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Applying the Ethnic Rebellion Model and Risk Assessment Model to Conflict in 
Myanmar  

One of the salient policy recommendations for conflict and genocide prevention is the use of early warning models. This NTS Insight 
investigates and applies two well­known models used for conflict and genocide risk assessments to test the impact of Myanmar's 
Border Guard Force (BGF) policy on the ongoing internal ethnic conflict. The two models used are the Ethnic Rebellion Model (ERM) 
(Harff and Gurr, 1998) and the Risk Assessment Model (RAM) for Genocides or Politicides (Harff, 2003). The application of these 
models shows that the internal ethnic conflict is likely to continue and there exist trigger or accelerating factors for genocide to occur. 
While there is utility in applying these models, this NTS Insight also identifies some gaps in and challenges with these models, which 
need to be addressed if they are to become effective conflict and genocide prevention assessments.  

By Lina Gong, Manpavan Kaur and Alistair D.B. Cook. 

Introduction 

Myanmar is a culturally diverse state with one third of its population classified as ethnic nationalities, minority ethnic groups mainly found in 

the border areas. According to Minority Rights Group International (MRGI), the largest ethnic groups are the Shan and Karen (Ekeh and 

Smith, 2007). Myanmar is experiencing protracted internal conflict with its eastern ethnic nationalities, especially the conflict in Karen State 

which began in 1948 and continues to intensify (HIIK, 2010:52–5, 88; Milner, 2008:2, 6–7). Up to 2007, the conflicts have displaced an 

estimated 503,000 people in eastern Myanmar (Ekeh and Smith, 2007). Immediately after the 7 November 2010 general elections, over 

20,000 fled to Thailand to escape fighting between government troops and armed ethnic groups (20,000 Flee, 2010).  

The ongoing internal conflict is reflective of the inability of the government and ethnic nationalities to reach a sustainable political solution 

over the past 60 years. Ethnic nationalities had administered their own territories from the colonial period to the formation of the Union of 

Burma following the Panglong Agreement in 1947 (CPCS, 2010:12; Yawnghwe, 2001:2). However, this autonomy began to be reduced 

following General Ne Win’s 1962 coup d’etat, generating further internal instability. However, by 1988 most ethnic groups had made 

ceasefire agreements. Under these agreements, they were still allowed to develop their territories until a new constitution was formulated 

and their armies were able to retain their arms (Lall, 2009:5).  

Ethnic nationalities’ autonomy was further reduced in 2005 with the increased presence of the government’s military – the Tatmadaw – in 

eastern ethnic areas (TBBC, 2009:2). Presently, the government is implementing its Border Guard Force (BGF) policy. The BGF policy is 

included in Section 337 of Myanmar’s 2008 Constitution, which requires that Myanmar have only one national army. The BGF Policy 

Blueprint gives the Tatmadaw greater control over ethnic armed groups by transferring the governance of security affairs along the border to 

regional military commanders (ICG, 2010:3; Myanmar: Border Guard, 2010). The ethnic nationalities largely reject the BGF policy as seen in 

the armed clashes between the Tatmadaw and the Myanmar National Democratic Alliance Army in Shan State (McCartan, 2009; Myanmar: 

Border Guard, 2010; Saw, 2011). Indeed, previous negotiations have illustrated that ethnic nationalities are not open to bringing their 

armies under the command of the Tatmadaw as this arrangement is negatively perceived (Carnegie Council, 1997:1; Zin, 2010). The 

limited success of previous ceasefire negotiations with the government was based on a ‘peace­through­development policy of mutual trust 

building’  (Thawnghmung, 2008:31) as such a policy did not undermine their aspiration for federalism. In view of this, the refusal of the 

military government to maintain this dynamic has consequently led to the current political impasse. 

In the following sections, two early warning models are used to assess the effects of the BGF policy on the ongoing internal conflict in 

Myanmar and the potential for mass atrocities, particularly genocide.  

^ To the top 

Conceptual Overview of Early Warning Models 

An early warning model ‘includes data collection, analysis and/or formulation of recommendations, including risk assessment and 

information sharing’  (Austin, cited in Wulf and Debiel, 2010:527). Its purpose is to assist in decision­making so as to enable timely 

response with the aim of the prevention, reduction, resolution or transformation of a crisis (Wulf and Debiel, 2010:527). In this NTS Insight, 

an early warning model specifically refers to a system that monitors escalatory developments which occur prior to the onset of genocide 

stemming from ethnic conflicts. The effectiveness of early warning and response depends not only on the accuracy of the analysis, but also 

on the communication of the information to an appropriate actor. In the context of genocide prevention, the state is considered the primary 

actor responding to early warning signals and preventing potential genocide. However, there have been cases where the state itself has 

committed mass atrocities, such as during the Rwandan genocide in 1994. In such circumstances, the international community needs to 

be aware of developments in conflict situations, as they bear the responsibility of assisting in the prevention of genocide. This division of 

responsibility between the state and the international community has been reinforced by the emerging norm of the responsibility to protect 

(commonly referred to as the RtoP norm). 

Early warning models use either quantitative or qualitative methods to evaluate a situation. The qualitative approach is based on expert 

judgment of information from several sources, including media coverage, open­source data, and embassy and intelligence reports 

(Goldstone, 2008). Qualitative analysis may be biased as the analyst’s prior knowledge and perception of an issue are subjective and can 

influence the assessment. Supplementary to qualitative analysis is quantitative analysis which assesses situations through statistical 

analysis. As quantitative models are derived from data analysis of a large number of cases, it is arguably more objective and applicable 

than qualitative analysis. Moreover, it has been shown that quantitative models can be highly accurate. The Political Instability Task Force 

(PITF) project, for instance, found that PITF models which do not involve many variables and complex interactions accurately classify 80 per 

cent of the instability onsets and stables in the historical data (Goldstone et al., 2005:10; for a detailed account of the PITF project, go to 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/). One drawback of quantitative models is the time lag between data collection, data analysis and the release 

of results (Woocher, 2006).  

This NTS Insight will use two predictive models based on quantitative analysis –  the Ethnic Rebellion Model1 (ERM) for the Minorities at 

Risk (MAR) project2 (Harff and Gurr, 1998) and Harff’s 2003 Risk Assessment Model (RAM) which is part of the PITF project (Harff, 2003) – 
to assess the prospects of continuing ethnic rebellions and the intensified risks of genocide as a result of the adoption of the BGF policy. 

The two models are selected on the basis of two criteria – their authoritativeness and the hypothesised link between ethnic rebellion and 

genocide. With regard to their authoritativeness, both models are recommended tools of genocide prevention for the UN Secretary­

General’s Special Adviser on the Prevention of Genocide (Woocher, 2006). The link between ethnic rebellion and genocide is explained by 

Moore (2000) and Saxton (2005) in the following way: strong ethnic rebellion will provoke the government to adopt further harsher policies to 

curb resistance with the potential to ultimately end in genocide. However, it is also important to recognise that conflict situations and 

genocide can be mutually exclusive; genocide can also occur during peacetime, which poses a significant challenge to these models 

(Bellamy, 2011:1). Based on the link between ethnic rebellion and genocide, the two models remain applicable to the Myanmar case – the 

failure of the BGF policy to accommodate the ethnic nationalities further incentivises them to rebel, which in turn leads to harsher retaliation 

by the Tatmadaw with the potential for genocide to occur. 

In the next section, the ERM is applied to identify factors that have caused and will continue to cause ethnic rebellions in Myanmar, and to 

examine how the BGF policy will reinforce these factors. 

^ To the top 

Assessing Myanmar’s Internal Ethnic Conflict Using the Ethnic Rebellion Model  

Defining Myanmar’s Ethnic Conflicts 

For this NTS Insight we use the PITF project definition of ethnic war as a proxy for ethnic conflict (see Box 1).  

The cause of the prolonged ethnic conflict in Myanmar has its roots in the tension found between the monopoly of state power by the military 

government and the aspiration of ethnic nationalities for federalism, greater autonomy and more equality in the exercise of civil rights, as 

envisioned in the 1947 Panglong Agreement.  

Despite the differences in their specific claims, most of the ethnic nationalities share the common aspiration for greater autonomy rather 

than independence (Carnegie Council, 1997:1). The Karen National Union (KNU) officials assert that their ultimate goal is to achieve the 

right to self­determination of the Karen people with the guarantee of ethnic equality within ‘a genuine union of Burma’ (Saw et al., n.d.). The 

Shan militant organisations desire the right to self­determination, or at the very least, widespread autonomy in Shan State. They are also 

concerned with economic development and protecting their culture (MAR Project, 2006). Similarly, the Chin National Front (CNF) has been 

committed to the aspirations of militant groups of other ethnic nationalities (PHR, 2011:15).  

The Government’s Solution – Reification of the Ethnic Political Identity 

The military government adopted two major policies to resolve the protracted ethnic conflicts –  ceasefire agreements and border guard 

forces. However, it has not been able to reach an agreement with every ethnic militant group with regard to the two policies. This has led to 

increased ethnic conflicts. In December 2003, the KNU brokered a ‘gentleman’s agreement’  with the military government to cease the 

fighting but little progress has been made subsequently. Since early 2006, the military government has launched major operations against 

the KNU and its civilian support base, displacing at least 20,000 people in northern Karen State (South, 2008:61–5). In addition, between 

2009 and 2010, the conflict between the government forces and the KNU escalated to level 43 in conflict intensity, indicating a severe crisis 
(HIIK, 2010:54). With regard to the BGF policy, only the Democratic Karen Buddhist Army (DKBA) and the National Democratic Army­Kachin 

(NDA­K) have joined the BGF. In November 2010, there was an outbreak of violence between the Tatmadaw and a breakaway faction of the 

DKBA that opposed the group’s decision to join the BGF (Myanmar: Border Guard, 2010). It is clear that these policies have failed to yield 

substantial progress on the peace process because they did not make sufficient concessions to meet the claims of these groups, 

particularly on the political front.  

MAR Ethnic Rebellion Model 

The ERM assesses the risk of future ethnic conflict. It hypothesises that ethnic rebellion is a joint function of variables that are categorised 

into three groups – group incentives, group capacity and group opportunities (Woocher, 2006). This section will apply group­level data from 

the 2009 MAR dataset4 to the ERM to assess the likelihood of continuing ethnic rebellion against the Myanmar military government. The 
BGF policy and its impact will be incorporated into the analysis. Ethnic nationalities evaluated in this analysis include the Mon, Shan, 

Rohingya, Chin, Kachin and Karen. 

Group incentives 

‘Group incentives’ are higher if members are, or perceive themselves to be, more disadvantaged compared to other groups (Harff and Gurr, 

1998).The four variables in this group include: lost autonomy, as well as economic, political and cultural discrimination. The performance of 

each ethnic nationality on these variables is displayed in Table 1. 

Despite the relatively low scores of these groups on ‘lost autonomy’, all groups are still considered to have strong incentives for rebellion as 

they have suffered severe economic, political and cultural discrimination. According to a United Nations Children’s Fund (UNICEF) analysis 

on women and children, between 1997 and 2000 most of the border regions fell significantly below the national average on socioeconomic 

indicators (Pedersen, 2008:55). In addition to economic insecurity, ethnic nationalities are also politically underprivileged. Most recently, 

refusals by ethnic nationalities to join the government’s BGF led to the cancellation of voting in ethnic areas (Myanmar Cancels Voting, 

2010). Therefore, the BGF policy has increased rather than decreased the incentives for rebellion. 

Group capacity 

‘Group capacity’  for collective action depends on, first, the sense of cultural identity and the extent to which that identity is shared, and 

second, the existence of organisations that give expression to group aspirations and objectives (Harff and Gurr, 1998:559). 

‘Cultural identity’ is a variable that is assessed primarily through four indicators as shown in Table 2. The higher the score, the more distinct 

the group is. The scores of the ethnic nationalities vary from one indicator to another, but overall, the indicators show that these nationalities 

have distinct cultural identities. Furthermore, the persistence of the military government in imposing the notion of nationhood has created a 

sustained sense of alienation among ethnic nationalities (Yawnghwe, 2001:7). 

‘Militant mobilisation’  is a variable that reveals the number of militant organisations pursuing group interests. The level of ‘militant 

mobilisation’ is very high among all the ethnic nationalities, with the Karen and Rohingya scoring the highest (Table 3). The KNU was noted 

to be the ‘largest, most powerful and influential, most visible and best­organized ethnic political/military organization in Burma’ (Petry, cited 

in Thawnghmung, 2008:25). In addition, several other breakaway factions of the KNU, such as the DKBA, have also claimed to speak for the 

Karen constituency. Nevertheless, despite the KNU being debilitated by the loss of its stronghold to the government and its breakaway 

factions, it remains the primary organisation representing Karen interests. 

With regard to the Rohingya, which has been severely discriminated against, the main 

militant groups include the Rohingya Solidarity Organization (RSO) and the Arakan 

Rohingya Islamic Front (ARIF), which formed the Arakan Rohingya National 

Organisation (ARNO) in 1999 (Selth, 2003:15). Although there are other political 

organisations that have claimed to represent the interests of the Rohingya, the RSO 

and the ARIF are the most influential. 

The BGF policy is an attempt by the military government to disarm militant groups, but it 

has been unsuccessful. Only the DKBA and the NDA­K have accepted the deal; andthe 

DKBA has since experienced a split between those who are pro­engagement and 

those who are not.  

Group opportunities 

 

‘Group opportunities’  refers to political environments that shape the chances of 

successfu l   rebel l ion  (Har f f  and Gurr ,  1998:560) .   In  order   to  assess ‘group 

opportunities’,  two variables are analysed. The first is whether there has been any 

‘recent changes in regime structure’.5 This analysis determines that there has not been 
any major political change in Myanmar since 2009 (Polity IV, 2009). Although the country 

conducted a general election in 2010 and convened its first meeting of parliament in 

January 2011, its political space is limited. The reason for this is that 25 per cent of 

seats in parliament and in key ministries (home, defence and border affairs) are 

reserved for the military, and the largest party in parliament – the Union Solidarity and Development Party (USDP) – was established, and is 

still heavily influenced, by the military. In view of this, ‘group opportunities’ remain slim.  

The second variable in analysing ‘group opportunities’ is whether ‘support from kindred groups’ exists. It measures the extent of support for 

the ethnic nationalities from the Myanmarese diaspora and kindred groups in neighbouring states. Support can be political, military and 

non­military in nature. All six ethnic nationalities scored a figure of 0 on this, indicating that these groups are not receiving substantial 

support from kindred groups.  

Assessment by the ERM 

The assessment of the future of ethnic conflict based on the ERM reveals that the ethnic nationalities are very likely to continue their 

rebellion against the military government – they registered high scores for most of the variables under ‘group incentives’, with slim ‘group 

opportunities’ for successful rebellion. ‘Group capacity’ varies among the militant groups of all ethnic nationalities. Large militant groups 

such as the KNU are capable of continuing their rebellion against the government. As of 2006, the Shan and Karen are rated as the ethnic 

nationalities most likely to rebel based on the 2009 MAR dataset, scoring 5 out of 7 on the possibility of rebellion, the highest among the 

investigated ethnic nationalities. Therefore, the BGF policy has fuelled rather than defused the incentives for rebellion. The cancellation of 

voting in the national election in ethnic areas due to their resistance to the BGF policy triggered waves of fighting in November 2010. 

Existence of internal armed conflict, primarily due to ethnic rebellion, is a widely recognised risk factor of genocide (Albright and Cohen, 

2008:25; Freeman, 2007:11–12). The following section undertakes an assessment of the structural risk factors of genocide in pursuit of the 

posited link between continuing ethnic rebellion and genocide. 

^ To the top 

Assessing the Probability of Genocide in Myanmar Using the Risk Assessment Model 

The Risks of Genocide  

International criminal law recognises the following mass atrocity crimes: genocide, crimes against humanity and war crimes. However, 

early warning indicators have been developed to monitor only the crime of genocide (for definition, see Box 2). The model used to assess 

the probability of genocide is Harff’s RAM. The RAM uses six risk factors to assess the probability of genocide: (1) existence of political 

upheaval; (2) prior genocide; (3) ethnic character of the ruling elite; (4) regime type of the ruling elite; (5) nature of ideological orientation of 

the ruling regime; and (6) trade openness of the country (Harff, 2003:66–7). The RAM is premised on the finding that all episodes of 

genocide and political mass murder of the last half­century have been carried out in the context of internal conflict and regime instability 

(Harff, 2003:70). Therefore, the RAM assesses the probable onset of genocide from a situation of escalated political instability by 

considering a number of factors invoked by the historical and present conditions within the country (see Harff (2003) for further information 

on the model’s methodology). The model has 74 per cent accuracy in identifying prospective genocides (Harff, 2003:66). 

The RAM risk factors are widely recognised structural risk factors of genocide (USAID, 2005; Albright and Cohen, 2008:25; Stanton, n.d.:3). 

Structural factors refer to the underlying incompatibilities, whereas triggers or accelerators are more proximate factors that can cause a 

conflict to escalate into genocide. Structural factors need to be addressed to eradicate the possibility of genocide in the longer term 

because monitoring and tackling these factors allow for a reversal of the development of trigger or accelerating events of genocide (Albright 

and Cohen, 2008:60–3). As shown in figure 1, the risk assessment undertaken in table 4 addresses the early stages of genocide 

prevention –  the overall assessment of the risk factors for genocide in Myanmar considers the government’s attempts at internal 

democratisation in recent years, examining in particular its BGF policy. As discussed above, the government’s continued insistence on 

implementing the BGF policy is worsening Myanmar’s internal security and political instability. The purpose of the assessment in this 

section is the prevention of genocide or mass atrocities in the future by highlighting signs of preparation for genocide to enable more 

detailed monitoring and analysis of fault lines along which genocide and mass atrocities could develop (Albright and Cohen, 2008:19).  

Myanmar’s performance on six risk factors –  political upheaval excluding genocide, prior genocide, ethnic character of the ruling elite, 

regime type of the ruling elite, ideological orientation of the ruling elite, trade openness – between 1955 and 2009 is shown in table 4. 

These factors will then be further assessed by drawing on the current research and the latest information on developments in Myanmar. 

Political upheaval and prior genocides 

This section discusses Myanmar’s experience of over 60 years of internal political instability and instances of prior genocide. The factor of 

‘political upheaval’ is closely linked to the effect of the BGF policy in exacerbating the political stability within Myanmar. According to the RAM, 

the greater the magnitude of previous internal political upheavals, the more likely a new state failure will lead to genocide (Harff, 2003:66). 

Myanmar’s internal political instability dates back to its independence in 1948 (Egreteau, 2009). Between 1961 and 2009, this instability 

was mostly due to ethnic conflicts (PITF, 2009b). Table 4 shows that the existence of political upheaval in Myanmar was high in 2009. In 

2010, as a consequence of the implementation of the BGF policy, tensions with ethnic militant groups that had previously agreed to a 

ceasefire with the government – such as the Kachin Independence Organization (KIO) and the United Wa State Army (UWSA) – increased. 

This has caused the fear that ethnic conflict would resume in 2011 in ethnic areas (Human Rights Watch, 2011:288–9). Therefore, the 

persistent internal political instability could mean that current clashes over the BGF policy could act as a trigger event, and lead to genocide. 

In any case, the above suggests that the variable ‘political upheaval’ remains high in Myanmar. 

A prior instance of genocide increases the risks of genocide recurring by more than three times (Harff, 2003:66). As noted in table 4, 

genocide had previously occurred in Myanmar, in 1978, claiming an estimated 5,000 victims (Harff, 2003:60).  

It is clear that Myanmar ranks high on the risk factor of ‘political upheaval’, and performs positively on the factor of ‘prior genocide’ in the 

RAM. In the following, the factors of ‘ethnic character’, ‘regime type’ and ‘ideological orientation’ of the ruling elite are considered. 

Ethnic character, regime type and ideological orientation of the ruling elite 

The RAM predicts that an ethnically salient ruling elite and an autocratic regime increase the probability of genocide, but when accompanied 

by an exclusionary ideology, increase the probability of genocide by two and a half times (Harff, 2003:66–7). As far as analysing the regime 

type, while there is evidence of a positive shift – Myanmar held elections in 2010 – the political space available is still limited (Lall, 2011). 

The military secured 25 per cent of the total parliamentary seats through direct appointment and the USDP (the military­backed dominant 

political party in Myanmar) won 80 per cent of the contested parliamentary seats, retaining the military’s dominant influence in internal 

politics (Shwe, 2011; Pierce, 2010:3). As voting was not conducted in some ethnic border areas, ethnic nationalities comprise a very small 

number among the parliamentarians (Shwe, 2011). 

 

As far as analysing the ethnic saliency of the ruling elite and its exclusionary ideology, a study by the Centre for Peace and Conflict Studies 

revealed shared experiences of ideological exclusion among ethnic nationalities that reinforced feelings of discrimination by the 

government (CPCS, 2010:9,11). Ethnic groups deemed the government unsupportive of the development of ethnic national identities, 

culture and language. Indeed, education in ethnic states is heavily ‘burmanised’ and publication of non­Burmese language newspapers 

and books has been banned since 1995 (Pedersen, 2008:56; CPCS, 2010:9,11). Since independence, all main national political 

institutions including the army have been dominated by the Burmans and traditional ethnic nationality leaders have been excluded from 

positions of power in local areas (Pedersen, 2008:54). Freedom House (2010:1, 3–6) reports in 2010 that political rights and civil liberties 

in Myanmar were ranked at the lowest levels. As there are few ethnic nationality parliamentarians, it is unlikely that the ethnic character and 

ideological orientation of the ruling elites will undergo substantive changes towards these groups after the 2010 election and further into 

2011.  

This analysis reveals that Myanmar has not moved significantly away from the indicators reflected in table 4. There remains a prevalence of 

ideological exclusion of non­Burman ethnic nationalities, and a high degree of polarisation between the ruling elite and the ethnic 

nationalities.  

Trade openness  

According to the RAM, countries with low openness to trade are two and a half times more at risk of genocide. The RAM further suggests 

that although international economic linkages inhibit gross human rights violations, political linkages increase the prospects of countries 

responding to pressures to minimise violations (Harff, 2003:68). Although Myanmar has been assessed to score at 8.15 on trade 

openness in 1989 which is very low according to the PITF coding method, this has changed in recent years as seen by the elevation of the 

score to 37.1 in 2009 (see table 4). Myanmar is economically dependent on its neighbours as revealed by the junta’s engagement over the 

last two years with India, China and ASEAN, as the military government transitioned to a civilian one as part of the 2008 Constitution (Wilson 

et al., 2010:133–50). While such interactions do increase prospects of the country responding to external pressure to minimise violations, 

the fact that foreign policies in the region are premised on the principle of non­interference in internal affairs and constructive engagement 

could lessen the impact of any pressure (Zaw and Win, 2007; Arendshorst, 2009). As there is limited interaction on human rights in the 

region, current political linkages may not be strong enough to significantly pressure Myanmar.  

Assessment by the RAM  

This section demonstrates that all six risk factors of the RAM are present in Myanmar, with political upheaval remaining high under present 

conditions, triggered by the BGF policy. The RAM indicates that there are genocide­conducive conditions present in Myanmar, also as a 

result of the BGF policy. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–20096 ranked Myanmar in Tier 1. Tier 1 countries 
have the highest risk of suffering mass atrocity crimes and require immediate diplomacy as well as increased civilian protection (GPP, 

2008:9–10). In 2010, Myanmar, with its ethnic nationalities, particularly, the Kachin, Karenni, Karen, Mon, Rakhine, Rohingya, Shan, Chin 

and Wa, was ranked the country that is fifth highest at risk of mass atrocity crimes (MRGI, 2010: Table 1). 

In the following section, the paper identifies some links between the two models that reinforce their combined use in the analysis 

undertaken in this NTS Insight. The challenges faced by these models are also highlighted. 

^ To the top 

Challenges and Ways Forward for the ERM and the RAM 

The ERM and the RAM are both risk assessment models that highlight potentials and probabilities of continuing ethnic rebellions and the 

onset of genocide in Myanmar (Gurr, 1998:15). As such, they do not adequately provide incremental early warning signals, inhibiting 

policymakers from recognising early warning signs and implementing counter­measures at each stage of the escalation of ethnic 

rebellions and genocidal situations (Stanton, 2008:284).  

However these models can establish a baseline for the assessment of tension if used in conjunction with one another. Firstly, there is an 

overlap in the risk factors identified by the ERM and the RAM. For instance, the ERM’s  ‘economic, political, and cultural discrimination’ 

overlaps with the RAM’s  ‘exclusionary ideology of the ruling elite’.  In essence, both models highlight the role of state­led discrimination 

against ethnic nationalities in intensifying ethnic tensions which could lead to ethnic rebellion. These create unstable political environments 

that spur on the risk factors for genocide. Secondly, the assessment of the continuation of ethnic conflict sets the baseline for the 

subsequent analysis on the prospect of genocide using the RAM. The difference between them is that they look at the state­ethnic group 

relationship from different levels. The ERM model adopts a bottom­up approach that identifies ethnic groups that are likely to initiate 

rebellions against the government. The RAM is a top­down approach that examines the existence of risk factors of genocide against these 

groups against the backdrop of ethnic rebellions. While this combination establishes a baseline for tension in a country, it does not provide 

incremental early warning signals and this remains a significant challenge to the effectiveness of these two models in providing early 

warning.  

^ To the top 

Conclusion 

By using the ERM, this NTS Insight tests the BGF policy to see whether it will fuel incentives for ethnic nationalities to rebel rather than 

reduce their militant activities; the analysis shows that the BGF policy has heightened Myanmar’s internal ethnic conflict. The ERM also 

shows that this ethnic rebellion will in turn create domestic conditions conducive to the genocide risk factors specified by the RAM. Due to 

the time lag in the availability of the data, the application of the two models in the analysis is complemented by qualitative analysis based on 

the latest available news articles and reports. It is argued that while the two models can establish a baseline for assessing the continuation 

of conflict and the existence of conditions conducive to the occurrence of genocide, there is a need for these and other models to develop 

the capacity to identify incremental early warning signs if these models are to be effective in providing policymakers with useful signals. 

Notes  

1. ‘Ethnic rebellion’ is a concerted campaign of violent action used by organisations claiming to represent an ethnic group to make claims against the 

state (Gurr and Moore, 1997:1083). It is discussed as one form of ‘ethnic conflict’ in this NTS Insight, and will be used interchangeably with ‘ethnic 

conflict’.  

2. For details of the project, please go to http://www.cidcm.umd.edu/mar/.  

3. The Heidelberg Institute for International Conflict Research (HIIK) classifies conflict intensities into five levels, labelling levels 1 and 2 as respectively 

latent conflict and manifest conflict without visible violence, and levels 3, 4 and 5 as respectively crisis, severe crisis and war (HIIK, 2010:88).  

4. The dataset was released in 2009, but the data was collected in 2006.  

5. The polity project codes the authority characteristics of states in the world system for purposes of comparative, quantitative analysis. For details, 

please refer to http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm  

6. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–2009 aggregates the findings of five indices or watch lists. The five indices or 

watch lists include Countries at Risk of Genocide and Politicide in 2008, prepared by Barbara Harff and Ted R. Gurr; Peoples under Threat 2008, 

prepared by Minority Rights Group International; The Failed States Index prepared by The Fund for Peace with the support of The Ploughshares 

Fund and published in collaboration with Foreign Policy Magazine; Genocides, Politicides and Other Mass Murder since 1945, with Stages in 2008 

prepared by Genocide Watch; and the list of eight countries tracked as ‘areas of concern’ as well as the list of countries on its ‘radar list’ prepared by 

Genocide Intervention Network.  

^ To the top 
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Box 1: Definition of Ethnic Conflict. 

Episodes of violent conflict between governments and national, ethnic, religious, or other communal minorities (ethnic challengers) in 

which the challengers seek major changes in their status ... rioting and warfare between rival communal groups is not coded as 

[ethnic conflict] unless it involves conflict over political power or government policy (Esty et al., cited in Sambanis, 2001:262). 

Table 1: Group incentives for rebellion in 2006. 

*: 0= no loss of autonomy, 5= complete loss of autonomy 

**: 0= no discrimination, 4= exclusion/repressive policy 

***: 0= no restrictions, 3= activity sharply restricted 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Lost autonomy 

(0–5)*

Economic 

discrimination 

(0–4)**

Political 

discrimination  

(0–4)**

Cultural discrimination 

Restrictions 

on religion  

(0–3)*** 

Restrictions 

on use of 

language (0–

3)*** 

Shan  3  4  4  0  2 

Karen  0  4  4  2  2 

Chin  1  4  4  3  2 

Kachin  1  4  3  2  2 

Rohingya  0  4  4  3  3 

Mon  1  4  4  0  3 

Table 2: Cultural identity in 2006. 

*: 0= linguistic assimilation with plurality group, 2= group speaks primarily one language different from plurality group 

**: 0= same social customs as plurality, 1= different social customs 

***: 0= same religion as plurality, 2= different religion 

****: 0= no physical differences in appearance, 3= different racial stock, little or no intermixture 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Different language 

group (0–2)*

Different group 

customs (0/1)** 

Different group 

religion (0–2)***

Different physical 

appearance (0–3)

**** 

Shan  1  1  0  0 

Karen  1  1  0  0 

Chin  1  1  2  1 

Kachin  1  1  2  1 

Rohingya  2  1  2  3 

Mon  1  1  0  0 

Table 3: Militant mobilisation in 2006. 

*: 0= no political movements or organisations 

that represent group interests, 5= group 

i n t e r e s t s   p r omo t ed   o n l y   b y  m i l i t a n t  

organisations. 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 

2009b). 

Ethnic 

nationalities 

Militant Mobilisation  

(0–5)*

Shan  4 

Karen  5 

Chin  4 

Kachin  3 

Rohingya  5 

Mon  3 

Box 2: Definition of Genocide 

Article 2 of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide defines the crime as: 

Acts committed with the intent to destroy, in whole or in part, a national, ethnical, racial or religious group by either of the 

following: (a) killing members of the group; (b) causing serious bodily or mental harm to members of the group; (c) deliberately 

inflicting on the group, conditions of life calculated to bring about its physical destruction in whole or in part; (d) imposing 

measures intended to prevent births within the group; or (e) forcibly transferring children of the group to another group (UN, 

1948).  

Figure 1: Process of Violence: A Military Planning Tool.

Source: Albright and Cohen (2008:107).

Table 4: Myanmar’s performance on the risk factors for genocide based on PITF coding method, 1995–2009. 

*: year in bracket represents the most recent available data.  

The data are collected from multiple sources but coded in accordance with the PITF coding method. 

Source: Compiled from PITF (2009b), Harff and Gurr (2008), Polity IV (2009), EU Trade Statistics (2011). 

Risk factor Score*  Note 

(1) Political upheaval excluding 

genocide 

25 (2009)  1–9= low 

10–20= medium 

21–34= high 

35–60= very high 

(2) Prior genocide  1 (2008)  Dummy variable: 

0= no prior genocide 

1= prior genocide exists 

(3) Ethnic character of ruling elite  1 (2008)  0= elite ethnicity is not salient 

1= elite ethnicity is very salient  

(4) Regime type of ruling elite  ­6 (2009)  ­10–0= autocracy 

1–7= partial democracies 

8–10= democracies  

(5) Ideological orientation of ruling 

elite 

1 (2008)  0= no exclusionary ideology 

1= exclusionary ideology  

(6) Trade openness  37.4 (2009)  <20= very low 

21–40= low 

41–70= medium 

71–100= high 

>100= very high 
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Applying the Ethnic Rebellion Model and Risk Assessment Model to Conflict in 
Myanmar  

One of the salient policy recommendations for conflict and genocide prevention is the use of early warning models. This NTS Insight 
investigates and applies two well­known models used for conflict and genocide risk assessments to test the impact of Myanmar's 
Border Guard Force (BGF) policy on the ongoing internal ethnic conflict. The two models used are the Ethnic Rebellion Model (ERM) 
(Harff and Gurr, 1998) and the Risk Assessment Model (RAM) for Genocides or Politicides (Harff, 2003). The application of these 
models shows that the internal ethnic conflict is likely to continue and there exist trigger or accelerating factors for genocide to occur. 
While there is utility in applying these models, this NTS Insight also identifies some gaps in and challenges with these models, which 
need to be addressed if they are to become effective conflict and genocide prevention assessments.  

By Lina Gong, Manpavan Kaur and Alistair D.B. Cook. 

Introduction 

Myanmar is a culturally diverse state with one third of its population classified as ethnic nationalities, minority ethnic groups mainly found in 

the border areas. According to Minority Rights Group International (MRGI), the largest ethnic groups are the Shan and Karen (Ekeh and 

Smith, 2007). Myanmar is experiencing protracted internal conflict with its eastern ethnic nationalities, especially the conflict in Karen State 

which began in 1948 and continues to intensify (HIIK, 2010:52–5, 88; Milner, 2008:2, 6–7). Up to 2007, the conflicts have displaced an 

estimated 503,000 people in eastern Myanmar (Ekeh and Smith, 2007). Immediately after the 7 November 2010 general elections, over 

20,000 fled to Thailand to escape fighting between government troops and armed ethnic groups (20,000 Flee, 2010).  

The ongoing internal conflict is reflective of the inability of the government and ethnic nationalities to reach a sustainable political solution 

over the past 60 years. Ethnic nationalities had administered their own territories from the colonial period to the formation of the Union of 

Burma following the Panglong Agreement in 1947 (CPCS, 2010:12; Yawnghwe, 2001:2). However, this autonomy began to be reduced 

following General Ne Win’s 1962 coup d’etat, generating further internal instability. However, by 1988 most ethnic groups had made 

ceasefire agreements. Under these agreements, they were still allowed to develop their territories until a new constitution was formulated 

and their armies were able to retain their arms (Lall, 2009:5).  

Ethnic nationalities’ autonomy was further reduced in 2005 with the increased presence of the government’s military – the Tatmadaw – in 

eastern ethnic areas (TBBC, 2009:2). Presently, the government is implementing its Border Guard Force (BGF) policy. The BGF policy is 

included in Section 337 of Myanmar’s 2008 Constitution, which requires that Myanmar have only one national army. The BGF Policy 

Blueprint gives the Tatmadaw greater control over ethnic armed groups by transferring the governance of security affairs along the border to 

regional military commanders (ICG, 2010:3; Myanmar: Border Guard, 2010). The ethnic nationalities largely reject the BGF policy as seen in 

the armed clashes between the Tatmadaw and the Myanmar National Democratic Alliance Army in Shan State (McCartan, 2009; Myanmar: 

Border Guard, 2010; Saw, 2011). Indeed, previous negotiations have illustrated that ethnic nationalities are not open to bringing their 

armies under the command of the Tatmadaw as this arrangement is negatively perceived (Carnegie Council, 1997:1; Zin, 2010). The 

limited success of previous ceasefire negotiations with the government was based on a ‘peace­through­development policy of mutual trust 

building’  (Thawnghmung, 2008:31) as such a policy did not undermine their aspiration for federalism. In view of this, the refusal of the 

military government to maintain this dynamic has consequently led to the current political impasse. 

In the following sections, two early warning models are used to assess the effects of the BGF policy on the ongoing internal conflict in 

Myanmar and the potential for mass atrocities, particularly genocide.  

^ To the top 

Conceptual Overview of Early Warning Models 

An early warning model ‘includes data collection, analysis and/or formulation of recommendations, including risk assessment and 

information sharing’  (Austin, cited in Wulf and Debiel, 2010:527). Its purpose is to assist in decision­making so as to enable timely 

response with the aim of the prevention, reduction, resolution or transformation of a crisis (Wulf and Debiel, 2010:527). In this NTS Insight, 

an early warning model specifically refers to a system that monitors escalatory developments which occur prior to the onset of genocide 

stemming from ethnic conflicts. The effectiveness of early warning and response depends not only on the accuracy of the analysis, but also 

on the communication of the information to an appropriate actor. In the context of genocide prevention, the state is considered the primary 

actor responding to early warning signals and preventing potential genocide. However, there have been cases where the state itself has 

committed mass atrocities, such as during the Rwandan genocide in 1994. In such circumstances, the international community needs to 

be aware of developments in conflict situations, as they bear the responsibility of assisting in the prevention of genocide. This division of 

responsibility between the state and the international community has been reinforced by the emerging norm of the responsibility to protect 

(commonly referred to as the RtoP norm). 

Early warning models use either quantitative or qualitative methods to evaluate a situation. The qualitative approach is based on expert 

judgment of information from several sources, including media coverage, open­source data, and embassy and intelligence reports 

(Goldstone, 2008). Qualitative analysis may be biased as the analyst’s prior knowledge and perception of an issue are subjective and can 

influence the assessment. Supplementary to qualitative analysis is quantitative analysis which assesses situations through statistical 

analysis. As quantitative models are derived from data analysis of a large number of cases, it is arguably more objective and applicable 

than qualitative analysis. Moreover, it has been shown that quantitative models can be highly accurate. The Political Instability Task Force 

(PITF) project, for instance, found that PITF models which do not involve many variables and complex interactions accurately classify 80 per 

cent of the instability onsets and stables in the historical data (Goldstone et al., 2005:10; for a detailed account of the PITF project, go to 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/). One drawback of quantitative models is the time lag between data collection, data analysis and the release 

of results (Woocher, 2006).  

This NTS Insight will use two predictive models based on quantitative analysis –  the Ethnic Rebellion Model1 (ERM) for the Minorities at 

Risk (MAR) project2 (Harff and Gurr, 1998) and Harff’s 2003 Risk Assessment Model (RAM) which is part of the PITF project (Harff, 2003) – 
to assess the prospects of continuing ethnic rebellions and the intensified risks of genocide as a result of the adoption of the BGF policy. 

The two models are selected on the basis of two criteria – their authoritativeness and the hypothesised link between ethnic rebellion and 

genocide. With regard to their authoritativeness, both models are recommended tools of genocide prevention for the UN Secretary­

General’s Special Adviser on the Prevention of Genocide (Woocher, 2006). The link between ethnic rebellion and genocide is explained by 

Moore (2000) and Saxton (2005) in the following way: strong ethnic rebellion will provoke the government to adopt further harsher policies to 

curb resistance with the potential to ultimately end in genocide. However, it is also important to recognise that conflict situations and 

genocide can be mutually exclusive; genocide can also occur during peacetime, which poses a significant challenge to these models 

(Bellamy, 2011:1). Based on the link between ethnic rebellion and genocide, the two models remain applicable to the Myanmar case – the 

failure of the BGF policy to accommodate the ethnic nationalities further incentivises them to rebel, which in turn leads to harsher retaliation 

by the Tatmadaw with the potential for genocide to occur. 

In the next section, the ERM is applied to identify factors that have caused and will continue to cause ethnic rebellions in Myanmar, and to 

examine how the BGF policy will reinforce these factors. 

^ To the top 

Assessing Myanmar’s Internal Ethnic Conflict Using the Ethnic Rebellion Model  

Defining Myanmar’s Ethnic Conflicts 

For this NTS Insight we use the PITF project definition of ethnic war as a proxy for ethnic conflict (see Box 1).  

The cause of the prolonged ethnic conflict in Myanmar has its roots in the tension found between the monopoly of state power by the military 

government and the aspiration of ethnic nationalities for federalism, greater autonomy and more equality in the exercise of civil rights, as 

envisioned in the 1947 Panglong Agreement.  

Despite the differences in their specific claims, most of the ethnic nationalities share the common aspiration for greater autonomy rather 

than independence (Carnegie Council, 1997:1). The Karen National Union (KNU) officials assert that their ultimate goal is to achieve the 

right to self­determination of the Karen people with the guarantee of ethnic equality within ‘a genuine union of Burma’ (Saw et al., n.d.). The 

Shan militant organisations desire the right to self­determination, or at the very least, widespread autonomy in Shan State. They are also 

concerned with economic development and protecting their culture (MAR Project, 2006). Similarly, the Chin National Front (CNF) has been 

committed to the aspirations of militant groups of other ethnic nationalities (PHR, 2011:15).  

The Government’s Solution – Reification of the Ethnic Political Identity 

The military government adopted two major policies to resolve the protracted ethnic conflicts –  ceasefire agreements and border guard 

forces. However, it has not been able to reach an agreement with every ethnic militant group with regard to the two policies. This has led to 

increased ethnic conflicts. In December 2003, the KNU brokered a ‘gentleman’s agreement’  with the military government to cease the 

fighting but little progress has been made subsequently. Since early 2006, the military government has launched major operations against 

the KNU and its civilian support base, displacing at least 20,000 people in northern Karen State (South, 2008:61–5). In addition, between 

2009 and 2010, the conflict between the government forces and the KNU escalated to level 43 in conflict intensity, indicating a severe crisis 
(HIIK, 2010:54). With regard to the BGF policy, only the Democratic Karen Buddhist Army (DKBA) and the National Democratic Army­Kachin 

(NDA­K) have joined the BGF. In November 2010, there was an outbreak of violence between the Tatmadaw and a breakaway faction of the 

DKBA that opposed the group’s decision to join the BGF (Myanmar: Border Guard, 2010). It is clear that these policies have failed to yield 

substantial progress on the peace process because they did not make sufficient concessions to meet the claims of these groups, 

particularly on the political front.  

