Os Acordos de Paz do Estoril| JOSE DE MATOS CORREIA
e a coexisténcia de ordens juridico-politica

1. O processo de paz (breve excurso)

As negociagles para a paz em Angola entre o Governo da RPA e a UNITA
tiveram inicio, sob os bons oficios do Governo portugués, em 24 de Abril de
1990, com a realizagao em Evora da primeira ronda negocial. Fracassada
a tentativa de resolucao do conflito levada a cabo pelo Presidente zairense
em Gbadolite (Junho de 1989) e atingido um statu quo de impasse
militar apds a frustrada ofensiva de Mavinga, em Janeiro de 1990, abria-
se 0 caminho a uma solugdo do conflito interno angolano por meios
pacificos, de resto facilitada pelo novo enquadramento da situacao
internacional.

Tornava-se porém necessario encontrar um modus faciendi que permitisse
o até entdo inexistente contacto directo entre as partes angolanas,
pressuposto indispensavel para o sucesso. Atentas as condicdes internas e
internacionais, Portugal surgia como o pais mais bem colocado para
facilitar esses contactos, pelo que a sua intervencdao em missao de bons
oficios foi formalmente solicitada pelo Governo da RPA e pela UNITA. Na
primeira ronda (Evora — 24 e 25 de Abril de 1990), a discussao centrou-se no
denominado documento dos nove pontos, apresentado pelo Governo da
RPA, o qual previa um conjunto de condicOes politicas cuja verificacdo este
tinha como indispensavel para a obtencdo de uma paz negociada. Na
segunda e terceira rondas (Oeiras — 16 a 18 de Junho de 1990 e Lisboa
— 27 a 30 de Agosto de 1990) as conversagdes incidiram sobre um
documento intitulado «Principios fundamentais para a instauragdao da paz
em Angola», elaborado pela delegagao portuguesa e que pretendia ser
uma sintese entre o documento dos nove pontos e a apreciacao que dele
fora feita pela delegacao da UNITA no inicio da segunda ronda.

No final da terceira ronda o Governo portugués, apds obter a anuéncia de
ambas as partes, convidou os EUA e a URSS a participar, com o estatuto
de observador?, nas negociacdes de paz. Subjacente a esta iniciativa
estava ndo sé a ideia de chamar a colaborar nos trabalhos os principais
apoiantes externos de cada uma das partes angolanas, de modo a
exercerem uma eficaz funcdo de apoio a resolucdao do conflito, mas
também a intencdo de dotar o processo das indispensaveis garantias
politicas que so6 as superpoténcias poderiam fornecer.

A quarta ronda (Sintra — 24 a 27 de Setembro de 1990) realizou-se
assim ja com a presenca de observadores norte-americanos e soviéticos
e, em paralelo com o documento dos principios politicos fundamentais,
iniciaram-se o0s trabalhos sobre o0 documento de cessar-fogo.

O texto que agora se publica, por amavel convite do Dr. Carlos Gaspar, € um
desenvolvimento da intervencao feita, no dia 23 de Outubro de 1991, na
Conferéncia sobre o investimento estrangeiro em Angola, organizada pelo BFE e
pela ACODA. O autor, que desempenha as funcdes de Adjunto do Secretario de
Estado dos Negdcios Estrangeiros e da Cooperacdo e foi membro da delegagao
portuguesa as negociacdes de paz para Angola, gostaria de reafirmar que as
opinides aqui expressas sao-no a titulo exclusivamente pessoal.
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Verificou-se por isso uma alteracao importante no formato negocial, tendo
sido acordado que os trabalhos prosseguiriam em duas subcomissoes
separadas (que reportariam depois ao plenario): «uma relativa aos
principios politicos para a instauracdo da paz em Angola e outra dedicada
a discussdo de assuntos militares e relativos ao cessar-fogo»2.

Uma outra questdao da maxima importancia foi objecto de decisdo na
guarta ronda e respeitou a ligacdo existente entre os compromissos a
assumir nas diversas areas.

Com efeito, a estratégia inicial do Governo portugués consistia em dividir
0 processo negocial em varias fases, devendo a primeira culminar com a
assinatura dos principios politicos para a paz, apés o que, num segundo
momento, se passaria a discussdao das questdes militares. Contudo, a
dinamica do processo e muito em particular a extrema desconfianca
existente entre as partes cedo conduziram o Governo portugués a
conclusdao de que esse calendario ndao era exequivel e que, pelo contrario,
todas as questdes, politicas e militares, se encontravam intimamente ligadas
devendo por isso ser discutidas em simultaneo. E definida assim a orientagao
segundo a qual a paz ndao deve ser atingida a todo o prego, dependendo os
aspectos técnico-militares do cessar-fogo da solugdo a dar as questdes
politicas essenciais, sem a resolucdo das quais aquele ndo seria possivel.

O texto do comunicado final da quarta ronda é assim a constatacdao desse
facto, quando refere que as partes concordaram em que «a assinatura de
um acordo sobre o cessar-fogo devera ser precedida, ou realizar-se em
simultdneo, com a do acordo global relativo aos principios»>.

Na ronda seguinte — a quinta (Estoril — 16 a 20 de Novembro de 1990),
as discussoes incidiram sobre aqueles dois documentos e ainda sobre um
anexo ao documento de principios politicos relativo ao que mais tarde veio
a ser designado por Comissao Conjunta Politico-Militar (CCPM), tendo sido
possivel chegar a entendimento sobre a maior parte do seu conteudo.

O passo subsequente teve lugar em Washington com a realizagao, em 13
de Dezembro de 1990, de uma reunido pentapartida*, no decurso da qual
foi elaborado um documento para solucionar as questdes ainda nao
acordadas pelas partes nas cinco rondas entretanto realizadas e que, com a
designacao «Conceitos para resolver as questdoes ainda existentes entre o
Governo da RPA e a UNITA», passou a integrar o acervo de documentos
gue viriam a constituir os Acordos de Paz para Angola.

