relations with all
otherStates in the spirit of the principles contained in the present Declaration.

50



Anexo B — A OSCE

OSCE Parliamentary
Assembly

The OSCE PA is made up of

pariiamentary input and
taking action on
OSCE-related work and
facilitating co-operation
between lawmakers.

Personal Representatives
of the
Chairperson-in-Office
al f S are
y the Chair to work on

preventing and managing conflicts

n the OSCE region, and to ensure

| areas like

gender and youth issues, and to
promote toler

non-discrimination

Secretary General
Elected to a three-year term by the
Ministerial Council, the Secretary
General heads the OSCE Secretariat
in Vienna, acting under the guidance
of the Chairperson-in-Office.

Secretariat, Vienna
The Secretariat assists the
Chairmanship in Its activities, and
provides operational and
administrative support to field
operations and, as appropriate, to
other Institutions.

South-Eastern Europe
* Presence in Albania
+ Mission to Bosnia and Herzegovina
* Mission in Kosovo
* Mission to Montenegro
* Mission to Serbia
» Mission to Skopje

ow we wor

Inclusiveness underpins everything the OSCE does.

OSCE participating Stat

Decision-making bodies

Summit
Meetings of Heads of State or Government of

prioritie nd provide o tion at the

Ministerial Council
foreign ministers from OSCE e Minist
sion-making and governing body of the OSCE

Permanent Council Forum for Security
ThePCist y for Co-operation
political dialogue an s
Jecision-making among o
representat
States meet week

Chairmanship
A different participating State holds the OSCE C
that countr C
Chairman

Troika
ventatives of the current, precedi
future Chairmanships.

The Troika consists of repr

Executive structures

Office for Democratic
Institutions and Human
Rights, Warsaw

Representative on
Freedom of the Media,
Vienna

qual status and take decisions

OSCE participating States s

1al Council

o consult on
military stability S rity.

airmanship each year wit

ODIHR promotes democratic
elections, respect for human rights.
the rule of law, tolerance and
non-discrimination. and the rights

The Representative observes media
developments in all 57 OSCE
participating States and provides
early warning on violations of free

of Roma and Sinti communities. expression and media freedom.

The OSCE's field operations assist host countries in putting their OSCE
ommitments into practice and fostering local capacities through concrete
iprojects that respond to their needs. The field operations enable the OSCE
to tackle crises as they arise, and in many places play a critical
post-conflict role, helping to restore trust among affected communities.

Eastern Europe
* Mission to Moldova
« Project Co-ordinator in Ukraine
« Special Monitoring Mission
to Ukraine

51

South Caucasus
» Personal Representative of the
SCE Chairperson-in-Office on the
conflict dealt with by the OSCE
Minsk Conference

High Commissioner on
National Minorities,
The Hague
The High Commissioner’s role is to
provide early warning and take
appropriate early action to prevent
ethnic tensions from developing
into conflict.

Central Asia
» Centre in Ashgabat
« Programme Office in Nur-Sultan
« Programme Office in Bishkek
* Programme Office in Dushanbe
« Project Co-ordinator in Uzbekistan




Joint Consultative Group
with
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- North America, Europe and Asia - and more than a billion people.
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