MAR Ethnic Rebellion Model 

The ERM assesses the risk of future ethnic conflict. It hypothesises that ethnic rebellion is a joint function of variables that are categorised 

into three groups – group incentives, group capacity and group opportunities (Woocher, 2006). This section will apply group­level data from 

the 2009 MAR dataset4 to the ERM to assess the likelihood of continuing ethnic rebellion against the Myanmar military government. The 
BGF policy and its impact will be incorporated into the analysis. Ethnic nationalities evaluated in this analysis include the Mon, Shan, 

Rohingya, Chin, Kachin and Karen. 

Group incentives 

‘Group incentives’ are higher if members are, or perceive themselves to be, more disadvantaged compared to other groups (Harff and Gurr, 

1998).The four variables in this group include: lost autonomy, as well as economic, political and cultural discrimination. The performance of 

each ethnic nationality on these variables is displayed in Table 1. 

Despite the relatively low scores of these groups on ‘lost autonomy’, all groups are still considered to have strong incentives for rebellion as 

they have suffered severe economic, political and cultural discrimination. According to a United Nations Children’s Fund (UNICEF) analysis 

on women and children, between 1997 and 2000 most of the border regions fell significantly below the national average on socioeconomic 

indicators (Pedersen, 2008:55). In addition to economic insecurity, ethnic nationalities are also politically underprivileged. Most recently, 

refusals by ethnic nationalities to join the government’s BGF led to the cancellation of voting in ethnic areas (Myanmar Cancels Voting, 

2010). Therefore, the BGF policy has increased rather than decreased the incentives for rebellion. 

Group capacity 

‘Group capacity’  for collective action depends on, first, the sense of cultural identity and the extent to which that identity is shared, and 

second, the existence of organisations that give expression to group aspirations and objectives (Harff and Gurr, 1998:559). 

‘Cultural identity’ is a variable that is assessed primarily through four indicators as shown in Table 2. The higher the score, the more distinct 

the group is. The scores of the ethnic nationalities vary from one indicator to another, but overall, the indicators show that these nationalities 

have distinct cultural identities. Furthermore, the persistence of the military government in imposing the notion of nationhood has created a 

sustained sense of alienation among ethnic nationalities (Yawnghwe, 2001:7). 

‘Militant mobilisation’  is a variable that reveals the number of militant organisations pursuing group interests. The level of ‘militant 

mobilisation’ is very high among all the ethnic nationalities, with the Karen and Rohingya scoring the highest (Table 3). The KNU was noted 

to be the ‘largest, most powerful and influential, most visible and best­organized ethnic political/military organization in Burma’ (Petry, cited 

in Thawnghmung, 2008:25). In addition, several other breakaway factions of the KNU, such as the DKBA, have also claimed to speak for the 

Karen constituency. Nevertheless, despite the KNU being debilitated by the loss of its stronghold to the government and its breakaway 

factions, it remains the primary organisation representing Karen interests. 

With regard to the Rohingya, which has been severely discriminated against, the main 

militant groups include the Rohingya Solidarity Organization (RSO) and the Arakan 

Rohingya Islamic Front (ARIF), which formed the Arakan Rohingya National 

Organisation (ARNO) in 1999 (Selth, 2003:15). Although there are other political 

organisations that have claimed to represent the interests of the Rohingya, the RSO 

and the ARIF are the most influential. 

The BGF policy is an attempt by the military government to disarm militant groups, but it 

has been unsuccessful. Only the DKBA and the NDA­K have accepted the deal; andthe 

DKBA has since experienced a split between those who are pro­engagement and 

those who are not.  

Group opportunities 

 

‘Group opportunities’  refers to political environments that shape the chances of 

successfu l   rebel l ion  (Har f f  and Gurr ,  1998:560) .   In  order   to  assess ‘group 

opportunities’,  two variables are analysed. The first is whether there has been any 

‘recent changes in regime structure’.5 This analysis determines that there has not been 
any major political change in Myanmar since 2009 (Polity IV, 2009). Although the country 

conducted a general election in 2010 and convened its first meeting of parliament in 

January 2011, its political space is limited. The reason for this is that 25 per cent of 

seats in parliament and in key ministries (home, defence and border affairs) are 

reserved for the military, and the largest party in parliament – the Union Solidarity and Development Party (USDP) – was established, and is 

still heavily influenced, by the military. In view of this, ‘group opportunities’ remain slim.  

The second variable in analysing ‘group opportunities’ is whether ‘support from kindred groups’ exists. It measures the extent of support for 

the ethnic nationalities from the Myanmarese diaspora and kindred groups in neighbouring states. Support can be political, military and 

non­military in nature. All six ethnic nationalities scored a figure of 0 on this, indicating that these groups are not receiving substantial 

support from kindred groups.  

Assessment by the ERM 

The assessment of the future of ethnic conflict based on the ERM reveals that the ethnic nationalities are very likely to continue their 

rebellion against the military government – they registered high scores for most of the variables under ‘group incentives’, with slim ‘group 

opportunities’ for successful rebellion. ‘Group capacity’ varies among the militant groups of all ethnic nationalities. Large militant groups 

such as the KNU are capable of continuing their rebellion against the government. As of 2006, the Shan and Karen are rated as the ethnic 

nationalities most likely to rebel based on the 2009 MAR dataset, scoring 5 out of 7 on the possibility of rebellion, the highest among the 

investigated ethnic nationalities. Therefore, the BGF policy has fuelled rather than defused the incentives for rebellion. The cancellation of 

voting in the national election in ethnic areas due to their resistance to the BGF policy triggered waves of fighting in November 2010. 

Existence of internal armed conflict, primarily due to ethnic rebellion, is a widely recognised risk factor of genocide (Albright and Cohen, 

2008:25; Freeman, 2007:11–12). The following section undertakes an assessment of the structural risk factors of genocide in pursuit of the 

posited link between continuing ethnic rebellion and genocide. 

^ To the top 

Assessing the Probability of Genocide in Myanmar Using the Risk Assessment Model 

The Risks of Genocide  

International criminal law recognises the following mass atrocity crimes: genocide, crimes against humanity and war crimes. However, 

early warning indicators have been developed to monitor only the crime of genocide (for definition, see Box 2). The model used to assess 

the probability of genocide is Harff’s RAM. The RAM uses six risk factors to assess the probability of genocide: (1) existence of political 

upheaval; (2) prior genocide; (3) ethnic character of the ruling elite; (4) regime type of the ruling elite; (5) nature of ideological orientation of 

the ruling regime; and (6) trade openness of the country (Harff, 2003:66–7). The RAM is premised on the finding that all episodes of 

genocide and political mass murder of the last half­century have been carried out in the context of internal conflict and regime instability 

(Harff, 2003:70). Therefore, the RAM assesses the probable onset of genocide from a situation of escalated political instability by 

considering a number of factors invoked by the historical and present conditions within the country (see Harff (2003) for further information 

on the model’s methodology). The model has 74 per cent accuracy in identifying prospective genocides (Harff, 2003:66). 

The RAM risk factors are widely recognised structural risk factors of genocide (USAID, 2005; Albright and Cohen, 2008:25; Stanton, n.d.:3). 

Structural factors refer to the underlying incompatibilities, whereas triggers or accelerators are more proximate factors that can cause a 

conflict to escalate into genocide. Structural factors need to be addressed to eradicate the possibility of genocide in the longer term 

because monitoring and tackling these factors allow for a reversal of the development of trigger or accelerating events of genocide (Albright 

and Cohen, 2008:60–3). As shown in figure 1, the risk assessment undertaken in table 4 addresses the early stages of genocide 

prevention –  the overall assessment of the risk factors for genocide in Myanmar considers the government’s attempts at internal 

democratisation in recent years, examining in particular its BGF policy. As discussed above, the government’s continued insistence on 

implementing the BGF policy is worsening Myanmar’s internal security and political instability. The purpose of the assessment in this 

section is the prevention of genocide or mass atrocities in the future by highlighting signs of preparation for genocide to enable more 

detailed monitoring and analysis of fault lines along which genocide and mass atrocities could develop (Albright and Cohen, 2008:19).  

Myanmar’s performance on six risk factors –  political upheaval excluding genocide, prior genocide, ethnic character of the ruling elite, 

regime type of the ruling elite, ideological orientation of the ruling elite, trade openness – between 1955 and 2009 is shown in table 4. 

These factors will then be further assessed by drawing on the current research and the latest information on developments in Myanmar. 

Political upheaval and prior genocides 

This section discusses Myanmar’s experience of over 60 years of internal political instability and instances of prior genocide. The factor of 

‘political upheaval’ is closely linked to the effect of the BGF policy in exacerbating the political stability within Myanmar. According to the RAM, 

the greater the magnitude of previous internal political upheavals, the more likely a new state failure will lead to genocide (Harff, 2003:66). 

Myanmar’s internal political instability dates back to its independence in 1948 (Egreteau, 2009). Between 1961 and 2009, this instability 

was mostly due to ethnic conflicts (PITF, 2009b). Table 4 shows that the existence of political upheaval in Myanmar was high in 2009. In 

2010, as a consequence of the implementation of the BGF policy, tensions with ethnic militant groups that had previously agreed to a 

ceasefire with the government – such as the Kachin Independence Organization (KIO) and the United Wa State Army (UWSA) – increased. 

This has caused the fear that ethnic conflict would resume in 2011 in ethnic areas (Human Rights Watch, 2011:288–9). Therefore, the 

persistent internal political instability could mean that current clashes over the BGF policy could act as a trigger event, and lead to genocide. 

In any case, the above suggests that the variable ‘political upheaval’ remains high in Myanmar. 

A prior instance of genocide increases the risks of genocide recurring by more than three times (Harff, 2003:66). As noted in table 4, 

genocide had previously occurred in Myanmar, in 1978, claiming an estimated 5,000 victims (Harff, 2003:60).  

It is clear that Myanmar ranks high on the risk factor of ‘political upheaval’, and performs positively on the factor of ‘prior genocide’ in the 

RAM. In the following, the factors of ‘ethnic character’, ‘regime type’ and ‘ideological orientation’ of the ruling elite are considered. 

Ethnic character, regime type and ideological orientation of the ruling elite 

The RAM predicts that an ethnically salient ruling elite and an autocratic regime increase the probability of genocide, but when accompanied 

by an exclusionary ideology, increase the probability of genocide by two and a half times (Harff, 2003:66–7). As far as analysing the regime 

type, while there is evidence of a positive shift – Myanmar held elections in 2010 – the political space available is still limited (Lall, 2011). 

The military secured 25 per cent of the total parliamentary seats through direct appointment and the USDP (the military­backed dominant 

political party in Myanmar) won 80 per cent of the contested parliamentary seats, retaining the military’s dominant influence in internal 

politics (Shwe, 2011; Pierce, 2010:3). As voting was not conducted in some ethnic border areas, ethnic nationalities comprise a very small 

number among the parliamentarians (Shwe, 2011). 

 

As far as analysing the ethnic saliency of the ruling elite and its exclusionary ideology, a study by the Centre for Peace and Conflict Studies 

revealed shared experiences of ideological exclusion among ethnic nationalities that reinforced feelings of discrimination by the 

government (CPCS, 2010:9,11). Ethnic groups deemed the government unsupportive of the development of ethnic national identities, 

culture and language. Indeed, education in ethnic states is heavily ‘burmanised’ and publication of non­Burmese language newspapers 

and books has been banned since 1995 (Pedersen, 2008:56; CPCS, 2010:9,11). Since independence, all main national political 

institutions including the army have been dominated by the Burmans and traditional ethnic nationality leaders have been excluded from 

positions of power in local areas (Pedersen, 2008:54). Freedom House (2010:1, 3–6) reports in 2010 that political rights and civil liberties 

in Myanmar were ranked at the lowest levels. As there are few ethnic nationality parliamentarians, it is unlikely that the ethnic character and 

ideological orientation of the ruling elites will undergo substantive changes towards these groups after the 2010 election and further into 

2011.  

This analysis reveals that Myanmar has not moved significantly away from the indicators reflected in table 4. There remains a prevalence of 

ideological exclusion of non­Burman ethnic nationalities, and a high degree of polarisation between the ruling elite and the ethnic 

nationalities.  

Trade openness  

According to the RAM, countries with low openness to trade are two and a half times more at risk of genocide. The RAM further suggests 

that although international economic linkages inhibit gross human rights violations, political linkages increase the prospects of countries 

responding to pressures to minimise violations (Harff, 2003:68). Although Myanmar has been assessed to score at 8.15 on trade 

openness in 1989 which is very low according to the PITF coding method, this has changed in recent years as seen by the elevation of the 

score to 37.1 in 2009 (see table 4). Myanmar is economically dependent on its neighbours as revealed by the junta’s engagement over the 

last two years with India, China and ASEAN, as the military government transitioned to a civilian one as part of the 2008 Constitution (Wilson 

et al., 2010:133–50). While such interactions do increase prospects of the country responding to external pressure to minimise violations, 

the fact that foreign policies in the region are premised on the principle of non­interference in internal affairs and constructive engagement 

could lessen the impact of any pressure (Zaw and Win, 2007; Arendshorst, 2009). As there is limited interaction on human rights in the 

region, current political linkages may not be strong enough to significantly pressure Myanmar.  

Assessment by the RAM  

This section demonstrates that all six risk factors of the RAM are present in Myanmar, with political upheaval remaining high under present 

conditions, triggered by the BGF policy. The RAM indicates that there are genocide­conducive conditions present in Myanmar, also as a 

result of the BGF policy. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–20096 ranked Myanmar in Tier 1. Tier 1 countries 
have the highest risk of suffering mass atrocity crimes and require immediate diplomacy as well as increased civilian protection (GPP, 

2008:9–10). In 2010, Myanmar, with its ethnic nationalities, particularly, the Kachin, Karenni, Karen, Mon, Rakhine, Rohingya, Shan, Chin 

and Wa, was ranked the country that is fifth highest at risk of mass atrocity crimes (MRGI, 2010: Table 1). 

In the following section, the paper identifies some links between the two models that reinforce their combined use in the analysis 

undertaken in this NTS Insight. The challenges faced by these models are also highlighted. 

^ To the top 

Challenges and Ways Forward for the ERM and the RAM 

The ERM and the RAM are both risk assessment models that highlight potentials and probabilities of continuing ethnic rebellions and the 

onset of genocide in Myanmar (Gurr, 1998:15). As such, they do not adequately provide incremental early warning signals, inhibiting 

policymakers from recognising early warning signs and implementing counter­measures at each stage of the escalation of ethnic 

rebellions and genocidal situations (Stanton, 2008:284).  

However these models can establish a baseline for the assessment of tension if used in conjunction with one another. Firstly, there is an 

overlap in the risk factors identified by the ERM and the RAM. For instance, the ERM’s  ‘economic, political, and cultural discrimination’ 

overlaps with the RAM’s  ‘exclusionary ideology of the ruling elite’.  In essence, both models highlight the role of state­led discrimination 

against ethnic nationalities in intensifying ethnic tensions which could lead to ethnic rebellion. These create unstable political environments 

that spur on the risk factors for genocide. Secondly, the assessment of the continuation of ethnic conflict sets the baseline for the 

subsequent analysis on the prospect of genocide using the RAM. The difference between them is that they look at the state­ethnic group 

relationship from different levels. The ERM model adopts a bottom­up approach that identifies ethnic groups that are likely to initiate 

rebellions against the government. The RAM is a top­down approach that examines the existence of risk factors of genocide against these 

groups against the backdrop of ethnic rebellions. While this combination establishes a baseline for tension in a country, it does not provide 

incremental early warning signals and this remains a significant challenge to the effectiveness of these two models in providing early 

warning.  

^ To the top 

Conclusion 

By using the ERM, this NTS Insight tests the BGF policy to see whether it will fuel incentives for ethnic nationalities to rebel rather than 

reduce their militant activities; the analysis shows that the BGF policy has heightened Myanmar’s internal ethnic conflict. The ERM also 

shows that this ethnic rebellion will in turn create domestic conditions conducive to the genocide risk factors specified by the RAM. Due to 

the time lag in the availability of the data, the application of the two models in the analysis is complemented by qualitative analysis based on 

the latest available news articles and reports. It is argued that while the two models can establish a baseline for assessing the continuation 

of conflict and the existence of conditions conducive to the occurrence of genocide, there is a need for these and other models to develop 

the capacity to identify incremental early warning signs if these models are to be effective in providing policymakers with useful signals. 

Notes  

1. ‘Ethnic rebellion’ is a concerted campaign of violent action used by organisations claiming to represent an ethnic group to make claims against the 

state (Gurr and Moore, 1997:1083). It is discussed as one form of ‘ethnic conflict’ in this NTS Insight, and will be used interchangeably with ‘ethnic 

conflict’.  

2. For details of the project, please go to http://www.cidcm.umd.edu/mar/.  

3. The Heidelberg Institute for International Conflict Research (HIIK) classifies conflict intensities into five levels, labelling levels 1 and 2 as respectively 

latent conflict and manifest conflict without visible violence, and levels 3, 4 and 5 as respectively crisis, severe crisis and war (HIIK, 2010:88).  

4. The dataset was released in 2009, but the data was collected in 2006.  

5. The polity project codes the authority characteristics of states in the world system for purposes of comparative, quantitative analysis. For details, 

please refer to http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm  

6. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–2009 aggregates the findings of five indices or watch lists. The five indices or 

watch lists include Countries at Risk of Genocide and Politicide in 2008, prepared by Barbara Harff and Ted R. Gurr; Peoples under Threat 2008, 

prepared by Minority Rights Group International; The Failed States Index prepared by The Fund for Peace with the support of The Ploughshares 

Fund and published in collaboration with Foreign Policy Magazine; Genocides, Politicides and Other Mass Murder since 1945, with Stages in 2008 

prepared by Genocide Watch; and the list of eight countries tracked as ‘areas of concern’ as well as the list of countries on its ‘radar list’ prepared by 

Genocide Intervention Network.  

^ To the top 
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Box 1: Definition of Ethnic Conflict. 

Episodes of violent conflict between governments and national, ethnic, religious, or other communal minorities (ethnic challengers) in 

which the challengers seek major changes in their status ... rioting and warfare between rival communal groups is not coded as 

[ethnic conflict] unless it involves conflict over political power or government policy (Esty et al., cited in Sambanis, 2001:262). 

Table 1: Group incentives for rebellion in 2006. 

*: 0= no loss of autonomy, 5= complete loss of autonomy 

**: 0= no discrimination, 4= exclusion/repressive policy 

***: 0= no restrictions, 3= activity sharply restricted 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Lost autonomy 

(0–5)*

Economic 

discrimination 

(0–4)**

Political 

discrimination  

(0–4)**

Cultural discrimination 

Restrictions 

on religion  

(0–3)*** 

Restrictions 

on use of 

language (0–

3)*** 

Shan  3  4  4  0  2 

Karen  0  4  4  2  2 

Chin  1  4  4  3  2 

Kachin  1  4  3  2  2 

Rohingya  0  4  4  3  3 

Mon  1  4  4  0  3 

Table 2: Cultural identity in 2006. 

*: 0= linguistic assimilation with plurality group, 2= group speaks primarily one language different from plurality group 

**: 0= same social customs as plurality, 1= different social customs 

***: 0= same religion as plurality, 2= different religion 

****: 0= no physical differences in appearance, 3= different racial stock, little or no intermixture 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Different language 

group (0–2)*

Different group 

customs (0/1)** 

Different group 

religion (0–2)***

Different physical 

appearance (0–3)

**** 

Shan  1  1  0  0 

Karen  1  1  0  0 

Chin  1  1  2  1 

Kachin  1  1  2  1 

Rohingya  2  1  2  3 

Mon  1  1  0  0 

Table 3: Militant mobilisation in 2006. 

*: 0= no political movements or organisations 

that represent group interests, 5= group 

i n t e r e s t s   p r omo t ed   o n l y   b y  m i l i t a n t  

organisations. 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 

2009b). 

Ethnic 

nationalities 

Militant Mobilisation  

(0–5)*

Shan  4 

Karen  5 

Chin  4 

Kachin  3 

Rohingya  5 

Mon  3 

Box 2: Definition of Genocide 

Article 2 of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide defines the crime as: 

Acts committed with the intent to destroy, in whole or in part, a national, ethnical, racial or religious group by either of the 

following: (a) killing members of the group; (b) causing serious bodily or mental harm to members of the group; (c) deliberately 

inflicting on the group, conditions of life calculated to bring about its physical destruction in whole or in part; (d) imposing 

measures intended to prevent births within the group; or (e) forcibly transferring children of the group to another group (UN, 

1948).  

Figure 1: Process of Violence: A Military Planning Tool.

Source: Albright and Cohen (2008:107).

Table 4: Myanmar’s performance on the risk factors for genocide based on PITF coding method, 1995–2009. 

*: year in bracket represents the most recent available data.  

The data are collected from multiple sources but coded in accordance with the PITF coding method. 

Source: Compiled from PITF (2009b), Harff and Gurr (2008), Polity IV (2009), EU Trade Statistics (2011). 

Risk factor Score*  Note 

(1) Political upheaval excluding 

genocide 

25 (2009)  1–9= low 

10–20= medium 

21–34= high 

35–60= very high 

(2) Prior genocide  1 (2008)  Dummy variable: 

0= no prior genocide 

1= prior genocide exists 

(3) Ethnic character of ruling elite  1 (2008)  0= elite ethnicity is not salient 

1= elite ethnicity is very salient  

(4) Regime type of ruling elite  ­6 (2009)  ­10–0= autocracy 

1–7= partial democracies 

8–10= democracies  

(5) Ideological orientation of ruling 

elite 

1 (2008)  0= no exclusionary ideology 

1= exclusionary ideology  

(6) Trade openness  37.4 (2009)  <20= very low 

21–40= low 

41–70= medium 

71–100= high 

>100= very high 
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Applying the Ethnic Rebellion Model and Risk Assessment Model to Conflict in 
Myanmar  

One of the salient policy recommendations for conflict and genocide prevention is the use of early warning models. This NTS Insight 
investigates and applies two well­known models used for conflict and genocide risk assessments to test the impact of Myanmar's 
Border Guard Force (BGF) policy on the ongoing internal ethnic conflict. The two models used are the Ethnic Rebellion Model (ERM) 
(Harff and Gurr, 1998) and the Risk Assessment Model (RAM) for Genocides or Politicides (Harff, 2003). The application of these 
models shows that the internal ethnic conflict is likely to continue and there exist trigger or accelerating factors for genocide to occur. 
While there is utility in applying these models, this NTS Insight also identifies some gaps in and challenges with these models, which 
need to be addressed if they are to become effective conflict and genocide prevention assessments.  

By Lina Gong, Manpavan Kaur and Alistair D.B. Cook. 

Introduction 

Myanmar is a culturally diverse state with one third of its population classified as ethnic nationalities, minority ethnic groups mainly found in 

the border areas. According to Minority Rights Group International (MRGI), the largest ethnic groups are the Shan and Karen (Ekeh and 

Smith, 2007). Myanmar is experiencing protracted internal conflict with its eastern ethnic nationalities, especially the conflict in Karen State 

which began in 1948 and continues to intensify (HIIK, 2010:52–5, 88; Milner, 2008:2, 6–7). Up to 2007, the conflicts have displaced an 

estimated 503,000 people in eastern Myanmar (Ekeh and Smith, 2007). Immediately after the 7 November 2010 general elections, over 

20,000 fled to Thailand to escape fighting between government troops and armed ethnic groups (20,000 Flee, 2010).  

The ongoing internal conflict is reflective of the inability of the government and ethnic nationalities to reach a sustainable political solution 

over the past 60 years. Ethnic nationalities had administered their own territories from the colonial period to the formation of the Union of 

Burma following the Panglong Agreement in 1947 (CPCS, 2010:12; Yawnghwe, 2001:2). However, this autonomy began to be reduced 

following General Ne Win’s 1962 coup d’etat, generating further internal instability. However, by 1988 most ethnic groups had made 

ceasefire agreements. Under these agreements, they were still allowed to develop their territories until a new constitution was formulated 

and their armies were able to retain their arms (Lall, 2009:5).  

Ethnic nationalities’ autonomy was further reduced in 2005 with the increased presence of the government’s military – the Tatmadaw – in 

eastern ethnic areas (TBBC, 2009:2). Presently, the government is implementing its Border Guard Force (BGF) policy. The BGF policy is 

included in Section 337 of Myanmar’s 2008 Constitution, which requires that Myanmar have only one national army. The BGF Policy 

Blueprint gives the Tatmadaw greater control over ethnic armed groups by transferring the governance of security affairs along the border to 

regional military commanders (ICG, 2010:3; Myanmar: Border Guard, 2010). The ethnic nationalities largely reject the BGF policy as seen in 

the armed clashes between the Tatmadaw and the Myanmar National Democratic Alliance Army in Shan State (McCartan, 2009; Myanmar: 

Border Guard, 2010; Saw, 2011). Indeed, previous negotiations have illustrated that ethnic nationalities are not open to bringing their 

armies under the command of the Tatmadaw as this arrangement is negatively perceived (Carnegie Council, 1997:1; Zin, 2010). The 

limited success of previous ceasefire negotiations with the government was based on a ‘peace­through­development policy of mutual trust 

building’  (Thawnghmung, 2008:31) as such a policy did not undermine their aspiration for federalism. In view of this, the refusal of the 

military government to maintain this dynamic has consequently led to the current political impasse. 

In the following sections, two early warning models are used to assess the effects of the BGF policy on the ongoing internal conflict in 

Myanmar and the potential for mass atrocities, particularly genocide.  

^ To the top 

Conceptual Overview of Early Warning Models 

An early warning model ‘includes data collection, analysis and/or formulation of recommendations, including risk assessment and 

information sharing’  (Austin, cited in Wulf and Debiel, 2010:527). Its purpose is to assist in decision­making so as to enable timely 

response with the aim of the prevention, reduction, resolution or transformation of a crisis (Wulf and Debiel, 2010:527). In this NTS Insight, 

an early warning model specifically refers to a system that monitors escalatory developments which occur prior to the onset of genocide 

stemming from ethnic conflicts. The effectiveness of early warning and response depends not only on the accuracy of the analysis, but also 

on the communication of the information to an appropriate actor. In the context of genocide prevention, the state is considered the primary 

actor responding to early warning signals and preventing potential genocide. However, there have been cases where the state itself has 

committed mass atrocities, such as during the Rwandan genocide in 1994. In such circumstances, the international community needs to 

be aware of developments in conflict situations, as they bear the responsibility of assisting in the prevention of genocide. This division of 

responsibility between the state and the international community has been reinforced by the emerging norm of the responsibility to protect 

(commonly referred to as the RtoP norm). 

Early warning models use either quantitative or qualitative methods to evaluate a situation. The qualitative approach is based on expert 

judgment of information from several sources, including media coverage, open­source data, and embassy and intelligence reports 

(Goldstone, 2008). Qualitative analysis may be biased as the analyst’s prior knowledge and perception of an issue are subjective and can 

influence the assessment. Supplementary to qualitative analysis is quantitative analysis which assesses situations through statistical 

analysis. As quantitative models are derived from data analysis of a large number of cases, it is arguably more objective and applicable 

than qualitative analysis. Moreover, it has been shown that quantitative models can be highly accurate. The Political Instability Task Force 

(PITF) project, for instance, found that PITF models which do not involve many variables and complex interactions accurately classify 80 per 

cent of the instability onsets and stables in the historical data (Goldstone et al., 2005:10; for a detailed account of the PITF project, go to 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/). One drawback of quantitative models is the time lag between data collection, data analysis and the release 

of results (Woocher, 2006).  

This NTS Insight will use two predictive models based on quantitative analysis –  the Ethnic Rebellion Model1 (ERM) for the Minorities at 

Risk (MAR) project2 (Harff and Gurr, 1998) and Harff’s 2003 Risk Assessment Model (RAM) which is part of the PITF project (Harff, 2003) – 
to assess the prospects of continuing ethnic rebellions and the intensified risks of genocide as a result of the adoption of the BGF policy. 

The two models are selected on the basis of two criteria – their authoritativeness and the hypothesised link between ethnic rebellion and 

genocide. With regard to their authoritativeness, both models are recommended tools of genocide prevention for the UN Secretary­

General’s Special Adviser on the Prevention of Genocide (Woocher, 2006). The link between ethnic rebellion and genocide is explained by 

Moore (2000) and Saxton (2005) in the following way: strong ethnic rebellion will provoke the government to adopt further harsher policies to 

curb resistance with the potential to ultimately end in genocide. However, it is also important to recognise that conflict situations and 

genocide can be mutually exclusive; genocide can also occur during peacetime, which poses a significant challenge to these models 

(Bellamy, 2011:1). Based on the link between ethnic rebellion and genocide, the two models remain applicable to the Myanmar case – the 

failure of the BGF policy to accommodate the ethnic nationalities further incentivises them to rebel, which in turn leads to harsher retaliation 

by the Tatmadaw with the potential for genocide to occur. 

In the next section, the ERM is applied to identify factors that have caused and will continue to cause ethnic rebellions in Myanmar, and to 

examine how the BGF policy will reinforce these factors. 

^ To the top 

Assessing Myanmar’s Internal Ethnic Conflict Using the Ethnic Rebellion Model  

Defining Myanmar’s Ethnic Conflicts 

For this NTS Insight we use the PITF project definition of ethnic war as a proxy for ethnic conflict (see Box 1).  

The cause of the prolonged ethnic conflict in Myanmar has its roots in the tension found between the monopoly of state power by the military 

government and the aspiration of ethnic nationalities for federalism, greater autonomy and more equality in the exercise of civil rights, as 

envisioned in the 1947 Panglong Agreement.  

Despite the differences in their specific claims, most of the ethnic nationalities share the common aspiration for greater autonomy rather 

than independence (Carnegie Council, 1997:1). The Karen National Union (KNU) officials assert that their ultimate goal is to achieve the 

right to self­determination of the Karen people with the guarantee of ethnic equality within ‘a genuine union of Burma’ (Saw et al., n.d.). The 

Shan militant organisations desire the right to self­determination, or at the very least, widespread autonomy in Shan State. They are also 

concerned with economic development and protecting their culture (MAR Project, 2006). Similarly, the Chin National Front (CNF) has been 

committed to the aspirations of militant groups of other ethnic nationalities (PHR, 2011:15).  

The Government’s Solution – Reification of the Ethnic Political Identity 

The military government adopted two major policies to resolve the protracted ethnic conflicts –  ceasefire agreements and border guard 

forces. However, it has not been able to reach an agreement with every ethnic militant group with regard to the two policies. This has led to 

increased ethnic conflicts. In December 2003, the KNU brokered a ‘gentleman’s agreement’  with the military government to cease the 

fighting but little progress has been made subsequently. Since early 2006, the military government has launched major operations against 

the KNU and its civilian support base, displacing at least 20,000 people in northern Karen State (South, 2008:61–5). In addition, between 

2009 and 2010, the conflict between the government forces and the KNU escalated to level 43 in conflict intensity, indicating a severe crisis 
(HIIK, 2010:54). With regard to the BGF policy, only the Democratic Karen Buddhist Army (DKBA) and the National Democratic Army­Kachin 

(NDA­K) have joined the BGF. In November 2010, there was an outbreak of violence between the Tatmadaw and a breakaway faction of the 

DKBA that opposed the group’s decision to join the BGF (Myanmar: Border Guard, 2010). It is clear that these policies have failed to yield 

substantial progress on the peace process because they did not make sufficient concessions to meet the claims of these groups, 

particularly on the political front.  

MAR Ethnic Rebellion Model 

The ERM assesses the risk of future ethnic conflict. It hypothesises that ethnic rebellion is a joint function of variables that are categorised 

into three groups – group incentives, group capacity and group opportunities (Woocher, 2006). This section will apply group­level data from 

the 2009 MAR dataset4 to the ERM to assess the likelihood of continuing ethnic rebellion against the Myanmar military government. The 
BGF policy and its impact will be incorporated into the analysis. Ethnic nationalities evaluated in this analysis include the Mon, Shan, 

Rohingya, Chin, Kachin and Karen. 

Group incentives 

‘Group incentives’ are higher if members are, or perceive themselves to be, more disadvantaged compared to other groups (Harff and Gurr, 

1998).The four variables in this group include: lost autonomy, as well as economic, political and cultural discrimination. The performance of 

each ethnic nationality on these variables is displayed in Table 1. 

Despite the relatively low scores of these groups on ‘lost autonomy’, all groups are still considered to have strong incentives for rebellion as 

they have suffered severe economic, political and cultural discrimination. According to a United Nations Children’s Fund (UNICEF) analysis 

on women and children, between 1997 and 2000 most of the border regions fell significantly below the national average on socioeconomic 

indicators (Pedersen, 2008:55). In addition to economic insecurity, ethnic nationalities are also politically underprivileged. Most recently, 

refusals by ethnic nationalities to join the government’s BGF led to the cancellation of voting in ethnic areas (Myanmar Cancels Voting, 

2010). Therefore, the BGF policy has increased rather than decreased the incentives for rebellion. 

Group capacity 

‘Group capacity’  for collective action depends on, first, the sense of cultural identity and the extent to which that identity is shared, and 

second, the existence of organisations that give expression to group aspirations and objectives (Harff and Gurr, 1998:559). 

‘Cultural identity’ is a variable that is assessed primarily through four indicators as shown in Table 2. The higher the score, the more distinct 

the group is. The scores of the ethnic nationalities vary from one indicator to another, but overall, the indicators show that these nationalities 

have distinct cultural identities. Furthermore, the persistence of the military government in imposing the notion of nationhood has created a 

sustained sense of alienation among ethnic nationalities (Yawnghwe, 2001:7). 

‘Militant mobilisation’  is a variable that reveals the number of militant organisations pursuing group interests. The level of ‘militant 

mobilisation’ is very high among all the ethnic nationalities, with the Karen and Rohingya scoring the highest (Table 3). The KNU was noted 

to be the ‘largest, most powerful and influential, most visible and best­organized ethnic political/military organization in Burma’ (Petry, cited 

in Thawnghmung, 2008:25). In addition, several other breakaway factions of the KNU, such as the DKBA, have also claimed to speak for the 

Karen constituency. Nevertheless, despite the KNU being debilitated by the loss of its stronghold to the government and its breakaway 

factions, it remains the primary organisation representing Karen interests. 

With regard to the Rohingya, which has been severely discriminated against, the main 

militant groups include the Rohingya Solidarity Organization (RSO) and the Arakan 

Rohingya Islamic Front (ARIF), which formed the Arakan Rohingya National 

Organisation (ARNO) in 1999 (Selth, 2003:15). Although there are other political 

organisations that have claimed to represent the interests of the Rohingya, the RSO 

and the ARIF are the most influential. 

The BGF policy is an attempt by the military government to disarm militant groups, but it 

has been unsuccessful. Only the DKBA and the NDA­K have accepted the deal; andthe 

DKBA has since experienced a split between those who are pro­engagement and 

those who are not.  

Group opportunities 

 

‘Group opportunities’  refers to political environments that shape the chances of 

successfu l   rebel l ion  (Har f f  and Gurr ,  1998:560) .   In  order   to  assess ‘group 

opportunities’,  two variables are analysed. The first is whether there has been any 

‘recent changes in regime structure’.5 This analysis determines that there has not been 
any major political change in Myanmar since 2009 (Polity IV, 2009). Although the country 

conducted a general election in 2010 and convened its first meeting of parliament in 

January 2011, its political space is limited. The reason for this is that 25 per cent of 

seats in parliament and in key ministries (home, defence and border affairs) are 

reserved for the military, and the largest party in parliament – the Union Solidarity and Development Party (USDP) – was established, and is 

still heavily influenced, by the military. In view of this, ‘group opportunities’ remain slim.  

The second variable in analysing ‘group opportunities’ is whether ‘support from kindred groups’ exists. It measures the extent of support for 

the ethnic nationalities from the Myanmarese diaspora and kindred groups in neighbouring states. Support can be political, military and 

non­military in nature. All six ethnic nationalities scored a figure of 0 on this, indicating that these groups are not receiving substantial 

support from kindred groups.  

Assessment by the ERM 

The assessment of the future of ethnic conflict based on the ERM reveals that the ethnic nationalities are very likely to continue their 

rebellion against the military government – they registered high scores for most of the variables under ‘group incentives’, with slim ‘group 

opportunities’ for successful rebellion. ‘Group capacity’ varies among the militant groups of all ethnic nationalities. Large militant groups 

such as the KNU are capable of continuing their rebellion against the government. As of 2006, the Shan and Karen are rated as the ethnic 

nationalities most likely to rebel based on the 2009 MAR dataset, scoring 5 out of 7 on the possibility of rebellion, the highest among the 

investigated ethnic nationalities. Therefore, the BGF policy has fuelled rather than defused the incentives for rebellion. The cancellation of 

voting in the national election in ethnic areas due to their resistance to the BGF policy triggered waves of fighting in November 2010. 

Existence of internal armed conflict, primarily due to ethnic rebellion, is a widely recognised risk factor of genocide (Albright and Cohen, 

2008:25; Freeman, 2007:11–12). The following section undertakes an assessment of the structural risk factors of genocide in pursuit of the 

posited link between continuing ethnic rebellion and genocide. 

^ To the top 

Assessing the Probability of Genocide in Myanmar Using the Risk Assessment Model 

The Risks of Genocide  

International criminal law recognises the following mass atrocity crimes: genocide, crimes against humanity and war crimes. However, 

early warning indicators have been developed to monitor only the crime of genocide (for definition, see Box 2). The model used to assess 

the probability of genocide is Harff’s RAM. The RAM uses six risk factors to assess the probability of genocide: (1) existence of political 

upheaval; (2) prior genocide; (3) ethnic character of the ruling elite; (4) regime type of the ruling elite; (5) nature of ideological orientation of 

the ruling regime; and (6) trade openness of the country (Harff, 2003:66–7). The RAM is premised on the finding that all episodes of 

genocide and political mass murder of the last half­century have been carried out in the context of internal conflict and regime instability 

(Harff, 2003:70). Therefore, the RAM assesses the probable onset of genocide from a situation of escalated political instability by 

considering a number of factors invoked by the historical and present conditions within the country (see Harff (2003) for further information 

on the model’s methodology). The model has 74 per cent accuracy in identifying prospective genocides (Harff, 2003:66). 

The RAM risk factors are widely recognised structural risk factors of genocide (USAID, 2005; Albright and Cohen, 2008:25; Stanton, n.d.:3). 

Structural factors refer to the underlying incompatibilities, whereas triggers or accelerators are more proximate factors that can cause a 

conflict to escalate into genocide. Structural factors need to be addressed to eradicate the possibility of genocide in the longer term 

because monitoring and tackling these factors allow for a reversal of the development of trigger or accelerating events of genocide (Albright 

and Cohen, 2008:60–3). As shown in figure 1, the risk assessment undertaken in table 4 addresses the early stages of genocide 

prevention –  the overall assessment of the risk factors for genocide in Myanmar considers the government’s attempts at internal 

democratisation in recent years, examining in particular its BGF policy. As discussed above, the government’s continued insistence on 

implementing the BGF policy is worsening Myanmar’s internal security and political instability. The purpose of the assessment in this 

section is the prevention of genocide or mass atrocities in the future by highlighting signs of preparation for genocide to enable more 

detailed monitoring and analysis of fault lines along which genocide and mass atrocities could develop (Albright and Cohen, 2008:19).  

Myanmar’s performance on six risk factors –  political upheaval excluding genocide, prior genocide, ethnic character of the ruling elite, 

regime type of the ruling elite, ideological orientation of the ruling elite, trade openness – between 1955 and 2009 is shown in table 4. 

These factors will then be further assessed by drawing on the current research and the latest information on developments in Myanmar. 

Political upheaval and prior genocides 

This section discusses Myanmar’s experience of over 60 years of internal political instability and instances of prior genocide. The factor of 

‘political upheaval’ is closely linked to the effect of the BGF policy in exacerbating the political stability within Myanmar. According to the RAM, 

the greater the magnitude of previous internal political upheavals, the more likely a new state failure will lead to genocide (Harff, 2003:66). 

Myanmar’s internal political instability dates back to its independence in 1948 (Egreteau, 2009). Between 1961 and 2009, this instability 

was mostly due to ethnic conflicts (PITF, 2009b). Table 4 shows that the existence of political upheaval in Myanmar was high in 2009. In 

2010, as a consequence of the implementation of the BGF policy, tensions with ethnic militant groups that had previously agreed to a 

ceasefire with the government – such as the Kachin Independence Organization (KIO) and the United Wa State Army (UWSA) – increased. 

This has caused the fear that ethnic conflict would resume in 2011 in ethnic areas (Human Rights Watch, 2011:288–9). Therefore, the 

persistent internal political instability could mean that current clashes over the BGF policy could act as a trigger event, and lead to genocide. 

In any case, the above suggests that the variable ‘political upheaval’ remains high in Myanmar. 

A prior instance of genocide increases the risks of genocide recurring by more than three times (Harff, 2003:66). As noted in table 4, 

genocide had previously occurred in Myanmar, in 1978, claiming an estimated 5,000 victims (Harff, 2003:60).  

It is clear that Myanmar ranks high on the risk factor of ‘political upheaval’, and performs positively on the factor of ‘prior genocide’ in the 

RAM. In the following, the factors of ‘ethnic character’, ‘regime type’ and ‘ideological orientation’ of the ruling elite are considered. 

Ethnic character, regime type and ideological orientation of the ruling elite 

The RAM predicts that an ethnically salient ruling elite and an autocratic regime increase the probability of genocide, but when accompanied 

by an exclusionary ideology, increase the probability of genocide by two and a half times (Harff, 2003:66–7). As far as analysing the regime 

type, while there is evidence of a positive shift – Myanmar held elections in 2010 – the political space available is still limited (Lall, 2011). 