Pouco tempo depois, em 11 de Janeiro de 1991, decorreu em Lisboa um
encontro entre delegacdoes de Portugal e dos observadores, no qual foi
ultimado o documento de Washington e se introduziram nos outros
documentos (Principios politicos fundamentais, anexo sobre a CCPM, e
Acordo de cessar-fogo) as alteracOes dai decorrentes. Tais documentos
foram entdo entregues as partes angolanas que, apds sugerirem
pequenas alteracdes, os aceitaram na integra.

Verificava-se assim uma situacao nova, na medida em que, pela primeira
vez, existiam documentos aceites na totalidade pelas partes. Face a isso, o
Governo portugués sugeriu que se constituisse uma espécie de «acquis»,
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através da rubrica de todos eles («Conceitos», «Principios politicos
fundamentais», anexo sobre a CCPM, e projecto de «Acordo de cessar-
fogo»), independentemente da continuacao das discussdes sobre os temas
ainda pendentes de resolucdo e da concomitante consagragao do principio
de que sé apds se verificar acordo relativamente a todas as matérias teria
lugar a assinatura formal dos documentos a rubricar e dos que
posteriormente fossem elaborados.

Obtido o acordo do Governo da RPA e da UNITA para esta estratégia,
Portugal convocou para 6 de Fevereiro de 1991 aquilo que deveria ter sido
a sexta sessao negocial. Contudo e ainda antes do inicio da ronda o
Governo angolano, de acordo com o referido no comunicado de 8 de
Fevereiro de 1991°, apresentou «novos elementos» que «condicionaram a
agenda de trabalhos previamente estabelecida». Tais elementos consistiam
na exigéncia de que fosse fixada uma data precisa para a assinatura do
cessar-fogo, tendo em conta o facto que em 25 de Marco de 1991 seriam
adoptadas as leis instaurando o multipartidarismo e estaria assim
verificada a condicdo indispensavel aquela assinatura.

Na medida em que a delegacdo da UNITA insistiu na necessidade de
respeitar a agenda pré-estabelecida que previa, como ponto de abertura,
a rubrica dos documentos (ainda que se tenha manifestado disponivel para
discutir a questdo da data apds essa rubrica), o Governo portugués depois
de ter mantido intensos contactos com as partes e os observadores
acabou por, em 8 de Fevereiro, decidir nao convocar formalmente a sexta
ronda. Tornava-se assim necessario desbloquear o «stalemate» a que se
tinha chegado e o passo seguinte nesse sentido é dado no dia 5 de Margo
de 1991, de novo em Lisboa, com a realizagdo de uma reunidao entre
delegacdes de Portugal, dos EUA e da URSS para preparagcao de
propostas concretas acerca das modalidades de cessar-fogo, da formagao
das Forcas armadas e das eleicdes e no fim da qual as partes foram
exortadas a apresentar propostas concretas e realistas sobre o ponto
essencial que, do ponto de vista politico, restava acordar: o periodo
dentro do qual as eleigdes deveriam ter lugar.

Ao mesmo tempo, foi sugerida também uma alteracdo importante do
formato negocial, abandonando-se o sistema de rondas e substituindo-o
por sessdes continuas e intensivas de trabalho, que deveriam apenas
culminar com o acordo completo sobre todas as matérias.

Por ultimo, é recomendada a presenca de um observador da ONU nas
sessoOes de trabalho, a fim de apoiar as discussdes em matéria de cessar-
fogo.

Estas sugestdes processuais sdo aceites pelas partes e, em consequéncia,
reune-se a partir de 4 de Abril de 1991 a Conferéncia de paz do Estoril,
com a presenca de delegagbes das partes angolanas, de Portugal
(assumindo agora ja a qualidade formal de mediador)®, dos EUA, da URSS
e da ONU.

A Conferéncia de paz prosseguiu os seus trabalhos ininterruptamente,
optando também pelo sistema de divisdao dos trabalhos em duas
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subcomissdes (uma para as questdes politicas e outra para os assuntos
militares)’, agora com a presenca formal dos observadores & mesa das
negociacdoes e veio a culminar em 1 de Maio de 1991 com a rubrica, por
parte dos chefes das delegacdes do Governo da RPA e da UNITAS, dos
Acogrdos de Paz do Estoril, extenso conjunto de documentos composto
por’:

e Acordo de cessar-fogo e respectivos anexos (anexo I — verificagao e
fiscalizacdo do cessar-fogo, o qual integra ainda o apéndice I —
organigramas do sistema de fiscalizacdo, o apéndice II — areas de
localizacdo das tropas, o apéndice III — aeroportos e portos a serem
objecto de fiscalizacdo, o apéndice IV — normas de conduta das tropas
nas areas de localizacdo, o apéndice V — postos fronteiricos a vigiar e o
apéndice VI — informacoes de caracter militar a trocar entre o Governo da
RPA e a UNITA; anexo II — sequéncia das tarefas nas diferentes fases do
cessar-fogo);

e Principios fundamentais para a instauracdo da paz em Angola e
respectivo anexo (relativo a Comissao Conjunta Politico-Militar);

e Conceitos para resolver as questOes ainda existentes entre o
Governo da RPA e a UNITA;

Protocolo do Estoril (dividido em Parte I — eleicdes; Parte II — Comissao
Conjunta Politico-Militar; Parte III — principios relativos a questdao da
seguranca interna durante o periodo desde a entrada em vigor do cessar-
fogo até a realizacdo de eleicOes; Parte IV — direitos politicos a exercer
pela UNITA apods o cessar-fogo; Parte V — estruturas administrativas;
Parte VI — formacgao das Forcas Armadas Angolanas, comum anexo sobre
0 esbocgo de estrutura dessas forcas armadas).

Em cumprimento do disposto nos Acordos de Paz!®, as partes notificaram
a mediagao portuguesa, no decurso de uma reuniao realizada em Lisboa
em 15 e 16 de Maio de 1991, da sua aceitagao dos referidos Acordos e da
suspensao «de facto» das hostilidades neles prevista. Ao mesmo tempo (e
de acordo com o ponto D da Parte VI do Protocolo do Estoril), informaram
o Governo portugués do seu desejo: que Portugal, a Franca e o Reino
Unido prestassem assisténcia técnica no processo de formacao das Forgas
Armadas Angolanas®!.

Os Acordos de Paz foram formalmente assinados em Lisboa no dia 31 de
Maio de 1991 pelo Presidente da RPA e pelo Presidente da UNITA, tendo
entrado de imediato em vigor, como neles se encontrava estabelecido.

2. A coexisténcia de ordens juridico-politicas

Os Acordos de Paz para Angola revestem-se, como decorre do que acima
foi referido, de um caracter bastante exaustivo, abarcando matérias que
vao desde os principios politicos fundamentais e do acordo de cessar-fogo
até aos critérios para a criagdo das novas forcas armadas angolanas,
passando pela questdo da neutralidade das forcas policiais ou pelos
principios relativos a condugdo dos actos eleitorais.
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Os acordos ndo se limitam porém a estipular regras relativas a essas
guestdes materiais, preocupando-se outrossim em estabelecer
mecanismos de garantia efectiva das suas normas, de modo a permitir um
acompanhamento permanente do processo da sua execugao e a resolugao
atempada e eficaz dos problemas que a sua aplicagdo inevitavelmente
acarreta.

Uma das caracteristicas mais inovadoras destes acordos €&, de resto, o
estabelecimento de uma estrutura fiscalizadora hierarquizada, de caracter
permanente, no seio da qual a responsabilidade principal incumbe as
partes angolanas, embora se verifique também a presenga de diversos
observadores, com particular destaque para o0s representantes de
Portugal, dos Estados Unidos da América e da Russia'?. Essa estrutura, em
cujo cume se encontra a Comissdo Conjunta Politico-Militar (CCPM), é
ainda integrada pela Comissdo Politica (CP), pela Comissdo Mista de
Verificacdo e Fiscalizagcdo do cessar-fogo (CMVF) e pela Comissao
Conjunta para a Formacgao das Forgas Armadas (CCFA), de acordo com a
articulacdo e composicdo que se ilustra na Figura 1'°.

CCPM
a) membros:
GRPA
UNITA
b) observadores:
PORTUGAL
EUA
RUSSIA
¢) eventualmente convidado:
ONU
» v
CpP CMVF CCFA
a) membros: , a) membros: a) membros:
GRPA GRPA
UNITA UNITA GRPA
b) observadores: b) observadores: UNITA
PORTUGAL i
EUA PORTUGAL b) assistentes:
] EUA
RUSSIA
() PORTUGAL
¢) eventualmente RUSSIA
convidado: ¢) convidado: FRANGA
ONU ONU REINO UNIDO
Figura 1
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A criacdo desta estrutura de vigilancia contribui assim acrescidamente para a
eficacia dos Acordos, pois no caso de se concluir pela inadaptagao ou pelo
caracter lacunar de algumas das suas disposicOes, estdo previstos os mecanismos
gue permitem soluciona-las. Isto é, se os Acordos ndo resolvem
determinado problema, contém recursos institucionais suficientes para o
solucionar. A utilidade desta precaucao foi ja comprovada por diversas vezes,
quando se registou a necessidade de readaptar o teor dos Acordos ao
evoluir da situacdo politica, por natureza extremamente mutavel. Tal facto
foi sobretudo patente ao nivel das recalendarizagdes em matéria de
acantonamento de tropas e de formacao das Forgcas Armadas Angolanas,
matérias onde cedo se concluiu pela dificuldade de execucdao do disposto
nos Acordos, tendo sido possivel, gracas aos poderes atribuidos a CCPM,
ultrapassar a inadaptacao do seu clausulado.

Analisados nesta perspectiva, os Acordos do Estoril criam uma ordem
juridico-politica auto-suficiente, dotada de normas de direito substantivo
mas também das indispensaveis normas de direito adjectivo ou processual.
Ao lado desta ordem juridica de paz continua porém a existir a ordem
juridica estadual, cuja legalidade e vigéncia ndao sao questionadas, sob
pena de se colocar em causa a propria existéncia do Estado.

A aceitacdo da legalidade (que ndo da legitimidade)'* da ordem juridica
oriunda da vontade dos 6rgaos de soberania é patente em diversas
disposicdes dos Acordos, muito em particular no ponto 1 dos «Principios
fundamentais para a instauracao da paz em Angola», nos termos do qual é
reconhecido o Estado angolano, o seu Presidente e a autoridade do
Governo até as eleicdes gerais. Ora, o reconhecimento dessas entidades
nao pode deixar de significar a concomitante aceitacdo da ordem juridica
delas emanadas ou pelo menos de todas as regras (e serdao a esmagadora
maioria) que nao contradigam o estabelecido nos Acordos do Estoril.

Na verdade, o reconhecimento do Estado e dos seus érgaos (ainda que no
caso destes Uultimos a termo) implica naturalmente, desde logo, a
aceitacao da Constituicao, cujo objectivo de «ordenagao fundamental dum
Estado» (na sugestiva expressdo de Rogério Soares)!®, a define como o
principal elemento estruturante da ordem juridico-politica estadual.

No caso em analise, essa aceitacao tomou-se de resto mais facil pelo facto
de os Acordos considerarem a revisao do texto constitucional
anteriormente vigente como pressuposto essencial para a sua prépria
entrada em vigor, estabelecendo assim um «linkage» inquebrantavel entre
0 momento da revisao constitucional que reorientasse a lei fundamental
no sentido da instituicdo de um sistema democratico e multipartidario e o
momento de inicio de vigéncia dos Acordos'® (o que significa portanto que
os Acordos nao poderiam ter entrado em vigor antes de 6 de Maio de
1991 ou pelo menos antes de dia 25 de Marco do mesmo ano, datas
respectivamente da assinatura pelo Presidente da Republica e da
aprovacao pela Assembleia do Povo da lei de revisdao constitucional — Lei
n.° 12/91). Em reforgo da tese do reconhecimento da legalidade da ordem
juridica estadual, implicito na assinatura dos Acordos, pode também
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argumentar--se com o facto de as partes angolanas terem especificado
uma evidéncia que entenderam nao dever contudo deixar de sublinhar: a
de que a CCPM, 6rgdo de cupula e maximo responsavel «pela aplicacdo
dos Acordos de paz» e pelo <«estrito cumprimento de todos os
entendimentos politicos e militares» (ponto 3 do Anexo I aos «Principios
fundamentais para a instauracao da paz em Angola»), «nao visa substituir
o Governo da RPA» (§ unico do ponto 2 da Parte II do Protocolo do
Estoril).