The military secured 25 per cent of the total parliamentary seats through direct appointment and the USDP (the military­backed dominant 

political party in Myanmar) won 80 per cent of the contested parliamentary seats, retaining the military’s dominant influence in internal 

politics (Shwe, 2011; Pierce, 2010:3). As voting was not conducted in some ethnic border areas, ethnic nationalities comprise a very small 

number among the parliamentarians (Shwe, 2011). 

 

As far as analysing the ethnic saliency of the ruling elite and its exclusionary ideology, a study by the Centre for Peace and Conflict Studies 

revealed shared experiences of ideological exclusion among ethnic nationalities that reinforced feelings of discrimination by the 

government (CPCS, 2010:9,11). Ethnic groups deemed the government unsupportive of the development of ethnic national identities, 

culture and language. Indeed, education in ethnic states is heavily ‘burmanised’ and publication of non­Burmese language newspapers 

and books has been banned since 1995 (Pedersen, 2008:56; CPCS, 2010:9,11). Since independence, all main national political 

institutions including the army have been dominated by the Burmans and traditional ethnic nationality leaders have been excluded from 

positions of power in local areas (Pedersen, 2008:54). Freedom House (2010:1, 3–6) reports in 2010 that political rights and civil liberties 

in Myanmar were ranked at the lowest levels. As there are few ethnic nationality parliamentarians, it is unlikely that the ethnic character and 

ideological orientation of the ruling elites will undergo substantive changes towards these groups after the 2010 election and further into 

2011.  

This analysis reveals that Myanmar has not moved significantly away from the indicators reflected in table 4. There remains a prevalence of 

ideological exclusion of non­Burman ethnic nationalities, and a high degree of polarisation between the ruling elite and the ethnic 

nationalities.  

Trade openness  

According to the RAM, countries with low openness to trade are two and a half times more at risk of genocide. The RAM further suggests 

that although international economic linkages inhibit gross human rights violations, political linkages increase the prospects of countries 

responding to pressures to minimise violations (Harff, 2003:68). Although Myanmar has been assessed to score at 8.15 on trade 

openness in 1989 which is very low according to the PITF coding method, this has changed in recent years as seen by the elevation of the 

score to 37.1 in 2009 (see table 4). Myanmar is economically dependent on its neighbours as revealed by the junta’s engagement over the 

last two years with India, China and ASEAN, as the military government transitioned to a civilian one as part of the 2008 Constitution (Wilson 

et al., 2010:133–50). While such interactions do increase prospects of the country responding to external pressure to minimise violations, 

the fact that foreign policies in the region are premised on the principle of non­interference in internal affairs and constructive engagement 

could lessen the impact of any pressure (Zaw and Win, 2007; Arendshorst, 2009). As there is limited interaction on human rights in the 

region, current political linkages may not be strong enough to significantly pressure Myanmar.  

Assessment by the RAM  

This section demonstrates that all six risk factors of the RAM are present in Myanmar, with political upheaval remaining high under present 

conditions, triggered by the BGF policy. The RAM indicates that there are genocide­conducive conditions present in Myanmar, also as a 

result of the BGF policy. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–20096 ranked Myanmar in Tier 1. Tier 1 countries 
have the highest risk of suffering mass atrocity crimes and require immediate diplomacy as well as increased civilian protection (GPP, 

2008:9–10). In 2010, Myanmar, with its ethnic nationalities, particularly, the Kachin, Karenni, Karen, Mon, Rakhine, Rohingya, Shan, Chin 

and Wa, was ranked the country that is fifth highest at risk of mass atrocity crimes (MRGI, 2010: Table 1). 

In the following section, the paper identifies some links between the two models that reinforce their combined use in the analysis 

undertaken in this NTS Insight. The challenges faced by these models are also highlighted. 

^ To the top 

Challenges and Ways Forward for the ERM and the RAM 

The ERM and the RAM are both risk assessment models that highlight potentials and probabilities of continuing ethnic rebellions and the 

onset of genocide in Myanmar (Gurr, 1998:15). As such, they do not adequately provide incremental early warning signals, inhibiting 

policymakers from recognising early warning signs and implementing counter­measures at each stage of the escalation of ethnic 

rebellions and genocidal situations (Stanton, 2008:284).  

However these models can establish a baseline for the assessment of tension if used in conjunction with one another. Firstly, there is an 

overlap in the risk factors identified by the ERM and the RAM. For instance, the ERM’s  ‘economic, political, and cultural discrimination’ 

overlaps with the RAM’s  ‘exclusionary ideology of the ruling elite’.  In essence, both models highlight the role of state­led discrimination 

against ethnic nationalities in intensifying ethnic tensions which could lead to ethnic rebellion. These create unstable political environments 

that spur on the risk factors for genocide. Secondly, the assessment of the continuation of ethnic conflict sets the baseline for the 

subsequent analysis on the prospect of genocide using the RAM. The difference between them is that they look at the state­ethnic group 

relationship from different levels. The ERM model adopts a bottom­up approach that identifies ethnic groups that are likely to initiate 

rebellions against the government. The RAM is a top­down approach that examines the existence of risk factors of genocide against these 

groups against the backdrop of ethnic rebellions. While this combination establishes a baseline for tension in a country, it does not provide 

incremental early warning signals and this remains a significant challenge to the effectiveness of these two models in providing early 

warning.  

^ To the top 

Conclusion 

By using the ERM, this NTS Insight tests the BGF policy to see whether it will fuel incentives for ethnic nationalities to rebel rather than 

reduce their militant activities; the analysis shows that the BGF policy has heightened Myanmar’s internal ethnic conflict. The ERM also 

shows that this ethnic rebellion will in turn create domestic conditions conducive to the genocide risk factors specified by the RAM. Due to 

the time lag in the availability of the data, the application of the two models in the analysis is complemented by qualitative analysis based on 

the latest available news articles and reports. It is argued that while the two models can establish a baseline for assessing the continuation 

of conflict and the existence of conditions conducive to the occurrence of genocide, there is a need for these and other models to develop 

the capacity to identify incremental early warning signs if these models are to be effective in providing policymakers with useful signals. 

Notes  

1. ‘Ethnic rebellion’ is a concerted campaign of violent action used by organisations claiming to represent an ethnic group to make claims against the 

state (Gurr and Moore, 1997:1083). It is discussed as one form of ‘ethnic conflict’ in this NTS Insight, and will be used interchangeably with ‘ethnic 

conflict’.  

2. For details of the project, please go to http://www.cidcm.umd.edu/mar/.  

3. The Heidelberg Institute for International Conflict Research (HIIK) classifies conflict intensities into five levels, labelling levels 1 and 2 as respectively 

latent conflict and manifest conflict without visible violence, and levels 3, 4 and 5 as respectively crisis, severe crisis and war (HIIK, 2010:88).  

4. The dataset was released in 2009, but the data was collected in 2006.  

5. The polity project codes the authority characteristics of states in the world system for purposes of comparative, quantitative analysis. For details, 

please refer to http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm  

6. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–2009 aggregates the findings of five indices or watch lists. The five indices or 

watch lists include Countries at Risk of Genocide and Politicide in 2008, prepared by Barbara Harff and Ted R. Gurr; Peoples under Threat 2008, 

prepared by Minority Rights Group International; The Failed States Index prepared by The Fund for Peace with the support of The Ploughshares 

Fund and published in collaboration with Foreign Policy Magazine; Genocides, Politicides and Other Mass Murder since 1945, with Stages in 2008 

prepared by Genocide Watch; and the list of eight countries tracked as ‘areas of concern’ as well as the list of countries on its ‘radar list’ prepared by 

Genocide Intervention Network.  

^ To the top 
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Box 1: Definition of Ethnic Conflict. 

Episodes of violent conflict between governments and national, ethnic, religious, or other communal minorities (ethnic challengers) in 

which the challengers seek major changes in their status ... rioting and warfare between rival communal groups is not coded as 

[ethnic conflict] unless it involves conflict over political power or government policy (Esty et al., cited in Sambanis, 2001:262). 

Table 1: Group incentives for rebellion in 2006. 

*: 0= no loss of autonomy, 5= complete loss of autonomy 

**: 0= no discrimination, 4= exclusion/repressive policy 

***: 0= no restrictions, 3= activity sharply restricted 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Lost autonomy 

(0–5)*

Economic 

discrimination 

(0–4)**

Political 

discrimination  

(0–4)**

Cultural discrimination 

Restrictions 

on religion  

(0–3)*** 

Restrictions 

on use of 

language (0–

3)*** 

Shan  3  4  4  0  2 

Karen  0  4  4  2  2 

Chin  1  4  4  3  2 

Kachin  1  4  3  2  2 

Rohingya  0  4  4  3  3 

Mon  1  4  4  0  3 

Table 2: Cultural identity in 2006. 

*: 0= linguistic assimilation with plurality group, 2= group speaks primarily one language different from plurality group 

**: 0= same social customs as plurality, 1= different social customs 

***: 0= same religion as plurality, 2= different religion 

****: 0= no physical differences in appearance, 3= different racial stock, little or no intermixture 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Different language 

group (0–2)*

Different group 

customs (0/1)** 

Different group 

religion (0–2)***

Different physical 

appearance (0–3)

**** 

Shan  1  1  0  0 

Karen  1  1  0  0 

Chin  1  1  2  1 

Kachin  1  1  2  1 

Rohingya  2  1  2  3 

Mon  1  1  0  0 

Table 3: Militant mobilisation in 2006. 

*: 0= no political movements or organisations 

that represent group interests, 5= group 

i n t e r e s t s   p r omo t ed   o n l y   b y  m i l i t a n t  

organisations. 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 

2009b). 

Ethnic 

nationalities 

Militant Mobilisation  

(0–5)*

Shan  4 

Karen  5 

Chin  4 

Kachin  3 

Rohingya  5 

Mon  3 

Box 2: Definition of Genocide 

Article 2 of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide defines the crime as: 

Acts committed with the intent to destroy, in whole or in part, a national, ethnical, racial or religious group by either of the 

following: (a) killing members of the group; (b) causing serious bodily or mental harm to members of the group; (c) deliberately 

inflicting on the group, conditions of life calculated to bring about its physical destruction in whole or in part; (d) imposing 

measures intended to prevent births within the group; or (e) forcibly transferring children of the group to another group (UN, 

1948).  

Figure 1: Process of Violence: A Military Planning Tool.

Source: Albright and Cohen (2008:107).

Table 4: Myanmar’s performance on the risk factors for genocide based on PITF coding method, 1995–2009. 

*: year in bracket represents the most recent available data.  

The data are collected from multiple sources but coded in accordance with the PITF coding method. 

Source: Compiled from PITF (2009b), Harff and Gurr (2008), Polity IV (2009), EU Trade Statistics (2011). 

Risk factor Score*  Note 

(1) Political upheaval excluding 

genocide 

25 (2009)  1–9= low 

10–20= medium 

21–34= high 

35–60= very high 

(2) Prior genocide  1 (2008)  Dummy variable: 

0= no prior genocide 

1= prior genocide exists 

(3) Ethnic character of ruling elite  1 (2008)  0= elite ethnicity is not salient 

1= elite ethnicity is very salient  

(4) Regime type of ruling elite  ­6 (2009)  ­10–0= autocracy 

1–7= partial democracies 

8–10= democracies  

(5) Ideological orientation of ruling 

elite 

1 (2008)  0= no exclusionary ideology 

1= exclusionary ideology  

(6) Trade openness  37.4 (2009)  <20= very low 

21–40= low 

41–70= medium 

71–100= high 

>100= very high 
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Applying the Ethnic Rebellion Model and Risk Assessment Model to Conflict in 
Myanmar  

One of the salient policy recommendations for conflict and genocide prevention is the use of early warning models. This NTS Insight 
investigates and applies two well­known models used for conflict and genocide risk assessments to test the impact of Myanmar's 
Border Guard Force (BGF) policy on the ongoing internal ethnic conflict. The two models used are the Ethnic Rebellion Model (ERM) 
(Harff and Gurr, 1998) and the Risk Assessment Model (RAM) for Genocides or Politicides (Harff, 2003). The application of these 
models shows that the internal ethnic conflict is likely to continue and there exist trigger or accelerating factors for genocide to occur. 
While there is utility in applying these models, this NTS Insight also identifies some gaps in and challenges with these models, which 
need to be addressed if they are to become effective conflict and genocide prevention assessments.  

By Lina Gong, Manpavan Kaur and Alistair D.B. Cook. 

Introduction 

Myanmar is a culturally diverse state with one third of its population classified as ethnic nationalities, minority ethnic groups mainly found in 

the border areas. According to Minority Rights Group International (MRGI), the largest ethnic groups are the Shan and Karen (Ekeh and 

Smith, 2007). Myanmar is experiencing protracted internal conflict with its eastern ethnic nationalities, especially the conflict in Karen State 

which began in 1948 and continues to intensify (HIIK, 2010:52–5, 88; Milner, 2008:2, 6–7). Up to 2007, the conflicts have displaced an 

estimated 503,000 people in eastern Myanmar (Ekeh and Smith, 2007). Immediately after the 7 November 2010 general elections, over 

20,000 fled to Thailand to escape fighting between government troops and armed ethnic groups (20,000 Flee, 2010).  

The ongoing internal conflict is reflective of the inability of the government and ethnic nationalities to reach a sustainable political solution 

over the past 60 years. Ethnic nationalities had administered their own territories from the colonial period to the formation of the Union of 

Burma following the Panglong Agreement in 1947 (CPCS, 2010:12; Yawnghwe, 2001:2). However, this autonomy began to be reduced 

following General Ne Win’s 1962 coup d’etat, generating further internal instability. However, by 1988 most ethnic groups had made 

ceasefire agreements. Under these agreements, they were still allowed to develop their territories until a new constitution was formulated 

and their armies were able to retain their arms (Lall, 2009:5).  

Ethnic nationalities’ autonomy was further reduced in 2005 with the increased presence of the government’s military – the Tatmadaw – in 

eastern ethnic areas (TBBC, 2009:2). Presently, the government is implementing its Border Guard Force (BGF) policy. The BGF policy is 

included in Section 337 of Myanmar’s 2008 Constitution, which requires that Myanmar have only one national army. The BGF Policy 

Blueprint gives the Tatmadaw greater control over ethnic armed groups by transferring the governance of security affairs along the border to 

regional military commanders (ICG, 2010:3; Myanmar: Border Guard, 2010). The ethnic nationalities largely reject the BGF policy as seen in 

the armed clashes between the Tatmadaw and the Myanmar National Democratic Alliance Army in Shan State (McCartan, 2009; Myanmar: 

Border Guard, 2010; Saw, 2011). Indeed, previous negotiations have illustrated that ethnic nationalities are not open to bringing their 

armies under the command of the Tatmadaw as this arrangement is negatively perceived (Carnegie Council, 1997:1; Zin, 2010). The 

limited success of previous ceasefire negotiations with the government was based on a ‘peace­through­development policy of mutual trust 

building’  (Thawnghmung, 2008:31) as such a policy did not undermine their aspiration for federalism. In view of this, the refusal of the 

military government to maintain this dynamic has consequently led to the current political impasse. 

In the following sections, two early warning models are used to assess the effects of the BGF policy on the ongoing internal conflict in 

Myanmar and the potential for mass atrocities, particularly genocide.  

^ To the top 

Conceptual Overview of Early Warning Models 

An early warning model ‘includes data collection, analysis and/or formulation of recommendations, including risk assessment and 

information sharing’  (Austin, cited in Wulf and Debiel, 2010:527). Its purpose is to assist in decision­making so as to enable timely 

response with the aim of the prevention, reduction, resolution or transformation of a crisis (Wulf and Debiel, 2010:527). In this NTS Insight, 

an early warning model specifically refers to a system that monitors escalatory developments which occur prior to the onset of genocide 

stemming from ethnic conflicts. The effectiveness of early warning and response depends not only on the accuracy of the analysis, but also 

on the communication of the information to an appropriate actor. In the context of genocide prevention, the state is considered the primary 

actor responding to early warning signals and preventing potential genocide. However, there have been cases where the state itself has 

committed mass atrocities, such as during the Rwandan genocide in 1994. In such circumstances, the international community needs to 

be aware of developments in conflict situations, as they bear the responsibility of assisting in the prevention of genocide. This division of 

responsibility between the state and the international community has been reinforced by the emerging norm of the responsibility to protect 

(commonly referred to as the RtoP norm). 

Early warning models use either quantitative or qualitative methods to evaluate a situation. The qualitative approach is based on expert 

judgment of information from several sources, including media coverage, open­source data, and embassy and intelligence reports 

(Goldstone, 2008). Qualitative analysis may be biased as the analyst’s prior knowledge and perception of an issue are subjective and can 

influence the assessment. Supplementary to qualitative analysis is quantitative analysis which assesses situations through statistical 

analysis. As quantitative models are derived from data analysis of a large number of cases, it is arguably more objective and applicable 

than qualitative analysis. Moreover, it has been shown that quantitative models can be highly accurate. The Political Instability Task Force 

(PITF) project, for instance, found that PITF models which do not involve many variables and complex interactions accurately classify 80 per 

cent of the instability onsets and stables in the historical data (Goldstone et al., 2005:10; for a detailed account of the PITF project, go to 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/). One drawback of quantitative models is the time lag between data collection, data analysis and the release 

of results (Woocher, 2006).  

This NTS Insight will use two predictive models based on quantitative analysis –  the Ethnic Rebellion Model1 (ERM) for the Minorities at 

Risk (MAR) project2 (Harff and Gurr, 1998) and Harff’s 2003 Risk Assessment Model (RAM) which is part of the PITF project (Harff, 2003) – 
to assess the prospects of continuing ethnic rebellions and the intensified risks of genocide as a result of the adoption of the BGF policy. 

The two models are selected on the basis of two criteria – their authoritativeness and the hypothesised link between ethnic rebellion and 

genocide. With regard to their authoritativeness, both models are recommended tools of genocide prevention for the UN Secretary­

General’s Special Adviser on the Prevention of Genocide (Woocher, 2006). The link between ethnic rebellion and genocide is explained by 

Moore (2000) and Saxton (2005) in the following way: strong ethnic rebellion will provoke the government to adopt further harsher policies to 

curb resistance with the potential to ultimately end in genocide. However, it is also important to recognise that conflict situations and 

genocide can be mutually exclusive; genocide can also occur during peacetime, which poses a significant challenge to these models 

(Bellamy, 2011:1). Based on the link between ethnic rebellion and genocide, the two models remain applicable to the Myanmar case – the 

failure of the BGF policy to accommodate the ethnic nationalities further incentivises them to rebel, which in turn leads to harsher retaliation 

by the Tatmadaw with the potential for genocide to occur. 

In the next section, the ERM is applied to identify factors that have caused and will continue to cause ethnic rebellions in Myanmar, and to 

examine how the BGF policy will reinforce these factors. 

^ To the top 

Assessing Myanmar’s Internal Ethnic Conflict Using the Ethnic Rebellion Model  

Defining Myanmar’s Ethnic Conflicts 

For this NTS Insight we use the PITF project definition of ethnic war as a proxy for ethnic conflict (see Box 1).  

The cause of the prolonged ethnic conflict in Myanmar has its roots in the tension found between the monopoly of state power by the military 

government and the aspiration of ethnic nationalities for federalism, greater autonomy and more equality in the exercise of civil rights, as 

envisioned in the 1947 Panglong Agreement.  

Despite the differences in their specific claims, most of the ethnic nationalities share the common aspiration for greater autonomy rather 

than independence (Carnegie Council, 1997:1). The Karen National Union (KNU) officials assert that their ultimate goal is to achieve the 

right to self­determination of the Karen people with the guarantee of ethnic equality within ‘a genuine union of Burma’ (Saw et al., n.d.). The 

Shan militant organisations desire the right to self­determination, or at the very least, widespread autonomy in Shan State. They are also 

concerned with economic development and protecting their culture (MAR Project, 2006). Similarly, the Chin National Front (CNF) has been 

committed to the aspirations of militant groups of other ethnic nationalities (PHR, 2011:15).  

The Government’s Solution – Reification of the Ethnic Political Identity 

The military government adopted two major policies to resolve the protracted ethnic conflicts –  ceasefire agreements and border guard 

forces. However, it has not been able to reach an agreement with every ethnic militant group with regard to the two policies. This has led to 

increased ethnic conflicts. In December 2003, the KNU brokered a ‘gentleman’s agreement’  with the military government to cease the 

fighting but little progress has been made subsequently. Since early 2006, the military government has launched major operations against 

the KNU and its civilian support base, displacing at least 20,000 people in northern Karen State (South, 2008:61–5). In addition, between 

2009 and 2010, the conflict between the government forces and the KNU escalated to level 43 in conflict intensity, indicating a severe crisis 
(HIIK, 2010:54). With regard to the BGF policy, only the Democratic Karen Buddhist Army (DKBA) and the National Democratic Army­Kachin 

(NDA­K) have joined the BGF. In November 2010, there was an outbreak of violence between the Tatmadaw and a breakaway faction of the 

DKBA that opposed the group’s decision to join the BGF (Myanmar: Border Guard, 2010). It is clear that these policies have failed to yield 

substantial progress on the peace process because they did not make sufficient concessions to meet the claims of these groups, 

particularly on the political front.  

MAR Ethnic Rebellion Model 

The ERM assesses the risk of future ethnic conflict. It hypothesises that ethnic rebellion is a joint function of variables that are categorised 

into three groups – group incentives, group capacity and group opportunities (Woocher, 2006). This section will apply group­level data from 

the 2009 MAR dataset4 to the ERM to assess the likelihood of continuing ethnic rebellion against the Myanmar military government. The 
BGF policy and its impact will be incorporated into the analysis. Ethnic nationalities evaluated in this analysis include the Mon, Shan, 

Rohingya, Chin, Kachin and Karen. 

Group incentives 

‘Group incentives’ are higher if members are, or perceive themselves to be, more disadvantaged compared to other groups (Harff and Gurr, 

1998).The four variables in this group include: lost autonomy, as well as economic, political and cultural discrimination. The performance of 

each ethnic nationality on these variables is displayed in Table 1. 

Despite the relatively low scores of these groups on ‘lost autonomy’, all groups are still considered to have strong incentives for rebellion as 

they have suffered severe economic, political and cultural discrimination. According to a United Nations Children’s Fund (UNICEF) analysis 

on women and children, between 1997 and 2000 most of the border regions fell significantly below the national average on socioeconomic 

indicators (Pedersen, 2008:55). In addition to economic insecurity, ethnic nationalities are also politically underprivileged. Most recently, 

refusals by ethnic nationalities to join the government’s BGF led to the cancellation of voting in ethnic areas (Myanmar Cancels Voting, 

2010). Therefore, the BGF policy has increased rather than decreased the incentives for rebellion. 

Group capacity 

‘Group capacity’  for collective action depends on, first, the sense of cultural identity and the extent to which that identity is shared, and 

second, the existence of organisations that give expression to group aspirations and objectives (Harff and Gurr, 1998:559). 

‘Cultural identity’ is a variable that is assessed primarily through four indicators as shown in Table 2. The higher the score, the more distinct 

the group is. The scores of the ethnic nationalities vary from one indicator to another, but overall, the indicators show that these nationalities 

have distinct cultural identities. Furthermore, the persistence of the military government in imposing the notion of nationhood has created a 

sustained sense of alienation among ethnic nationalities (Yawnghwe, 2001:7). 

‘Militant mobilisation’  is a variable that reveals the number of militant organisations pursuing group interests. The level of ‘militant 

mobilisation’ is very high among all the ethnic nationalities, with the Karen and Rohingya scoring the highest (Table 3). The KNU was noted 

to be the ‘largest, most powerful and influential, most visible and best­organized ethnic political/military organization in Burma’ (Petry, cited 

in Thawnghmung, 2008:25). In addition, several other breakaway factions of the KNU, such as the DKBA, have also claimed to speak for the 

Karen constituency. Nevertheless, despite the KNU being debilitated by the loss of its stronghold to the government and its breakaway 

factions, it remains the primary organisation representing Karen interests. 

With regard to the Rohingya, which has been severely discriminated against, the main 

militant groups include the Rohingya Solidarity Organization (RSO) and the Arakan 

Rohingya Islamic Front (ARIF), which formed the Arakan Rohingya National 

Organisation (ARNO) in 1999 (Selth, 2003:15). Although there are other political 

organisations that have claimed to represent the interests of the Rohingya, the RSO 

and the ARIF are the most influential. 

The BGF policy is an attempt by the military government to disarm militant groups, but it 

has been unsuccessful. Only the DKBA and the NDA­K have accepted the deal; andthe 

DKBA has since experienced a split between those who are pro­engagement and 

those who are not.  

Group opportunities 

 

‘Group opportunities’  refers to political environments that shape the chances of 

successfu l   rebel l ion  (Har f f  and Gurr ,  1998:560) .   In  order   to  assess ‘group 

opportunities’,  two variables are analysed. The first is whether there has been any 

‘recent changes in regime structure’.5 This analysis determines that there has not been 
any major political change in Myanmar since 2009 (Polity IV, 2009). Although the country 

conducted a general election in 2010 and convened its first meeting of parliament in 

January 2011, its political space is limited. The reason for this is that 25 per cent of 

seats in parliament and in key ministries (home, defence and border affairs) are 

reserved for the military, and the largest party in parliament – the Union Solidarity and Development Party (USDP) – was established, and is 

still heavily influenced, by the military. In view of this, ‘group opportunities’ remain slim.  

The second variable in analysing ‘group opportunities’ is whether ‘support from kindred groups’ exists. It measures the extent of support for 

the ethnic nationalities from the Myanmarese diaspora and kindred groups in neighbouring states. Support can be political, military and 

non­military in nature. All six ethnic nationalities scored a figure of 0 on this, indicating that these groups are not receiving substantial 

support from kindred groups.  

Assessment by the ERM 

The assessment of the future of ethnic conflict based on the ERM reveals that the ethnic nationalities are very likely to continue their 

rebellion against the military government – they registered high scores for most of the variables under ‘group incentives’, with slim ‘group 

opportunities’ for successful rebellion. ‘Group capacity’ varies among the militant groups of all ethnic nationalities. Large militant groups 

such as the KNU are capable of continuing their rebellion against the government. As of 2006, the Shan and Karen are rated as the ethnic 

nationalities most likely to rebel based on the 2009 MAR dataset, scoring 5 out of 7 on the possibility of rebellion, the highest among the 

investigated ethnic nationalities. Therefore, the BGF policy has fuelled rather than defused the incentives for rebellion. The cancellation of 

voting in the national election in ethnic areas due to their resistance to the BGF policy triggered waves of fighting in November 2010. 

Existence of internal armed conflict, primarily due to ethnic rebellion, is a widely recognised risk factor of genocide (Albright and Cohen, 

2008:25; Freeman, 2007:11–12). The following section undertakes an assessment of the structural risk factors of genocide in pursuit of the 

posited link between continuing ethnic rebellion and genocide. 

^ To the top 

Assessing the Probability of Genocide in Myanmar Using the Risk Assessment Model 

The Risks of Genocide  

International criminal law recognises the following mass atrocity crimes: genocide, crimes against humanity and war crimes. However, 

early warning indicators have been developed to monitor only the crime of genocide (for definition, see Box 2). The model used to assess 

the probability of genocide is Harff’s RAM. The RAM uses six risk factors to assess the probability of genocide: (1) existence of political 

upheaval; (2) prior genocide; (3) ethnic character of the ruling elite; (4) regime type of the ruling elite; (5) nature of ideological orientation of 

the ruling regime; and (6) trade openness of the country (Harff, 2003:66–7). The RAM is premised on the finding that all episodes of 

genocide and political mass murder of the last half­century have been carried out in the context of internal conflict and regime instability 

(Harff, 2003:70). Therefore, the RAM assesses the probable onset of genocide from a situation of escalated political instability by 

considering a number of factors invoked by the historical and present conditions within the country (see Harff (2003) for further information 

on the model’s methodology). The model has 74 per cent accuracy in identifying prospective genocides (Harff, 2003:66). 

The RAM risk factors are widely recognised structural risk factors of genocide (USAID, 2005; Albright and Cohen, 2008:25; Stanton, n.d.:3). 

Structural factors refer to the underlying incompatibilities, whereas triggers or accelerators are more proximate factors that can cause a 

conflict to escalate into genocide. Structural factors need to be addressed to eradicate the possibility of genocide in the longer term 

because monitoring and tackling these factors allow for a reversal of the development of trigger or accelerating events of genocide (Albright 

and Cohen, 2008:60–3). As shown in figure 1, the risk assessment undertaken in table 4 addresses the early stages of genocide 

prevention –  the overall assessment of the risk factors for genocide in Myanmar considers the government’s attempts at internal 

democratisation in recent years, examining in particular its BGF policy. As discussed above, the government’s continued insistence on 

implementing the BGF policy is worsening Myanmar’s internal security and political instability. The purpose of the assessment in this 

section is the prevention of genocide or mass atrocities in the future by highlighting signs of preparation for genocide to enable more 

detailed monitoring and analysis of fault lines along which genocide and mass atrocities could develop (Albright and Cohen, 2008:19).  

Myanmar’s performance on six risk factors –  political upheaval excluding genocide, prior genocide, ethnic character of the ruling elite, 

regime type of the ruling elite, ideological orientation of the ruling elite, trade openness – between 1955 and 2009 is shown in table 4. 

These factors will then be further assessed by drawing on the current research and the latest information on developments in Myanmar. 

Political upheaval and prior genocides 

This section discusses Myanmar’s experience of over 60 years of internal political instability and instances of prior genocide. The factor of 

‘political upheaval’ is closely linked to the effect of the BGF policy in exacerbating the political stability within Myanmar. According to the RAM, 

the greater the magnitude of previous internal political upheavals, the more likely a new state failure will lead to genocide (Harff, 2003:66). 

Myanmar’s internal political instability dates back to its independence in 1948 (Egreteau, 2009). Between 1961 and 2009, this instability 

was mostly due to ethnic conflicts (PITF, 2009b). Table 4 shows that the existence of political upheaval in Myanmar was high in 2009. In 

2010, as a consequence of the implementation of the BGF policy, tensions with ethnic militant groups that had previously agreed to a 

ceasefire with the government – such as the Kachin Independence Organization (KIO) and the United Wa State Army (UWSA) – increased. 

This has caused the fear that ethnic conflict would resume in 2011 in ethnic areas (Human Rights Watch, 2011:288–9). Therefore, the 

persistent internal political instability could mean that current clashes over the BGF policy could act as a trigger event, and lead to genocide. 

In any case, the above suggests that the variable ‘political upheaval’ remains high in Myanmar. 

A prior instance of genocide increases the risks of genocide recurring by more than three times (Harff, 2003:66). As noted in table 4, 

genocide had previously occurred in Myanmar, in 1978, claiming an estimated 5,000 victims (Harff, 2003:60).  

It is clear that Myanmar ranks high on the risk factor of ‘political upheaval’, and performs positively on the factor of ‘prior genocide’ in the 

RAM. In the following, the factors of ‘ethnic character’, ‘regime type’ and ‘ideological orientation’ of the ruling elite are considered. 

Ethnic character, regime type and ideological orientation of the ruling elite 

The RAM predicts that an ethnically salient ruling elite and an autocratic regime increase the probability of genocide, but when accompanied 

by an exclusionary ideology, increase the probability of genocide by two and a half times (Harff, 2003:66–7). As far as analysing the regime 

type, while there is evidence of a positive shift – Myanmar held elections in 2010 – the political space available is still limited (Lall, 2011). 

The military secured 25 per cent of the total parliamentary seats through direct appointment and the USDP (the military­backed dominant 

political party in Myanmar) won 80 per cent of the contested parliamentary seats, retaining the military’s dominant influence in internal 

politics (Shwe, 2011; Pierce, 2010:3). As voting was not conducted in some ethnic border areas, ethnic nationalities comprise a very small 

number among the parliamentarians (Shwe, 2011). 

 

As far as analysing the ethnic saliency of the ruling elite and its exclusionary ideology, a study by the Centre for Peace and Conflict Studies 

revealed shared experiences of ideological exclusion among ethnic nationalities that reinforced feelings of discrimination by the 

government (CPCS, 2010:9,11). Ethnic groups deemed the government unsupportive of the development of ethnic national identities, 

culture and language. Indeed, education in ethnic states is heavily ‘burmanised’ and publication of non­Burmese language newspapers 

and books has been banned since 1995 (Pedersen, 2008:56; CPCS, 2010:9,11). Since independence, all main national political 

institutions including the army have been dominated by the Burmans and traditional ethnic nationality leaders have been excluded from 

positions of power in local areas (Pedersen, 2008:54). Freedom House (2010:1, 3–6) reports in 2010 that political rights and civil liberties 

in Myanmar were ranked at the lowest levels. As there are few ethnic nationality parliamentarians, it is unlikely that the ethnic character and 

ideological orientation of the ruling elites will undergo substantive changes towards these groups after the 2010 election and further into 

2011.  

This analysis reveals that Myanmar has not moved significantly away from the indicators reflected in table 4. There remains a prevalence of 

ideological exclusion of non­Burman ethnic nationalities, and a high degree of polarisation between the ruling elite and the ethnic 

nationalities.  

Trade openness  

According to the RAM, countries with low openness to trade are two and a half times more at risk of genocide. The RAM further suggests 

that although international economic linkages inhibit gross human rights violations, political linkages increase the prospects of countries 

responding to pressures to minimise violations (Harff, 2003:68). Although Myanmar has been assessed to score at 8.15 on trade 

openness in 1989 which is very low according to the PITF coding method, this has changed in recent years as seen by the elevation of the 

score to 37.1 in 2009 (see table 4). Myanmar is economically dependent on its neighbours as revealed by the junta’s engagement over the 

last two years with India, China and ASEAN, as the military government transitioned to a civilian one as part of the 2008 Constitution (Wilson 

et al., 2010:133–50). While such interactions do increase prospects of the country responding to external pressure to minimise violations, 

the fact that foreign policies in the region are premised on the principle of non­interference in internal affairs and constructive engagement 

could lessen the impact of any pressure (Zaw and Win, 2007; Arendshorst, 2009). As there is limited interaction on human rights in the 

region, current political linkages may not be strong enough to significantly pressure Myanmar.  

Assessment by the RAM  

This section demonstrates that all six risk factors of the RAM are present in Myanmar, with political upheaval remaining high under present 

conditions, triggered by the BGF policy. The RAM indicates that there are genocide­conducive conditions present in Myanmar, also as a 

result of the BGF policy. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–20096 ranked Myanmar in Tier 1. Tier 1 countries 
have the highest risk of suffering mass atrocity crimes and require immediate diplomacy as well as increased civilian protection (GPP, 

2008:9–10). In 2010, Myanmar, with its ethnic nationalities, particularly, the Kachin, Karenni, Karen, Mon, Rakhine, Rohingya, Shan, Chin 

and Wa, was ranked the country that is fifth highest at risk of mass atrocity crimes (MRGI, 2010: Table 1). 

In the following section, the paper identifies some links between the two models that reinforce their combined use in the analysis 

undertaken in this NTS Insight. The challenges faced by these models are also highlighted. 

^ To the top 

Challenges and Ways Forward for the ERM and the RAM 

The ERM and the RAM are both risk assessment models that highlight potentials and probabilities of continuing ethnic rebellions and the 

onset of genocide in Myanmar (Gurr, 1998:15). As such, they do not adequately provide incremental early warning signals, inhibiting 

policymakers from recognising early warning signs and implementing counter­measures at each stage of the escalation of ethnic 

rebellions and genocidal situations (Stanton, 2008:284).  

However these models can establish a baseline for the assessment of tension if used in conjunction with one another. Firstly, there is an 

overlap in the risk factors identified by the ERM and the RAM. For instance, the ERM’s  ‘economic, political, and cultural discrimination’ 

overlaps with the RAM’s  ‘exclusionary ideology of the ruling elite’.  In essence, both models highlight the role of state­led discrimination 

against ethnic nationalities in intensifying ethnic tensions which could lead to ethnic rebellion. These create unstable political environments 

that spur on the risk factors for genocide. Secondly, the assessment of the continuation of ethnic conflict sets the baseline for the 

subsequent analysis on the prospect of genocide using the RAM. The difference between them is that they look at the state­ethnic group 

relationship from different levels. The ERM model adopts a bottom­up approach that identifies ethnic groups that are likely to initiate 

rebellions against the government. The RAM is a top­down approach that examines the existence of risk factors of genocide against these 

groups against the backdrop of ethnic rebellions. While this combination establishes a baseline for tension in a country, it does not provide 

incremental early warning signals and this remains a significant challenge to the effectiveness of these two models in providing early 

warning.  

^ To the top 

Conclusion 

By using the ERM, this NTS Insight tests the BGF policy to see whether it will fuel incentives for ethnic nationalities to rebel rather than 

reduce their militant activities; the analysis shows that the BGF policy has heightened Myanmar’s internal ethnic conflict. The ERM also 

shows that this ethnic rebellion will in turn create domestic conditions conducive to the genocide risk factors specified by the RAM. Due to 

the time lag in the availability of the data, the application of the two models in the analysis is complemented by qualitative analysis based on 

the latest available news articles and reports. It is argued that while the two models can establish a baseline for assessing the continuation 

of conflict and the existence of conditions conducive to the occurrence of genocide, there is a need for these and other models to develop 

the capacity to identify incremental early warning signs if these models are to be effective in providing policymakers with useful signals. 

Notes  

1. ‘Ethnic rebellion’ is a concerted campaign of violent action used by organisations claiming to represent an ethnic group to make claims against the 

state (Gurr and Moore, 1997:1083). It is discussed as one form of ‘ethnic conflict’ in this NTS Insight, and will be used interchangeably with ‘ethnic 

conflict’.  

2. For details of the project, please go to http://www.cidcm.umd.edu/mar/.  

3. The Heidelberg Institute for International Conflict Research (HIIK) classifies conflict intensities into five levels, labelling levels 1 and 2 as respectively 

latent conflict and manifest conflict without visible violence, and levels 3, 4 and 5 as respectively crisis, severe crisis and war (HIIK, 2010:88).  

4. The dataset was released in 2009, but the data was collected in 2006.  

5. The polity project codes the authority characteristics of states in the world system for purposes of comparative, quantitative analysis. For details, 

please refer to http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm  

6. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–2009 aggregates the findings of five indices or watch lists. The five indices or 

watch lists include Countries at Risk of Genocide and Politicide in 2008, prepared by Barbara Harff and Ted R. Gurr; Peoples under Threat 2008, 

prepared by Minority Rights Group International; The Failed States Index prepared by The Fund for Peace with the support of The Ploughshares 

Fund and published in collaboration with Foreign Policy Magazine; Genocides, Politicides and Other Mass Murder since 1945, with Stages in 2008 

prepared by Genocide Watch; and the list of eight countries tracked as ‘areas of concern’ as well as the list of countries on its ‘radar list’ prepared by 

Genocide Intervention Network.  

^ To the top 
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Box 1: Definition of Ethnic Conflict. 

Episodes of violent conflict between governments and national, ethnic, religious, or other communal minorities (ethnic challengers) in 

which the challengers seek major changes in their status ... rioting and warfare between rival communal groups is not coded as 

[ethnic conflict] unless it involves conflict over political power or government policy (Esty et al., cited in Sambanis, 2001:262). 

Table 1: Group incentives for rebellion in 2006. 

*: 0= no loss of autonomy, 5= complete loss of autonomy 

**: 0= no discrimination, 4= exclusion/repressive policy 

***: 0= no restrictions, 3= activity sharply restricted 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Lost autonomy 

(0–5)*

Economic 

discrimination 

(0–4)**

Political 

discrimination  

(0–4)**

Cultural discrimination 

Restrictions 

on religion  

(0–3)*** 

Restrictions 

on use of 

language (0–

3)*** 

Shan  3  4  4  0  2 

Karen  0  4  4  2  2 

Chin  1  4  4  3  2 

Kachin  1  4  3  2  2 

Rohingya  0  4  4  3  3 

Mon  1  4  4  0  3 

Table 2: Cultural identity in 2006. 

*: 0= linguistic assimilation with plurality group, 2= group speaks primarily one language different from plurality group 

**: 0= same social customs as plurality, 1= different social customs 

***: 0= same religion as plurality, 2= different religion 

****: 0= no physical differences in appearance, 3= different racial stock, little or no intermixture 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Different language 

group (0–2)*

Different group 

customs (0/1)** 

Different group 

religion (0–2)***

Different physical 

appearance (0–3)

**** 

Shan  1  1  0  0 

Karen  1  1  0  0 

Chin  1  1  2  1 

Kachin  1  1  2  1 

Rohingya  2  1  2  3 

Mon  1  1  0  0 

Table 3: Militant mobilisation in 2006. 

*: 0= no political movements or organisations 

that represent group interests, 5= group 

i n t e r e s t s   p r omo t ed   o n l y   b y  m i l i t a n t  

organisations. 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 

2009b). 

Ethnic 

nationalities 

Militant Mobilisation  

(0–5)*

Shan  4 

Karen  5 

Chin  4 

Kachin  3 

Rohingya  5 

Mon  3 

Box 2: Definition of Genocide 

Article 2 of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide defines the crime as: 

Acts committed with the intent to destroy, in whole or in part, a national, ethnical, racial or religious group by either of the 

following: (a) killing members of the group; (b) causing serious bodily or mental harm to members of the group; (c) deliberately 

inflicting on the group, conditions of life calculated to bring about its physical destruction in whole or in part; (d) imposing 

measures intended to prevent births within the group; or (e) forcibly transferring children of the group to another group (UN, 

1948).  