Uma afirmacdo deste tipo sé pode ter por objectivo deixar bem claro que,
no que toca aos assuntos nao abrangidos pelos Acordos, a
responsabilidade pela criacdo e aplicacdo das normas juridicas pertence
aos oOrgdos constitucionalmente competentes, ainda que dentro das
limitagcdes nalguns dominios estabelecidos por aqueles Acordos.

Mas ao mesmo tempo e a primeira vista paradoxalmente, os préprios
Acordos contribuiram para alargar o ambito de aplicacdo da ordem
juridico-constitucional vigente. Com efeito, anteriormente a sua entrada
em vigor existiam em Angola, «de facto», duas ordens juridicas com um
ambito de aplicacao territorial distinto: uma da responsabilidade do
Governo internacionalmente reconhecido, mas que se aplicava apenas nas
areas por ele controladas e outra tecnicamente menos elaborada, criada
pelo movimento de oposicdo armada e valida nas dareas sob sua
influéncia®’.

Uma situacdo deste tipo era naturalmente inconcilidvel com o status quo
criado apds a cessacdo das hostilidades, pelo que os Acordos de Paz
incluem clausulas relativas as estruturas administrativas, estipulando que a
Administracdao Central se deve estender gradualmente, sob orientacdao da
CCPM, as é&reas que se encontravam fora do alcance dessa mesma
administracao (pontos 1 e 2 da Parte V do Protocolo do Estoril). Evidente
parece pois que a extensdao dessa administragdo nao pode deixar de
acarretar o concomitante alargamento do ambito espacial de validade das
regras juridicas!® a que ela se encontra sujeita e que aplica no exercicio da
sua actividade.

Vigoram assim em Angola, durante o periodo de transicdo, uma ordem
juridico-constitucional e uma ordem juridica instituida pelos Acordos de
Paz, distintas quanto aos seus sujeitos, as suas fontes, ao seu objecto e a
sua duracao temporal.

Com efeito, enquanto a ordem constitucional nao se afasta, quanto aos
elementos referidos, daquilo que sucede em qualquer outro Estado, as
caracteristicas da ordem juridico-politica definida pelos Acordos do Estoril
sao totalmente distintas.

Na verdade, o ordenamento de transicao tem por sujeitos de capacidade
plena o Governo da RPA e a UNITA e como fontes os préprios Acordos e
as decisOes obrigatdérias que os 6rgaos neles previstos tém competéncia
para aprovar e implementar®® (vide, a propdsito da CCPM, o ponto 3 do
Anexo I aos Principios fundamentais para a instauracdo da paz em Angola
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e, a respeito da CMVF, o ponto 8 da Parte A do Anexo I ao Acordo de
cessar-fogo).

Por outro lado, o seu objecto é limitado as questdes neles abrangidas e
que se ligam, directa ou indirectamente, com o cessar-fogo, os problemas
relacionados com o processo politico de transicdo para a democracia e as
eleicdes livres. Por fim, a ordem juridica de paz é&, por definicao,
transitdria, cessando a sua vigéncia com a posse do primeiro Governo
oriundo das eleicbes a terem lugar em Setembro de 1992%°. E evidente,
como notou Kelsen, que toda a ordem juridica estadual tem também um
ambito temporal de validade?’. Mas, no caso dos Acordos de Paz e
diferentemente do que sucede com a ordem juridica do Estado, ha
limitacdes directas da validade do sistema normativo global por eles
instituido. Trata-se portanto de uma ordem juridica que, para além de ter
claramente demarcado o momento do seu inicio (31 de Maio de 1991), é
igualmente a termo??, no sentido que tem determinada, «ex ante», a data
da sua cessacao.

Os Acordos sdo, a este propdsito, particularmente explicitos, ao referirem
que «o0 mandato da CCPM termina na data de posse do Governo eleito»
(ponto 8 da Parte III do Protocolo do Estoril) ou que os o6rgdos de
verificagdo e fiscalizagao do cessar-fogo se extinguirao no termo desse
mesmo cessar-fogo, o qual coincide com a data da realizacao de eleicoes,
momento culminante de todo o processo (ponto 6 da Parte III do Acordo
de cessar-fogo e Parte V do mesmo Acordo).

N3o decorre porém de tudo isto que as ordens juridicas (estadual e de
paz) sejam apenas paralelas ou tangentes entre si. Trata-se, ao contrario,
de ordenamentos ligados por importantes pontos de interseccao, fruto do
extenso conjunto de matérias abordadas nos Acordos do Estoril.

Ora, essa interseccao origina naturalmente, em resultado do estabelecido
nos Acordos, uma restricdo das competéncias dos d6rgdaos do Estado em
determinadas areas relacionadas, directa ou indirectamente, com o
processo de paz. Podemos pois aludir aqui a limitacdes ao poder dos
orgdaos de soberania (muito em particular no caso do Presidente da
Republica, da Assembleia do Povo e do Governo), quer no que toca aos
assuntos de que se podem ocupar (limites materiais), quer quanto ao
processo a seguir para a aprovacao das decisdes (limites formais)?3.
Assim, como é natural, em todas as matérias da competéncia da CCPM e
dos 6rgaos dela dependentes, as decisdbes que, como acima foi referido,
sdo obrigatérias para o Governo e para a UNITA, ndao poderdo ser
adoptadas apenas por uma das partes, sendo valido o principio do
consenso entre as partes angolanas (vide, por exemplo, o ponto 7 da
Parte A do Anexo I ao Acordo de cessar-fogo ou o ponto 4 do Anexo I aos
Principios fundamentais para a instauracao da paz em Angola).

Mas também a capacidade dos o6rgdos do poder politico (muito em
particular do Governo) para agir isoladamente em determinadas areas é
afectada. Permitimo-nos referir, pela sua particular importancia, trés
desses dominios: as Forcas Armadas, a Policia e o processo eleitoral.

Vol. 1, N.° 5, Primavera 1992 ‘lNTEHNﬂBIUNM

Pl]I.iT![IA‘ ‘



Os Acordos de Paz do Estoril| JOSE DE MATOS CORREIA
e a coexisténcia de ordens juridico-politica

No que toca as Forcas Armadas Angolanas, os Acordos definem com
precisdo os principios e as etapas da sua formacdo. A tarefa de criacao
dessas novas forcas passa pela extincao dos efectivos governamentais e
da UNITA e pelo surgimento de forcas armadas «apartidarias» (alinea e)
do n.° 2 do ponto A da Parte VI do Protocolo do Estoril. Por isso, todas as
decisodes relativas a esse processo deverao ser tomadas pelas duas partes
angolanas, actuando no ambito da CCFA e as novas forcas armadas,
integrando elementos oriundos de ambas as forcas militares serao
comandadas, até as eleicbes, por dois oficiais generais indicados por cada
uma das partes, os quais constituirdo o Comando Superior das FAA (alinea
b) do n.° 3 do ponto B da Parte VI do Protocolo do Estoril.

Um outro ponto muito importante em que, para garantia da regularidade
do processo, se optou pela restricdo dos poderes do Governo, respeita as
forcas policiais.

N3o é naturalmente despicienda a importancia da isencao deste tipo de
forcas no decurso do processo eleitoral. Dai a preocupacdo em, nao
afectando a responsabilidade principal que ao Governo cabe na
manutencdo da ordem publica, assegurar, de modo eficaz, a neutralidade
da Policia, cuja actividade sera objecto de fiscalizacdo por equipas
subordinadas a CCPM e compostas por membros indicados pelo Governo e
pela UNITA e por um representante da ONU (pontos 2.1 e 2.3 da Parte III
do Protocolo do Estoril)**

Porém, o dominio onde a livre actuacdo dos érgaos de soberania esta
mais limitado serd porventura o das questbes eleitorais, facto que se
compreende se tivermos em conta que o processo de pacificagdo tem
sobretudo em vista a transicdo, através das eleicOes livres, para uma
sociedade democratica e um sistema multipartidario. Assim, os 6rgaos do
poder politico ndo poderdo, por si so, proceder a alteracdes a lei eleitoral,
sendo obrigados, para tal efeito, a realizar consultas, ndo apenas com a
UNITA, mas também com todos os outros partidos entretanto surgidos
(pontos 5 e 6 da Parte I do Protocolo do Estoril). Tal obrigacdao de consulta
€ de resto extensivel ao processo de elaboracdo de todas as leis que
regulardao o processo eleitoral (ponto 3 dos Principios fundamentais para a
instauracao da paz em Angola e ponto 2 dos Conceitos para resolver as
questdes ainda existentes entre o Governo da RPA e a UNITA)® ou ainda a
questao da simultaneidade ou nao das eleicdes gerais e presidenciais
(ponto 1 da Parte I do Protocolo do Estoril).

O que se passa nestes casos é que, competindo aos érgaos constitucional
e legalmente competentes a aprovagao formal dos actos legislativos, os
Acordos prevéem uma alteracdo obrigatéria do processo da sua elabo-
racdo, impondo a audicdo de todas as forcas politicas entretanto
surgidas®® e, muito em particular, da UNITA. Facto tanto mais relevante
quanto a pretericao dessa formalidade essencial ndao poderia deixar
de ser vista como uma grave violacdo do texto e do espirito dos
Acordos. Do mesmo modo e no que respeita a definicdo da data das
eleicbes, os o6rgaos de soberania tém de se conformar com as

Vol. 1, N.° 5, Primavera 1992 ‘lNTEHNﬂBIUNM

Pl]I.iT![IA‘ ‘



Os Acordos de Paz do Estoril| JOSE DE MATOS CORREIA
e a coexisténcia de ordens juridico-politica

limitacdes estipuladas nos Acordos, nos termos dos quais o Governo
e a UNITA estabeleceram desde logo que se realizarao entre
Setembro e Novembro de 1992 (n.° 9 da Parte 8 do Protocolo do
Estoril), devendo a data exacta da sua efectivagao ser decidida em
consulta com a UNITA (no ambito da CCPM) e com todas as outras
forcas politicas angolanas (ponto 4 dos Principios fundamentais para
a instauracao da paz em Angola e ponto 1 dos Conceitos para
resolver as questdes ainda existentes entre o Governo da RPA e a
UNITA) .

Outras areas ha em que a influéncia restritiva dos Acordos do Estoril
sobre a competéncia dos 6rgdaos de soberania se faz sentir mas sao
de menor relevancia. Devemos contudo concluir que as limitacdes a
essas competéncias ocorrem em areas muito especificas, ainda que
de relevo indesmentivel na conjuntura de transicdo democratica. Em
tudo o resto (actos da funcao politica, da funcao legislativa ou actos
de administracdo)?’, os poderes de que os dérgdos do poder politico
dispdoem para dirigir e decidir mantém-se intocados.

Ora, uma assercdao deste género ¢é particularmente importante,
sobretudo no que ao 6rgao governativo respeita, pois dela decorre
que o Governo angolano ndao é um mero governo de gestdao, mas um
governo com poderes juridicos genéricos, com as consequéncias que
dai derivam quanto a incontestavel validade dos seus actos quer
politica quer juridicamente. Mesmo se admitissemos, em fungao das
condicOes juridicas e politicas decorrentes dos Acordos de Paz, que
se poderia estar perante uma situagcdao proxima daquilo que
habitualmente se designa por «governo de transicdo»?® (o que de
resto nao parece ser o caso), deve notar-se, como o faz Freitas do
Amaral, que esses governos tém «uma capacidade juridica plena»2°.
Uma ultima reflexao deve ser feita quanto ao que podemos designar
como o caracter para-constitucional dos Acordos de Paz.