Figure 1: Process of Violence: A Military Planning Tool.

Source: Albright and Cohen (2008:107).

Table 4: Myanmar’s performance on the risk factors for genocide based on PITF coding method, 1995–2009. 

*: year in bracket represents the most recent available data.  

The data are collected from multiple sources but coded in accordance with the PITF coding method. 

Source: Compiled from PITF (2009b), Harff and Gurr (2008), Polity IV (2009), EU Trade Statistics (2011). 

Risk factor Score*  Note 

(1) Political upheaval excluding 

genocide 

25 (2009)  1–9= low 

10–20= medium 

21–34= high 

35–60= very high 

(2) Prior genocide  1 (2008)  Dummy variable: 

0= no prior genocide 

1= prior genocide exists 

(3) Ethnic character of ruling elite  1 (2008)  0= elite ethnicity is not salient 

1= elite ethnicity is very salient  

(4) Regime type of ruling elite  ­6 (2009)  ­10–0= autocracy 

1–7= partial democracies 

8–10= democracies  

(5) Ideological orientation of ruling 

elite 

1 (2008)  0= no exclusionary ideology 

1= exclusionary ideology  

(6) Trade openness  37.4 (2009)  <20= very low 

21–40= low 

41–70= medium 

71–100= high 

>100= very high 
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Applying the Ethnic Rebellion Model and Risk Assessment Model to Conflict in 
Myanmar  

One of the salient policy recommendations for conflict and genocide prevention is the use of early warning models. This NTS Insight 
investigates and applies two well­known models used for conflict and genocide risk assessments to test the impact of Myanmar's 
Border Guard Force (BGF) policy on the ongoing internal ethnic conflict. The two models used are the Ethnic Rebellion Model (ERM) 
(Harff and Gurr, 1998) and the Risk Assessment Model (RAM) for Genocides or Politicides (Harff, 2003). The application of these 
models shows that the internal ethnic conflict is likely to continue and there exist trigger or accelerating factors for genocide to occur. 
While there is utility in applying these models, this NTS Insight also identifies some gaps in and challenges with these models, which 
need to be addressed if they are to become effective conflict and genocide prevention assessments.  

By Lina Gong, Manpavan Kaur and Alistair D.B. Cook. 

Introduction 

Myanmar is a culturally diverse state with one third of its population classified as ethnic nationalities, minority ethnic groups mainly found in 

the border areas. According to Minority Rights Group International (MRGI), the largest ethnic groups are the Shan and Karen (Ekeh and 

Smith, 2007). Myanmar is experiencing protracted internal conflict with its eastern ethnic nationalities, especially the conflict in Karen State 

which began in 1948 and continues to intensify (HIIK, 2010:52–5, 88; Milner, 2008:2, 6–7). Up to 2007, the conflicts have displaced an 

estimated 503,000 people in eastern Myanmar (Ekeh and Smith, 2007). Immediately after the 7 November 2010 general elections, over 

20,000 fled to Thailand to escape fighting between government troops and armed ethnic groups (20,000 Flee, 2010).  

The ongoing internal conflict is reflective of the inability of the government and ethnic nationalities to reach a sustainable political solution 

over the past 60 years. Ethnic nationalities had administered their own territories from the colonial period to the formation of the Union of 

Burma following the Panglong Agreement in 1947 (CPCS, 2010:12; Yawnghwe, 2001:2). However, this autonomy began to be reduced 

following General Ne Win’s 1962 coup d’etat, generating further internal instability. However, by 1988 most ethnic groups had made 

ceasefire agreements. Under these agreements, they were still allowed to develop their territories until a new constitution was formulated 

and their armies were able to retain their arms (Lall, 2009:5).  

Ethnic nationalities’ autonomy was further reduced in 2005 with the increased presence of the government’s military – the Tatmadaw – in 

eastern ethnic areas (TBBC, 2009:2). Presently, the government is implementing its Border Guard Force (BGF) policy. The BGF policy is 

included in Section 337 of Myanmar’s 2008 Constitution, which requires that Myanmar have only one national army. The BGF Policy 

Blueprint gives the Tatmadaw greater control over ethnic armed groups by transferring the governance of security affairs along the border to 

regional military commanders (ICG, 2010:3; Myanmar: Border Guard, 2010). The ethnic nationalities largely reject the BGF policy as seen in 

the armed clashes between the Tatmadaw and the Myanmar National Democratic Alliance Army in Shan State (McCartan, 2009; Myanmar: 

Border Guard, 2010; Saw, 2011). Indeed, previous negotiations have illustrated that ethnic nationalities are not open to bringing their 

armies under the command of the Tatmadaw as this arrangement is negatively perceived (Carnegie Council, 1997:1; Zin, 2010). The 

limited success of previous ceasefire negotiations with the government was based on a ‘peace­through­development policy of mutual trust 

building’  (Thawnghmung, 2008:31) as such a policy did not undermine their aspiration for federalism. In view of this, the refusal of the 

military government to maintain this dynamic has consequently led to the current political impasse. 

In the following sections, two early warning models are used to assess the effects of the BGF policy on the ongoing internal conflict in 

Myanmar and the potential for mass atrocities, particularly genocide.  

^ To the top 

Conceptual Overview of Early Warning Models 

An early warning model ‘includes data collection, analysis and/or formulation of recommendations, including risk assessment and 

information sharing’  (Austin, cited in Wulf and Debiel, 2010:527). Its purpose is to assist in decision­making so as to enable timely 

response with the aim of the prevention, reduction, resolution or transformation of a crisis (Wulf and Debiel, 2010:527). In this NTS Insight, 

an early warning model specifically refers to a system that monitors escalatory developments which occur prior to the onset of genocide 

stemming from ethnic conflicts. The effectiveness of early warning and response depends not only on the accuracy of the analysis, but also 

on the communication of the information to an appropriate actor. In the context of genocide prevention, the state is considered the primary 

actor responding to early warning signals and preventing potential genocide. However, there have been cases where the state itself has 

committed mass atrocities, such as during the Rwandan genocide in 1994. In such circumstances, the international community needs to 

be aware of developments in conflict situations, as they bear the responsibility of assisting in the prevention of genocide. This division of 

responsibility between the state and the international community has been reinforced by the emerging norm of the responsibility to protect 

(commonly referred to as the RtoP norm). 

Early warning models use either quantitative or qualitative methods to evaluate a situation. The qualitative approach is based on expert 

judgment of information from several sources, including media coverage, open­source data, and embassy and intelligence reports 

(Goldstone, 2008). Qualitative analysis may be biased as the analyst’s prior knowledge and perception of an issue are subjective and can 

influence the assessment. Supplementary to qualitative analysis is quantitative analysis which assesses situations through statistical 

analysis. As quantitative models are derived from data analysis of a large number of cases, it is arguably more objective and applicable 

than qualitative analysis. Moreover, it has been shown that quantitative models can be highly accurate. The Political Instability Task Force 

(PITF) project, for instance, found that PITF models which do not involve many variables and complex interactions accurately classify 80 per 

cent of the instability onsets and stables in the historical data (Goldstone et al., 2005:10; for a detailed account of the PITF project, go to 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/). One drawback of quantitative models is the time lag between data collection, data analysis and the release 

of results (Woocher, 2006).  

This NTS Insight will use two predictive models based on quantitative analysis –  the Ethnic Rebellion Model1 (ERM) for the Minorities at 

Risk (MAR) project2 (Harff and Gurr, 1998) and Harff’s 2003 Risk Assessment Model (RAM) which is part of the PITF project (Harff, 2003) – 
to assess the prospects of continuing ethnic rebellions and the intensified risks of genocide as a result of the adoption of the BGF policy. 

The two models are selected on the basis of two criteria – their authoritativeness and the hypothesised link between ethnic rebellion and 

genocide. With regard to their authoritativeness, both models are recommended tools of genocide prevention for the UN Secretary­

General’s Special Adviser on the Prevention of Genocide (Woocher, 2006). The link between ethnic rebellion and genocide is explained by 

Moore (2000) and Saxton (2005) in the following way: strong ethnic rebellion will provoke the government to adopt further harsher policies to 

curb resistance with the potential to ultimately end in genocide. However, it is also important to recognise that conflict situations and 

genocide can be mutually exclusive; genocide can also occur during peacetime, which poses a significant challenge to these models 

(Bellamy, 2011:1). Based on the link between ethnic rebellion and genocide, the two models remain applicable to the Myanmar case – the 

failure of the BGF policy to accommodate the ethnic nationalities further incentivises them to rebel, which in turn leads to harsher retaliation 

by the Tatmadaw with the potential for genocide to occur. 

In the next section, the ERM is applied to identify factors that have caused and will continue to cause ethnic rebellions in Myanmar, and to 

examine how the BGF policy will reinforce these factors. 

^ To the top 

Assessing Myanmar’s Internal Ethnic Conflict Using the Ethnic Rebellion Model  

Defining Myanmar’s Ethnic Conflicts 

For this NTS Insight we use the PITF project definition of ethnic war as a proxy for ethnic conflict (see Box 1).  

The cause of the prolonged ethnic conflict in Myanmar has its roots in the tension found between the monopoly of state power by the military 

government and the aspiration of ethnic nationalities for federalism, greater autonomy and more equality in the exercise of civil rights, as 

envisioned in the 1947 Panglong Agreement.  

Despite the differences in their specific claims, most of the ethnic nationalities share the common aspiration for greater autonomy rather 

than independence (Carnegie Council, 1997:1). The Karen National Union (KNU) officials assert that their ultimate goal is to achieve the 

right to self­determination of the Karen people with the guarantee of ethnic equality within ‘a genuine union of Burma’ (Saw et al., n.d.). The 

Shan militant organisations desire the right to self­determination, or at the very least, widespread autonomy in Shan State. They are also 

concerned with economic development and protecting their culture (MAR Project, 2006). Similarly, the Chin National Front (CNF) has been 

committed to the aspirations of militant groups of other ethnic nationalities (PHR, 2011:15).  

The Government’s Solution – Reification of the Ethnic Political Identity 

The military government adopted two major policies to resolve the protracted ethnic conflicts –  ceasefire agreements and border guard 

forces. However, it has not been able to reach an agreement with every ethnic militant group with regard to the two policies. This has led to 

increased ethnic conflicts. In December 2003, the KNU brokered a ‘gentleman’s agreement’  with the military government to cease the 

fighting but little progress has been made subsequently. Since early 2006, the military government has launched major operations against 

the KNU and its civilian support base, displacing at least 20,000 people in northern Karen State (South, 2008:61–5). In addition, between 

2009 and 2010, the conflict between the government forces and the KNU escalated to level 43 in conflict intensity, indicating a severe crisis 
(HIIK, 2010:54). With regard to the BGF policy, only the Democratic Karen Buddhist Army (DKBA) and the National Democratic Army­Kachin 

(NDA­K) have joined the BGF. In November 2010, there was an outbreak of violence between the Tatmadaw and a breakaway faction of the 

DKBA that opposed the group’s decision to join the BGF (Myanmar: Border Guard, 2010). It is clear that these policies have failed to yield 

substantial progress on the peace process because they did not make sufficient concessions to meet the claims of these groups, 

particularly on the political front.  

MAR Ethnic Rebellion Model 

The ERM assesses the risk of future ethnic conflict. It hypothesises that ethnic rebellion is a joint function of variables that are categorised 

into three groups – group incentives, group capacity and group opportunities (Woocher, 2006). This section will apply group­level data from 

the 2009 MAR dataset4 to the ERM to assess the likelihood of continuing ethnic rebellion against the Myanmar military government. The 
BGF policy and its impact will be incorporated into the analysis. Ethnic nationalities evaluated in this analysis include the Mon, Shan, 

Rohingya, Chin, Kachin and Karen. 

Group incentives 

‘Group incentives’ are higher if members are, or perceive themselves to be, more disadvantaged compared to other groups (Harff and Gurr, 

1998).The four variables in this group include: lost autonomy, as well as economic, political and cultural discrimination. The performance of 

each ethnic nationality on these variables is displayed in Table 1. 

Despite the relatively low scores of these groups on ‘lost autonomy’, all groups are still considered to have strong incentives for rebellion as 

they have suffered severe economic, political and cultural discrimination. According to a United Nations Children’s Fund (UNICEF) analysis 

on women and children, between 1997 and 2000 most of the border regions fell significantly below the national average on socioeconomic 

indicators (Pedersen, 2008:55). In addition to economic insecurity, ethnic nationalities are also politically underprivileged. Most recently, 

refusals by ethnic nationalities to join the government’s BGF led to the cancellation of voting in ethnic areas (Myanmar Cancels Voting, 

2010). Therefore, the BGF policy has increased rather than decreased the incentives for rebellion. 

Group capacity 

‘Group capacity’  for collective action depends on, first, the sense of cultural identity and the extent to which that identity is shared, and 

second, the existence of organisations that give expression to group aspirations and objectives (Harff and Gurr, 1998:559). 

‘Cultural identity’ is a variable that is assessed primarily through four indicators as shown in Table 2. The higher the score, the more distinct 

the group is. The scores of the ethnic nationalities vary from one indicator to another, but overall, the indicators show that these nationalities 

have distinct cultural identities. Furthermore, the persistence of the military government in imposing the notion of nationhood has created a 

sustained sense of alienation among ethnic nationalities (Yawnghwe, 2001:7). 

‘Militant mobilisation’  is a variable that reveals the number of militant organisations pursuing group interests. The level of ‘militant 

mobilisation’ is very high among all the ethnic nationalities, with the Karen and Rohingya scoring the highest (Table 3). The KNU was noted 

to be the ‘largest, most powerful and influential, most visible and best­organized ethnic political/military organization in Burma’ (Petry, cited 

in Thawnghmung, 2008:25). In addition, several other breakaway factions of the KNU, such as the DKBA, have also claimed to speak for the 

Karen constituency. Nevertheless, despite the KNU being debilitated by the loss of its stronghold to the government and its breakaway 

factions, it remains the primary organisation representing Karen interests. 

With regard to the Rohingya, which has been severely discriminated against, the main 

militant groups include the Rohingya Solidarity Organization (RSO) and the Arakan 

Rohingya Islamic Front (ARIF), which formed the Arakan Rohingya National 

Organisation (ARNO) in 1999 (Selth, 2003:15). Although there are other political 

organisations that have claimed to represent the interests of the Rohingya, the RSO 

and the ARIF are the most influential. 

The BGF policy is an attempt by the military government to disarm militant groups, but it 

has been unsuccessful. Only the DKBA and the NDA­K have accepted the deal; andthe 

DKBA has since experienced a split between those who are pro­engagement and 

those who are not.  

Group opportunities 

 

‘Group opportunities’  refers to political environments that shape the chances of 

successfu l   rebel l ion  (Har f f  and Gurr ,  1998:560) .   In  order   to  assess ‘group 

opportunities’,  two variables are analysed. The first is whether there has been any 

‘recent changes in regime structure’.5 This analysis determines that there has not been 
any major political change in Myanmar since 2009 (Polity IV, 2009). Although the country 

conducted a general election in 2010 and convened its first meeting of parliament in 

January 2011, its political space is limited. The reason for this is that 25 per cent of 

seats in parliament and in key ministries (home, defence and border affairs) are 

reserved for the military, and the largest party in parliament – the Union Solidarity and Development Party (USDP) – was established, and is 

still heavily influenced, by the military. In view of this, ‘group opportunities’ remain slim.  

The second variable in analysing ‘group opportunities’ is whether ‘support from kindred groups’ exists. It measures the extent of support for 

the ethnic nationalities from the Myanmarese diaspora and kindred groups in neighbouring states. Support can be political, military and 

non­military in nature. All six ethnic nationalities scored a figure of 0 on this, indicating that these groups are not receiving substantial 

support from kindred groups.  

Assessment by the ERM 

The assessment of the future of ethnic conflict based on the ERM reveals that the ethnic nationalities are very likely to continue their 

rebellion against the military government – they registered high scores for most of the variables under ‘group incentives’, with slim ‘group 

opportunities’ for successful rebellion. ‘Group capacity’ varies among the militant groups of all ethnic nationalities. Large militant groups 

such as the KNU are capable of continuing their rebellion against the government. As of 2006, the Shan and Karen are rated as the ethnic 

nationalities most likely to rebel based on the 2009 MAR dataset, scoring 5 out of 7 on the possibility of rebellion, the highest among the 

investigated ethnic nationalities. Therefore, the BGF policy has fuelled rather than defused the incentives for rebellion. The cancellation of 

voting in the national election in ethnic areas due to their resistance to the BGF policy triggered waves of fighting in November 2010. 

Existence of internal armed conflict, primarily due to ethnic rebellion, is a widely recognised risk factor of genocide (Albright and Cohen, 

2008:25; Freeman, 2007:11–12). The following section undertakes an assessment of the structural risk factors of genocide in pursuit of the 

posited link between continuing ethnic rebellion and genocide. 

^ To the top 

Assessing the Probability of Genocide in Myanmar Using the Risk Assessment Model 

The Risks of Genocide  

International criminal law recognises the following mass atrocity crimes: genocide, crimes against humanity and war crimes. However, 

early warning indicators have been developed to monitor only the crime of genocide (for definition, see Box 2). The model used to assess 

the probability of genocide is Harff’s RAM. The RAM uses six risk factors to assess the probability of genocide: (1) existence of political 

upheaval; (2) prior genocide; (3) ethnic character of the ruling elite; (4) regime type of the ruling elite; (5) nature of ideological orientation of 

the ruling regime; and (6) trade openness of the country (Harff, 2003:66–7). The RAM is premised on the finding that all episodes of 

genocide and political mass murder of the last half­century have been carried out in the context of internal conflict and regime instability 

(Harff, 2003:70). Therefore, the RAM assesses the probable onset of genocide from a situation of escalated political instability by 

considering a number of factors invoked by the historical and present conditions within the country (see Harff (2003) for further information 

on the model’s methodology). The model has 74 per cent accuracy in identifying prospective genocides (Harff, 2003:66). 

The RAM risk factors are widely recognised structural risk factors of genocide (USAID, 2005; Albright and Cohen, 2008:25; Stanton, n.d.:3). 

Structural factors refer to the underlying incompatibilities, whereas triggers or accelerators are more proximate factors that can cause a 

conflict to escalate into genocide. Structural factors need to be addressed to eradicate the possibility of genocide in the longer term 

because monitoring and tackling these factors allow for a reversal of the development of trigger or accelerating events of genocide (Albright 

and Cohen, 2008:60–3). As shown in figure 1, the risk assessment undertaken in table 4 addresses the early stages of genocide 

prevention –  the overall assessment of the risk factors for genocide in Myanmar considers the government’s attempts at internal 

democratisation in recent years, examining in particular its BGF policy. As discussed above, the government’s continued insistence on 

implementing the BGF policy is worsening Myanmar’s internal security and political instability. The purpose of the assessment in this 

section is the prevention of genocide or mass atrocities in the future by highlighting signs of preparation for genocide to enable more 

detailed monitoring and analysis of fault lines along which genocide and mass atrocities could develop (Albright and Cohen, 2008:19).  

Myanmar’s performance on six risk factors –  political upheaval excluding genocide, prior genocide, ethnic character of the ruling elite, 

regime type of the ruling elite, ideological orientation of the ruling elite, trade openness – between 1955 and 2009 is shown in table 4. 

These factors will then be further assessed by drawing on the current research and the latest information on developments in Myanmar. 

Political upheaval and prior genocides 

This section discusses Myanmar’s experience of over 60 years of internal political instability and instances of prior genocide. The factor of 

‘political upheaval’ is closely linked to the effect of the BGF policy in exacerbating the political stability within Myanmar. According to the RAM, 

the greater the magnitude of previous internal political upheavals, the more likely a new state failure will lead to genocide (Harff, 2003:66). 

Myanmar’s internal political instability dates back to its independence in 1948 (Egreteau, 2009). Between 1961 and 2009, this instability 

was mostly due to ethnic conflicts (PITF, 2009b). Table 4 shows that the existence of political upheaval in Myanmar was high in 2009. In 

2010, as a consequence of the implementation of the BGF policy, tensions with ethnic militant groups that had previously agreed to a 

ceasefire with the government – such as the Kachin Independence Organization (KIO) and the United Wa State Army (UWSA) – increased. 

This has caused the fear that ethnic conflict would resume in 2011 in ethnic areas (Human Rights Watch, 2011:288–9). Therefore, the 

persistent internal political instability could mean that current clashes over the BGF policy could act as a trigger event, and lead to genocide. 

In any case, the above suggests that the variable ‘political upheaval’ remains high in Myanmar. 

A prior instance of genocide increases the risks of genocide recurring by more than three times (Harff, 2003:66). As noted in table 4, 

genocide had previously occurred in Myanmar, in 1978, claiming an estimated 5,000 victims (Harff, 2003:60).  

It is clear that Myanmar ranks high on the risk factor of ‘political upheaval’, and performs positively on the factor of ‘prior genocide’ in the 

RAM. In the following, the factors of ‘ethnic character’, ‘regime type’ and ‘ideological orientation’ of the ruling elite are considered. 

Ethnic character, regime type and ideological orientation of the ruling elite 

The RAM predicts that an ethnically salient ruling elite and an autocratic regime increase the probability of genocide, but when accompanied 

by an exclusionary ideology, increase the probability of genocide by two and a half times (Harff, 2003:66–7). As far as analysing the regime 

type, while there is evidence of a positive shift – Myanmar held elections in 2010 – the political space available is still limited (Lall, 2011). 

The military secured 25 per cent of the total parliamentary seats through direct appointment and the USDP (the military­backed dominant 

political party in Myanmar) won 80 per cent of the contested parliamentary seats, retaining the military’s dominant influence in internal 

politics (Shwe, 2011; Pierce, 2010:3). As voting was not conducted in some ethnic border areas, ethnic nationalities comprise a very small 

number among the parliamentarians (Shwe, 2011). 

 

As far as analysing the ethnic saliency of the ruling elite and its exclusionary ideology, a study by the Centre for Peace and Conflict Studies 

revealed shared experiences of ideological exclusion among ethnic nationalities that reinforced feelings of discrimination by the 

government (CPCS, 2010:9,11). Ethnic groups deemed the government unsupportive of the development of ethnic national identities, 

culture and language. Indeed, education in ethnic states is heavily ‘burmanised’ and publication of non­Burmese language newspapers 

and books has been banned since 1995 (Pedersen, 2008:56; CPCS, 2010:9,11). Since independence, all main national political 

institutions including the army have been dominated by the Burmans and traditional ethnic nationality leaders have been excluded from 

positions of power in local areas (Pedersen, 2008:54). Freedom House (2010:1, 3–6) reports in 2010 that political rights and civil liberties 

in Myanmar were ranked at the lowest levels. As there are few ethnic nationality parliamentarians, it is unlikely that the ethnic character and 

ideological orientation of the ruling elites will undergo substantive changes towards these groups after the 2010 election and further into 

2011.  

This analysis reveals that Myanmar has not moved significantly away from the indicators reflected in table 4. There remains a prevalence of 

ideological exclusion of non­Burman ethnic nationalities, and a high degree of polarisation between the ruling elite and the ethnic 

nationalities.  

Trade openness  

According to the RAM, countries with low openness to trade are two and a half times more at risk of genocide. The RAM further suggests 

that although international economic linkages inhibit gross human rights violations, political linkages increase the prospects of countries 

responding to pressures to minimise violations (Harff, 2003:68). Although Myanmar has been assessed to score at 8.15 on trade 

openness in 1989 which is very low according to the PITF coding method, this has changed in recent years as seen by the elevation of the 

score to 37.1 in 2009 (see table 4). Myanmar is economically dependent on its neighbours as revealed by the junta’s engagement over the 

last two years with India, China and ASEAN, as the military government transitioned to a civilian one as part of the 2008 Constitution (Wilson 

et al., 2010:133–50). While such interactions do increase prospects of the country responding to external pressure to minimise violations, 

the fact that foreign policies in the region are premised on the principle of non­interference in internal affairs and constructive engagement 

could lessen the impact of any pressure (Zaw and Win, 2007; Arendshorst, 2009). As there is limited interaction on human rights in the 

region, current political linkages may not be strong enough to significantly pressure Myanmar.  

Assessment by the RAM  

This section demonstrates that all six risk factors of the RAM are present in Myanmar, with political upheaval remaining high under present 

conditions, triggered by the BGF policy. The RAM indicates that there are genocide­conducive conditions present in Myanmar, also as a 

result of the BGF policy. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–20096 ranked Myanmar in Tier 1. Tier 1 countries 
have the highest risk of suffering mass atrocity crimes and require immediate diplomacy as well as increased civilian protection (GPP, 

2008:9–10). In 2010, Myanmar, with its ethnic nationalities, particularly, the Kachin, Karenni, Karen, Mon, Rakhine, Rohingya, Shan, Chin 

and Wa, was ranked the country that is fifth highest at risk of mass atrocity crimes (MRGI, 2010: Table 1). 

In the following section, the paper identifies some links between the two models that reinforce their combined use in the analysis 

undertaken in this NTS Insight. The challenges faced by these models are also highlighted. 

^ To the top 

Challenges and Ways Forward for the ERM and the RAM 

The ERM and the RAM are both risk assessment models that highlight potentials and probabilities of continuing ethnic rebellions and the 

onset of genocide in Myanmar (Gurr, 1998:15). As such, they do not adequately provide incremental early warning signals, inhibiting 

policymakers from recognising early warning signs and implementing counter­measures at each stage of the escalation of ethnic 

rebellions and genocidal situations (Stanton, 2008:284).  

However these models can establish a baseline for the assessment of tension if used in conjunction with one another. Firstly, there is an 

overlap in the risk factors identified by the ERM and the RAM. For instance, the ERM’s  ‘economic, political, and cultural discrimination’ 

overlaps with the RAM’s  ‘exclusionary ideology of the ruling elite’.  In essence, both models highlight the role of state­led discrimination 

against ethnic nationalities in intensifying ethnic tensions which could lead to ethnic rebellion. These create unstable political environments 

that spur on the risk factors for genocide. Secondly, the assessment of the continuation of ethnic conflict sets the baseline for the 

subsequent analysis on the prospect of genocide using the RAM. The difference between them is that they look at the state­ethnic group 

relationship from different levels. The ERM model adopts a bottom­up approach that identifies ethnic groups that are likely to initiate 

rebellions against the government. The RAM is a top­down approach that examines the existence of risk factors of genocide against these 

groups against the backdrop of ethnic rebellions. While this combination establishes a baseline for tension in a country, it does not provide 

incremental early warning signals and this remains a significant challenge to the effectiveness of these two models in providing early 

warning.  

^ To the top 

Conclusion 

By using the ERM, this NTS Insight tests the BGF policy to see whether it will fuel incentives for ethnic nationalities to rebel rather than 

reduce their militant activities; the analysis shows that the BGF policy has heightened Myanmar’s internal ethnic conflict. The ERM also 

shows that this ethnic rebellion will in turn create domestic conditions conducive to the genocide risk factors specified by the RAM. Due to 

the time lag in the availability of the data, the application of the two models in the analysis is complemented by qualitative analysis based on 

the latest available news articles and reports. It is argued that while the two models can establish a baseline for assessing the continuation 

of conflict and the existence of conditions conducive to the occurrence of genocide, there is a need for these and other models to develop 

the capacity to identify incremental early warning signs if these models are to be effective in providing policymakers with useful signals. 

Notes  

1. ‘Ethnic rebellion’ is a concerted campaign of violent action used by organisations claiming to represent an ethnic group to make claims against the 

state (Gurr and Moore, 1997:1083). It is discussed as one form of ‘ethnic conflict’ in this NTS Insight, and will be used interchangeably with ‘ethnic 

conflict’.  

2. For details of the project, please go to http://www.cidcm.umd.edu/mar/.  

3. The Heidelberg Institute for International Conflict Research (HIIK) classifies conflict intensities into five levels, labelling levels 1 and 2 as respectively 

latent conflict and manifest conflict without visible violence, and levels 3, 4 and 5 as respectively crisis, severe crisis and war (HIIK, 2010:88).  

4. The dataset was released in 2009, but the data was collected in 2006.  

5. The polity project codes the authority characteristics of states in the world system for purposes of comparative, quantitative analysis. For details, 

please refer to http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm  

6. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–2009 aggregates the findings of five indices or watch lists. The five indices or 

watch lists include Countries at Risk of Genocide and Politicide in 2008, prepared by Barbara Harff and Ted R. Gurr; Peoples under Threat 2008, 

prepared by Minority Rights Group International; The Failed States Index prepared by The Fund for Peace with the support of The Ploughshares 

Fund and published in collaboration with Foreign Policy Magazine; Genocides, Politicides and Other Mass Murder since 1945, with Stages in 2008 

prepared by Genocide Watch; and the list of eight countries tracked as ‘areas of concern’ as well as the list of countries on its ‘radar list’ prepared by 

Genocide Intervention Network.  

^ To the top 
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Box 1: Definition of Ethnic Conflict. 

Episodes of violent conflict between governments and national, ethnic, religious, or other communal minorities (ethnic challengers) in 

which the challengers seek major changes in their status ... rioting and warfare between rival communal groups is not coded as 

[ethnic conflict] unless it involves conflict over political power or government policy (Esty et al., cited in Sambanis, 2001:262). 

Table 1: Group incentives for rebellion in 2006. 

*: 0= no loss of autonomy, 5= complete loss of autonomy 

**: 0= no discrimination, 4= exclusion/repressive policy 

***: 0= no restrictions, 3= activity sharply restricted 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Lost autonomy 

(0–5)*

Economic 

discrimination 

(0–4)**

Political 

discrimination  

(0–4)**

Cultural discrimination 

Restrictions 

on religion  

(0–3)*** 

Restrictions 

on use of 

language (0–

3)*** 

Shan  3  4  4  0  2 

Karen  0  4  4  2  2 

Chin  1  4  4  3  2 

Kachin  1  4  3  2  2 

Rohingya  0  4  4  3  3 

Mon  1  4  4  0  3 

Table 2: Cultural identity in 2006. 

*: 0= linguistic assimilation with plurality group, 2= group speaks primarily one language different from plurality group 

**: 0= same social customs as plurality, 1= different social customs 

***: 0= same religion as plurality, 2= different religion 

****: 0= no physical differences in appearance, 3= different racial stock, little or no intermixture 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Different language 

group (0–2)*

Different group 

customs (0/1)** 

Different group 

religion (0–2)***

Different physical 

appearance (0–3)

**** 

Shan  1  1  0  0 

Karen  1  1  0  0 

Chin  1  1  2  1 

Kachin  1  1  2  1 

Rohingya  2  1  2  3 

Mon  1  1  0  0 

Table 3: Militant mobilisation in 2006. 

*: 0= no political movements or organisations 

that represent group interests, 5= group 

i n t e r e s t s   p r omo t ed   o n l y   b y  m i l i t a n t  

organisations. 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 

2009b). 

Ethnic 

nationalities 

Militant Mobilisation  

(0–5)*

Shan  4 

Karen  5 

Chin  4 

Kachin  3 

Rohingya  5 

Mon  3 

Box 2: Definition of Genocide 

Article 2 of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide defines the crime as: 

Acts committed with the intent to destroy, in whole or in part, a national, ethnical, racial or religious group by either of the 

following: (a) killing members of the group; (b) causing serious bodily or mental harm to members of the group; (c) deliberately 

inflicting on the group, conditions of life calculated to bring about its physical destruction in whole or in part; (d) imposing 

measures intended to prevent births within the group; or (e) forcibly transferring children of the group to another group (UN, 

1948).  

Figure 1: Process of Violence: A Military Planning Tool.

Source: Albright and Cohen (2008:107).

Table 4: Myanmar’s performance on the risk factors for genocide based on PITF coding method, 1995–2009. 

*: year in bracket represents the most recent available data.  

The data are collected from multiple sources but coded in accordance with the PITF coding method. 

Source: Compiled from PITF (2009b), Harff and Gurr (2008), Polity IV (2009), EU Trade Statistics (2011). 

Risk factor Score*  Note 

(1) Political upheaval excluding 

genocide 

25 (2009)  1–9= low 

10–20= medium 

21–34= high 

35–60= very high 

(2) Prior genocide  1 (2008)  Dummy variable: 

0= no prior genocide 

1= prior genocide exists 

(3) Ethnic character of ruling elite  1 (2008)  0= elite ethnicity is not salient 

1= elite ethnicity is very salient  

(4) Regime type of ruling elite  ­6 (2009)  ­10–0= autocracy 

1–7= partial democracies 

8–10= democracies  

(5) Ideological orientation of ruling 

elite 

1 (2008)  0= no exclusionary ideology 

1= exclusionary ideology  

(6) Trade openness  37.4 (2009)  <20= very low 

21–40= low 

41–70= medium 

71–100= high 

>100= very high 
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Applying the Ethnic Rebellion Model and Risk Assessment Model to Conflict in 
Myanmar  

One of the salient policy recommendations for conflict and genocide prevention is the use of early warning models. This NTS Insight 
investigates and applies two well­known models used for conflict and genocide risk assessments to test the impact of Myanmar's 
Border Guard Force (BGF) policy on the ongoing internal ethnic conflict. The two models used are the Ethnic Rebellion Model (ERM) 
(Harff and Gurr, 1998) and the Risk Assessment Model (RAM) for Genocides or Politicides (Harff, 2003). The application of these 
models shows that the internal ethnic conflict is likely to continue and there exist trigger or accelerating factors for genocide to occur. 
While there is utility in applying these models, this NTS Insight also identifies some gaps in and challenges with these models, which 
need to be addressed if they are to become effective conflict and genocide prevention assessments.  

By Lina Gong, Manpavan Kaur and Alistair D.B. Cook. 

Introduction 

Myanmar is a culturally diverse state with one third of its population classified as ethnic nationalities, minority ethnic groups mainly found in 

the border areas. According to Minority Rights Group International (MRGI), the largest ethnic groups are the Shan and Karen (Ekeh and 

Smith, 2007). Myanmar is experiencing protracted internal conflict with its eastern ethnic nationalities, especially the conflict in Karen State 

which began in 1948 and continues to intensify (HIIK, 2010:52–5, 88; Milner, 2008:2, 6–7). Up to 2007, the conflicts have displaced an 

estimated 503,000 people in eastern Myanmar (Ekeh and Smith, 2007). Immediately after the 7 November 2010 general elections, over 

20,000 fled to Thailand to escape fighting between government troops and armed ethnic groups (20,000 Flee, 2010).  

The ongoing internal conflict is reflective of the inability of the government and ethnic nationalities to reach a sustainable political solution 

over the past 60 years. Ethnic nationalities had administered their own territories from the colonial period to the formation of the Union of 

Burma following the Panglong Agreement in 1947 (CPCS, 2010:12; Yawnghwe, 2001:2). However, this autonomy began to be reduced 

following General Ne Win’s 1962 coup d’etat, generating further internal instability. However, by 1988 most ethnic groups had made 

ceasefire agreements. Under these agreements, they were still allowed to develop their territories until a new constitution was formulated 

and their armies were able to retain their arms (Lall, 2009:5).  

Ethnic nationalities’ autonomy was further reduced in 2005 with the increased presence of the government’s military – the Tatmadaw – in 

eastern ethnic areas (TBBC, 2009:2). Presently, the government is implementing its Border Guard Force (BGF) policy. The BGF policy is 

included in Section 337 of Myanmar’s 2008 Constitution, which requires that Myanmar have only one national army. The BGF Policy 

Blueprint gives the Tatmadaw greater control over ethnic armed groups by transferring the governance of security affairs along the border to 

regional military commanders (ICG, 2010:3; Myanmar: Border Guard, 2010). The ethnic nationalities largely reject the BGF policy as seen in 

the armed clashes between the Tatmadaw and the Myanmar National Democratic Alliance Army in Shan State (McCartan, 2009; Myanmar: 

Border Guard, 2010; Saw, 2011). Indeed, previous negotiations have illustrated that ethnic nationalities are not open to bringing their 

armies under the command of the Tatmadaw as this arrangement is negatively perceived (Carnegie Council, 1997:1; Zin, 2010). The 

limited success of previous ceasefire negotiations with the government was based on a ‘peace­through­development policy of mutual trust 

building’  (Thawnghmung, 2008:31) as such a policy did not undermine their aspiration for federalism. In view of this, the refusal of the 

military government to maintain this dynamic has consequently led to the current political impasse. 

In the following sections, two early warning models are used to assess the effects of the BGF policy on the ongoing internal conflict in 

Myanmar and the potential for mass atrocities, particularly genocide.  

^ To the top 

Conceptual Overview of Early Warning Models 

An early warning model ‘includes data collection, analysis and/or formulation of recommendations, including risk assessment and 

information sharing’  (Austin, cited in Wulf and Debiel, 2010:527). Its purpose is to assist in decision­making so as to enable timely 

response with the aim of the prevention, reduction, resolution or transformation of a crisis (Wulf and Debiel, 2010:527). In this NTS Insight, 

an early warning model specifically refers to a system that monitors escalatory developments which occur prior to the onset of genocide 

stemming from ethnic conflicts. The effectiveness of early warning and response depends not only on the accuracy of the analysis, but also 

on the communication of the information to an appropriate actor. In the context of genocide prevention, the state is considered the primary 

actor responding to early warning signals and preventing potential genocide. However, there have been cases where the state itself has 

committed mass atrocities, such as during the Rwandan genocide in 1994. In such circumstances, the international community needs to 

be aware of developments in conflict situations, as they bear the responsibility of assisting in the prevention of genocide. This division of 

responsibility between the state and the international community has been reinforced by the emerging norm of the responsibility to protect 

(commonly referred to as the RtoP norm). 

Early warning models use either quantitative or qualitative methods to evaluate a situation. The qualitative approach is based on expert 

judgment of information from several sources, including media coverage, open­source data, and embassy and intelligence reports 

(Goldstone, 2008). Qualitative analysis may be biased as the analyst’s prior knowledge and perception of an issue are subjective and can 

influence the assessment. Supplementary to qualitative analysis is quantitative analysis which assesses situations through statistical 

analysis. As quantitative models are derived from data analysis of a large number of cases, it is arguably more objective and applicable 

than qualitative analysis. Moreover, it has been shown that quantitative models can be highly accurate. The Political Instability Task Force 

(PITF) project, for instance, found that PITF models which do not involve many variables and complex interactions accurately classify 80 per 

cent of the instability onsets and stables in the historical data (Goldstone et al., 2005:10; for a detailed account of the PITF project, go to 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/). One drawback of quantitative models is the time lag between data collection, data analysis and the release 

of results (Woocher, 2006).  

This NTS Insight will use two predictive models based on quantitative analysis –  the Ethnic Rebellion Model1 (ERM) for the Minorities at 

Risk (MAR) project2 (Harff and Gurr, 1998) and Harff’s 2003 Risk Assessment Model (RAM) which is part of the PITF project (Harff, 2003) – 
to assess the prospects of continuing ethnic rebellions and the intensified risks of genocide as a result of the adoption of the BGF policy. 

The two models are selected on the basis of two criteria – their authoritativeness and the hypothesised link between ethnic rebellion and 

genocide. With regard to their authoritativeness, both models are recommended tools of genocide prevention for the UN Secretary­

General’s Special Adviser on the Prevention of Genocide (Woocher, 2006). The link between ethnic rebellion and genocide is explained by 

Moore (2000) and Saxton (2005) in the following way: strong ethnic rebellion will provoke the government to adopt further harsher policies to 

curb resistance with the potential to ultimately end in genocide. However, it is also important to recognise that conflict situations and 

genocide can be mutually exclusive; genocide can also occur during peacetime, which poses a significant challenge to these models 

(Bellamy, 2011:1). Based on the link between ethnic rebellion and genocide, the two models remain applicable to the Myanmar case – the 

failure of the BGF policy to accommodate the ethnic nationalities further incentivises them to rebel, which in turn leads to harsher retaliation 

by the Tatmadaw with the potential for genocide to occur. 

In the next section, the ERM is applied to identify factors that have caused and will continue to cause ethnic rebellions in Myanmar, and to 

examine how the BGF policy will reinforce these factors. 

^ To the top 

Assessing Myanmar’s Internal Ethnic Conflict Using the Ethnic Rebellion Model  

Defining Myanmar’s Ethnic Conflicts 

For this NTS Insight we use the PITF project definition of ethnic war as a proxy for ethnic conflict (see Box 1).  

The cause of the prolonged ethnic conflict in Myanmar has its roots in the tension found between the monopoly of state power by the military 

government and the aspiration of ethnic nationalities for federalism, greater autonomy and more equality in the exercise of civil rights, as 

envisioned in the 1947 Panglong Agreement.  

Despite the differences in their specific claims, most of the ethnic nationalities share the common aspiration for greater autonomy rather 

than independence (Carnegie Council, 1997:1). The Karen National Union (KNU) officials assert that their ultimate goal is to achieve the 

right to self­determination of the Karen people with the guarantee of ethnic equality within ‘a genuine union of Burma’ (Saw et al., n.d.). The 

Shan militant organisations desire the right to self­determination, or at the very least, widespread autonomy in Shan State. They are also 

concerned with economic development and protecting their culture (MAR Project, 2006). Similarly, the Chin National Front (CNF) has been 

committed to the aspirations of militant groups of other ethnic nationalities (PHR, 2011:15).  