Com efeito, e no que respeita ao periodo de transicdo até as eleicdes
gerais e presidenciais, os Acordos nao so6 estipulam opcdes que
constituem importantes, limites a qualquer revisdo constitucional®® a
qual, a ter lugar, ndo as podera afectar como, ao mesmo tempo,
definem escolhas que podem ser consideradas materialmente
constitucionais3®

Desde logo, o facto de os 6rgaos do poder politico ndo poderem
proceder a alteracdes a Constituicdo que ndo sejam precedidas de
consultas com todas as forgas politicas, incluindo naturalmente e
muito em especial a UNITA (ponto 3 dos Principios fundamentais para a
instauracdo da paz em Angola). Ou seja, a alteracdo constitucional devera
ser feita pelo érgao competente (neste caso a Assembleia do Povo — artigo
51.° da Constituicdao) mas seguindo um procedimento especial e reforcado
face ao que é norma nas situacdes de revisao constitucional.

E igualmente o caso da opcgao por eleicdes directas para a Presidéncia da
Republica e para a Assembleia Nacional, bem como da escolha do sistema
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eleitoral majoritdrio a duas voltas para as primeiras e do sistema de
representacao proporcional nacional para as segundas (pontos 2 e 3 da
Parte I do Protocolo do Estoril).

E também o que se passa com o reconhecimento da possibilidade de
participacao no processo eleitoral de todos os partidos poll'ticosle pessoas
interessadas (pontos 6 e 7 da Parte I do Protocolo do Estoril). E por fim o
que sucede com a garantia de direitos politicos fundamentais como a
liberdade de expressao, de associagdo e de acesso aos meios de
comunicacao social (ponto 8 da Parte I do Protocolo do Estoril e ponto 5
dos Principios fundamentais para a instauracdo da paz em Angola).

Os Acordos de Paz do Estoril sdo assim a Constituicdo da ordem juridico-
politica de transicdo, revestindo contudo a natureza de constituicao
flexivel®?, na medida em que s3o alterdveis por simples decisdo das partes
angolanas, actuando no ambito da CCPM (as recalendarizagdes em
determinadas matérias a que aludimos acima s3ao por isso, nesta
perspectiva, verdadeiras revisoes dos Acordos).

Por fim, a natureza para-constitucional dos Acordos de Paz advém-lhes
também do facto (ja referido) de a sua vigéncia implicar a revisdo da
propria constituicdo estadual, harmonizando esta com aqueles e admitindo
assim, implicitamente, a superioridade dos Acordos face a lei fundamental.
Isto é, a sua entrada em vigor operou uma verdadeira transicao
constitucional, com mudanca da constituicdo material, mas de acordo com
0S mecanismos previstos na prépria constituicdo. Ou seja, a transicao
constitucional resultou «da utilizacao do processo geral de revisao
constitucional, verificados certos requisitos, para remocao de principios
fundamentais ou para substituicdo de regime politico»>>

3. Conclusao

Ao longo das ultimas paginas limitdmo-nos a tecer algumas consideragoes
de caracter exclusivamente juridico sobre as questdes essenciais levantadas
pela aplicacdo dos Acordos do Estoril. Contudo, e sem pretendermos de
nenhum modo imiscuir-nos nas questdes politicas de fundo, podemos
guestionar-nos sobre se ndo seria Util e desejavel que os principios da
consensualidade e da concertagdao que norteiam toda a filosofia global dos
Acordos fossem também postos em pratica pelo Governo da RPA e pela
UNITA, no decurso do periodo de transicdo, em outras matérias nao
abrangidas nos Acordos.

Com efeito, e sem com isso se porem em causa oS poderes
governamentais (porque constitucionalmente consagrados) ou os direitos
que a UNITA adquiriu para agir politicamente (enquanto estipulados nos
proprios Acordos — Parte IV do Protocolo do Estoril), na medida em que
se trataria de uma livre aceitacao desse alargamento, estar-se-ia assim a
contribuir, de modo decisivo, para o reforco da confianca entre as partes e
para o éxito acrescido do processo em curso.
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Como por diversas vezes foi reafirmado pelos principais responsaveis pela
mediacdo portuguesa (quer o Primeiro-Ministro quer o Secretario de
Estado dos Negdcios Estrangeiros e da Cooperacdo)®* se bem que os
Acordos do Estoril se encontrem dotados de um conjunto de garantias
suficientes para ambas as partes, nomeadamente através da presenca
permanente, a diversos niveis, de observadores® de Portugal, dos EUA,
da Russia e ainda da ONU, em ultima analise o sucesso ou insucesso do
processo de paz depende sempre da boa fé que as partes angolanas
cologuem no seu cumprimento.

NOTAS

!0 estatuto de observador permitia aos representantes dos dois paises
acompanhar «por dentro» as negociagbes, embora nao lhes facultasse a presenca
formal a mesa dos trabalhos, direito que apenas assistia as partes angolanas e a
Portugal. Dai de resto a designacdo «delegacGes técnicas» insita no comunicado final
da ronda.

2 Comunicado de 27 de Setembro de 1990, cujo texto se pode encontrar em
Politica Internacional, n.° 4, Verdo 1991, p. 20.

3 Vide nota anterior.

4 Tratou-se da primeira vez em que delegacdes de todas as partes envolvidas se
encontraram, formalmente e em simultdaneo, a mesma mesa negocial. Cf. a
Declaracdo conjunta do encontro a cinco sobre Angola, publicada em Politica
Internacional, n.° 4, Verdao 1991, p. 21.

> Comunicado conjunto de 8 de Fevereiro de 1991 em Politica Internacional, n.°
4, Verao 1991, p. 22.