The Government’s Solution – Reification of the Ethnic Political Identity 

The military government adopted two major policies to resolve the protracted ethnic conflicts –  ceasefire agreements and border guard 

forces. However, it has not been able to reach an agreement with every ethnic militant group with regard to the two policies. This has led to 

increased ethnic conflicts. In December 2003, the KNU brokered a ‘gentleman’s agreement’  with the military government to cease the 

fighting but little progress has been made subsequently. Since early 2006, the military government has launched major operations against 

the KNU and its civilian support base, displacing at least 20,000 people in northern Karen State (South, 2008:61–5). In addition, between 

2009 and 2010, the conflict between the government forces and the KNU escalated to level 43 in conflict intensity, indicating a severe crisis 
(HIIK, 2010:54). With regard to the BGF policy, only the Democratic Karen Buddhist Army (DKBA) and the National Democratic Army­Kachin 

(NDA­K) have joined the BGF. In November 2010, there was an outbreak of violence between the Tatmadaw and a breakaway faction of the 

DKBA that opposed the group’s decision to join the BGF (Myanmar: Border Guard, 2010). It is clear that these policies have failed to yield 

substantial progress on the peace process because they did not make sufficient concessions to meet the claims of these groups, 

particularly on the political front.  

MAR Ethnic Rebellion Model 

The ERM assesses the risk of future ethnic conflict. It hypothesises that ethnic rebellion is a joint function of variables that are categorised 

into three groups – group incentives, group capacity and group opportunities (Woocher, 2006). This section will apply group­level data from 

the 2009 MAR dataset4 to the ERM to assess the likelihood of continuing ethnic rebellion against the Myanmar military government. The 
BGF policy and its impact will be incorporated into the analysis. Ethnic nationalities evaluated in this analysis include the Mon, Shan, 

Rohingya, Chin, Kachin and Karen. 

Group incentives 

‘Group incentives’ are higher if members are, or perceive themselves to be, more disadvantaged compared to other groups (Harff and Gurr, 

1998).The four variables in this group include: lost autonomy, as well as economic, political and cultural discrimination. The performance of 

each ethnic nationality on these variables is displayed in Table 1. 

Despite the relatively low scores of these groups on ‘lost autonomy’, all groups are still considered to have strong incentives for rebellion as 

they have suffered severe economic, political and cultural discrimination. According to a United Nations Children’s Fund (UNICEF) analysis 

on women and children, between 1997 and 2000 most of the border regions fell significantly below the national average on socioeconomic 

indicators (Pedersen, 2008:55). In addition to economic insecurity, ethnic nationalities are also politically underprivileged. Most recently, 

refusals by ethnic nationalities to join the government’s BGF led to the cancellation of voting in ethnic areas (Myanmar Cancels Voting, 

2010). Therefore, the BGF policy has increased rather than decreased the incentives for rebellion. 

Group capacity 

‘Group capacity’  for collective action depends on, first, the sense of cultural identity and the extent to which that identity is shared, and 

second, the existence of organisations that give expression to group aspirations and objectives (Harff and Gurr, 1998:559). 

‘Cultural identity’ is a variable that is assessed primarily through four indicators as shown in Table 2. The higher the score, the more distinct 

the group is. The scores of the ethnic nationalities vary from one indicator to another, but overall, the indicators show that these nationalities 

have distinct cultural identities. Furthermore, the persistence of the military government in imposing the notion of nationhood has created a 

sustained sense of alienation among ethnic nationalities (Yawnghwe, 2001:7). 

‘Militant mobilisation’  is a variable that reveals the number of militant organisations pursuing group interests. The level of ‘militant 

mobilisation’ is very high among all the ethnic nationalities, with the Karen and Rohingya scoring the highest (Table 3). The KNU was noted 

to be the ‘largest, most powerful and influential, most visible and best­organized ethnic political/military organization in Burma’ (Petry, cited 

in Thawnghmung, 2008:25). In addition, several other breakaway factions of the KNU, such as the DKBA, have also claimed to speak for the 

Karen constituency. Nevertheless, despite the KNU being debilitated by the loss of its stronghold to the government and its breakaway 

factions, it remains the primary organisation representing Karen interests. 

With regard to the Rohingya, which has been severely discriminated against, the main 

militant groups include the Rohingya Solidarity Organization (RSO) and the Arakan 

Rohingya Islamic Front (ARIF), which formed the Arakan Rohingya National 

Organisation (ARNO) in 1999 (Selth, 2003:15). Although there are other political 

organisations that have claimed to represent the interests of the Rohingya, the RSO 

and the ARIF are the most influential. 

The BGF policy is an attempt by the military government to disarm militant groups, but it 

has been unsuccessful. Only the DKBA and the NDA­K have accepted the deal; andthe 

DKBA has since experienced a split between those who are pro­engagement and 

those who are not.  

Group opportunities 

 

‘Group opportunities’  refers to political environments that shape the chances of 

successfu l   rebel l ion  (Har f f  and Gurr ,  1998:560) .   In  order   to  assess ‘group 

opportunities’,  two variables are analysed. The first is whether there has been any 

‘recent changes in regime structure’.5 This analysis determines that there has not been 
any major political change in Myanmar since 2009 (Polity IV, 2009). Although the country 

conducted a general election in 2010 and convened its first meeting of parliament in 

January 2011, its political space is limited. The reason for this is that 25 per cent of 

seats in parliament and in key ministries (home, defence and border affairs) are 

reserved for the military, and the largest party in parliament – the Union Solidarity and Development Party (USDP) – was established, and is 

still heavily influenced, by the military. In view of this, ‘group opportunities’ remain slim.  

The second variable in analysing ‘group opportunities’ is whether ‘support from kindred groups’ exists. It measures the extent of support for 

the ethnic nationalities from the Myanmarese diaspora and kindred groups in neighbouring states. Support can be political, military and 

non­military in nature. All six ethnic nationalities scored a figure of 0 on this, indicating that these groups are not receiving substantial 

support from kindred groups.  

Assessment by the ERM 

The assessment of the future of ethnic conflict based on the ERM reveals that the ethnic nationalities are very likely to continue their 

rebellion against the military government – they registered high scores for most of the variables under ‘group incentives’, with slim ‘group 

opportunities’ for successful rebellion. ‘Group capacity’ varies among the militant groups of all ethnic nationalities. Large militant groups 

such as the KNU are capable of continuing their rebellion against the government. As of 2006, the Shan and Karen are rated as the ethnic 

nationalities most likely to rebel based on the 2009 MAR dataset, scoring 5 out of 7 on the possibility of rebellion, the highest among the 

investigated ethnic nationalities. Therefore, the BGF policy has fuelled rather than defused the incentives for rebellion. The cancellation of 

voting in the national election in ethnic areas due to their resistance to the BGF policy triggered waves of fighting in November 2010. 

Existence of internal armed conflict, primarily due to ethnic rebellion, is a widely recognised risk factor of genocide (Albright and Cohen, 

2008:25; Freeman, 2007:11–12). The following section undertakes an assessment of the structural risk factors of genocide in pursuit of the 

posited link between continuing ethnic rebellion and genocide. 

^ To the top 

Assessing the Probability of Genocide in Myanmar Using the Risk Assessment Model 

The Risks of Genocide  

International criminal law recognises the following mass atrocity crimes: genocide, crimes against humanity and war crimes. However, 

early warning indicators have been developed to monitor only the crime of genocide (for definition, see Box 2). The model used to assess 

the probability of genocide is Harff’s RAM. The RAM uses six risk factors to assess the probability of genocide: (1) existence of political 

upheaval; (2) prior genocide; (3) ethnic character of the ruling elite; (4) regime type of the ruling elite; (5) nature of ideological orientation of 

the ruling regime; and (6) trade openness of the country (Harff, 2003:66–7). The RAM is premised on the finding that all episodes of 

genocide and political mass murder of the last half­century have been carried out in the context of internal conflict and regime instability 

(Harff, 2003:70). Therefore, the RAM assesses the probable onset of genocide from a situation of escalated political instability by 

considering a number of factors invoked by the historical and present conditions within the country (see Harff (2003) for further information 

on the model’s methodology). The model has 74 per cent accuracy in identifying prospective genocides (Harff, 2003:66). 

The RAM risk factors are widely recognised structural risk factors of genocide (USAID, 2005; Albright and Cohen, 2008:25; Stanton, n.d.:3). 

Structural factors refer to the underlying incompatibilities, whereas triggers or accelerators are more proximate factors that can cause a 

conflict to escalate into genocide. Structural factors need to be addressed to eradicate the possibility of genocide in the longer term 

because monitoring and tackling these factors allow for a reversal of the development of trigger or accelerating events of genocide (Albright 

and Cohen, 2008:60–3). As shown in figure 1, the risk assessment undertaken in table 4 addresses the early stages of genocide 

prevention –  the overall assessment of the risk factors for genocide in Myanmar considers the government’s attempts at internal 

democratisation in recent years, examining in particular its BGF policy. As discussed above, the government’s continued insistence on 

implementing the BGF policy is worsening Myanmar’s internal security and political instability. The purpose of the assessment in this 

section is the prevention of genocide or mass atrocities in the future by highlighting signs of preparation for genocide to enable more 

detailed monitoring and analysis of fault lines along which genocide and mass atrocities could develop (Albright and Cohen, 2008:19).  

Myanmar’s performance on six risk factors –  political upheaval excluding genocide, prior genocide, ethnic character of the ruling elite, 

regime type of the ruling elite, ideological orientation of the ruling elite, trade openness – between 1955 and 2009 is shown in table 4. 

These factors will then be further assessed by drawing on the current research and the latest information on developments in Myanmar. 

Political upheaval and prior genocides 

This section discusses Myanmar’s experience of over 60 years of internal political instability and instances of prior genocide. The factor of 

‘political upheaval’ is closely linked to the effect of the BGF policy in exacerbating the political stability within Myanmar. According to the RAM, 

the greater the magnitude of previous internal political upheavals, the more likely a new state failure will lead to genocide (Harff, 2003:66). 

Myanmar’s internal political instability dates back to its independence in 1948 (Egreteau, 2009). Between 1961 and 2009, this instability 

was mostly due to ethnic conflicts (PITF, 2009b). Table 4 shows that the existence of political upheaval in Myanmar was high in 2009. In 

2010, as a consequence of the implementation of the BGF policy, tensions with ethnic militant groups that had previously agreed to a 

ceasefire with the government – such as the Kachin Independence Organization (KIO) and the United Wa State Army (UWSA) – increased. 

This has caused the fear that ethnic conflict would resume in 2011 in ethnic areas (Human Rights Watch, 2011:288–9). Therefore, the 

persistent internal political instability could mean that current clashes over the BGF policy could act as a trigger event, and lead to genocide. 

In any case, the above suggests that the variable ‘political upheaval’ remains high in Myanmar. 

A prior instance of genocide increases the risks of genocide recurring by more than three times (Harff, 2003:66). As noted in table 4, 

genocide had previously occurred in Myanmar, in 1978, claiming an estimated 5,000 victims (Harff, 2003:60).  

It is clear that Myanmar ranks high on the risk factor of ‘political upheaval’, and performs positively on the factor of ‘prior genocide’ in the 

RAM. In the following, the factors of ‘ethnic character’, ‘regime type’ and ‘ideological orientation’ of the ruling elite are considered. 

Ethnic character, regime type and ideological orientation of the ruling elite 

The RAM predicts that an ethnically salient ruling elite and an autocratic regime increase the probability of genocide, but when accompanied 

by an exclusionary ideology, increase the probability of genocide by two and a half times (Harff, 2003:66–7). As far as analysing the regime 

type, while there is evidence of a positive shift – Myanmar held elections in 2010 – the political space available is still limited (Lall, 2011). 

The military secured 25 per cent of the total parliamentary seats through direct appointment and the USDP (the military­backed dominant 

political party in Myanmar) won 80 per cent of the contested parliamentary seats, retaining the military’s dominant influence in internal 

politics (Shwe, 2011; Pierce, 2010:3). As voting was not conducted in some ethnic border areas, ethnic nationalities comprise a very small 

number among the parliamentarians (Shwe, 2011). 

 

As far as analysing the ethnic saliency of the ruling elite and its exclusionary ideology, a study by the Centre for Peace and Conflict Studies 

revealed shared experiences of ideological exclusion among ethnic nationalities that reinforced feelings of discrimination by the 

government (CPCS, 2010:9,11). Ethnic groups deemed the government unsupportive of the development of ethnic national identities, 

culture and language. Indeed, education in ethnic states is heavily ‘burmanised’ and publication of non­Burmese language newspapers 

and books has been banned since 1995 (Pedersen, 2008:56; CPCS, 2010:9,11). Since independence, all main national political 

institutions including the army have been dominated by the Burmans and traditional ethnic nationality leaders have been excluded from 

positions of power in local areas (Pedersen, 2008:54). Freedom House (2010:1, 3–6) reports in 2010 that political rights and civil liberties 

in Myanmar were ranked at the lowest levels. As there are few ethnic nationality parliamentarians, it is unlikely that the ethnic character and 

ideological orientation of the ruling elites will undergo substantive changes towards these groups after the 2010 election and further into 

2011.  

This analysis reveals that Myanmar has not moved significantly away from the indicators reflected in table 4. There remains a prevalence of 

ideological exclusion of non­Burman ethnic nationalities, and a high degree of polarisation between the ruling elite and the ethnic 

nationalities.  

Trade openness  

According to the RAM, countries with low openness to trade are two and a half times more at risk of genocide. The RAM further suggests 

that although international economic linkages inhibit gross human rights violations, political linkages increase the prospects of countries 

responding to pressures to minimise violations (Harff, 2003:68). Although Myanmar has been assessed to score at 8.15 on trade 

openness in 1989 which is very low according to the PITF coding method, this has changed in recent years as seen by the elevation of the 

score to 37.1 in 2009 (see table 4). Myanmar is economically dependent on its neighbours as revealed by the junta’s engagement over the 

last two years with India, China and ASEAN, as the military government transitioned to a civilian one as part of the 2008 Constitution (Wilson 

et al., 2010:133–50). While such interactions do increase prospects of the country responding to external pressure to minimise violations, 

the fact that foreign policies in the region are premised on the principle of non­interference in internal affairs and constructive engagement 

could lessen the impact of any pressure (Zaw and Win, 2007; Arendshorst, 2009). As there is limited interaction on human rights in the 

region, current political linkages may not be strong enough to significantly pressure Myanmar.  

Assessment by the RAM  

This section demonstrates that all six risk factors of the RAM are present in Myanmar, with political upheaval remaining high under present 

conditions, triggered by the BGF policy. The RAM indicates that there are genocide­conducive conditions present in Myanmar, also as a 

result of the BGF policy. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–20096 ranked Myanmar in Tier 1. Tier 1 countries 
have the highest risk of suffering mass atrocity crimes and require immediate diplomacy as well as increased civilian protection (GPP, 

2008:9–10). In 2010, Myanmar, with its ethnic nationalities, particularly, the Kachin, Karenni, Karen, Mon, Rakhine, Rohingya, Shan, Chin 

and Wa, was ranked the country that is fifth highest at risk of mass atrocity crimes (MRGI, 2010: Table 1). 

In the following section, the paper identifies some links between the two models that reinforce their combined use in the analysis 

undertaken in this NTS Insight. The challenges faced by these models are also highlighted. 

^ To the top 

Challenges and Ways Forward for the ERM and the RAM 

The ERM and the RAM are both risk assessment models that highlight potentials and probabilities of continuing ethnic rebellions and the 

onset of genocide in Myanmar (Gurr, 1998:15). As such, they do not adequately provide incremental early warning signals, inhibiting 

policymakers from recognising early warning signs and implementing counter­measures at each stage of the escalation of ethnic 

rebellions and genocidal situations (Stanton, 2008:284).  

However these models can establish a baseline for the assessment of tension if used in conjunction with one another. Firstly, there is an 

overlap in the risk factors identified by the ERM and the RAM. For instance, the ERM’s  ‘economic, political, and cultural discrimination’ 

overlaps with the RAM’s  ‘exclusionary ideology of the ruling elite’.  In essence, both models highlight the role of state­led discrimination 

against ethnic nationalities in intensifying ethnic tensions which could lead to ethnic rebellion. These create unstable political environments 

that spur on the risk factors for genocide. Secondly, the assessment of the continuation of ethnic conflict sets the baseline for the 

subsequent analysis on the prospect of genocide using the RAM. The difference between them is that they look at the state­ethnic group 

relationship from different levels. The ERM model adopts a bottom­up approach that identifies ethnic groups that are likely to initiate 

rebellions against the government. The RAM is a top­down approach that examines the existence of risk factors of genocide against these 

groups against the backdrop of ethnic rebellions. While this combination establishes a baseline for tension in a country, it does not provide 

incremental early warning signals and this remains a significant challenge to the effectiveness of these two models in providing early 

warning.  

^ To the top 

Conclusion 

By using the ERM, this NTS Insight tests the BGF policy to see whether it will fuel incentives for ethnic nationalities to rebel rather than 

reduce their militant activities; the analysis shows that the BGF policy has heightened Myanmar’s internal ethnic conflict. The ERM also 

shows that this ethnic rebellion will in turn create domestic conditions conducive to the genocide risk factors specified by the RAM. Due to 

the time lag in the availability of the data, the application of the two models in the analysis is complemented by qualitative analysis based on 

the latest available news articles and reports. It is argued that while the two models can establish a baseline for assessing the continuation 

of conflict and the existence of conditions conducive to the occurrence of genocide, there is a need for these and other models to develop 

the capacity to identify incremental early warning signs if these models are to be effective in providing policymakers with useful signals. 

Notes  

1. ‘Ethnic rebellion’ is a concerted campaign of violent action used by organisations claiming to represent an ethnic group to make claims against the 

state (Gurr and Moore, 1997:1083). It is discussed as one form of ‘ethnic conflict’ in this NTS Insight, and will be used interchangeably with ‘ethnic 

conflict’.  

2. For details of the project, please go to http://www.cidcm.umd.edu/mar/.  

3. The Heidelberg Institute for International Conflict Research (HIIK) classifies conflict intensities into five levels, labelling levels 1 and 2 as respectively 

latent conflict and manifest conflict without visible violence, and levels 3, 4 and 5 as respectively crisis, severe crisis and war (HIIK, 2010:88).  

4. The dataset was released in 2009, but the data was collected in 2006.  

5. The polity project codes the authority characteristics of states in the world system for purposes of comparative, quantitative analysis. For details, 

please refer to http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm  

6. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–2009 aggregates the findings of five indices or watch lists. The five indices or 

watch lists include Countries at Risk of Genocide and Politicide in 2008, prepared by Barbara Harff and Ted R. Gurr; Peoples under Threat 2008, 

prepared by Minority Rights Group International; The Failed States Index prepared by The Fund for Peace with the support of The Ploughshares 

Fund and published in collaboration with Foreign Policy Magazine; Genocides, Politicides and Other Mass Murder since 1945, with Stages in 2008 

prepared by Genocide Watch; and the list of eight countries tracked as ‘areas of concern’ as well as the list of countries on its ‘radar list’ prepared by 

Genocide Intervention Network.  

^ To the top 
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Box 1: Definition of Ethnic Conflict. 

Episodes of violent conflict between governments and national, ethnic, religious, or other communal minorities (ethnic challengers) in 

which the challengers seek major changes in their status ... rioting and warfare between rival communal groups is not coded as 

[ethnic conflict] unless it involves conflict over political power or government policy (Esty et al., cited in Sambanis, 2001:262). 

Table 1: Group incentives for rebellion in 2006. 

*: 0= no loss of autonomy, 5= complete loss of autonomy 

**: 0= no discrimination, 4= exclusion/repressive policy 

***: 0= no restrictions, 3= activity sharply restricted 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Lost autonomy 

(0–5)*

Economic 

discrimination 

(0–4)**

Political 

discrimination  

(0–4)**

Cultural discrimination 

Restrictions 

on religion  

(0–3)*** 

Restrictions 

on use of 

language (0–

3)*** 

Shan  3  4  4  0  2 

Karen  0  4  4  2  2 

Chin  1  4  4  3  2 

Kachin  1  4  3  2  2 

Rohingya  0  4  4  3  3 

Mon  1  4  4  0  3 

Table 2: Cultural identity in 2006. 

*: 0= linguistic assimilation with plurality group, 2= group speaks primarily one language different from plurality group 

**: 0= same social customs as plurality, 1= different social customs 

***: 0= same religion as plurality, 2= different religion 

****: 0= no physical differences in appearance, 3= different racial stock, little or no intermixture 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Different language 

group (0–2)*

Different group 

customs (0/1)** 

Different group 

religion (0–2)***

Different physical 

appearance (0–3)

**** 

Shan  1  1  0  0 

Karen  1  1  0  0 

Chin  1  1  2  1 

Kachin  1  1  2  1 

Rohingya  2  1  2  3 

Mon  1  1  0  0 

Table 3: Militant mobilisation in 2006. 

*: 0= no political movements or organisations 

that represent group interests, 5= group 

i n t e r e s t s   p r omo t ed   o n l y   b y  m i l i t a n t  

organisations. 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 

2009b). 

Ethnic 

nationalities 

Militant Mobilisation  

(0–5)*

Shan  4 

Karen  5 

Chin  4 

Kachin  3 

Rohingya  5 

Mon  3 

Box 2: Definition of Genocide 

Article 2 of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide defines the crime as: 

Acts committed with the intent to destroy, in whole or in part, a national, ethnical, racial or religious group by either of the 

following: (a) killing members of the group; (b) causing serious bodily or mental harm to members of the group; (c) deliberately 

inflicting on the group, conditions of life calculated to bring about its physical destruction in whole or in part; (d) imposing 

measures intended to prevent births within the group; or (e) forcibly transferring children of the group to another group (UN, 

1948).  

Figure 1: Process of Violence: A Military Planning Tool.

Source: Albright and Cohen (2008:107).

Table 4: Myanmar’s performance on the risk factors for genocide based on PITF coding method, 1995–2009. 

*: year in bracket represents the most recent available data.  

The data are collected from multiple sources but coded in accordance with the PITF coding method. 

Source: Compiled from PITF (2009b), Harff and Gurr (2008), Polity IV (2009), EU Trade Statistics (2011). 

Risk factor Score*  Note 

(1) Political upheaval excluding 

genocide 

25 (2009)  1–9= low 

10–20= medium 

21–34= high 

35–60= very high 

(2) Prior genocide  1 (2008)  Dummy variable: 

0= no prior genocide 

1= prior genocide exists 

(3) Ethnic character of ruling elite  1 (2008)  0= elite ethnicity is not salient 

1= elite ethnicity is very salient  

(4) Regime type of ruling elite  ­6 (2009)  ­10–0= autocracy 

1–7= partial democracies 

8–10= democracies  

(5) Ideological orientation of ruling 

elite 

1 (2008)  0= no exclusionary ideology 

1= exclusionary ideology  

(6) Trade openness  37.4 (2009)  <20= very low 

21–40= low 

41–70= medium 

71–100= high 

>100= very high 
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Applying the Ethnic Rebellion Model and Risk Assessment Model to Conflict in 
Myanmar  

One of the salient policy recommendations for conflict and genocide prevention is the use of early warning models. This NTS Insight 
investigates and applies two well­known models used for conflict and genocide risk assessments to test the impact of Myanmar's 
Border Guard Force (BGF) policy on the ongoing internal ethnic conflict. The two models used are the Ethnic Rebellion Model (ERM) 
(Harff and Gurr, 1998) and the Risk Assessment Model (RAM) for Genocides or Politicides (Harff, 2003). The application of these 
models shows that the internal ethnic conflict is likely to continue and there exist trigger or accelerating factors for genocide to occur. 
While there is utility in applying these models, this NTS Insight also identifies some gaps in and challenges with these models, which 
need to be addressed if they are to become effective conflict and genocide prevention assessments.  

By Lina Gong, Manpavan Kaur and Alistair D.B. Cook. 

Introduction 

Myanmar is a culturally diverse state with one third of its population classified as ethnic nationalities, minority ethnic groups mainly found in 

the border areas. According to Minority Rights Group International (MRGI), the largest ethnic groups are the Shan and Karen (Ekeh and 

Smith, 2007). Myanmar is experiencing protracted internal conflict with its eastern ethnic nationalities, especially the conflict in Karen State 

which began in 1948 and continues to intensify (HIIK, 2010:52–5, 88; Milner, 2008:2, 6–7). Up to 2007, the conflicts have displaced an 

estimated 503,000 people in eastern Myanmar (Ekeh and Smith, 2007). Immediately after the 7 November 2010 general elections, over 

20,000 fled to Thailand to escape fighting between government troops and armed ethnic groups (20,000 Flee, 2010).  

The ongoing internal conflict is reflective of the inability of the government and ethnic nationalities to reach a sustainable political solution 

over the past 60 years. Ethnic nationalities had administered their own territories from the colonial period to the formation of the Union of 

Burma following the Panglong Agreement in 1947 (CPCS, 2010:12; Yawnghwe, 2001:2). However, this autonomy began to be reduced 

following General Ne Win’s 1962 coup d’etat, generating further internal instability. However, by 1988 most ethnic groups had made 

ceasefire agreements. Under these agreements, they were still allowed to develop their territories until a new constitution was formulated 

and their armies were able to retain their arms (Lall, 2009:5).  

Ethnic nationalities’ autonomy was further reduced in 2005 with the increased presence of the government’s military – the Tatmadaw – in 

eastern ethnic areas (TBBC, 2009:2). Presently, the government is implementing its Border Guard Force (BGF) policy. The BGF policy is 

included in Section 337 of Myanmar’s 2008 Constitution, which requires that Myanmar have only one national army. The BGF Policy 

Blueprint gives the Tatmadaw greater control over ethnic armed groups by transferring the governance of security affairs along the border to 

regional military commanders (ICG, 2010:3; Myanmar: Border Guard, 2010). The ethnic nationalities largely reject the BGF policy as seen in 

the armed clashes between the Tatmadaw and the Myanmar National Democratic Alliance Army in Shan State (McCartan, 2009; Myanmar: 

Border Guard, 2010; Saw, 2011). Indeed, previous negotiations have illustrated that ethnic nationalities are not open to bringing their 

armies under the command of the Tatmadaw as this arrangement is negatively perceived (Carnegie Council, 1997:1; Zin, 2010). The 

limited success of previous ceasefire negotiations with the government was based on a ‘peace­through­development policy of mutual trust 

building’  (Thawnghmung, 2008:31) as such a policy did not undermine their aspiration for federalism. In view of this, the refusal of the 

military government to maintain this dynamic has consequently led to the current political impasse. 

In the following sections, two early warning models are used to assess the effects of the BGF policy on the ongoing internal conflict in 

Myanmar and the potential for mass atrocities, particularly genocide.  

^ To the top 

Conceptual Overview of Early Warning Models 

An early warning model ‘includes data collection, analysis and/or formulation of recommendations, including risk assessment and 

information sharing’  (Austin, cited in Wulf and Debiel, 2010:527). Its purpose is to assist in decision­making so as to enable timely 

response with the aim of the prevention, reduction, resolution or transformation of a crisis (Wulf and Debiel, 2010:527). In this NTS Insight, 

an early warning model specifically refers to a system that monitors escalatory developments which occur prior to the onset of genocide 

stemming from ethnic conflicts. The effectiveness of early warning and response depends not only on the accuracy of the analysis, but also 

on the communication of the information to an appropriate actor. In the context of genocide prevention, the state is considered the primary 

actor responding to early warning signals and preventing potential genocide. However, there have been cases where the state itself has 

committed mass atrocities, such as during the Rwandan genocide in 1994. In such circumstances, the international community needs to 

be aware of developments in conflict situations, as they bear the responsibility of assisting in the prevention of genocide. This division of 

responsibility between the state and the international community has been reinforced by the emerging norm of the responsibility to protect 

(commonly referred to as the RtoP norm). 

Early warning models use either quantitative or qualitative methods to evaluate a situation. The qualitative approach is based on expert 

judgment of information from several sources, including media coverage, open­source data, and embassy and intelligence reports 

(Goldstone, 2008). Qualitative analysis may be biased as the analyst’s prior knowledge and perception of an issue are subjective and can 

influence the assessment. Supplementary to qualitative analysis is quantitative analysis which assesses situations through statistical 

analysis. As quantitative models are derived from data analysis of a large number of cases, it is arguably more objective and applicable 

than qualitative analysis. Moreover, it has been shown that quantitative models can be highly accurate. The Political Instability Task Force 

(PITF) project, for instance, found that PITF models which do not involve many variables and complex interactions accurately classify 80 per 

cent of the instability onsets and stables in the historical data (Goldstone et al., 2005:10; for a detailed account of the PITF project, go to 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/). One drawback of quantitative models is the time lag between data collection, data analysis and the release 

of results (Woocher, 2006).  

This NTS Insight will use two predictive models based on quantitative analysis –  the Ethnic Rebellion Model1 (ERM) for the Minorities at 

Risk (MAR) project2 (Harff and Gurr, 1998) and Harff’s 2003 Risk Assessment Model (RAM) which is part of the PITF project (Harff, 2003) – 
to assess the prospects of continuing ethnic rebellions and the intensified risks of genocide as a result of the adoption of the BGF policy. 

The two models are selected on the basis of two criteria – their authoritativeness and the hypothesised link between ethnic rebellion and 

genocide. With regard to their authoritativeness, both models are recommended tools of genocide prevention for the UN Secretary­

General’s Special Adviser on the Prevention of Genocide (Woocher, 2006). The link between ethnic rebellion and genocide is explained by 

Moore (2000) and Saxton (2005) in the following way: strong ethnic rebellion will provoke the government to adopt further harsher policies to 

curb resistance with the potential to ultimately end in genocide. However, it is also important to recognise that conflict situations and 

genocide can be mutually exclusive; genocide can also occur during peacetime, which poses a significant challenge to these models 

(Bellamy, 2011:1). Based on the link between ethnic rebellion and genocide, the two models remain applicable to the Myanmar case – the 

failure of the BGF policy to accommodate the ethnic nationalities further incentivises them to rebel, which in turn leads to harsher retaliation 

by the Tatmadaw with the potential for genocide to occur. 

In the next section, the ERM is applied to identify factors that have caused and will continue to cause ethnic rebellions in Myanmar, and to 

examine how the BGF policy will reinforce these factors. 

^ To the top 

Assessing Myanmar’s Internal Ethnic Conflict Using the Ethnic Rebellion Model  

Defining Myanmar’s Ethnic Conflicts 

For this NTS Insight we use the PITF project definition of ethnic war as a proxy for ethnic conflict (see Box 1).  

The cause of the prolonged ethnic conflict in Myanmar has its roots in the tension found between the monopoly of state power by the military 

government and the aspiration of ethnic nationalities for federalism, greater autonomy and more equality in the exercise of civil rights, as 

envisioned in the 1947 Panglong Agreement.  

Despite the differences in their specific claims, most of the ethnic nationalities share the common aspiration for greater autonomy rather 

than independence (Carnegie Council, 1997:1). The Karen National Union (KNU) officials assert that their ultimate goal is to achieve the 

right to self­determination of the Karen people with the guarantee of ethnic equality within ‘a genuine union of Burma’ (Saw et al., n.d.). The 

Shan militant organisations desire the right to self­determination, or at the very least, widespread autonomy in Shan State. They are also 

concerned with economic development and protecting their culture (MAR Project, 2006). Similarly, the Chin National Front (CNF) has been 

committed to the aspirations of militant groups of other ethnic nationalities (PHR, 2011:15).  

The Government’s Solution – Reification of the Ethnic Political Identity 

The military government adopted two major policies to resolve the protracted ethnic conflicts –  ceasefire agreements and border guard 

forces. However, it has not been able to reach an agreement with every ethnic militant group with regard to the two policies. This has led to 

increased ethnic conflicts. In December 2003, the KNU brokered a ‘gentleman’s agreement’  with the military government to cease the 

fighting but little progress has been made subsequently. Since early 2006, the military government has launched major operations against 

the KNU and its civilian support base, displacing at least 20,000 people in northern Karen State (South, 2008:61–5). In addition, between 

2009 and 2010, the conflict between the government forces and the KNU escalated to level 43 in conflict intensity, indicating a severe crisis 
(HIIK, 2010:54). With regard to the BGF policy, only the Democratic Karen Buddhist Army (DKBA) and the National Democratic Army­Kachin 

(NDA­K) have joined the BGF. In November 2010, there was an outbreak of violence between the Tatmadaw and a breakaway faction of the 

DKBA that opposed the group’s decision to join the BGF (Myanmar: Border Guard, 2010). It is clear that these policies have failed to yield 

substantial progress on the peace process because they did not make sufficient concessions to meet the claims of these groups, 

particularly on the political front.  

MAR Ethnic Rebellion Model 

The ERM assesses the risk of future ethnic conflict. It hypothesises that ethnic rebellion is a joint function of variables that are categorised 

into three groups – group incentives, group capacity and group opportunities (Woocher, 2006). This section will apply group­level data from 

the 2009 MAR dataset4 to the ERM to assess the likelihood of continuing ethnic rebellion against the Myanmar military government. The 
BGF policy and its impact will be incorporated into the analysis. Ethnic nationalities evaluated in this analysis include the Mon, Shan, 

Rohingya, Chin, Kachin and Karen. 

Group incentives 

‘Group incentives’ are higher if members are, or perceive themselves to be, more disadvantaged compared to other groups (Harff and Gurr, 

1998).The four variables in this group include: lost autonomy, as well as economic, political and cultural discrimination. The performance of 

each ethnic nationality on these variables is displayed in Table 1. 

Despite the relatively low scores of these groups on ‘lost autonomy’, all groups are still considered to have strong incentives for rebellion as 

they have suffered severe economic, political and cultural discrimination. According to a United Nations Children’s Fund (UNICEF) analysis 

on women and children, between 1997 and 2000 most of the border regions fell significantly below the national average on socioeconomic 

indicators (Pedersen, 2008:55). In addition to economic insecurity, ethnic nationalities are also politically underprivileged. Most recently, 

refusals by ethnic nationalities to join the government’s BGF led to the cancellation of voting in ethnic areas (Myanmar Cancels Voting, 

2010). Therefore, the BGF policy has increased rather than decreased the incentives for rebellion. 

Group capacity 

‘Group capacity’  for collective action depends on, first, the sense of cultural identity and the extent to which that identity is shared, and 

second, the existence of organisations that give expression to group aspirations and objectives (Harff and Gurr, 1998:559). 

‘Cultural identity’ is a variable that is assessed primarily through four indicators as shown in Table 2. The higher the score, the more distinct 

the group is. The scores of the ethnic nationalities vary from one indicator to another, but overall, the indicators show that these nationalities 

have distinct cultural identities. Furthermore, the persistence of the military government in imposing the notion of nationhood has created a 

sustained sense of alienation among ethnic nationalities (Yawnghwe, 2001:7). 

‘Militant mobilisation’  is a variable that reveals the number of militant organisations pursuing group interests. The level of ‘militant 

mobilisation’ is very high among all the ethnic nationalities, with the Karen and Rohingya scoring the highest (Table 3). The KNU was noted 

to be the ‘largest, most powerful and influential, most visible and best­organized ethnic political/military organization in Burma’ (Petry, cited 

in Thawnghmung, 2008:25). In addition, several other breakaway factions of the KNU, such as the DKBA, have also claimed to speak for the 

Karen constituency. Nevertheless, despite the KNU being debilitated by the loss of its stronghold to the government and its breakaway 

factions, it remains the primary organisation representing Karen interests. 

With regard to the Rohingya, which has been severely discriminated against, the main 

militant groups include the Rohingya Solidarity Organization (RSO) and the Arakan 

Rohingya Islamic Front (ARIF), which formed the Arakan Rohingya National 

Organisation (ARNO) in 1999 (Selth, 2003:15). Although there are other political 

organisations that have claimed to represent the interests of the Rohingya, the RSO 

and the ARIF are the most influential. 

The BGF policy is an attempt by the military government to disarm militant groups, but it 

has been unsuccessful. Only the DKBA and the NDA­K have accepted the deal; andthe 

DKBA has since experienced a split between those who are pro­engagement and 

those who are not.  

Group opportunities 

 

‘Group opportunities’  refers to political environments that shape the chances of 

successfu l   rebel l ion  (Har f f  and Gurr ,  1998:560) .   In  order   to  assess ‘group 

opportunities’,  two variables are analysed. The first is whether there has been any 

‘recent changes in regime structure’.5 This analysis determines that there has not been 
any major political change in Myanmar since 2009 (Polity IV, 2009). Although the country 

conducted a general election in 2010 and convened its first meeting of parliament in 

January 2011, its political space is limited. The reason for this is that 25 per cent of 

seats in parliament and in key ministries (home, defence and border affairs) are 

reserved for the military, and the largest party in parliament – the Union Solidarity and Development Party (USDP) – was established, and is 

still heavily influenced, by the military. In view of this, ‘group opportunities’ remain slim.  

The second variable in analysing ‘group opportunities’ is whether ‘support from kindred groups’ exists. It measures the extent of support for 

the ethnic nationalities from the Myanmarese diaspora and kindred groups in neighbouring states. Support can be political, military and 

non­military in nature. All six ethnic nationalities scored a figure of 0 on this, indicating that these groups are not receiving substantial 

support from kindred groups.  

Assessment by the ERM 

The assessment of the future of ethnic conflict based on the ERM reveals that the ethnic nationalities are very likely to continue their 

rebellion against the military government – they registered high scores for most of the variables under ‘group incentives’, with slim ‘group 

opportunities’ for successful rebellion. ‘Group capacity’ varies among the militant groups of all ethnic nationalities. Large militant groups 

such as the KNU are capable of continuing their rebellion against the government. As of 2006, the Shan and Karen are rated as the ethnic 

nationalities most likely to rebel based on the 2009 MAR dataset, scoring 5 out of 7 on the possibility of rebellion, the highest among the 

investigated ethnic nationalities. Therefore, the BGF policy has fuelled rather than defused the incentives for rebellion. The cancellation of 

voting in the national election in ethnic areas due to their resistance to the BGF policy triggered waves of fighting in November 2010. 

Existence of internal armed conflict, primarily due to ethnic rebellion, is a widely recognised risk factor of genocide (Albright and Cohen, 

2008:25; Freeman, 2007:11–12). The following section undertakes an assessment of the structural risk factors of genocide in pursuit of the 

posited link between continuing ethnic rebellion and genocide. 

^ To the top 

Assessing the Probability of Genocide in Myanmar Using the Risk Assessment Model 

The Risks of Genocide  

International criminal law recognises the following mass atrocity crimes: genocide, crimes against humanity and war crimes. However, 

early warning indicators have been developed to monitor only the crime of genocide (for definition, see Box 2). The model used to assess 

the probability of genocide is Harff’s RAM. The RAM uses six risk factors to assess the probability of genocide: (1) existence of political 

upheaval; (2) prior genocide; (3) ethnic character of the ruling elite; (4) regime type of the ruling elite; (5) nature of ideological orientation of 

the ruling regime; and (6) trade openness of the country (Harff, 2003:66–7). The RAM is premised on the finding that all episodes of 

genocide and political mass murder of the last half­century have been carried out in the context of internal conflict and regime instability 

(Harff, 2003:70). Therefore, the RAM assesses the probable onset of genocide from a situation of escalated political instability by 

considering a number of factors invoked by the historical and present conditions within the country (see Harff (2003) for further information 

on the model’s methodology). The model has 74 per cent accuracy in identifying prospective genocides (Harff, 2003:66). 

The RAM risk factors are widely recognised structural risk factors of genocide (USAID, 2005; Albright and Cohen, 2008:25; Stanton, n.d.:3). 

Structural factors refer to the underlying incompatibilities, whereas triggers or accelerators are more proximate factors that can cause a 

conflict to escalate into genocide. Structural factors need to be addressed to eradicate the possibility of genocide in the longer term 

because monitoring and tackling these factors allow for a reversal of the development of trigger or accelerating events of genocide (Albright 

and Cohen, 2008:60–3). As shown in figure 1, the risk assessment undertaken in table 4 addresses the early stages of genocide 

prevention –  the overall assessment of the risk factors for genocide in Myanmar considers the government’s attempts at internal 

democratisation in recent years, examining in particular its BGF policy. As discussed above, the government’s continued insistence on 

implementing the BGF policy is worsening Myanmar’s internal security and political instability. The purpose of the assessment in this 

section is the prevention of genocide or mass atrocities in the future by highlighting signs of preparation for genocide to enable more 

detailed monitoring and analysis of fault lines along which genocide and mass atrocities could develop (Albright and Cohen, 2008:19).  

Myanmar’s performance on six risk factors –  political upheaval excluding genocide, prior genocide, ethnic character of the ruling elite, 

regime type of the ruling elite, ideological orientation of the ruling elite, trade openness – between 1955 and 2009 is shown in table 4. 

These factors will then be further assessed by drawing on the current research and the latest information on developments in Myanmar. 

Political upheaval and prior genocides 

This section discusses Myanmar’s experience of over 60 years of internal political instability and instances of prior genocide. The factor of 

‘political upheaval’ is closely linked to the effect of the BGF policy in exacerbating the political stability within Myanmar. According to the RAM, 

the greater the magnitude of previous internal political upheavals, the more likely a new state failure will lead to genocide (Harff, 2003:66). 

Myanmar’s internal political instability dates back to its independence in 1948 (Egreteau, 2009). Between 1961 and 2009, this instability 

was mostly due to ethnic conflicts (PITF, 2009b). Table 4 shows that the existence of political upheaval in Myanmar was high in 2009. In 

2010, as a consequence of the implementation of the BGF policy, tensions with ethnic militant groups that had previously agreed to a 

ceasefire with the government – such as the Kachin Independence Organization (KIO) and the United Wa State Army (UWSA) – increased. 

This has caused the fear that ethnic conflict would resume in 2011 in ethnic areas (Human Rights Watch, 2011:288–9). Therefore, the 

persistent internal political instability could mean that current clashes over the BGF policy could act as a trigger event, and lead to genocide. 

In any case, the above suggests that the variable ‘political upheaval’ remains high in Myanmar. 

A prior instance of genocide increases the risks of genocide recurring by more than three times (Harff, 2003:66). As noted in table 4, 

genocide had previously occurred in Myanmar, in 1978, claiming an estimated 5,000 victims (Harff, 2003:60).  

It is clear that Myanmar ranks high on the risk factor of ‘political upheaval’, and performs positively on the factor of ‘prior genocide’ in the 

RAM. In the following, the factors of ‘ethnic character’, ‘regime type’ and ‘ideological orientation’ of the ruling elite are considered. 

Ethnic character, regime type and ideological orientation of the ruling elite 

The RAM predicts that an ethnically salient ruling elite and an autocratic regime increase the probability of genocide, but when accompanied 

by an exclusionary ideology, increase the probability of genocide by two and a half times (Harff, 2003:66–7). As far as analysing the regime 

type, while there is evidence of a positive shift – Myanmar held elections in 2010 – the political space available is still limited (Lall, 2011). 

The military secured 25 per cent of the total parliamentary seats through direct appointment and the USDP (the military­backed dominant 

political party in Myanmar) won 80 per cent of the contested parliamentary seats, retaining the military’s dominant influence in internal 

politics (Shwe, 2011; Pierce, 2010:3). As voting was not conducted in some ethnic border areas, ethnic nationalities comprise a very small 

number among the parliamentarians (Shwe, 2011). 

 

As far as analysing the ethnic saliency of the ruling elite and its exclusionary ideology, a study by the Centre for Peace and Conflict Studies 

revealed shared experiences of ideological exclusion among ethnic nationalities that reinforced feelings of discrimination by the 

government (CPCS, 2010:9,11). Ethnic groups deemed the government unsupportive of the development of ethnic national identities, 

culture and language. Indeed, education in ethnic states is heavily ‘burmanised’ and publication of non­Burmese language newspapers 

and books has been banned since 1995 (Pedersen, 2008:56; CPCS, 2010:9,11). Since independence, all main national political 

institutions including the army have been dominated by the Burmans and traditional ethnic nationality leaders have been excluded from 

positions of power in local areas (Pedersen, 2008:54). Freedom House (2010:1, 3–6) reports in 2010 that political rights and civil liberties 

in Myanmar were ranked at the lowest levels. As there are few ethnic nationality parliamentarians, it is unlikely that the ethnic character and 

ideological orientation of the ruling elites will undergo substantive changes towards these groups after the 2010 election and further into 

2011.  

This analysis reveals that Myanmar has not moved significantly away from the indicators reflected in table 4. There remains a prevalence of 

ideological exclusion of non­Burman ethnic nationalities, and a high degree of polarisation between the ruling elite and the ethnic 

nationalities.  

Trade openness  

According to the RAM, countries with low openness to trade are two and a half times more at risk of genocide. The RAM further suggests 

that although international economic linkages inhibit gross human rights violations, political linkages increase the prospects of countries 

responding to pressures to minimise violations (Harff, 2003:68). Although Myanmar has been assessed to score at 8.15 on trade 

openness in 1989 which is very low according to the PITF coding method, this has changed in recent years as seen by the elevation of the 

score to 37.1 in 2009 (see table 4). Myanmar is economically dependent on its neighbours as revealed by the junta’s engagement over the 

last two years with India, China and ASEAN, as the military government transitioned to a civilian one as part of the 2008 Constitution (Wilson 

et al., 2010:133–50). While such interactions do increase prospects of the country responding to external pressure to minimise violations, 

the fact that foreign policies in the region are premised on the principle of non­interference in internal affairs and constructive engagement 

could lessen the impact of any pressure (Zaw and Win, 2007; Arendshorst, 2009). As there is limited interaction on human rights in the 

region, current political linkages may not be strong enough to significantly pressure Myanmar.  

Assessment by the RAM  

This section demonstrates that all six risk factors of the RAM are present in Myanmar, with political upheaval remaining high under present 

conditions, triggered by the BGF policy. The RAM indicates that there are genocide­conducive conditions present in Myanmar, also as a 

result of the BGF policy. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–20096 ranked Myanmar in Tier 1. Tier 1 countries 
have the highest risk of suffering mass atrocity crimes and require immediate diplomacy as well as increased civilian protection (GPP, 

2008:9–10). In 2010, Myanmar, with its ethnic nationalities, particularly, the Kachin, Karenni, Karen, Mon, Rakhine, Rohingya, Shan, Chin 

and Wa, was ranked the country that is fifth highest at risk of mass atrocity crimes (MRGI, 2010: Table 1). 

In the following section, the paper identifies some links between the two models that reinforce their combined use in the analysis 

undertaken in this NTS Insight. The challenges faced by these models are also highlighted. 

^ To the top 

Challenges and Ways Forward for the ERM and the RAM 

The ERM and the RAM are both risk assessment models that highlight potentials and probabilities of continuing ethnic rebellions and the 

onset of genocide in Myanmar (Gurr, 1998:15). As such, they do not adequately provide incremental early warning signals, inhibiting 

policymakers from recognising early warning signs and implementing counter­measures at each stage of the escalation of ethnic 

rebellions and genocidal situations (Stanton, 2008:284).  

However these models can establish a baseline for the assessment of tension if used in conjunction with one another. Firstly, there is an 

overlap in the risk factors identified by the ERM and the RAM. For instance, the ERM’s  ‘economic, political, and cultural discrimination’ 

overlaps with the RAM’s  ‘exclusionary ideology of the ruling elite’.  In essence, both models highlight the role of state­led discrimination 

against ethnic nationalities in intensifying ethnic tensions which could lead to ethnic rebellion. These create unstable political environments 

that spur on the risk factors for genocide. Secondly, the assessment of the continuation of ethnic conflict sets the baseline for the 

subsequent analysis on the prospect of genocide using the RAM. The difference between them is that they look at the state­ethnic group 

relationship from different levels. The ERM model adopts a bottom­up approach that identifies ethnic groups that are likely to initiate 

rebellions against the government. The RAM is a top­down approach that examines the existence of risk factors of genocide against these 

groups against the backdrop of ethnic rebellions. While this combination establishes a baseline for tension in a country, it does not provide 

incremental early warning signals and this remains a significant challenge to the effectiveness of these two models in providing early 

warning.  

^ To the top 

Conclusion 

By using the ERM, this NTS Insight tests the BGF policy to see whether it will fuel incentives for ethnic nationalities to rebel rather than 

reduce their militant activities; the analysis shows that the BGF policy has heightened Myanmar’s internal ethnic conflict. The ERM also 

shows that this ethnic rebellion will in turn create domestic conditions conducive to the genocide risk factors specified by the RAM. Due to 

the time lag in the availability of the data, the application of the two models in the analysis is complemented by qualitative analysis based on 

the latest available news articles and reports. It is argued that while the two models can establish a baseline for assessing the continuation 

of conflict and the existence of conditions conducive to the occurrence of genocide, there is a need for these and other models to develop 

the capacity to identify incremental early warning signs if these models are to be effective in providing policymakers with useful signals. 

Notes  

1. ‘Ethnic rebellion’ is a concerted campaign of violent action used by organisations claiming to represent an ethnic group to make claims against the 

state (Gurr and Moore, 1997:1083). It is discussed as one form of ‘ethnic conflict’ in this NTS Insight, and will be used interchangeably with ‘ethnic 

conflict’.  

2. For details of the project, please go to http://www.cidcm.umd.edu/mar/.  

3. The Heidelberg Institute for International Conflict Research (HIIK) classifies conflict intensities into five levels, labelling levels 1 and 2 as respectively 

latent conflict and manifest conflict without visible violence, and levels 3, 4 and 5 as respectively crisis, severe crisis and war (HIIK, 2010:88).  

4. The dataset was released in 2009, but the data was collected in 2006.  

5. The polity project codes the authority characteristics of states in the world system for purposes of comparative, quantitative analysis. For details, 

please refer to http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm  

6. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–2009 aggregates the findings of five indices or watch lists. The five indices or 

watch lists include Countries at Risk of Genocide and Politicide in 2008, prepared by Barbara Harff and Ted R. Gurr; Peoples under Threat 2008, 

prepared by Minority Rights Group International; The Failed States Index prepared by The Fund for Peace with the support of The Ploughshares 

Fund and published in collaboration with Foreign Policy Magazine; Genocides, Politicides and Other Mass Murder since 1945, with Stages in 2008 

prepared by Genocide Watch; and the list of eight countries tracked as ‘areas of concern’ as well as the list of countries on its ‘radar list’ prepared by 

Genocide Intervention Network.  

^ To the top 

References 

‘20,000 Flee Myanmar Fighting: Thai Officials’, 2010, Channel NewsAsia, 9 November. 

http://www.channelnewsasia.com/stories/afp_asiapacific/view/1092278/1/.html 

Albright, Madeleine K. and William S. Cohen, 2008, Preventing Genocide: A Blueprint for U.S. Policymakers, US: United States Holocaust 

Memorial Museum, American Academy of Diplomacy and United States Institute of Peace. 

http://www.ushmm.org/genocide/taskforce/report.php 

Arendshorst, John, 2009, ‘The Dilemma of Non­interference: Myanmar, Human Rights, and the ASEAN Charter’, Northwestern University 

Journal of International Human Rights, Vol. 8, No. 1. http://www.law.northwestern.edu/journals/jihr/v8/n1/5/ 

Aung, Zaw, 2001, ‘ASEAN­Burma Relations’, in Gillian Dwyer Stanbridge (ed.), Challenges to Democratization in Burma: Perspectives on 

Multilateral and Bilateral Responses, Stockholm: Institute for Democracy and Electoral Assistance. http://hdl.handle.net/10625/28334 

Bellamy, Alex J., 2011, ‘Mass Atrocities and Armed Conflict: Links, Distinctions, and Implications for the Responsibility to Prevent’, Policy 

Analysis Brief, Muscatine, IA: The Stanley Foundation. http://www.stanleyfoundation.org/publications/pab/BellamyPAB22011.pdf 

Callahan, Mary P., 2007, Political Authority in Burma’s Ethnic Minority States: Devolution, Occupation, and Coexistence, Policy Studies 31, 

Washington, DC: East­West Center.  

Carnegie Council, 1997, ‘Ethnic Reconciliation and Political Reform before Justice in Burma’, Human Rights Dialogue: Transitional Justice 

in East Asia and Its Impact on Human Rights, Vol. 1, No. 8, New York. 

http://www.carnegiecouncil.org/resources/publications/dialogue/1_08/articles/556.html 

Centre for Peace and Conflict Studies (CPCS), 2010, Listening to Voices from Inside: Ethnic People Speak: Myanmar, Cambodia. 

http://www.centrepeaceconflictstudies.org/fileadmin/downloads/pdfs/Ethnic_People_Speak.pdf 

DLA Piper Rudnick Gray Cary US LLP (DLA), 2005, Threat to the Peace: A Call for the UN Security Council to Act in Burma, Washington, DC. 

http://www.unscburma.org/Docs/Threat%20to%20the%20Peace.pdf 

Egreteau, Renaud, 2009, ‘Burma (Myanmar) 1930–2007’, Online Encyclopedia of Mass Violence, Paris: SciencesPo. 

http://www.massviolence.org/IMG/article_PDF/Burma­Myanmar­1930­2007.pdf 

Ekeh, Chizom and Martin Smith, 2007, Minorities in Burma, MRGI Briefing Papers, UK: Minority Rights Group International. 

http://www.minorityrights.org/3546/briefing­papers/minorities­in­burma.html 

Esty, Daniel C., Jack Goldstone, Ted Robert Gurr et al., 1998, ‘The State Failure Project: Early Warning Research for U.S. Foreign Policy 

Planning’, in John L. Davies and Robert Gurr (eds), Preventing Measures: Building Risk Assessment and Crisis Early Warning Systems, 

Maryland: Rowman and Littlefield Publishers, pp. 27–38. 

European Union (EU) Trade Statistics, 2011, EU Bilateral Trade with the World: Myanmar. 

http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2006/september/tradoc_113423.pdf 

Evans, Gareth, 2008, The Responsibility to Protect: Ending Mass Atrocity Crimes Once and for All, Washington, DC: Brookings Institution 

Press. 

Freedom House, 2010, ‘Freedom in the World – Burma (Myanmar) (2010)’, Washington, DC. http://www.freedomhouse.org/template.cfm?

page=22&year=2010&country=7792 

Freeman, Michael, 2007, Never Again! Genocide and the International Community, Papeles del CEIC, Vol. 1, No. 27. 

http://redalyc.uaemex.mx/pdf/765/76500703.pdf 

Genocide Prevention Project (GPP), 2009, More than an Ounce Required: Summoning the Political Will to Prevent Genocide and Mass 

Atrocity Crimes in the 21st Century, New York: Public Interest Projects. http://www.preventorprotect.org/overview/report.html 

George, Alexander L. and Jane E. Holl, 1997, ‘The Warning­Response Problem and Missed Opportunities in Preventive Diplomacy’, Report 

presented to the Carnegie Commission on Preventing Deadly Conflict, New York: Carnegie Corporation. 

http://www.wilsoncenter.org/subsites/ccpdc/pubs/warn/frame.htm 

Goldstone, Jack A., 2008, Using Quantitative and Qualitative Models to Forecast Instability, Special Report 204, Washington, DC: United 

States Institute of Peace. http://www.usip.org/publications/using­quantitative­and­qualitative­models­forecast­instability 

Goldstone, Jack A., Ted Robert Gurr, Barbara Harff et al., 2000, State Failure Task Force Report: Phase III Finding, Political Instability Task 

Force (PITF). http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/SFTF%20Phase%20III%20Report%20Final.pdf 

Goldstone, Jack A., Robert H. Bates, Ted Robert Gurr et al., 2005, ‘A Global Forecasting Model of Political Instability’, Paper presented at the 

Annual Meeting of the American Political Science Association, 1–4 September, Washington, DC. 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/PITFglobal.pdf 

Gurr, Ted Robert, 1998, ‘A Risk Assessment Model of Ethnopolitical Rebellion’, in John L. Davies and Robert Gurr (eds), Preventing 

Measures: Building Risk Assessment and Crisis Early Warning Systems, Maryland: Rowman and Littlefield Publishers, pp. 15–26. 

Gurr, Ted Robert and Will H. Moore, 1997, ‘Ethnopolitical Rebellion: A Cross­Sectional Analysis of the 1980s with Risk Assessments for the 

1990s’, American Journal of Political Science, Vol. 41, No. 4, pp. 1079–103. http://mailer.fsu.edu/~whmoore/garnet­

whmoore/research/gurr&moore97.pdf 

Gurr, Ted Robert, Mark Woodward and Monty G. Marshall, 2005, ‘Forecasting Instability: Are Ethnic Wars and Muslim Countries Different?’, 

Paper presented at the Annual Meeting of the American Political Science Association, September 1–4, Washington, DC. 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/PITFethnicmuslim.pdf 

Harff, Barbara, 2003, ‘No Lessons Learned from the Holocaust? Assessing Risks of Genocide and Political Mass Murder since 1955’, 

American Political Science Review, Vol. 97, No. 1. http://www.brynmawr.edu/Acads/GSSW/schram/harff.pdf 

Harff, Barbara and Ted Robert Gurr, 1998, ‘Systematic Early Warning of Humanitarian Emergencies’, Journal of Peace Research, Vol. 35, 

No. 5, pp. 551–79. http://jpr.sagepub.com/content/35/5/551.short 

Harff, Barbara and Ted Robert Gurr, 2008, Countries at Risk of Genocide and Politicide in 2008. 

http://globalpolicy.gmu.edu/genocide/CurrentRisk2008.pdf 

Heidelberg Institute for International Conflict Research (HIIK), 2010, Conflict Barometer 2010, 19th Annual Conflict Analysis, Heidelberg: 

Department of Political Science, University of Heidelberg. http://www.hiik.de/en/konfliktbarometer/pdf/ConflictBarometer_2010.pdf 

Human Rights Watch, 2011, World Report 2011, New York: Seven Stories Press. http://www.hrw.org/en/world­report­2011 

International Crisis Group (ICG), 2010, China’s Myanmar Strategy: Elections, Ethnic Politics and Economics, Crisis Group Asia Briefing, No. 

112. http://www.crisisgroup.org/~/media/Files/asia/north­east­asia/B112%20Chinas%20Myanmar%20Strategy%20%20Elections%

20Ethnic%20Politics%20and%20Economics.ashx 

Lall, Marie, 2009, Ethnic Conflict and the 2010 Elections in Burma, Asia Programme Paper, London: Chatham House. 

http://www.chathamhouse.org.uk/files/15380_1109pp_lall.pdf 

Lall, Marie, 2011, ‘The 2010 Myanmar Elections’, Heinrich Böll Stiftung – The Green Political Foundation, 4 January. 

http://www.boell.de/worldwide/asia/promotion­of­democracy­the­2010­myanmar­elections­10885.html 

Lawi, Weng, 2010, ‘Refugees Unlikely to Return Soon after Election: EU’, ReliefWeb, 12 July. 

http://www.reliefweb.int/rw/rwb.nsf/db900SID/VDUX­87ALYS?OpenDocument 

Marshall, Monty G., 2008, Fragility, Instability, and the Failure of States: Assessing Sources of Systemic Risk, Center for Preventive Action 

Working Paper, New York: Council on Foreign Relations. http://www.cfr.org/conflict­prevention/fragility­instability­failure­states­assessing­

sources­systemic­risk/p17638 

McCartan, Brian, 2009, ‘China, Myanmar Border on a Conflict’, Asia Times, 10 September. 

http://www.atimes.com/atimes/Southeast_Asia/KI10Ae01.html 

Milner, James, 2008, ‘Refugees and the Regional Dynamics of Peacebuilding’, Paper presented at the seminar series on Refugees in 

International Relations, 5 December, Oxford. http://www.globaleconomicgovernance.org/wp­content/uploads/MT%20Week%208%

20Milner.pdf 

Minorities at Risk (MAR) Project, 2006, Assessment for Shans in Burma, College Park, MD: Center for International Development and 

Conflict Management, University of Maryland. http://www.cidcm.umd.edu/mar/assessment.asp?groupId=77507 

Minorities at Risk (MAR) Project, 2009a, Minorities at Risk (MAR) Codebook Version 2/2009, College Park, MD: Center for International 

Development and Conflict Management, University of Maryland. http://www.cidcm.umd.edu/mar/data/mar_codebook_Feb09.pdf. 

Minorities at Risk (MAR) Project, 2009b, Minorities at Risk Dataset, College Park, MD: Center for International Development and Conflict 

Management, University of Maryland. http://www.cidcm.umd.edu/mar/ 

Minority Rights Group International (MRGI), 2010, Peoples under Threat 2010 Table 1, United Kingdom. 

http://www.minorityrights.org/download.php?id=794 

Moore, Will H., 2000, ‘The Repression of Dissent: A Substitution Model of Government Coercion’, Journal of Conflict Resolution, Vol. 44, 

No.1, pp. 107–27. 

‘Myanmar: Border Guard Plan Could Fuel Ethnic Conflict’, 2010, IRIN, 29 November. http://www.irinnews.org/Report.aspx?ReportID=91221 

‘Myanmar Cancels Voting in More Minority Areas’, 2010, The Washington Post, 2 November. http://www.washingtonpost.com/wp­

dyn/content/article/2010/11/02/AR2010110202043.html 

Pedersen, Morten B., 2008, ‘Burma’s Ethnic Minorities: Charting Their Own Path to Peace’, Critical Asian Studies, Vol. 40, No. 1, pp. 45–66. 

http://criticalasianstudies.org/issues/vol40/no1/burmas­ethnic­minorities.html 

Pierce, Patrick, 2010, Impunity or Reconciliation in Burma’s Transition, ICTJ Briefing, New York: International Center for Transitional Justice. 

http://www.ictj.org/static/Publications/ICTJ_MMR_transition_pb2010.pdf 

Physicians for Human Rights (PHR), 2011, Life under the Junta: Evidence of Crimes against Humanity in Burma’s Chin State, Cambridge, 

MA. http://physiciansforhumanrights.org/library/documents/reports/Burma­full­rpt­Chin­state.pdf 

Political Instability Task Force (PITF), 2000, State Failure Task Force (SFTF) Phase III Replication Set. 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/pitfdata.htm 

Political Instability Task Force (PITF), 2003, State Failure Task Force (SFTF) Phase IV Replication Set. 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/pitfdata.htm 

Political Instability Task Force (PITF), 2009a, ‘Internal Wars and Failures of Governance, 1955 – Most Current Year: PITF Problem Set 

Codebook’. http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/pitfcode.htm#23 

Political Instability Task Force (PITF), 2009b, ‘PITF State Failure Problem Set 19952009 – Excel Ethnic Wars’, Integrated Network for 

Societal Conflict Research (INSCR) Data Page. http://www.systemicpeace.org/inscr/PITF%20Ethnic%20Wars%202009.xls 

Polity IV, 2009, Polity IV: Regime Authority Characteristics and Transitions Datasets, Center for Systemic Peace, Colorado State University. 

http://www.systemicpeace.org/inscr/inscr.htm 

Rome Statute of the International Criminal Court of 2002. 

Sambanis, Nicholas, 2001, ‘Do Ethnic and Nonethnic Civil Wars Have the Same Causes?: A Theoretical and Empirical Inquiry (Part 1)’, The 

Journal of Conflict Resolution, Vol. 45, No. 3, pp. 259–82. http://jcr.sagepub.com/content/45/3/259.abstract 

Saw, Kwe Htoo, Naw May Oo, Saw Htoo Htoo Lay et al., n.d., ‘From Political Aspiration to National Consensus: The Need for a National 

Consultative Conference in Karen Context’, www.karen.org. http://www.karen.org/news2/messages/112.html 

Saw, Yan Naing, 2011, ‘Tatmadaw Reinforces Troops in Ethnic Areas’, The Irrawaddy, 6 January. http://www.irrawaddy.org/article.php?

art_id=20476 

Saxton, Gregory D., 2005, ‘Repression, Grievances, Mobilization, and Rebellion: A New Test of Gurr’s Model of Ethnopolitical Rebellion’, 

International Interactions, Vol. 31, pp. 1–30. http://www.acsu.buffalo.edu/~gdsaxton/papers/International%20Interactions.pdf 

Selth, Andrew, 2003, Burma’s Muslims: Terrorists or Terrorised?, Canberra Papers on Strategy and Defence No. 150, Canberra: Strategic 

Defence Studies Centre, Australian National University. 

Shwe, Thomas Maung, 2011, ‘Ban “Hopes” New Government Means Change in Burma’, Mizzima, 8 February. 

http://www.mizzima.com/edop/analysis/4856­ban­hopes­new­government­means­change­in­burma.html 

Smith, Martin T., 2005, ‘Ethnic Politics and Regional Development in Myanmar: The Need for New Approaches’, in Kyaw Yin Hlaing, Robert 

H. Taylor and Tin Maung Maung Than (eds), Myanmar: Beyond Politics to Societal Imperatives, Singapore: Institute of Southeast Asian 

Studies. http://books.google.co.jp/books?hl=ja&lr=&id=SwIwf6j0weAC&oi=fnd&pg=PA56&dq=myanmar%2Bformation%

2Barmed+groups&ots=lcq4fMBp90&sig=oBbQ5pAzq_HiXzYvsxhBJocyc4E#v=onepage&q&f=false 

Smith, Martin, 2007, State of Strife: The Dynamics of Ethnic Conflict in Burma, Policy Studies 36, Washington, DC: East­West Center. 

South, Ashley, 2008, Ethnic Politics in Burma: States of Conflict, London: Routledge. 

http://www.routledge.com/books/details/9780415410083/ 

Stanton, Gregory H., n.d., ‘Building an Anti­genocide Regime’, Genocide Watch. 

http://www.genocidewatch.org/images/AboutGen_BuildingAnAnti­GenocideRegime.pdf 

Stanton, Gregory H., 2004, ‘Could the Rwandan Genocide Have Been Prevented?’, Journal of Genocide Research, Vol. 6, No. 2, pp. 211–28. 

http://www.genocidewatch.org/COULD%20THE%20RWANDAN%20GENOCIDE%20HAVE%20BEEN%20PREVENTED.htm 

Stanton, Gregory H., 2008, ‘Building an Anti­Genocide Regime’, in Samuel Totten (ed.), The Prevention and Intervention of Genocide – 

Genocide: A Critical Bibliographic Review Vol. 6, New Jersey: Transaction Publishers. http://books.google.com.sg/books?

hl=en&lr=&id=mSHY4X3PkCQC&oi=fnd&pg=PA63&dq=harff%2Bgenocide+risk+assessment+model+2003%

2Bcritique&ots=SVH3ZDsRqj&sig=9R­sIghtI5UI0_JU8nQRTVbu6xo#v=onepage&q&f=false 

Thailand Burma Border Consortium (TBBC), 2009, Protracted Displacement and Militarisation in Eastern Burma, Bangkok. 

http://www.tbbc.org/resources/resources.htm 

Thawnghmung, Ardeth Maung, 2008, The Karen Revolution in Burma: Diverse Voices, Uncertain Ends, Policy Studies 45, Washington, DC: 

East­West Center. http://www.eastwestcenter.org/publications/search­for­publications/browse­alphabetic­list­of­titles/?

class_call=view&mode=view&pub_ID=2718 

United Nations (UN), 1948, Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide, Paris. 

http://treaties.un.org/Pages/showDetails.aspx?objid=0800000280027fac 

United States Agency for International Development (USAID), 2005, Measuring Fragility: Indicators and Methods for Rating State 

Performance, Washington, DC. http://pdf.usaid.gov/pdf_docs/PNADD462.pdf 

‘Universal Periodic Review of Burma: Total Denial in the Face of Widespread and Systematic Human Rights Violations’, 2011, Burma 

Forum on the Universal Periodic Review (BF­UPR), 27 January. http://www.upr­info.org/IMG/pdf/UPR­Burma­PressRelease­2011Jan27­

FINAL.pdf 

Wai, Moe, 2010, ‘Chinese PM Urged to Promote Burmese National Reconciliation’, The Irrawaddy, 2 June. 

http://www.irrawaddy.org/article.php?art_id=18608 

Wilson, Trevor, Leslie Teo and Masahiro Hori, 2010, ‘The Impact of Globalization on Economic Development in Myanmar’, in Leung Suiwah, 

Benedict F.W. Bingham and Matt Davies (eds), Globalization and Development in the Mekong Economies, UK: MPG Books Groups. 

http://books.google.com.sg/books?hl=en&lr=&id=wtJmkEA0tcEC&oi=fnd&pg=PA133&dq=myanmar+%2Btrade+openness%

2B2010&ots=9uTq0NXhNE&sig=5IqcD1ORUfVg­qXygzf3vHEajVM#v=onepage&q&f=false 

Woocher, Lawrence, 2006, Developing a Strategy, Methods and Tools for Genocide Early Warning, Report prepared for the Office of the 

Special Adviser to the UN Secretary­General on the Prevention of Genocide, Columbia University, New York: Center for International Conflict 

Resolution. http://www.un.org/en/preventgenocide/adviser/pdf/Woocher%20Early%20warning%20report,%202006­11­10.pdf 

Wulf, Herbert and Tobias Debiel, 2010, ‘Systemic Disconnects: Why Regional Organisations Fail to Use Early Warning and Response 

Mechanisms’, Global Governance, Vol. 16, No. 4, pp. 525–47. http://www.gsdrc.org/go/display&type=Document&id=4017 

Yawnghwe, Chao­Tzang, 2001, ‘Burma and National Reconciliation: Ethnic Conflict and State­Society Dysfunction’, Legal Issues on Burma 

Journal, No. 10. http://www.ibiblio.org/obl/docs/LIOB10­cty.htm 

Zaw, Oo and Win Min, 2007, Assessing Burma’s Ceasefire Accords, Policy Studies 39, Washington, DC: East­West Center. 

Zin, Linn, 2010, ‘Burma Junta Bids to Quash the “Panglong Spirit”’, Asian Correspondent, 8 December. 

http://asiancorrespondent.com/43481/burma%E2%80%99s­junta­blame­on­the­coming­of­second­panglong­conference/ 

^ To the top 

NTS Insight March 2011 Click here for the PDF version.

Kachin Border Guard Force.

Credit: Mizzima News Agency

Box 1: Definition of Ethnic Conflict. 

Episodes of violent conflict between governments and national, ethnic, religious, or other communal minorities (ethnic challengers) in 

which the challengers seek major changes in their status ... rioting and warfare between rival communal groups is not coded as 

[ethnic conflict] unless it involves conflict over political power or government policy (Esty et al., cited in Sambanis, 2001:262). 

Table 1: Group incentives for rebellion in 2006. 

*: 0= no loss of autonomy, 5= complete loss of autonomy 

**: 0= no discrimination, 4= exclusion/repressive policy 

***: 0= no restrictions, 3= activity sharply restricted 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Lost autonomy 

(0–5)*

Economic 

discrimination 

(0–4)**

Political 

discrimination  

(0–4)**

Cultural discrimination 

Restrictions 

on religion  

(0–3)*** 

Restrictions 

on use of 

language (0–

3)*** 

Shan  3  4  4  0  2 

Karen  0  4  4  2  2 

Chin  1  4  4  3  2 

Kachin  1  4  3  2  2 

Rohingya  0  4  4  3  3 

Mon  1  4  4  0  3 

Table 2: Cultural identity in 2006. 

*: 0= linguistic assimilation with plurality group, 2= group speaks primarily one language different from plurality group 

**: 0= same social customs as plurality, 1= different social customs 

***: 0= same religion as plurality, 2= different religion 

****: 0= no physical differences in appearance, 3= different racial stock, little or no intermixture 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Different language 

group (0–2)*

Different group 

customs (0/1)** 

Different group 

religion (0–2)***

Different physical 

appearance (0–3)

**** 

Shan  1  1  0  0 

Karen  1  1  0  0 

Chin  1  1  2  1 

Kachin  1  1  2  1 

Rohingya  2  1  2  3 

Mon  1  1  0  0 

Table 3: Militant mobilisation in 2006. 

*: 0= no political movements or organisations 

that represent group interests, 5= group 

i n t e r e s t s   p r omo t ed   o n l y   b y  m i l i t a n t  

organisations. 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 

2009b). 

Ethnic 

nationalities 

Militant Mobilisation  

(0–5)*

Shan  4 

Karen  5 

Chin  4 

Kachin  3 

Rohingya  5 

Mon  3 

Box 2: Definition of Genocide 

Article 2 of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide defines the crime as: 

Acts committed with the intent to destroy, in whole or in part, a national, ethnical, racial or religious group by either of the 

following: (a) killing members of the group; (b) causing serious bodily or mental harm to members of the group; (c) deliberately 

inflicting on the group, conditions of life calculated to bring about its physical destruction in whole or in part; (d) imposing 

measures intended to prevent births within the group; or (e) forcibly transferring children of the group to another group (UN, 

1948).  

Figure 1: Process of Violence: A Military Planning Tool.

Source: Albright and Cohen (2008:107).

Table 4: Myanmar’s performance on the risk factors for genocide based on PITF coding method, 1995–2009. 

*: year in bracket represents the most recent available data.  

The data are collected from multiple sources but coded in accordance with the PITF coding method. 

Source: Compiled from PITF (2009b), Harff and Gurr (2008), Polity IV (2009), EU Trade Statistics (2011). 

Risk factor Score*  Note 

(1) Political upheaval excluding 

genocide 

25 (2009)  1–9= low 

10–20= medium 

21–34= high 

35–60= very high 

(2) Prior genocide  1 (2008)  Dummy variable: 

0= no prior genocide 

1= prior genocide exists 

(3) Ethnic character of ruling elite  1 (2008)  0= elite ethnicity is not salient 

1= elite ethnicity is very salient  

(4) Regime type of ruling elite  ­6 (2009)  ­10–0= autocracy 

1–7= partial democracies 

8–10= democracies  

(5) Ideological orientation of ruling 

elite 

1 (2008)  0= no exclusionary ideology 

1= exclusionary ideology  

(6) Trade openness  37.4 (2009)  <20= very low 

21–40= low 

41–70= medium 

71–100= high 

>100= very high 
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Applying the Ethnic Rebellion Model and Risk Assessment Model to Conflict in 
Myanmar  

One of the salient policy recommendations for conflict and genocide prevention is the use of early warning models. This NTS Insight 
investigates and applies two well­known models used for conflict and genocide risk assessments to test the impact of Myanmar's 
Border Guard Force (BGF) policy on the ongoing internal ethnic conflict. The two models used are the Ethnic Rebellion Model (ERM) 
(Harff and Gurr, 1998) and the Risk Assessment Model (RAM) for Genocides or Politicides (Harff, 2003). The application of these 
models shows that the internal ethnic conflict is likely to continue and there exist trigger or accelerating factors for genocide to occur. 
While there is utility in applying these models, this NTS Insight also identifies some gaps in and challenges with these models, which 
need to be addressed if they are to become effective conflict and genocide prevention assessments.  

By Lina Gong, Manpavan Kaur and Alistair D.B. Cook. 

Introduction 

Myanmar is a culturally diverse state with one third of its population classified as ethnic nationalities, minority ethnic groups mainly found in 

the border areas. According to Minority Rights Group International (MRGI), the largest ethnic groups are the Shan and Karen (Ekeh and 

Smith, 2007). Myanmar is experiencing protracted internal conflict with its eastern ethnic nationalities, especially the conflict in Karen State 

which began in 1948 and continues to intensify (HIIK, 2010:52–5, 88; Milner, 2008:2, 6–7). Up to 2007, the conflicts have displaced an 

estimated 503,000 people in eastern Myanmar (Ekeh and Smith, 2007). Immediately after the 7 November 2010 general elections, over 

20,000 fled to Thailand to escape fighting between government troops and armed ethnic groups (20,000 Flee, 2010).  

The ongoing internal conflict is reflective of the inability of the government and ethnic nationalities to reach a sustainable political solution 

over the past 60 years. Ethnic nationalities had administered their own territories from the colonial period to the formation of the Union of 

Burma following the Panglong Agreement in 1947 (CPCS, 2010:12; Yawnghwe, 2001:2). However, this autonomy began to be reduced 

following General Ne Win’s 1962 coup d’etat, generating further internal instability. However, by 1988 most ethnic groups had made 

ceasefire agreements. Under these agreements, they were still allowed to develop their territories until a new constitution was formulated 

and their armies were able to retain their arms (Lall, 2009:5).  

Ethnic nationalities’ autonomy was further reduced in 2005 with the increased presence of the government’s military – the Tatmadaw – in 

eastern ethnic areas (TBBC, 2009:2). Presently, the government is implementing its Border Guard Force (BGF) policy. The BGF policy is 

included in Section 337 of Myanmar’s 2008 Constitution, which requires that Myanmar have only one national army. The BGF Policy 

Blueprint gives the Tatmadaw greater control over ethnic armed groups by transferring the governance of security affairs along the border to 

regional military commanders (ICG, 2010:3; Myanmar: Border Guard, 2010). The ethnic nationalities largely reject the BGF policy as seen in 

the armed clashes between the Tatmadaw and the Myanmar National Democratic Alliance Army in Shan State (McCartan, 2009; Myanmar: 

Border Guard, 2010; Saw, 2011). Indeed, previous negotiations have illustrated that ethnic nationalities are not open to bringing their 

armies under the command of the Tatmadaw as this arrangement is negatively perceived (Carnegie Council, 1997:1; Zin, 2010). The 

limited success of previous ceasefire negotiations with the government was based on a ‘peace­through­development policy of mutual trust 

building’  (Thawnghmung, 2008:31) as such a policy did not undermine their aspiration for federalism. In view of this, the refusal of the 

military government to maintain this dynamic has consequently led to the current political impasse. 

In the following sections, two early warning models are used to assess the effects of the BGF policy on the ongoing internal conflict in 

Myanmar and the potential for mass atrocities, particularly genocide.  

^ To the top 

Conceptual Overview of Early Warning Models 

An early warning model ‘includes data collection, analysis and/or formulation of recommendations, including risk assessment and 

information sharing’  (Austin, cited in Wulf and Debiel, 2010:527). Its purpose is to assist in decision­making so as to enable timely 

response with the aim of the prevention, reduction, resolution or transformation of a crisis (Wulf and Debiel, 2010:527). In this NTS Insight, 

an early warning model specifically refers to a system that monitors escalatory developments which occur prior to the onset of genocide 

stemming from ethnic conflicts. The effectiveness of early warning and response depends not only on the accuracy of the analysis, but also 

on the communication of the information to an appropriate actor. In the context of genocide prevention, the state is considered the primary 

actor responding to early warning signals and preventing potential genocide. However, there have been cases where the state itself has 

committed mass atrocities, such as during the Rwandan genocide in 1994. In such circumstances, the international community needs to 

be aware of developments in conflict situations, as they bear the responsibility of assisting in the prevention of genocide. This division of 

responsibility between the state and the international community has been reinforced by the emerging norm of the responsibility to protect 

(commonly referred to as the RtoP norm). 

Early warning models use either quantitative or qualitative methods to evaluate a situation. The qualitative approach is based on expert 

judgment of information from several sources, including media coverage, open­source data, and embassy and intelligence reports 

(Goldstone, 2008). Qualitative analysis may be biased as the analyst’s prior knowledge and perception of an issue are subjective and can 

influence the assessment. Supplementary to qualitative analysis is quantitative analysis which assesses situations through statistical 

analysis. As quantitative models are derived from data analysis of a large number of cases, it is arguably more objective and applicable 

than qualitative analysis. Moreover, it has been shown that quantitative models can be highly accurate. The Political Instability Task Force 

(PITF) project, for instance, found that PITF models which do not involve many variables and complex interactions accurately classify 80 per 

cent of the instability onsets and stables in the historical data (Goldstone et al., 2005:10; for a detailed account of the PITF project, go to 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/). One drawback of quantitative models is the time lag between data collection, data analysis and the release 

of results (Woocher, 2006).  

This NTS Insight will use two predictive models based on quantitative analysis –  the Ethnic Rebellion Model1 (ERM) for the Minorities at 

Risk (MAR) project2 (Harff and Gurr, 1998) and Harff’s 2003 Risk Assessment Model (RAM) which is part of the PITF project (Harff, 2003) – 
to assess the prospects of continuing ethnic rebellions and the intensified risks of genocide as a result of the adoption of the BGF policy. 

The two models are selected on the basis of two criteria – their authoritativeness and the hypothesised link between ethnic rebellion and 

genocide. With regard to their authoritativeness, both models are recommended tools of genocide prevention for the UN Secretary­

General’s Special Adviser on the Prevention of Genocide (Woocher, 2006). The link between ethnic rebellion and genocide is explained by 

Moore (2000) and Saxton (2005) in the following way: strong ethnic rebellion will provoke the government to adopt further harsher policies to 

curb resistance with the potential to ultimately end in genocide. However, it is also important to recognise that conflict situations and 

genocide can be mutually exclusive; genocide can also occur during peacetime, which poses a significant challenge to these models 

(Bellamy, 2011:1). Based on the link between ethnic rebellion and genocide, the two models remain applicable to the Myanmar case – the 

failure of the BGF policy to accommodate the ethnic nationalities further incentivises them to rebel, which in turn leads to harsher retaliation 

by the Tatmadaw with the potential for genocide to occur. 

In the next section, the ERM is applied to identify factors that have caused and will continue to cause ethnic rebellions in Myanmar, and to 

examine how the BGF policy will reinforce these factors. 

^ To the top 

Assessing Myanmar’s Internal Ethnic Conflict Using the Ethnic Rebellion Model  

Defining Myanmar’s Ethnic Conflicts 

For this NTS Insight we use the PITF project definition of ethnic war as a proxy for ethnic conflict (see Box 1).  

The cause of the prolonged ethnic conflict in Myanmar has its roots in the tension found between the monopoly of state power by the military 

government and the aspiration of ethnic nationalities for federalism, greater autonomy and more equality in the exercise of civil rights, as 

envisioned in the 1947 Panglong Agreement.  

Despite the differences in their specific claims, most of the ethnic nationalities share the common aspiration for greater autonomy rather 

than independence (Carnegie Council, 1997:1). The Karen National Union (KNU) officials assert that their ultimate goal is to achieve the 

right to self­determination of the Karen people with the guarantee of ethnic equality within ‘a genuine union of Burma’ (Saw et al., n.d.). The 

Shan militant organisations desire the right to self­determination, or at the very least, widespread autonomy in Shan State. They are also 

concerned with economic development and protecting their culture (MAR Project, 2006). Similarly, the Chin National Front (CNF) has been 

committed to the aspirations of militant groups of other ethnic nationalities (PHR, 2011:15).  