® Para a distingdo entre bons oficios e mediagdo podem consultar-se, entre muitos
outros, STARKE, Introduction to International Law, Londres, 1989, pp. 512 e
seguintes; DIEZ DE VELASCO, Instituciones de Derecho Internacional Publico,
tomo 1, 1988, pp. 655 e seguintes; RANDOLPH, Third-party settlement of disputes
in theory and practice, Leyden, 1973; MARQUES GUEDES, Direito Internacional
Publico, tomo II, 1936, pp. 306 e seguintes.

7 Ambas as subcomissdes reportavam diariamente o contelido dos seus trabalhos
a reunido plenaria, onde todas as partes estavam também representadas.

8 S§ as partes angolanas rubricaram e assinaram os Acordos. O mediador e os
observadores sdo garantes do seu cumprimento, mas ndo signatarios do seu
texto.

° 0 texto dos Acordos pode encontrar-se em Politica Internacional, n.° 4, Verdo
1991, pp. 29-66.

10 E do referido no comunicado de 1 de Maio de 1991, que pode encontrar-se em
Politica Internacional, n.° 4, Verdao 1991, p. 23.

11 Comunicado conjunto de 16 de Maio de 1991, em Politica Internacional, Verdo
de 1991, p. 23.

12 Nos Acordos do Estoril figura, compreensivelmente, a URSS como observador.
Tendo em conta os desenvolvimentos posteriores a assinatura dos Acordos, muito
em particular a reunido de Alma Ata de 21 de Dezembro de 1991, que deu lugar a
criacdo da Comunidade de Estados Independentes (CEI) e as subsequentes
declaracoes do Governo da RduUssia, aceitando os direitos e obrigacoes
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internacionais da antiga URSS, o lugar desta ultima nos érgdos previstos nos
Acordos foi assumido pela Federacdo Russa.

13 CCPM - ponto 2 do Anexo I aos Principios fundamentais para a instauragdo da
paz em Angola e ponto 5 da Parte 11 do Protocolo do Estoril CP - nada se
estipulando nos Acordos quanto a sua composicdo, pode tecnicamente reunir com
a mesma composicdao da CCPM.

CMVF — ponto 1 da Parte II do Acordo de cessar-fogo e pontos 2 e 3 da Parte A
do Anexo 1 ao Acordo de cessar-fogo.

CCFA - numero 2 b) do ponto C da Parte VI do Protocolo do Estoril.

14 As expressdes sdo aqui empregues no sentido que lhes é dado por CARL
FRIEDRICH, The Philosophy of Lati; in Historical Perspective, The University of
Chicago Press, 1963, p. 226, para quem «a legitimidade de uma constituicdo, de
um estatuto ou de uma decisdo assenta na sua equidade e a sua legalidade
funda-se na sua concordancia com o direito positivo». Para maiores
desenvolvimentos sobre o problema classico da distincdo entre os conceitos de
legalidade e legitimidade pode ver-se WEBER, Wirtschaft und Gesellschaft, 1925,
cap. 1 e III; CARL SCHMIDT, Legalitat und Legitimitat, 1932; SERGIO COTIA,
L'idée de Légitimité (obra colectiva), Paris, 1967; MARTIM DE ALBUQUERQUE,
«Legitimidade», Pdlis, vol. III, pp. 1017-1025.

15 Constituicdo, Coimbra, 1972, p. 3.

16 Veja-se, nesse sentido, o ponto 2 dos Principios fundamentais para a
instauracdo da paz em Angola e o ponto 1 dos Conceitos para resolver as questdes
ainda existentes entre o Governo da RPA e a UNITA. A titulo de curiosidade é
interessante a analise do Protocolo n.° 1 (Dos Principios Fundamentais) , assinado
em 18 de Outubro de 1991, no @mbito do processo de paz mogambicano, entre o
Governo e a RENAMO, em cujo ponto 1 se estabelece que «o Governo
compromete-se a ndo agir de forma contraria aos termos dos protocolos que se
estabelecam, a ndo adoptar leis ou medidas e a nao aplicar as leis vigentes que
eventualmente contrariem os mesmos Protocolos» (sublinhado nosso).

17 A situacdo existente antes da assinatura dos Acordos era assim tecnicamente
assimilavel aquela que surge com o reconhecimento de beligerantes em Direito
Internacional, embora este instituto juridico nunca tenha sido aplicado ao caso
angolano (pelo menos «de jure»). Como muito bem nota AZEVEDO SOARES,
Licbes de Direito Internacional Publico, Coimbra, 1986, p. 209, «a ordem juridica
instituida pelos beligerantes é equiparada» (sublinhado nosso), através do
reconhecimento, «aquela que vigora na parte do territério controlada pelo
governo legal». Para maiores desenvolvimentos sobre o problema do
reconhecimento de beligerantes pode ver-se GONCALVES PEREIRA, Curso de
Direito Internacional Publico, Lisboa, 1970, p. 253 e seguintes; CELSO
ALBUQUERQUE MELLO, Curso de Direito Internacional Publico, vol. 1, Rio de
Janeiro, 1986, p. 403 e seguintes; CHARLES ZORGBIBE, A guerra civil, Lisboa,
1977, pp. 39 e seguintes; GREEN, «Le statut international des forces rebelles»,
Revue Générale de Droit International Public, 1962, pp. 5-33. )
Sobre algumas caracteristicas especificas do caso angolano pode ver-se JIMENEZ
PIERNAS, La conducta arries-gado y Ia responsabilidad internacional del Estado,
Universidad de Alicante, 1988, p. 195 e seguintes.

18 Trata-se aqui, com efeito, mais de um problema de dmbito de validade do que
uma questdo de ambito de eficacia. Sobre o problema da distincdo entre as
nogoes de validade e eficacia, ver por todos, KELSEN, Teoria Pura do Direito, vol.
II, Coimbra, 1962, p. 38 e seguintes.
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19 Naturalmente que as decisdes adoptadas pelos 6rgdos responsaveis pela
implementagcdo dos Acordos devem sé-lo nos estritos limites estipulados nos
proprios Acordos que desempenham assim, nessa perspectiva, as fungoes de
parametro constitucional. Sobre esta nocdao, cf. GOMES CANOTILHO, Direito
Constitucional, Coimbra, 1991, p. 997 e seguintes.

20 0s Acordos do Estoril estipulam (ponto 9 da Parte 1 do Protocolo do Estoril) que
as eleicdes deverao ter lugar entre 1 de Setembro e 30 de Novembro de 1992. A
decisdo quanto a data da sua realizacdo (a ser escolhida apds consulta com todas
as forgas politicas angolanas - ponto 4 dos Principios fundamentais para a
instauracdo da paz em Angola e ponto 1 dos Conceitos para resolver as questoes
ainda existentes entre o Governo da RPA e a UNITA) — segunda quinzena de
Setembro — é posterior a assinatura dos Acordos.

21 KELSEN, Teoria General del Estado, México, 1983, p. 195.

22 Sobre esta nogdo de termo (embora como cldusula acesséria do negdcio
juridico), pode ver-se MANUEL DE ANDRADE, Teoria Geral da Relagao Juridica,
vol. II, Coimbra, 1966, p. 385 e seguintes e CASTRO MENDES, Teoria Geral do
Direito Civil, vol. III, Lisboa, 1968, p. 335 e seguintes.

23 Sobre a questdo dos limites ver, entre nés, GOMES CANOTILHO, op. cit., p.
1130 e seguintes.

24 Cf. relatério do Secretario-Geral da ONU, publicado em Politica Internacional,
n.° 4, Verao 1991, p. 24.

25 E 0 caso, u. g., da Lei dos partidos politicos ou da Lei sobre o direito de antena.
%6 E 3 necessidade de criar um mecanismo institucionalizado de consulta dos
vulgarmente designados partidos emergentes que se deve parcialmente a criacao e
funcionamento, por iniciativa do Governo (ainda que respondendo a pedidos
insistentes da oposicdo), da chamada Conferéncia Multipartidaria.

27 Sobre a questdo das diversas funcdes do Estado pode ver-se, entre nés, MARCELO
REBELO DE SOUSA, Direito Constitucional, Braga, 1979, p. 235 e seguintes e
JORGE MIRANDA, Funcdes, Orgdos e Actos do Estado, Lisboa, 1990, p. 3 e
seguintes.

28 A situacdo tipica dos governos de transicdo que, segundo Freitas do Amaral, é
a de «Governos nomeados para um objectivo especifico ou em condicoes
determinadas, com um mandato restrito e circunscrito no tempo» (Governos de
Gestao, Lisboa, 1985, p. 15).

2 Op. cit., p. 15.

30 Deve porém sublinhar-se estarmos perante limites que, se sdo politicamente
relevantissimos, ndo sao juridicamente decisivos. Até porque os Acordos de paz
sdo sobretudo contratos politicos ainda que juridicamente relevantes (né&o
sindicaveis de resto). E interessante a comparagao com as Plataformas de Acordo
Constitucional assinadas, em 1975 e 1976, entre o MFA e os partidos politicos
portugueses. Sobre esta questdo pode ver-se JORGE MIRANDA, Manual de Direito
Constitucional, tomo II, Coimbra, 1983, p. 77 e seguintes.

31 Sobre o problema da distingdo entre normas materiais e formalmente
constitucionais e entre constituicdo em sentido material e em sentido formal
podem ver-se, entre muitos outros, JORGE MIRANDA, Manual de Direito
Constitucional, p. 48 e seguintes e REBELO DE SOUSA, op. cit., p. 41 e seguintes.
32 Sobre a nogdo de Constituicdo flexivel pode consultar-se REBELO DE SOUSA,
op. Cit., p. 50 e seguintes.

33 JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, p. 140. Sobre a questdo da
transicdo constitucional pode ver-se utilmente (ainda que com particular énfase
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na experiéncia portuguesa) LUCAS PIRES, Teoria da Constituicdo de 1976 — a
transicao dualista, Coimbra, 1988, em especial p. 125 e seguintes.

34 Relembre-se que os encontros entre o Governo da RPA e a UNITA foram
efectuados sob os auspicios do Primeiro-Ministro Portugués, por intermédio do
Secretario de Estado dos Negodcios Estrangeiros e da Cooperacdo, Dr. Durdo
Barroso, situacdo que naturalmente se manteve quando Portugal assumiu
formalmente as funcdes de mediador, razdao pela qual a chefia da delegagao
portuguesa a mesa das negociacdes coube sempre aquele Secretario de Estado
(ver os diversos comunicados finais das rondas negociais). O Dr. Durdao Barroso
teve de resto ocasido de, por diversas vezes, proferir conferéncias publicas, no
decurso das negociagdes e apds o seu termo, as quais se revestem, dadas as
fungOes por ele desempenhadas, de importancia particular para a compreensao de
todo o processo negocial. Veja-se, em especial, «O processo de paz em Angola —
evolucgdo e perspectivas» (proferida na Universidade de Georgetown, Washington,
em 20-2-91), «A cooperagdo internacional e os processos de paz — o exemplo
angolano» (proferida no Instituto de Estudos Estratégicos Internacionais, Lisboa,
em 13-6-91) e «Portugal — o seu potencial papel politico e como mediador na
resolucdo de conflitos em Africa» (proferida na Fundacdo Luso-Americana para o
Desenvolvimento, Lisboa, em 22-6-91).

35 Note-se, a titulo de curiosidade, que o estatuto de observadores é aqui mais
alargado e concede mais poderes do que é habitual nas Organizacoes
Internacionais. Vide, sobre este ponto, MARIO BETTATI, Le Droit des
Organisations Internationales, Paris, 1987, p. 45 e seguintes e NGUYEN Quoc
DINH, PATRICK DAILLER, ALAIN PELLET, Droit International Public, Paris, 1987,
pp. 521-522.
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