The Government’s Solution – Reification of the Ethnic Political Identity 

The military government adopted two major policies to resolve the protracted ethnic conflicts –  ceasefire agreements and border guard 

forces. However, it has not been able to reach an agreement with every ethnic militant group with regard to the two policies. This has led to 

increased ethnic conflicts. In December 2003, the KNU brokered a ‘gentleman’s agreement’  with the military government to cease the 

fighting but little progress has been made subsequently. Since early 2006, the military government has launched major operations against 

the KNU and its civilian support base, displacing at least 20,000 people in northern Karen State (South, 2008:61–5). In addition, between 

2009 and 2010, the conflict between the government forces and the KNU escalated to level 43 in conflict intensity, indicating a severe crisis 
(HIIK, 2010:54). With regard to the BGF policy, only the Democratic Karen Buddhist Army (DKBA) and the National Democratic Army­Kachin 

(NDA­K) have joined the BGF. In November 2010, there was an outbreak of violence between the Tatmadaw and a breakaway faction of the 

DKBA that opposed the group’s decision to join the BGF (Myanmar: Border Guard, 2010). It is clear that these policies have failed to yield 

substantial progress on the peace process because they did not make sufficient concessions to meet the claims of these groups, 

particularly on the political front.  

MAR Ethnic Rebellion Model 

The ERM assesses the risk of future ethnic conflict. It hypothesises that ethnic rebellion is a joint function of variables that are categorised 

into three groups – group incentives, group capacity and group opportunities (Woocher, 2006). This section will apply group­level data from 

the 2009 MAR dataset4 to the ERM to assess the likelihood of continuing ethnic rebellion against the Myanmar military government. The 
BGF policy and its impact will be incorporated into the analysis. Ethnic nationalities evaluated in this analysis include the Mon, Shan, 

Rohingya, Chin, Kachin and Karen. 

Group incentives 

‘Group incentives’ are higher if members are, or perceive themselves to be, more disadvantaged compared to other groups (Harff and Gurr, 

1998).The four variables in this group include: lost autonomy, as well as economic, political and cultural discrimination. The performance of 

each ethnic nationality on these variables is displayed in Table 1. 

Despite the relatively low scores of these groups on ‘lost autonomy’, all groups are still considered to have strong incentives for rebellion as 

they have suffered severe economic, political and cultural discrimination. According to a United Nations Children’s Fund (UNICEF) analysis 

on women and children, between 1997 and 2000 most of the border regions fell significantly below the national average on socioeconomic 

indicators (Pedersen, 2008:55). In addition to economic insecurity, ethnic nationalities are also politically underprivileged. Most recently, 

refusals by ethnic nationalities to join the government’s BGF led to the cancellation of voting in ethnic areas (Myanmar Cancels Voting, 

2010). Therefore, the BGF policy has increased rather than decreased the incentives for rebellion. 

Group capacity 

‘Group capacity’  for collective action depends on, first, the sense of cultural identity and the extent to which that identity is shared, and 

second, the existence of organisations that give expression to group aspirations and objectives (Harff and Gurr, 1998:559). 

‘Cultural identity’ is a variable that is assessed primarily through four indicators as shown in Table 2. The higher the score, the more distinct 

the group is. The scores of the ethnic nationalities vary from one indicator to another, but overall, the indicators show that these nationalities 

have distinct cultural identities. Furthermore, the persistence of the military government in imposing the notion of nationhood has created a 

sustained sense of alienation among ethnic nationalities (Yawnghwe, 2001:7). 

‘Militant mobilisation’  is a variable that reveals the number of militant organisations pursuing group interests. The level of ‘militant 

mobilisation’ is very high among all the ethnic nationalities, with the Karen and Rohingya scoring the highest (Table 3). The KNU was noted 

to be the ‘largest, most powerful and influential, most visible and best­organized ethnic political/military organization in Burma’ (Petry, cited 

in Thawnghmung, 2008:25). In addition, several other breakaway factions of the KNU, such as the DKBA, have also claimed to speak for the 

Karen constituency. Nevertheless, despite the KNU being debilitated by the loss of its stronghold to the government and its breakaway 

factions, it remains the primary organisation representing Karen interests. 

With regard to the Rohingya, which has been severely discriminated against, the main 

militant groups include the Rohingya Solidarity Organization (RSO) and the Arakan 

Rohingya Islamic Front (ARIF), which formed the Arakan Rohingya National 

Organisation (ARNO) in 1999 (Selth, 2003:15). Although there are other political 

organisations that have claimed to represent the interests of the Rohingya, the RSO 

and the ARIF are the most influential. 

The BGF policy is an attempt by the military government to disarm militant groups, but it 

has been unsuccessful. Only the DKBA and the NDA­K have accepted the deal; andthe 

DKBA has since experienced a split between those who are pro­engagement and 

those who are not.  

Group opportunities 

 

‘Group opportunities’  refers to political environments that shape the chances of 

successfu l   rebel l ion  (Har f f  and Gurr ,  1998:560) .   In  order   to  assess ‘group 

opportunities’,  two variables are analysed. The first is whether there has been any 

‘recent changes in regime structure’.5 This analysis determines that there has not been 
any major political change in Myanmar since 2009 (Polity IV, 2009). Although the country 

conducted a general election in 2010 and convened its first meeting of parliament in 

January 2011, its political space is limited. The reason for this is that 25 per cent of 

seats in parliament and in key ministries (home, defence and border affairs) are 

reserved for the military, and the largest party in parliament – the Union Solidarity and Development Party (USDP) – was established, and is 

still heavily influenced, by the military. In view of this, ‘group opportunities’ remain slim.  

The second variable in analysing ‘group opportunities’ is whether ‘support from kindred groups’ exists. It measures the extent of support for 

the ethnic nationalities from the Myanmarese diaspora and kindred groups in neighbouring states. Support can be political, military and 

non­military in nature. All six ethnic nationalities scored a figure of 0 on this, indicating that these groups are not receiving substantial 

support from kindred groups.  

Assessment by the ERM 

The assessment of the future of ethnic conflict based on the ERM reveals that the ethnic nationalities are very likely to continue their 

rebellion against the military government – they registered high scores for most of the variables under ‘group incentives’, with slim ‘group 

opportunities’ for successful rebellion. ‘Group capacity’ varies among the militant groups of all ethnic nationalities. Large militant groups 

such as the KNU are capable of continuing their rebellion against the government. As of 2006, the Shan and Karen are rated as the ethnic 

nationalities most likely to rebel based on the 2009 MAR dataset, scoring 5 out of 7 on the possibility of rebellion, the highest among the 

investigated ethnic nationalities. Therefore, the BGF policy has fuelled rather than defused the incentives for rebellion. The cancellation of 

voting in the national election in ethnic areas due to their resistance to the BGF policy triggered waves of fighting in November 2010. 

Existence of internal armed conflict, primarily due to ethnic rebellion, is a widely recognised risk factor of genocide (Albright and Cohen, 

2008:25; Freeman, 2007:11–12). The following section undertakes an assessment of the structural risk factors of genocide in pursuit of the 

posited link between continuing ethnic rebellion and genocide. 

^ To the top 

Assessing the Probability of Genocide in Myanmar Using the Risk Assessment Model 

The Risks of Genocide  

International criminal law recognises the following mass atrocity crimes: genocide, crimes against humanity and war crimes. However, 

early warning indicators have been developed to monitor only the crime of genocide (for definition, see Box 2). The model used to assess 

the probability of genocide is Harff’s RAM. The RAM uses six risk factors to assess the probability of genocide: (1) existence of political 

upheaval; (2) prior genocide; (3) ethnic character of the ruling elite; (4) regime type of the ruling elite; (5) nature of ideological orientation of 

the ruling regime; and (6) trade openness of the country (Harff, 2003:66–7). The RAM is premised on the finding that all episodes of 

genocide and political mass murder of the last half­century have been carried out in the context of internal conflict and regime instability 

(Harff, 2003:70). Therefore, the RAM assesses the probable onset of genocide from a situation of escalated political instability by 

considering a number of factors invoked by the historical and present conditions within the country (see Harff (2003) for further information 

on the model’s methodology). The model has 74 per cent accuracy in identifying prospective genocides (Harff, 2003:66). 

The RAM risk factors are widely recognised structural risk factors of genocide (USAID, 2005; Albright and Cohen, 2008:25; Stanton, n.d.:3). 

Structural factors refer to the underlying incompatibilities, whereas triggers or accelerators are more proximate factors that can cause a 

conflict to escalate into genocide. Structural factors need to be addressed to eradicate the possibility of genocide in the longer term 

because monitoring and tackling these factors allow for a reversal of the development of trigger or accelerating events of genocide (Albright 

and Cohen, 2008:60–3). As shown in figure 1, the risk assessment undertaken in table 4 addresses the early stages of genocide 

prevention –  the overall assessment of the risk factors for genocide in Myanmar considers the government’s attempts at internal 

democratisation in recent years, examining in particular its BGF policy. As discussed above, the government’s continued insistence on 

implementing the BGF policy is worsening Myanmar’s internal security and political instability. The purpose of the assessment in this 

section is the prevention of genocide or mass atrocities in the future by highlighting signs of preparation for genocide to enable more 

detailed monitoring and analysis of fault lines along which genocide and mass atrocities could develop (Albright and Cohen, 2008:19).  

Myanmar’s performance on six risk factors –  political upheaval excluding genocide, prior genocide, ethnic character of the ruling elite, 

regime type of the ruling elite, ideological orientation of the ruling elite, trade openness – between 1955 and 2009 is shown in table 4. 

These factors will then be further assessed by drawing on the current research and the latest information on developments in Myanmar. 

Political upheaval and prior genocides 

This section discusses Myanmar’s experience of over 60 years of internal political instability and instances of prior genocide. The factor of 

‘political upheaval’ is closely linked to the effect of the BGF policy in exacerbating the political stability within Myanmar. According to the RAM, 

the greater the magnitude of previous internal political upheavals, the more likely a new state failure will lead to genocide (Harff, 2003:66). 

Myanmar’s internal political instability dates back to its independence in 1948 (Egreteau, 2009). Between 1961 and 2009, this instability 

was mostly due to ethnic conflicts (PITF, 2009b). Table 4 shows that the existence of political upheaval in Myanmar was high in 2009. In 

2010, as a consequence of the implementation of the BGF policy, tensions with ethnic militant groups that had previously agreed to a 

ceasefire with the government – such as the Kachin Independence Organization (KIO) and the United Wa State Army (UWSA) – increased. 

This has caused the fear that ethnic conflict would resume in 2011 in ethnic areas (Human Rights Watch, 2011:288–9). Therefore, the 

persistent internal political instability could mean that current clashes over the BGF policy could act as a trigger event, and lead to genocide. 

In any case, the above suggests that the variable ‘political upheaval’ remains high in Myanmar. 

A prior instance of genocide increases the risks of genocide recurring by more than three times (Harff, 2003:66). As noted in table 4, 

genocide had previously occurred in Myanmar, in 1978, claiming an estimated 5,000 victims (Harff, 2003:60).  

It is clear that Myanmar ranks high on the risk factor of ‘political upheaval’, and performs positively on the factor of ‘prior genocide’ in the 

RAM. In the following, the factors of ‘ethnic character’, ‘regime type’ and ‘ideological orientation’ of the ruling elite are considered. 

Ethnic character, regime type and ideological orientation of the ruling elite 

The RAM predicts that an ethnically salient ruling elite and an autocratic regime increase the probability of genocide, but when accompanied 

by an exclusionary ideology, increase the probability of genocide by two and a half times (Harff, 2003:66–7). As far as analysing the regime 

type, while there is evidence of a positive shift – Myanmar held elections in 2010 – the political space available is still limited (Lall, 2011). 

The military secured 25 per cent of the total parliamentary seats through direct appointment and the USDP (the military­backed dominant 

political party in Myanmar) won 80 per cent of the contested parliamentary seats, retaining the military’s dominant influence in internal 

politics (Shwe, 2011; Pierce, 2010:3). As voting was not conducted in some ethnic border areas, ethnic nationalities comprise a very small 

number among the parliamentarians (Shwe, 2011). 

 

As far as analysing the ethnic saliency of the ruling elite and its exclusionary ideology, a study by the Centre for Peace and Conflict Studies 

revealed shared experiences of ideological exclusion among ethnic nationalities that reinforced feelings of discrimination by the 

government (CPCS, 2010:9,11). Ethnic groups deemed the government unsupportive of the development of ethnic national identities, 

culture and language. Indeed, education in ethnic states is heavily ‘burmanised’ and publication of non­Burmese language newspapers 

and books has been banned since 1995 (Pedersen, 2008:56; CPCS, 2010:9,11). Since independence, all main national political 

institutions including the army have been dominated by the Burmans and traditional ethnic nationality leaders have been excluded from 

positions of power in local areas (Pedersen, 2008:54). Freedom House (2010:1, 3–6) reports in 2010 that political rights and civil liberties 

in Myanmar were ranked at the lowest levels. As there are few ethnic nationality parliamentarians, it is unlikely that the ethnic character and 

ideological orientation of the ruling elites will undergo substantive changes towards these groups after the 2010 election and further into 

2011.  

This analysis reveals that Myanmar has not moved significantly away from the indicators reflected in table 4. There remains a prevalence of 

ideological exclusion of non­Burman ethnic nationalities, and a high degree of polarisation between the ruling elite and the ethnic 

nationalities.  

Trade openness  

According to the RAM, countries with low openness to trade are two and a half times more at risk of genocide. The RAM further suggests 

that although international economic linkages inhibit gross human rights violations, political linkages increase the prospects of countries 

responding to pressures to minimise violations (Harff, 2003:68). Although Myanmar has been assessed to score at 8.15 on trade 

openness in 1989 which is very low according to the PITF coding method, this has changed in recent years as seen by the elevation of the 

score to 37.1 in 2009 (see table 4). Myanmar is economically dependent on its neighbours as revealed by the junta’s engagement over the 

last two years with India, China and ASEAN, as the military government transitioned to a civilian one as part of the 2008 Constitution (Wilson 

et al., 2010:133–50). While such interactions do increase prospects of the country responding to external pressure to minimise violations, 

the fact that foreign policies in the region are premised on the principle of non­interference in internal affairs and constructive engagement 

could lessen the impact of any pressure (Zaw and Win, 2007; Arendshorst, 2009). As there is limited interaction on human rights in the 

region, current political linkages may not be strong enough to significantly pressure Myanmar.  

Assessment by the RAM  

This section demonstrates that all six risk factors of the RAM are present in Myanmar, with political upheaval remaining high under present 

conditions, triggered by the BGF policy. The RAM indicates that there are genocide­conducive conditions present in Myanmar, also as a 

result of the BGF policy. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–20096 ranked Myanmar in Tier 1. Tier 1 countries 
have the highest risk of suffering mass atrocity crimes and require immediate diplomacy as well as increased civilian protection (GPP, 

2008:9–10). In 2010, Myanmar, with its ethnic nationalities, particularly, the Kachin, Karenni, Karen, Mon, Rakhine, Rohingya, Shan, Chin 

and Wa, was ranked the country that is fifth highest at risk of mass atrocity crimes (MRGI, 2010: Table 1). 

In the following section, the paper identifies some links between the two models that reinforce their combined use in the analysis 

undertaken in this NTS Insight. The challenges faced by these models are also highlighted. 

^ To the top 

Challenges and Ways Forward for the ERM and the RAM 

The ERM and the RAM are both risk assessment models that highlight potentials and probabilities of continuing ethnic rebellions and the 

onset of genocide in Myanmar (Gurr, 1998:15). As such, they do not adequately provide incremental early warning signals, inhibiting 

policymakers from recognising early warning signs and implementing counter­measures at each stage of the escalation of ethnic 

rebellions and genocidal situations (Stanton, 2008:284).  

However these models can establish a baseline for the assessment of tension if used in conjunction with one another. Firstly, there is an 

overlap in the risk factors identified by the ERM and the RAM. For instance, the ERM’s  ‘economic, political, and cultural discrimination’ 

overlaps with the RAM’s  ‘exclusionary ideology of the ruling elite’.  In essence, both models highlight the role of state­led discrimination 

against ethnic nationalities in intensifying ethnic tensions which could lead to ethnic rebellion. These create unstable political environments 

that spur on the risk factors for genocide. Secondly, the assessment of the continuation of ethnic conflict sets the baseline for the 

subsequent analysis on the prospect of genocide using the RAM. The difference between them is that they look at the state­ethnic group 

relationship from different levels. The ERM model adopts a bottom­up approach that identifies ethnic groups that are likely to initiate 

rebellions against the government. The RAM is a top­down approach that examines the existence of risk factors of genocide against these 

groups against the backdrop of ethnic rebellions. While this combination establishes a baseline for tension in a country, it does not provide 

incremental early warning signals and this remains a significant challenge to the effectiveness of these two models in providing early 

warning.  

^ To the top 

Conclusion 

By using the ERM, this NTS Insight tests the BGF policy to see whether it will fuel incentives for ethnic nationalities to rebel rather than 

reduce their militant activities; the analysis shows that the BGF policy has heightened Myanmar’s internal ethnic conflict. The ERM also 

shows that this ethnic rebellion will in turn create domestic conditions conducive to the genocide risk factors specified by the RAM. Due to 

the time lag in the availability of the data, the application of the two models in the analysis is complemented by qualitative analysis based on 

the latest available news articles and reports. It is argued that while the two models can establish a baseline for assessing the continuation 

of conflict and the existence of conditions conducive to the occurrence of genocide, there is a need for these and other models to develop 

the capacity to identify incremental early warning signs if these models are to be effective in providing policymakers with useful signals. 

Notes  

1. ‘Ethnic rebellion’ is a concerted campaign of violent action used by organisations claiming to represent an ethnic group to make claims against the 

state (Gurr and Moore, 1997:1083). It is discussed as one form of ‘ethnic conflict’ in this NTS Insight, and will be used interchangeably with ‘ethnic 

conflict’.  

2. For details of the project, please go to http://www.cidcm.umd.edu/mar/.  

3. The Heidelberg Institute for International Conflict Research (HIIK) classifies conflict intensities into five levels, labelling levels 1 and 2 as respectively 

latent conflict and manifest conflict without visible violence, and levels 3, 4 and 5 as respectively crisis, severe crisis and war (HIIK, 2010:88).  

4. The dataset was released in 2009, but the data was collected in 2006.  

5. The polity project codes the authority characteristics of states in the world system for purposes of comparative, quantitative analysis. For details, 

please refer to http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm  

6. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–2009 aggregates the findings of five indices or watch lists. The five indices or 

watch lists include Countries at Risk of Genocide and Politicide in 2008, prepared by Barbara Harff and Ted R. Gurr; Peoples under Threat 2008, 

prepared by Minority Rights Group International; The Failed States Index prepared by The Fund for Peace with the support of The Ploughshares 

Fund and published in collaboration with Foreign Policy Magazine; Genocides, Politicides and Other Mass Murder since 1945, with Stages in 2008 

prepared by Genocide Watch; and the list of eight countries tracked as ‘areas of concern’ as well as the list of countries on its ‘radar list’ prepared by 

Genocide Intervention Network.  
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Box 1: Definition of Ethnic Conflict. 

Episodes of violent conflict between governments and national, ethnic, religious, or other communal minorities (ethnic challengers) in 

which the challengers seek major changes in their status ... rioting and warfare between rival communal groups is not coded as 

[ethnic conflict] unless it involves conflict over political power or government policy (Esty et al., cited in Sambanis, 2001:262). 

Table 1: Group incentives for rebellion in 2006. 

*: 0= no loss of autonomy, 5= complete loss of autonomy 

**: 0= no discrimination, 4= exclusion/repressive policy 

***: 0= no restrictions, 3= activity sharply restricted 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Lost autonomy 

(0–5)*

Economic 

discrimination 

(0–4)**

Political 

discrimination  

(0–4)**

Cultural discrimination 

Restrictions 

on religion  

(0–3)*** 

Restrictions 

on use of 

language (0–

3)*** 

Shan  3  4  4  0  2 

Karen  0  4  4  2  2 

Chin  1  4  4  3  2 

Kachin  1  4  3  2  2 

Rohingya  0  4  4  3  3 

Mon  1  4  4  0  3 

Table 2: Cultural identity in 2006. 

*: 0= linguistic assimilation with plurality group, 2= group speaks primarily one language different from plurality group 

**: 0= same social customs as plurality, 1= different social customs 

***: 0= same religion as plurality, 2= different religion 

****: 0= no physical differences in appearance, 3= different racial stock, little or no intermixture 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Different language 

group (0–2)*

Different group 

customs (0/1)** 

Different group 

religion (0–2)***

Different physical 

appearance (0–3)

**** 

Shan  1  1  0  0 

Karen  1  1  0  0 

Chin  1  1  2  1 

Kachin  1  1  2  1 

Rohingya  2  1  2  3 

Mon  1  1  0  0 

Table 3: Militant mobilisation in 2006. 

*: 0= no political movements or organisations 

that represent group interests, 5= group 

i n t e r e s t s   p r omo t ed   o n l y   b y  m i l i t a n t  

organisations. 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 

2009b). 

Ethnic 

nationalities 

Militant Mobilisation  

(0–5)*

Shan  4 

Karen  5 

Chin  4 

Kachin  3 

Rohingya  5 

Mon  3 

Box 2: Definition of Genocide 

Article 2 of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide defines the crime as: 

Acts committed with the intent to destroy, in whole or in part, a national, ethnical, racial or religious group by either of the 

following: (a) killing members of the group; (b) causing serious bodily or mental harm to members of the group; (c) deliberately 

inflicting on the group, conditions of life calculated to bring about its physical destruction in whole or in part; (d) imposing 

measures intended to prevent births within the group; or (e) forcibly transferring children of the group to another group (UN, 

1948).  

Figure 1: Process of Violence: A Military Planning Tool.

Source: Albright and Cohen (2008:107).

Table 4: Myanmar’s performance on the risk factors for genocide based on PITF coding method, 1995–2009. 

*: year in bracket represents the most recent available data.  

The data are collected from multiple sources but coded in accordance with the PITF coding method. 

Source: Compiled from PITF (2009b), Harff and Gurr (2008), Polity IV (2009), EU Trade Statistics (2011). 

Risk factor Score*  Note 

(1) Political upheaval excluding 

genocide 

25 (2009)  1–9= low 

10–20= medium 

21–34= high 

35–60= very high 

(2) Prior genocide  1 (2008)  Dummy variable: 

0= no prior genocide 

1= prior genocide exists 

(3) Ethnic character of ruling elite  1 (2008)  0= elite ethnicity is not salient 

1= elite ethnicity is very salient  

(4) Regime type of ruling elite  ­6 (2009)  ­10–0= autocracy 

1–7= partial democracies 

8–10= democracies  

(5) Ideological orientation of ruling 

elite 

1 (2008)  0= no exclusionary ideology 

1= exclusionary ideology  

(6) Trade openness  37.4 (2009)  <20= very low 

21–40= low 

41–70= medium 

71–100= high 

>100= very high 
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Applying the Ethnic Rebellion Model and Risk Assessment Model to Conflict in 
Myanmar  

One of the salient policy recommendations for conflict and genocide prevention is the use of early warning models. This NTS Insight 
investigates and applies two well­known models used for conflict and genocide risk assessments to test the impact of Myanmar's 
Border Guard Force (BGF) policy on the ongoing internal ethnic conflict. The two models used are the Ethnic Rebellion Model (ERM) 
(Harff and Gurr, 1998) and the Risk Assessment Model (RAM) for Genocides or Politicides (Harff, 2003). The application of these 
models shows that the internal ethnic conflict is likely to continue and there exist trigger or accelerating factors for genocide to occur. 
While there is utility in applying these models, this NTS Insight also identifies some gaps in and challenges with these models, which 
need to be addressed if they are to become effective conflict and genocide prevention assessments.  

By Lina Gong, Manpavan Kaur and Alistair D.B. Cook. 

Introduction 

Myanmar is a culturally diverse state with one third of its population classified as ethnic nationalities, minority ethnic groups mainly found in 

the border areas. According to Minority Rights Group International (MRGI), the largest ethnic groups are the Shan and Karen (Ekeh and 

Smith, 2007). Myanmar is experiencing protracted internal conflict with its eastern ethnic nationalities, especially the conflict in Karen State 

which began in 1948 and continues to intensify (HIIK, 2010:52–5, 88; Milner, 2008:2, 6–7). Up to 2007, the conflicts have displaced an 

estimated 503,000 people in eastern Myanmar (Ekeh and Smith, 2007). Immediately after the 7 November 2010 general elections, over 

20,000 fled to Thailand to escape fighting between government troops and armed ethnic groups (20,000 Flee, 2010).  

The ongoing internal conflict is reflective of the inability of the government and ethnic nationalities to reach a sustainable political solution 

over the past 60 years. Ethnic nationalities had administered their own territories from the colonial period to the formation of the Union of 

Burma following the Panglong Agreement in 1947 (CPCS, 2010:12; Yawnghwe, 2001:2). However, this autonomy began to be reduced 

following General Ne Win’s 1962 coup d’etat, generating further internal instability. However, by 1988 most ethnic groups had made 

ceasefire agreements. Under these agreements, they were still allowed to develop their territories until a new constitution was formulated 

and their armies were able to retain their arms (Lall, 2009:5).  

Ethnic nationalities’ autonomy was further reduced in 2005 with the increased presence of the government’s military – the Tatmadaw – in 

eastern ethnic areas (TBBC, 2009:2). Presently, the government is implementing its Border Guard Force (BGF) policy. The BGF policy is 

included in Section 337 of Myanmar’s 2008 Constitution, which requires that Myanmar have only one national army. The BGF Policy 

Blueprint gives the Tatmadaw greater control over ethnic armed groups by transferring the governance of security affairs along the border to 

regional military commanders (ICG, 2010:3; Myanmar: Border Guard, 2010). The ethnic nationalities largely reject the BGF policy as seen in 

the armed clashes between the Tatmadaw and the Myanmar National Democratic Alliance Army in Shan State (McCartan, 2009; Myanmar: 

Border Guard, 2010; Saw, 2011). Indeed, previous negotiations have illustrated that ethnic nationalities are not open to bringing their 

armies under the command of the Tatmadaw as this arrangement is negatively perceived (Carnegie Council, 1997:1; Zin, 2010). The 

limited success of previous ceasefire negotiations with the government was based on a ‘peace­through­development policy of mutual trust 

building’  (Thawnghmung, 2008:31) as such a policy did not undermine their aspiration for federalism. In view of this, the refusal of the 

military government to maintain this dynamic has consequently led to the current political impasse. 

In the following sections, two early warning models are used to assess the effects of the BGF policy on the ongoing internal conflict in 

Myanmar and the potential for mass atrocities, particularly genocide.  

^ To the top 

Conceptual Overview of Early Warning Models 

An early warning model ‘includes data collection, analysis and/or formulation of recommendations, including risk assessment and 

information sharing’  (Austin, cited in Wulf and Debiel, 2010:527). Its purpose is to assist in decision­making so as to enable timely 

response with the aim of the prevention, reduction, resolution or transformation of a crisis (Wulf and Debiel, 2010:527). In this NTS Insight, 

an early warning model specifically refers to a system that monitors escalatory developments which occur prior to the onset of genocide 

stemming from ethnic conflicts. The effectiveness of early warning and response depends not only on the accuracy of the analysis, but also 

on the communication of the information to an appropriate actor. In the context of genocide prevention, the state is considered the primary 

actor responding to early warning signals and preventing potential genocide. However, there have been cases where the state itself has 

committed mass atrocities, such as during the Rwandan genocide in 1994. In such circumstances, the international community needs to 

be aware of developments in conflict situations, as they bear the responsibility of assisting in the prevention of genocide. This division of 

responsibility between the state and the international community has been reinforced by the emerging norm of the responsibility to protect 

(commonly referred to as the RtoP norm). 

Early warning models use either quantitative or qualitative methods to evaluate a situation. The qualitative approach is based on expert 

judgment of information from several sources, including media coverage, open­source data, and embassy and intelligence reports 

(Goldstone, 2008). Qualitative analysis may be biased as the analyst’s prior knowledge and perception of an issue are subjective and can 

influence the assessment. Supplementary to qualitative analysis is quantitative analysis which assesses situations through statistical 

analysis. As quantitative models are derived from data analysis of a large number of cases, it is arguably more objective and applicable 

than qualitative analysis. Moreover, it has been shown that quantitative models can be highly accurate. The Political Instability Task Force 

(PITF) project, for instance, found that PITF models which do not involve many variables and complex interactions accurately classify 80 per 

cent of the instability onsets and stables in the historical data (Goldstone et al., 2005:10; for a detailed account of the PITF project, go to 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/). One drawback of quantitative models is the time lag between data collection, data analysis and the release 

of results (Woocher, 2006).  

This NTS Insight will use two predictive models based on quantitative analysis –  the Ethnic Rebellion Model1 (ERM) for the Minorities at 

Risk (MAR) project2 (Harff and Gurr, 1998) and Harff’s 2003 Risk Assessment Model (RAM) which is part of the PITF project (Harff, 2003) – 
to assess the prospects of continuing ethnic rebellions and the intensified risks of genocide as a result of the adoption of the BGF policy. 

The two models are selected on the basis of two criteria – their authoritativeness and the hypothesised link between ethnic rebellion and 

genocide. With regard to their authoritativeness, both models are recommended tools of genocide prevention for the UN Secretary­

General’s Special Adviser on the Prevention of Genocide (Woocher, 2006). The link between ethnic rebellion and genocide is explained by 

Moore (2000) and Saxton (2005) in the following way: strong ethnic rebellion will provoke the government to adopt further harsher policies to 

curb resistance with the potential to ultimately end in genocide. However, it is also important to recognise that conflict situations and 

genocide can be mutually exclusive; genocide can also occur during peacetime, which poses a significant challenge to these models 

(Bellamy, 2011:1). Based on the link between ethnic rebellion and genocide, the two models remain applicable to the Myanmar case – the 

failure of the BGF policy to accommodate the ethnic nationalities further incentivises them to rebel, which in turn leads to harsher retaliation 

by the Tatmadaw with the potential for genocide to occur. 

In the next section, the ERM is applied to identify factors that have caused and will continue to cause ethnic rebellions in Myanmar, and to 

examine how the BGF policy will reinforce these factors. 

^ To the top 

Assessing Myanmar’s Internal Ethnic Conflict Using the Ethnic Rebellion Model  

Defining Myanmar’s Ethnic Conflicts 

For this NTS Insight we use the PITF project definition of ethnic war as a proxy for ethnic conflict (see Box 1).  

The cause of the prolonged ethnic conflict in Myanmar has its roots in the tension found between the monopoly of state power by the military 

government and the aspiration of ethnic nationalities for federalism, greater autonomy and more equality in the exercise of civil rights, as 

envisioned in the 1947 Panglong Agreement.  

Despite the differences in their specific claims, most of the ethnic nationalities share the common aspiration for greater autonomy rather 

than independence (Carnegie Council, 1997:1). The Karen National Union (KNU) officials assert that their ultimate goal is to achieve the 

right to self­determination of the Karen people with the guarantee of ethnic equality within ‘a genuine union of Burma’ (Saw et al., n.d.). The 

Shan militant organisations desire the right to self­determination, or at the very least, widespread autonomy in Shan State. They are also 

concerned with economic development and protecting their culture (MAR Project, 2006). Similarly, the Chin National Front (CNF) has been 

committed to the aspirations of militant groups of other ethnic nationalities (PHR, 2011:15).  

The Government’s Solution – Reification of the Ethnic Political Identity 

The military government adopted two major policies to resolve the protracted ethnic conflicts –  ceasefire agreements and border guard 

forces. However, it has not been able to reach an agreement with every ethnic militant group with regard to the two policies. This has led to 

increased ethnic conflicts. In December 2003, the KNU brokered a ‘gentleman’s agreement’  with the military government to cease the 

fighting but little progress has been made subsequently. Since early 2006, the military government has launched major operations against 

the KNU and its civilian support base, displacing at least 20,000 people in northern Karen State (South, 2008:61–5). In addition, between 

2009 and 2010, the conflict between the government forces and the KNU escalated to level 43 in conflict intensity, indicating a severe crisis 
(HIIK, 2010:54). With regard to the BGF policy, only the Democratic Karen Buddhist Army (DKBA) and the National Democratic Army­Kachin 

(NDA­K) have joined the BGF. In November 2010, there was an outbreak of violence between the Tatmadaw and a breakaway faction of the 

DKBA that opposed the group’s decision to join the BGF (Myanmar: Border Guard, 2010). It is clear that these policies have failed to yield 

substantial progress on the peace process because they did not make sufficient concessions to meet the claims of these groups, 

particularly on the political front.  

MAR Ethnic Rebellion Model 

The ERM assesses the risk of future ethnic conflict. It hypothesises that ethnic rebellion is a joint function of variables that are categorised 

into three groups – group incentives, group capacity and group opportunities (Woocher, 2006). This section will apply group­level data from 

the 2009 MAR dataset4 to the ERM to assess the likelihood of continuing ethnic rebellion against the Myanmar military government. The 
BGF policy and its impact will be incorporated into the analysis. Ethnic nationalities evaluated in this analysis include the Mon, Shan, 

Rohingya, Chin, Kachin and Karen. 

Group incentives 

‘Group incentives’ are higher if members are, or perceive themselves to be, more disadvantaged compared to other groups (Harff and Gurr, 

1998).The four variables in this group include: lost autonomy, as well as economic, political and cultural discrimination. The performance of 

each ethnic nationality on these variables is displayed in Table 1. 

Despite the relatively low scores of these groups on ‘lost autonomy’, all groups are still considered to have strong incentives for rebellion as 

they have suffered severe economic, political and cultural discrimination. According to a United Nations Children’s Fund (UNICEF) analysis 

on women and children, between 1997 and 2000 most of the border regions fell significantly below the national average on socioeconomic 

indicators (Pedersen, 2008:55). In addition to economic insecurity, ethnic nationalities are also politically underprivileged. Most recently, 

refusals by ethnic nationalities to join the government’s BGF led to the cancellation of voting in ethnic areas (Myanmar Cancels Voting, 

2010). Therefore, the BGF policy has increased rather than decreased the incentives for rebellion. 

Group capacity 

‘Group capacity’  for collective action depends on, first, the sense of cultural identity and the extent to which that identity is shared, and 

second, the existence of organisations that give expression to group aspirations and objectives (Harff and Gurr, 1998:559). 

‘Cultural identity’ is a variable that is assessed primarily through four indicators as shown in Table 2. The higher the score, the more distinct 

the group is. The scores of the ethnic nationalities vary from one indicator to another, but overall, the indicators show that these nationalities 

have distinct cultural identities. Furthermore, the persistence of the military government in imposing the notion of nationhood has created a 

sustained sense of alienation among ethnic nationalities (Yawnghwe, 2001:7). 

‘Militant mobilisation’  is a variable that reveals the number of militant organisations pursuing group interests. The level of ‘militant 

mobilisation’ is very high among all the ethnic nationalities, with the Karen and Rohingya scoring the highest (Table 3). The KNU was noted 

to be the ‘largest, most powerful and influential, most visible and best­organized ethnic political/military organization in Burma’ (Petry, cited 

in Thawnghmung, 2008:25). In addition, several other breakaway factions of the KNU, such as the DKBA, have also claimed to speak for the 

Karen constituency. Nevertheless, despite the KNU being debilitated by the loss of its stronghold to the government and its breakaway 

factions, it remains the primary organisation representing Karen interests. 

With regard to the Rohingya, which has been severely discriminated against, the main 

militant groups include the Rohingya Solidarity Organization (RSO) and the Arakan 

Rohingya Islamic Front (ARIF), which formed the Arakan Rohingya National 

Organisation (ARNO) in 1999 (Selth, 2003:15). Although there are other political 

organisations that have claimed to represent the interests of the Rohingya, the RSO 

and the ARIF are the most influential. 

The BGF policy is an attempt by the military government to disarm militant groups, but it 

has been unsuccessful. Only the DKBA and the NDA­K have accepted the deal; andthe 

DKBA has since experienced a split between those who are pro­engagement and 

those who are not.  

Group opportunities 

 

‘Group opportunities’  refers to political environments that shape the chances of 

successfu l   rebel l ion  (Har f f  and Gurr ,  1998:560) .   In  order   to  assess ‘group 

opportunities’,  two variables are analysed. The first is whether there has been any 

‘recent changes in regime structure’.5 This analysis determines that there has not been 
any major political change in Myanmar since 2009 (Polity IV, 2009). Although the country 

conducted a general election in 2010 and convened its first meeting of parliament in 

January 2011, its political space is limited. The reason for this is that 25 per cent of 

seats in parliament and in key ministries (home, defence and border affairs) are 

reserved for the military, and the largest party in parliament – the Union Solidarity and Development Party (USDP) – was established, and is 

still heavily influenced, by the military. In view of this, ‘group opportunities’ remain slim.  

The second variable in analysing ‘group opportunities’ is whether ‘support from kindred groups’ exists. It measures the extent of support for 

the ethnic nationalities from the Myanmarese diaspora and kindred groups in neighbouring states. Support can be political, military and 

non­military in nature. All six ethnic nationalities scored a figure of 0 on this, indicating that these groups are not receiving substantial 

support from kindred groups.  

Assessment by the ERM 

The assessment of the future of ethnic conflict based on the ERM reveals that the ethnic nationalities are very likely to continue their 

rebellion against the military government – they registered high scores for most of the variables under ‘group incentives’, with slim ‘group 

opportunities’ for successful rebellion. ‘Group capacity’ varies among the militant groups of all ethnic nationalities. Large militant groups 

such as the KNU are capable of continuing their rebellion against the government. As of 2006, the Shan and Karen are rated as the ethnic 

nationalities most likely to rebel based on the 2009 MAR dataset, scoring 5 out of 7 on the possibility of rebellion, the highest among the 

investigated ethnic nationalities. Therefore, the BGF policy has fuelled rather than defused the incentives for rebellion. The cancellation of 

voting in the national election in ethnic areas due to their resistance to the BGF policy triggered waves of fighting in November 2010. 

Existence of internal armed conflict, primarily due to ethnic rebellion, is a widely recognised risk factor of genocide (Albright and Cohen, 

2008:25; Freeman, 2007:11–12). The following section undertakes an assessment of the structural risk factors of genocide in pursuit of the 

posited link between continuing ethnic rebellion and genocide. 

^ To the top 

Assessing the Probability of Genocide in Myanmar Using the Risk Assessment Model 

The Risks of Genocide  

International criminal law recognises the following mass atrocity crimes: genocide, crimes against humanity and war crimes. However, 

early warning indicators have been developed to monitor only the crime of genocide (for definition, see Box 2). The model used to assess 

the probability of genocide is Harff’s RAM. The RAM uses six risk factors to assess the probability of genocide: (1) existence of political 

upheaval; (2) prior genocide; (3) ethnic character of the ruling elite; (4) regime type of the ruling elite; (5) nature of ideological orientation of 

the ruling regime; and (6) trade openness of the country (Harff, 2003:66–7). The RAM is premised on the finding that all episodes of 

genocide and political mass murder of the last half­century have been carried out in the context of internal conflict and regime instability 

(Harff, 2003:70). Therefore, the RAM assesses the probable onset of genocide from a situation of escalated political instability by 

considering a number of factors invoked by the historical and present conditions within the country (see Harff (2003) for further information 

on the model’s methodology). The model has 74 per cent accuracy in identifying prospective genocides (Harff, 2003:66). 

The RAM risk factors are widely recognised structural risk factors of genocide (USAID, 2005; Albright and Cohen, 2008:25; Stanton, n.d.:3). 

Structural factors refer to the underlying incompatibilities, whereas triggers or accelerators are more proximate factors that can cause a 

conflict to escalate into genocide. Structural factors need to be addressed to eradicate the possibility of genocide in the longer term 

because monitoring and tackling these factors allow for a reversal of the development of trigger or accelerating events of genocide (Albright 

and Cohen, 2008:60–3). As shown in figure 1, the risk assessment undertaken in table 4 addresses the early stages of genocide 

prevention –  the overall assessment of the risk factors for genocide in Myanmar considers the government’s attempts at internal 

democratisation in recent years, examining in particular its BGF policy. As discussed above, the government’s continued insistence on 

implementing the BGF policy is worsening Myanmar’s internal security and political instability. The purpose of the assessment in this 

section is the prevention of genocide or mass atrocities in the future by highlighting signs of preparation for genocide to enable more 

detailed monitoring and analysis of fault lines along which genocide and mass atrocities could develop (Albright and Cohen, 2008:19).  

Myanmar’s performance on six risk factors –  political upheaval excluding genocide, prior genocide, ethnic character of the ruling elite, 

regime type of the ruling elite, ideological orientation of the ruling elite, trade openness – between 1955 and 2009 is shown in table 4. 

These factors will then be further assessed by drawing on the current research and the latest information on developments in Myanmar. 

Political upheaval and prior genocides 

This section discusses Myanmar’s experience of over 60 years of internal political instability and instances of prior genocide. The factor of 

‘political upheaval’ is closely linked to the effect of the BGF policy in exacerbating the political stability within Myanmar. According to the RAM, 

the greater the magnitude of previous internal political upheavals, the more likely a new state failure will lead to genocide (Harff, 2003:66). 

Myanmar’s internal political instability dates back to its independence in 1948 (Egreteau, 2009). Between 1961 and 2009, this instability 

was mostly due to ethnic conflicts (PITF, 2009b). Table 4 shows that the existence of political upheaval in Myanmar was high in 2009. In 

2010, as a consequence of the implementation of the BGF policy, tensions with ethnic militant groups that had previously agreed to a 

ceasefire with the government – such as the Kachin Independence Organization (KIO) and the United Wa State Army (UWSA) – increased. 

This has caused the fear that ethnic conflict would resume in 2011 in ethnic areas (Human Rights Watch, 2011:288–9). Therefore, the 

persistent internal political instability could mean that current clashes over the BGF policy could act as a trigger event, and lead to genocide. 

In any case, the above suggests that the variable ‘political upheaval’ remains high in Myanmar. 

A prior instance of genocide increases the risks of genocide recurring by more than three times (Harff, 2003:66). As noted in table 4, 

genocide had previously occurred in Myanmar, in 1978, claiming an estimated 5,000 victims (Harff, 2003:60).  

It is clear that Myanmar ranks high on the risk factor of ‘political upheaval’, and performs positively on the factor of ‘prior genocide’ in the 

RAM. In the following, the factors of ‘ethnic character’, ‘regime type’ and ‘ideological orientation’ of the ruling elite are considered. 

Ethnic character, regime type and ideological orientation of the ruling elite 

The RAM predicts that an ethnically salient ruling elite and an autocratic regime increase the probability of genocide, but when accompanied 

by an exclusionary ideology, increase the probability of genocide by two and a half times (Harff, 2003:66–7). As far as analysing the regime 

type, while there is evidence of a positive shift – Myanmar held elections in 2010 – the political space available is still limited (Lall, 2011). 

The military secured 25 per cent of the total parliamentary seats through direct appointment and the USDP (the military­backed dominant 

political party in Myanmar) won 80 per cent of the contested parliamentary seats, retaining the military’s dominant influence in internal 

politics (Shwe, 2011; Pierce, 2010:3). As voting was not conducted in some ethnic border areas, ethnic nationalities comprise a very small 

number among the parliamentarians (Shwe, 2011). 

 

As far as analysing the ethnic saliency of the ruling elite and its exclusionary ideology, a study by the Centre for Peace and Conflict Studies 

revealed shared experiences of ideological exclusion among ethnic nationalities that reinforced feelings of discrimination by the 

government (CPCS, 2010:9,11). Ethnic groups deemed the government unsupportive of the development of ethnic national identities, 

culture and language. Indeed, education in ethnic states is heavily ‘burmanised’ and publication of non­Burmese language newspapers 

and books has been banned since 1995 (Pedersen, 2008:56; CPCS, 2010:9,11). Since independence, all main national political 

institutions including the army have been dominated by the Burmans and traditional ethnic nationality leaders have been excluded from 

positions of power in local areas (Pedersen, 2008:54). Freedom House (2010:1, 3–6) reports in 2010 that political rights and civil liberties 

in Myanmar were ranked at the lowest levels. As there are few ethnic nationality parliamentarians, it is unlikely that the ethnic character and 

ideological orientation of the ruling elites will undergo substantive changes towards these groups after the 2010 election and further into 

2011.  

This analysis reveals that Myanmar has not moved significantly away from the indicators reflected in table 4. There remains a prevalence of 

ideological exclusion of non­Burman ethnic nationalities, and a high degree of polarisation between the ruling elite and the ethnic 

nationalities.  

Trade openness  

According to the RAM, countries with low openness to trade are two and a half times more at risk of genocide. The RAM further suggests 

that although international economic linkages inhibit gross human rights violations, political linkages increase the prospects of countries 

responding to pressures to minimise violations (Harff, 2003:68). Although Myanmar has been assessed to score at 8.15 on trade 

openness in 1989 which is very low according to the PITF coding method, this has changed in recent years as seen by the elevation of the 

score to 37.1 in 2009 (see table 4). Myanmar is economically dependent on its neighbours as revealed by the junta’s engagement over the 

last two years with India, China and ASEAN, as the military government transitioned to a civilian one as part of the 2008 Constitution (Wilson 

et al., 2010:133–50). While such interactions do increase prospects of the country responding to external pressure to minimise violations, 

the fact that foreign policies in the region are premised on the principle of non­interference in internal affairs and constructive engagement 

could lessen the impact of any pressure (Zaw and Win, 2007; Arendshorst, 2009). As there is limited interaction on human rights in the 

region, current political linkages may not be strong enough to significantly pressure Myanmar.  

Assessment by the RAM  

This section demonstrates that all six risk factors of the RAM are present in Myanmar, with political upheaval remaining high under present 

conditions, triggered by the BGF policy. The RAM indicates that there are genocide­conducive conditions present in Myanmar, also as a 

result of the BGF policy. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–20096 ranked Myanmar in Tier 1. Tier 1 countries 
have the highest risk of suffering mass atrocity crimes and require immediate diplomacy as well as increased civilian protection (GPP, 

2008:9–10). In 2010, Myanmar, with its ethnic nationalities, particularly, the Kachin, Karenni, Karen, Mon, Rakhine, Rohingya, Shan, Chin 

and Wa, was ranked the country that is fifth highest at risk of mass atrocity crimes (MRGI, 2010: Table 1). 

In the following section, the paper identifies some links between the two models that reinforce their combined use in the analysis 

undertaken in this NTS Insight. The challenges faced by these models are also highlighted. 

^ To the top 

Challenges and Ways Forward for the ERM and the RAM 

The ERM and the RAM are both risk assessment models that highlight potentials and probabilities of continuing ethnic rebellions and the 

onset of genocide in Myanmar (Gurr, 1998:15). As such, they do not adequately provide incremental early warning signals, inhibiting 

policymakers from recognising early warning signs and implementing counter­measures at each stage of the escalation of ethnic 

rebellions and genocidal situations (Stanton, 2008:284).  

However these models can establish a baseline for the assessment of tension if used in conjunction with one another. Firstly, there is an 

overlap in the risk factors identified by the ERM and the RAM. For instance, the ERM’s  ‘economic, political, and cultural discrimination’ 

overlaps with the RAM’s  ‘exclusionary ideology of the ruling elite’.  In essence, both models highlight the role of state­led discrimination 

against ethnic nationalities in intensifying ethnic tensions which could lead to ethnic rebellion. These create unstable political environments 

that spur on the risk factors for genocide. Secondly, the assessment of the continuation of ethnic conflict sets the baseline for the 

subsequent analysis on the prospect of genocide using the RAM. The difference between them is that they look at the state­ethnic group 

relationship from different levels. The ERM model adopts a bottom­up approach that identifies ethnic groups that are likely to initiate 

rebellions against the government. The RAM is a top­down approach that examines the existence of risk factors of genocide against these 

groups against the backdrop of ethnic rebellions. While this combination establishes a baseline for tension in a country, it does not provide 

incremental early warning signals and this remains a significant challenge to the effectiveness of these two models in providing early 

warning.  

^ To the top 

Conclusion 

By using the ERM, this NTS Insight tests the BGF policy to see whether it will fuel incentives for ethnic nationalities to rebel rather than 

reduce their militant activities; the analysis shows that the BGF policy has heightened Myanmar’s internal ethnic conflict. The ERM also 

shows that this ethnic rebellion will in turn create domestic conditions conducive to the genocide risk factors specified by the RAM. Due to 

the time lag in the availability of the data, the application of the two models in the analysis is complemented by qualitative analysis based on 

the latest available news articles and reports. It is argued that while the two models can establish a baseline for assessing the continuation 

of conflict and the existence of conditions conducive to the occurrence of genocide, there is a need for these and other models to develop 

the capacity to identify incremental early warning signs if these models are to be effective in providing policymakers with useful signals. 

Notes  

1. ‘Ethnic rebellion’ is a concerted campaign of violent action used by organisations claiming to represent an ethnic group to make claims against the 

state (Gurr and Moore, 1997:1083). It is discussed as one form of ‘ethnic conflict’ in this NTS Insight, and will be used interchangeably with ‘ethnic 

conflict’.  

2. For details of the project, please go to http://www.cidcm.umd.edu/mar/.  

3. The Heidelberg Institute for International Conflict Research (HIIK) classifies conflict intensities into five levels, labelling levels 1 and 2 as respectively 

latent conflict and manifest conflict without visible violence, and levels 3, 4 and 5 as respectively crisis, severe crisis and war (HIIK, 2010:88).  

4. The dataset was released in 2009, but the data was collected in 2006.  

5. The polity project codes the authority characteristics of states in the world system for purposes of comparative, quantitative analysis. For details, 

please refer to http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm  

6. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–2009 aggregates the findings of five indices or watch lists. The five indices or 

watch lists include Countries at Risk of Genocide and Politicide in 2008, prepared by Barbara Harff and Ted R. Gurr; Peoples under Threat 2008, 

prepared by Minority Rights Group International; The Failed States Index prepared by The Fund for Peace with the support of The Ploughshares 

Fund and published in collaboration with Foreign Policy Magazine; Genocides, Politicides and Other Mass Murder since 1945, with Stages in 2008 

prepared by Genocide Watch; and the list of eight countries tracked as ‘areas of concern’ as well as the list of countries on its ‘radar list’ prepared by 

Genocide Intervention Network.  

^ To the top 
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Box 1: Definition of Ethnic Conflict. 

Episodes of violent conflict between governments and national, ethnic, religious, or other communal minorities (ethnic challengers) in 

which the challengers seek major changes in their status ... rioting and warfare between rival communal groups is not coded as 

[ethnic conflict] unless it involves conflict over political power or government policy (Esty et al., cited in Sambanis, 2001:262). 

Table 1: Group incentives for rebellion in 2006. 

*: 0= no loss of autonomy, 5= complete loss of autonomy 

**: 0= no discrimination, 4= exclusion/repressive policy 

***: 0= no restrictions, 3= activity sharply restricted 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Lost autonomy 

(0–5)*

Economic 

discrimination 

(0–4)**

Political 

discrimination  

(0–4)**

Cultural discrimination 

Restrictions 

on religion  

(0–3)*** 

Restrictions 

on use of 

language (0–

3)*** 

Shan  3  4  4  0  2 

Karen  0  4  4  2  2 

Chin  1  4  4  3  2 

Kachin  1  4  3  2  2 

Rohingya  0  4  4  3  3 

Mon  1  4  4  0  3 

Table 2: Cultural identity in 2006. 

*: 0= linguistic assimilation with plurality group, 2= group speaks primarily one language different from plurality group 

**: 0= same social customs as plurality, 1= different social customs 

***: 0= same religion as plurality, 2= different religion 

****: 0= no physical differences in appearance, 3= different racial stock, little or no intermixture 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Different language 

group (0–2)*

Different group 

customs (0/1)** 

Different group 

religion (0–2)***

Different physical 

appearance (0–3)

**** 

Shan  1  1  0  0 

Karen  1  1  0  0 

Chin  1  1  2  1 

Kachin  1  1  2  1 

Rohingya  2  1  2  3 

Mon  1  1  0  0 

Table 3: Militant mobilisation in 2006. 

*: 0= no political movements or organisations 

that represent group interests, 5= group 

i n t e r e s t s   p r omo t ed   o n l y   b y  m i l i t a n t  

organisations. 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 

2009b). 

Ethnic 

nationalities 

Militant Mobilisation  

(0–5)*

Shan  4 

Karen  5 

Chin  4 

Kachin  3 

Rohingya  5 

Mon  3 

Box 2: Definition of Genocide 

Article 2 of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide defines the crime as: 

Acts committed with the intent to destroy, in whole or in part, a national, ethnical, racial or religious group by either of the 

following: (a) killing members of the group; (b) causing serious bodily or mental harm to members of the group; (c) deliberately 

inflicting on the group, conditions of life calculated to bring about its physical destruction in whole or in part; (d) imposing 

measures intended to prevent births within the group; or (e) forcibly transferring children of the group to another group (UN, 

1948).  

Figure 1: Process of Violence: A Military Planning Tool.

Source: Albright and Cohen (2008:107).

Table 4: Myanmar’s performance on the risk factors for genocide based on PITF coding method, 1995–2009. 

*: year in bracket represents the most recent available data.  

The data are collected from multiple sources but coded in accordance with the PITF coding method. 

Source: Compiled from PITF (2009b), Harff and Gurr (2008), Polity IV (2009), EU Trade Statistics (2011). 

Risk factor Score*  Note 

(1) Political upheaval excluding 

genocide 

25 (2009)  1–9= low 

10–20= medium 

21–34= high 

35–60= very high 

(2) Prior genocide  1 (2008)  Dummy variable: 

0= no prior genocide 

1= prior genocide exists 

(3) Ethnic character of ruling elite  1 (2008)  0= elite ethnicity is not salient 

1= elite ethnicity is very salient  

(4) Regime type of ruling elite  ­6 (2009)  ­10–0= autocracy 

1–7= partial democracies 

8–10= democracies  

(5) Ideological orientation of ruling 

elite 

1 (2008)  0= no exclusionary ideology 

1= exclusionary ideology  

(6) Trade openness  37.4 (2009)  <20= very low 

21–40= low 

41–70= medium 

71–100= high 

>100= very high 
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Applying the Ethnic Rebellion Model and Risk Assessment Model to Conflict in 
Myanmar  

One of the salient policy recommendations for conflict and genocide prevention is the use of early warning models. This NTS Insight 
investigates and applies two well­known models used for conflict and genocide risk assessments to test the impact of Myanmar's 
Border Guard Force (BGF) policy on the ongoing internal ethnic conflict. The two models used are the Ethnic Rebellion Model (ERM) 
(Harff and Gurr, 1998) and the Risk Assessment Model (RAM) for Genocides or Politicides (Harff, 2003). The application of these 
models shows that the internal ethnic conflict is likely to continue and there exist trigger or accelerating factors for genocide to occur. 
While there is utility in applying these models, this NTS Insight also identifies some gaps in and challenges with these models, which 
need to be addressed if they are to become effective conflict and genocide prevention assessments.  

By Lina Gong, Manpavan Kaur and Alistair D.B. Cook. 

Introduction 

Myanmar is a culturally diverse state with one third of its population classified as ethnic nationalities, minority ethnic groups mainly found in 

the border areas. According to Minority Rights Group International (MRGI), the largest ethnic groups are the Shan and Karen (Ekeh and 

Smith, 2007). Myanmar is experiencing protracted internal conflict with its eastern ethnic nationalities, especially the conflict in Karen State 

which began in 1948 and continues to intensify (HIIK, 2010:52–5, 88; Milner, 2008:2, 6–7). Up to 2007, the conflicts have displaced an 

estimated 503,000 people in eastern Myanmar (Ekeh and Smith, 2007). Immediately after the 7 November 2010 general elections, over 

20,000 fled to Thailand to escape fighting between government troops and armed ethnic groups (20,000 Flee, 2010).  

The ongoing internal conflict is reflective of the inability of the government and ethnic nationalities to reach a sustainable political solution 

over the past 60 years. Ethnic nationalities had administered their own territories from the colonial period to the formation of the Union of 

Burma following the Panglong Agreement in 1947 (CPCS, 2010:12; Yawnghwe, 2001:2). However, this autonomy began to be reduced 

following General Ne Win’s 1962 coup d’etat, generating further internal instability. However, by 1988 most ethnic groups had made 

ceasefire agreements. Under these agreements, they were still allowed to develop their territories until a new constitution was formulated 

and their armies were able to retain their arms (Lall, 2009:5).  

Ethnic nationalities’ autonomy was further reduced in 2005 with the increased presence of the government’s military – the Tatmadaw – in 

eastern ethnic areas (TBBC, 2009:2). Presently, the government is implementing its Border Guard Force (BGF) policy. The BGF policy is 

included in Section 337 of Myanmar’s 2008 Constitution, which requires that Myanmar have only one national army. The BGF Policy 

Blueprint gives the Tatmadaw greater control over ethnic armed groups by transferring the governance of security affairs along the border to 

regional military commanders (ICG, 2010:3; Myanmar: Border Guard, 2010). The ethnic nationalities largely reject the BGF policy as seen in 

the armed clashes between the Tatmadaw and the Myanmar National Democratic Alliance Army in Shan State (McCartan, 2009; Myanmar: 

Border Guard, 2010; Saw, 2011). Indeed, previous negotiations have illustrated that ethnic nationalities are not open to bringing their 

armies under the command of the Tatmadaw as this arrangement is negatively perceived (Carnegie Council, 1997:1; Zin, 2010). The 

limited success of previous ceasefire negotiations with the government was based on a ‘peace­through­development policy of mutual trust 

building’  (Thawnghmung, 2008:31) as such a policy did not undermine their aspiration for federalism. In view of this, the refusal of the 

military government to maintain this dynamic has consequently led to the current political impasse. 

In the following sections, two early warning models are used to assess the effects of the BGF policy on the ongoing internal conflict in 

Myanmar and the potential for mass atrocities, particularly genocide.  

^ To the top 

Conceptual Overview of Early Warning Models 

An early warning model ‘includes data collection, analysis and/or formulation of recommendations, including risk assessment and 

information sharing’  (Austin, cited in Wulf and Debiel, 2010:527). Its purpose is to assist in decision­making so as to enable timely 

response with the aim of the prevention, reduction, resolution or transformation of a crisis (Wulf and Debiel, 2010:527). In this NTS Insight, 

an early warning model specifically refers to a system that monitors escalatory developments which occur prior to the onset of genocide 

stemming from ethnic conflicts. The effectiveness of early warning and response depends not only on the accuracy of the analysis, but also 

on the communication of the information to an appropriate actor. In the context of genocide prevention, the state is considered the primary 

actor responding to early warning signals and preventing potential genocide. However, there have been cases where the state itself has 

committed mass atrocities, such as during the Rwandan genocide in 1994. In such circumstances, the international community needs to 

be aware of developments in conflict situations, as they bear the responsibility of assisting in the prevention of genocide. This division of 

responsibility between the state and the international community has been reinforced by the emerging norm of the responsibility to protect 

(commonly referred to as the RtoP norm). 

Early warning models use either quantitative or qualitative methods to evaluate a situation. The qualitative approach is based on expert 

judgment of information from several sources, including media coverage, open­source data, and embassy and intelligence reports 

(Goldstone, 2008). Qualitative analysis may be biased as the analyst’s prior knowledge and perception of an issue are subjective and can 

influence the assessment. Supplementary to qualitative analysis is quantitative analysis which assesses situations through statistical 

analysis. As quantitative models are derived from data analysis of a large number of cases, it is arguably more objective and applicable 

than qualitative analysis. Moreover, it has been shown that quantitative models can be highly accurate. The Political Instability Task Force 

(PITF) project, for instance, found that PITF models which do not involve many variables and complex interactions accurately classify 80 per 

cent of the instability onsets and stables in the historical data (Goldstone et al., 2005:10; for a detailed account of the PITF project, go to 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/). One drawback of quantitative models is the time lag between data collection, data analysis and the release 

of results (Woocher, 2006).  

This NTS Insight will use two predictive models based on quantitative analysis –  the Ethnic Rebellion Model1 (ERM) for the Minorities at 

Risk (MAR) project2 (Harff and Gurr, 1998) and Harff’s 2003 Risk Assessment Model (RAM) which is part of the PITF project (Harff, 2003) – 
to assess the prospects of continuing ethnic rebellions and the intensified risks of genocide as a result of the adoption of the BGF policy. 

The two models are selected on the basis of two criteria – their authoritativeness and the hypothesised link between ethnic rebellion and 

genocide. With regard to their authoritativeness, both models are recommended tools of genocide prevention for the UN Secretary­

General’s Special Adviser on the Prevention of Genocide (Woocher, 2006). The link between ethnic rebellion and genocide is explained by 

Moore (2000) and Saxton (2005) in the following way: strong ethnic rebellion will provoke the government to adopt further harsher policies to 

curb resistance with the potential to ultimately end in genocide. However, it is also important to recognise that conflict situations and 

genocide can be mutually exclusive; genocide can also occur during peacetime, which poses a significant challenge to these models 

(Bellamy, 2011:1). Based on the link between ethnic rebellion and genocide, the two models remain applicable to the Myanmar case – the 

failure of the BGF policy to accommodate the ethnic nationalities further incentivises them to rebel, which in turn leads to harsher retaliation 

by the Tatmadaw with the potential for genocide to occur. 

In the next section, the ERM is applied to identify factors that have caused and will continue to cause ethnic rebellions in Myanmar, and to 

examine how the BGF policy will reinforce these factors. 

^ To the top 

Assessing Myanmar’s Internal Ethnic Conflict Using the Ethnic Rebellion Model  

Defining Myanmar’s Ethnic Conflicts 

For this NTS Insight we use the PITF project definition of ethnic war as a proxy for ethnic conflict (see Box 1).  

The cause of the prolonged ethnic conflict in Myanmar has its roots in the tension found between the monopoly of state power by the military 

government and the aspiration of ethnic nationalities for federalism, greater autonomy and more equality in the exercise of civil rights, as 

envisioned in the 1947 Panglong Agreement.  

Despite the differences in their specific claims, most of the ethnic nationalities share the common aspiration for greater autonomy rather 

than independence (Carnegie Council, 1997:1). The Karen National Union (KNU) officials assert that their ultimate goal is to achieve the 

right to self­determination of the Karen people with the guarantee of ethnic equality within ‘a genuine union of Burma’ (Saw et al., n.d.). The 

Shan militant organisations desire the right to self­determination, or at the very least, widespread autonomy in Shan State. They are also 

concerned with economic development and protecting their culture (MAR Project, 2006). Similarly, the Chin National Front (CNF) has been 

committed to the aspirations of militant groups of other ethnic nationalities (PHR, 2011:15).  

The Government’s Solution – Reification of the Ethnic Political Identity 

The military government adopted two major policies to resolve the protracted ethnic conflicts –  ceasefire agreements and border guard 

forces. However, it has not been able to reach an agreement with every ethnic militant group with regard to the two policies. This has led to 

increased ethnic conflicts. In December 2003, the KNU brokered a ‘gentleman’s agreement’  with the military government to cease the 

fighting but little progress has been made subsequently. Since early 2006, the military government has launched major operations against 

the KNU and its civilian support base, displacing at least 20,000 people in northern Karen State (South, 2008:61–5). In addition, between 

2009 and 2010, the conflict between the government forces and the KNU escalated to level 43 in conflict intensity, indicating a severe crisis 
(HIIK, 2010:54). With regard to the BGF policy, only the Democratic Karen Buddhist Army (DKBA) and the National Democratic Army­Kachin 

(NDA­K) have joined the BGF. In November 2010, there was an outbreak of violence between the Tatmadaw and a breakaway faction of the 

DKBA that opposed the group’s decision to join the BGF (Myanmar: Border Guard, 2010). It is clear that these policies have failed to yield 

substantial progress on the peace process because they did not make sufficient concessions to meet the claims of these groups, 

particularly on the political front.  

MAR Ethnic Rebellion Model 

The ERM assesses the risk of future ethnic conflict. It hypothesises that ethnic rebellion is a joint function of variables that are categorised 

into three groups – group incentives, group capacity and group opportunities (Woocher, 2006). This section will apply group­level data from 

the 2009 MAR dataset4 to the ERM to assess the likelihood of continuing ethnic rebellion against the Myanmar military government. The 
BGF policy and its impact will be incorporated into the analysis. Ethnic nationalities evaluated in this analysis include the Mon, Shan, 

Rohingya, Chin, Kachin and Karen. 

Group incentives 

‘Group incentives’ are higher if members are, or perceive themselves to be, more disadvantaged compared to other groups (Harff and Gurr, 

1998).The four variables in this group include: lost autonomy, as well as economic, political and cultural discrimination. The performance of 

each ethnic nationality on these variables is displayed in Table 1. 

Despite the relatively low scores of these groups on ‘lost autonomy’, all groups are still considered to have strong incentives for rebellion as 

they have suffered severe economic, political and cultural discrimination. According to a United Nations Children’s Fund (UNICEF) analysis 

on women and children, between 1997 and 2000 most of the border regions fell significantly below the national average on socioeconomic 

indicators (Pedersen, 2008:55). In addition to economic insecurity, ethnic nationalities are also politically underprivileged. Most recently, 

refusals by ethnic nationalities to join the government’s BGF led to the cancellation of voting in ethnic areas (Myanmar Cancels Voting, 

2010). Therefore, the BGF policy has increased rather than decreased the incentives for rebellion. 

Group capacity 

‘Group capacity’  for collective action depends on, first, the sense of cultural identity and the extent to which that identity is shared, and 

second, the existence of organisations that give expression to group aspirations and objectives (Harff and Gurr, 1998:559). 

‘Cultural identity’ is a variable that is assessed primarily through four indicators as shown in Table 2. The higher the score, the more distinct 

the group is. The scores of the ethnic nationalities vary from one indicator to another, but overall, the indicators show that these nationalities 

have distinct cultural identities. Furthermore, the persistence of the military government in imposing the notion of nationhood has created a 

sustained sense of alienation among ethnic nationalities (Yawnghwe, 2001:7). 

‘Militant mobilisation’  is a variable that reveals the number of militant organisations pursuing group interests. The level of ‘militant 

mobilisation’ is very high among all the ethnic nationalities, with the Karen and Rohingya scoring the highest (Table 3). The KNU was noted 

to be the ‘largest, most powerful and influential, most visible and best­organized ethnic political/military organization in Burma’ (Petry, cited 

in Thawnghmung, 2008:25). In addition, several other breakaway factions of the KNU, such as the DKBA, have also claimed to speak for the 

Karen constituency. Nevertheless, despite the KNU being debilitated by the loss of its stronghold to the government and its breakaway 

factions, it remains the primary organisation representing Karen interests. 

With regard to the Rohingya, which has been severely discriminated against, the main 

militant groups include the Rohingya Solidarity Organization (RSO) and the Arakan 

Rohingya Islamic Front (ARIF), which formed the Arakan Rohingya National 

Organisation (ARNO) in 1999 (Selth, 2003:15). Although there are other political 

organisations that have claimed to represent the interests of the Rohingya, the RSO 

and the ARIF are the most influential. 

The BGF policy is an attempt by the military government to disarm militant groups, but it 

has been unsuccessful. Only the DKBA and the NDA­K have accepted the deal; andthe 

DKBA has since experienced a split between those who are pro­engagement and 

those who are not.  

Group opportunities 

 

‘Group opportunities’  refers to political environments that shape the chances of 

successfu l   rebel l ion  (Har f f  and Gurr ,  1998:560) .   In  order   to  assess ‘group 

opportunities’,  two variables are analysed. The first is whether there has been any 

‘recent changes in regime structure’.5 This analysis determines that there has not been 
any major political change in Myanmar since 2009 (Polity IV, 2009). Although the country 

conducted a general election in 2010 and convened its first meeting of parliament in 

January 2011, its political space is limited. The reason for this is that 25 per cent of 

seats in parliament and in key ministries (home, defence and border affairs) are 

reserved for the military, and the largest party in parliament – the Union Solidarity and Development Party (USDP) – was established, and is 

still heavily influenced, by the military. In view of this, ‘group opportunities’ remain slim.  

The second variable in analysing ‘group opportunities’ is whether ‘support from kindred groups’ exists. It measures the extent of support for 

the ethnic nationalities from the Myanmarese diaspora and kindred groups in neighbouring states. Support can be political, military and 

non­military in nature. All six ethnic nationalities scored a figure of 0 on this, indicating that these groups are not receiving substantial 

support from kindred groups.  

Assessment by the ERM 

The assessment of the future of ethnic conflict based on the ERM reveals that the ethnic nationalities are very likely to continue their 

rebellion against the military government – they registered high scores for most of the variables under ‘group incentives’, with slim ‘group 

opportunities’ for successful rebellion. ‘Group capacity’ varies among the militant groups of all ethnic nationalities. Large militant groups 

such as the KNU are capable of continuing their rebellion against the government. As of 2006, the Shan and Karen are rated as the ethnic 

nationalities most likely to rebel based on the 2009 MAR dataset, scoring 5 out of 7 on the possibility of rebellion, the highest among the 

investigated ethnic nationalities. Therefore, the BGF policy has fuelled rather than defused the incentives for rebellion. The cancellation of 

voting in the national election in ethnic areas due to their resistance to the BGF policy triggered waves of fighting in November 2010. 

Existence of internal armed conflict, primarily due to ethnic rebellion, is a widely recognised risk factor of genocide (Albright and Cohen, 

2008:25; Freeman, 2007:11–12). The following section undertakes an assessment of the structural risk factors of genocide in pursuit of the 

posited link between continuing ethnic rebellion and genocide. 

^ To the top 

Assessing the Probability of Genocide in Myanmar Using the Risk Assessment Model 

The Risks of Genocide  

International criminal law recognises the following mass atrocity crimes: genocide, crimes against humanity and war crimes. However, 

early warning indicators have been developed to monitor only the crime of genocide (for definition, see Box 2). The model used to assess 

the probability of genocide is Harff’s RAM. The RAM uses six risk factors to assess the probability of genocide: (1) existence of political 

upheaval; (2) prior genocide; (3) ethnic character of the ruling elite; (4) regime type of the ruling elite; (5) nature of ideological orientation of 

the ruling regime; and (6) trade openness of the country (Harff, 2003:66–7). The RAM is premised on the finding that all episodes of 

genocide and political mass murder of the last half­century have been carried out in the context of internal conflict and regime instability 

(Harff, 2003:70). Therefore, the RAM assesses the probable onset of genocide from a situation of escalated political instability by 

considering a number of factors invoked by the historical and present conditions within the country (see Harff (2003) for further information 

on the model’s methodology). The model has 74 per cent accuracy in identifying prospective genocides (Harff, 2003:66). 

The RAM risk factors are widely recognised structural risk factors of genocide (USAID, 2005; Albright and Cohen, 2008:25; Stanton, n.d.:3). 

Structural factors refer to the underlying incompatibilities, whereas triggers or accelerators are more proximate factors that can cause a 

conflict to escalate into genocide. Structural factors need to be addressed to eradicate the possibility of genocide in the longer term 

because monitoring and tackling these factors allow for a reversal of the development of trigger or accelerating events of genocide (Albright 

and Cohen, 2008:60–3). As shown in figure 1, the risk assessment undertaken in table 4 addresses the early stages of genocide 

prevention –  the overall assessment of the risk factors for genocide in Myanmar considers the government’s attempts at internal 

democratisation in recent years, examining in particular its BGF policy. As discussed above, the government’s continued insistence on 

implementing the BGF policy is worsening Myanmar’s internal security and political instability. The purpose of the assessment in this 

section is the prevention of genocide or mass atrocities in the future by highlighting signs of preparation for genocide to enable more 

detailed monitoring and analysis of fault lines along which genocide and mass atrocities could develop (Albright and Cohen, 2008:19).  

Myanmar’s performance on six risk factors –  political upheaval excluding genocide, prior genocide, ethnic character of the ruling elite, 

regime type of the ruling elite, ideological orientation of the ruling elite, trade openness – between 1955 and 2009 is shown in table 4. 

These factors will then be further assessed by drawing on the current research and the latest information on developments in Myanmar. 

Political upheaval and prior genocides 

This section discusses Myanmar’s experience of over 60 years of internal political instability and instances of prior genocide. The factor of 

‘political upheaval’ is closely linked to the effect of the BGF policy in exacerbating the political stability within Myanmar. According to the RAM, 

the greater the magnitude of previous internal political upheavals, the more likely a new state failure will lead to genocide (Harff, 2003:66). 

Myanmar’s internal political instability dates back to its independence in 1948 (Egreteau, 2009). Between 1961 and 2009, this instability 

was mostly due to ethnic conflicts (PITF, 2009b). Table 4 shows that the existence of political upheaval in Myanmar was high in 2009. In 

2010, as a consequence of the implementation of the BGF policy, tensions with ethnic militant groups that had previously agreed to a 

ceasefire with the government – such as the Kachin Independence Organization (KIO) and the United Wa State Army (UWSA) – increased. 

This has caused the fear that ethnic conflict would resume in 2011 in ethnic areas (Human Rights Watch, 2011:288–9). Therefore, the 

persistent internal political instability could mean that current clashes over the BGF policy could act as a trigger event, and lead to genocide. 

In any case, the above suggests that the variable ‘political upheaval’ remains high in Myanmar. 

A prior instance of genocide increases the risks of genocide recurring by more than three times (Harff, 2003:66). As noted in table 4, 

genocide had previously occurred in Myanmar, in 1978, claiming an estimated 5,000 victims (Harff, 2003:60).  

It is clear that Myanmar ranks high on the risk factor of ‘political upheaval’, and performs positively on the factor of ‘prior genocide’ in the 

RAM. In the following, the factors of ‘ethnic character’, ‘regime type’ and ‘ideological orientation’ of the ruling elite are considered. 

Ethnic character, regime type and ideological orientation of the ruling elite 

The RAM predicts that an ethnically salient ruling elite and an autocratic regime increase the probability of genocide, but when accompanied 

by an exclusionary ideology, increase the probability of genocide by two and a half times (Harff, 2003:66–7). As far as analysing the regime 

type, while there is evidence of a positive shift – Myanmar held elections in 2010 – the political space available is still limited (Lall, 2011). 

The military secured 25 per cent of the total parliamentary seats through direct appointment and the USDP (the military­backed dominant 

political party in Myanmar) won 80 per cent of the contested parliamentary seats, retaining the military’s dominant influence in internal 

politics (Shwe, 2011; Pierce, 2010:3). As voting was not conducted in some ethnic border areas, ethnic nationalities comprise a very small 

number among the parliamentarians (Shwe, 2011). 

 

As far as analysing the ethnic saliency of the ruling elite and its exclusionary ideology, a study by the Centre for Peace and Conflict Studies 

revealed shared experiences of ideological exclusion among ethnic nationalities that reinforced feelings of discrimination by the 

government (CPCS, 2010:9,11). Ethnic groups deemed the government unsupportive of the development of ethnic national identities, 

culture and language. Indeed, education in ethnic states is heavily ‘burmanised’ and publication of non­Burmese language newspapers 

and books has been banned since 1995 (Pedersen, 2008:56; CPCS, 2010:9,11). Since independence, all main national political 

institutions including the army have been dominated by the Burmans and traditional ethnic nationality leaders have been excluded from 

positions of power in local areas (Pedersen, 2008:54). Freedom House (2010:1, 3–6) reports in 2010 that political rights and civil liberties 

in Myanmar were ranked at the lowest levels. As there are few ethnic nationality parliamentarians, it is unlikely that the ethnic character and 

ideological orientation of the ruling elites will undergo substantive changes towards these groups after the 2010 election and further into 

2011.  

This analysis reveals that Myanmar has not moved significantly away from the indicators reflected in table 4. There remains a prevalence of 

ideological exclusion of non­Burman ethnic nationalities, and a high degree of polarisation between the ruling elite and the ethnic 

nationalities.  

Trade openness  

According to the RAM, countries with low openness to trade are two and a half times more at risk of genocide. The RAM further suggests 

that although international economic linkages inhibit gross human rights violations, political linkages increase the prospects of countries 

responding to pressures to minimise violations (Harff, 2003:68). Although Myanmar has been assessed to score at 8.15 on trade 

openness in 1989 which is very low according to the PITF coding method, this has changed in recent years as seen by the elevation of the 

score to 37.1 in 2009 (see table 4). Myanmar is economically dependent on its neighbours as revealed by the junta’s engagement over the 

last two years with India, China and ASEAN, as the military government transitioned to a civilian one as part of the 2008 Constitution (Wilson 

et al., 2010:133–50). While such interactions do increase prospects of the country responding to external pressure to minimise violations, 

the fact that foreign policies in the region are premised on the principle of non­interference in internal affairs and constructive engagement 

could lessen the impact of any pressure (Zaw and Win, 2007; Arendshorst, 2009). As there is limited interaction on human rights in the 

region, current political linkages may not be strong enough to significantly pressure Myanmar.  

Assessment by the RAM  

This section demonstrates that all six risk factors of the RAM are present in Myanmar, with political upheaval remaining high under present 

conditions, triggered by the BGF policy. The RAM indicates that there are genocide­conducive conditions present in Myanmar, also as a 

result of the BGF policy. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–20096 ranked Myanmar in Tier 1. Tier 1 countries 
have the highest risk of suffering mass atrocity crimes and require immediate diplomacy as well as increased civilian protection (GPP, 

2008:9–10). In 2010, Myanmar, with its ethnic nationalities, particularly, the Kachin, Karenni, Karen, Mon, Rakhine, Rohingya, Shan, Chin 

and Wa, was ranked the country that is fifth highest at risk of mass atrocity crimes (MRGI, 2010: Table 1). 

In the following section, the paper identifies some links between the two models that reinforce their combined use in the analysis 

undertaken in this NTS Insight. The challenges faced by these models are also highlighted. 

^ To the top 

Challenges and Ways Forward for the ERM and the RAM 

The ERM and the RAM are both risk assessment models that highlight potentials and probabilities of continuing ethnic rebellions and the 

onset of genocide in Myanmar (Gurr, 1998:15). As such, they do not adequately provide incremental early warning signals, inhibiting 

policymakers from recognising early warning signs and implementing counter­measures at each stage of the escalation of ethnic 

rebellions and genocidal situations (Stanton, 2008:284).  

However these models can establish a baseline for the assessment of tension if used in conjunction with one another. Firstly, there is an 

overlap in the risk factors identified by the ERM and the RAM. For instance, the ERM’s  ‘economic, political, and cultural discrimination’ 

overlaps with the RAM’s  ‘exclusionary ideology of the ruling elite’.  In essence, both models highlight the role of state­led discrimination 

against ethnic nationalities in intensifying ethnic tensions which could lead to ethnic rebellion. These create unstable political environments 

that spur on the risk factors for genocide. Secondly, the assessment of the continuation of ethnic conflict sets the baseline for the 

subsequent analysis on the prospect of genocide using the RAM. The difference between them is that they look at the state­ethnic group 

relationship from different levels. The ERM model adopts a bottom­up approach that identifies ethnic groups that are likely to initiate 

rebellions against the government. The RAM is a top­down approach that examines the existence of risk factors of genocide against these 

groups against the backdrop of ethnic rebellions. While this combination establishes a baseline for tension in a country, it does not provide 

incremental early warning signals and this remains a significant challenge to the effectiveness of these two models in providing early 

warning.  

^ To the top 

Conclusion 

By using the ERM, this NTS Insight tests the BGF policy to see whether it will fuel incentives for ethnic nationalities to rebel rather than 

reduce their militant activities; the analysis shows that the BGF policy has heightened Myanmar’s internal ethnic conflict. The ERM also 

shows that this ethnic rebellion will in turn create domestic conditions conducive to the genocide risk factors specified by the RAM. Due to 

the time lag in the availability of the data, the application of the two models in the analysis is complemented by qualitative analysis based on 

the latest available news articles and reports. It is argued that while the two models can establish a baseline for assessing the continuation 

of conflict and the existence of conditions conducive to the occurrence of genocide, there is a need for these and other models to develop 

the capacity to identify incremental early warning signs if these models are to be effective in providing policymakers with useful signals. 

Notes  

1. ‘Ethnic rebellion’ is a concerted campaign of violent action used by organisations claiming to represent an ethnic group to make claims against the 

state (Gurr and Moore, 1997:1083). It is discussed as one form of ‘ethnic conflict’ in this NTS Insight, and will be used interchangeably with ‘ethnic 

conflict’.  

2. For details of the project, please go to http://www.cidcm.umd.edu/mar/.  

3. The Heidelberg Institute for International Conflict Research (HIIK) classifies conflict intensities into five levels, labelling levels 1 and 2 as respectively 

latent conflict and manifest conflict without visible violence, and levels 3, 4 and 5 as respectively crisis, severe crisis and war (HIIK, 2010:88).  

4. The dataset was released in 2009, but the data was collected in 2006.  

5. The polity project codes the authority characteristics of states in the world system for purposes of comparative, quantitative analysis. For details, 

please refer to http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm  

6. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–2009 aggregates the findings of five indices or watch lists. The five indices or 

watch lists include Countries at Risk of Genocide and Politicide in 2008, prepared by Barbara Harff and Ted R. Gurr; Peoples under Threat 2008, 

prepared by Minority Rights Group International; The Failed States Index prepared by The Fund for Peace with the support of The Ploughshares 

Fund and published in collaboration with Foreign Policy Magazine; Genocides, Politicides and Other Mass Murder since 1945, with Stages in 2008 

prepared by Genocide Watch; and the list of eight countries tracked as ‘areas of concern’ as well as the list of countries on its ‘radar list’ prepared by 

Genocide Intervention Network.  

^ To the top 
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Box 1: Definition of Ethnic Conflict. 

Episodes of violent conflict between governments and national, ethnic, religious, or other communal minorities (ethnic challengers) in 

which the challengers seek major changes in their status ... rioting and warfare between rival communal groups is not coded as 

[ethnic conflict] unless it involves conflict over political power or government policy (Esty et al., cited in Sambanis, 2001:262). 

Table 1: Group incentives for rebellion in 2006. 

*: 0= no loss of autonomy, 5= complete loss of autonomy 

**: 0= no discrimination, 4= exclusion/repressive policy 

***: 0= no restrictions, 3= activity sharply restricted 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Lost autonomy 

(0–5)*

Economic 

discrimination 

(0–4)**

Political 

discrimination  

(0–4)**

Cultural discrimination 

Restrictions 

on religion  

(0–3)*** 

Restrictions 

on use of 

language (0–

3)*** 

Shan  3  4  4  0  2 

Karen  0  4  4  2  2 

Chin  1  4  4  3  2 

Kachin  1  4  3  2  2 

Rohingya  0  4  4  3  3 

Mon  1  4  4  0  3 

Table 2: Cultural identity in 2006. 

*: 0= linguistic assimilation with plurality group, 2= group speaks primarily one language different from plurality group 

**: 0= same social customs as plurality, 1= different social customs 

***: 0= same religion as plurality, 2= different religion 

****: 0= no physical differences in appearance, 3= different racial stock, little or no intermixture 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Different language 

group (0–2)*

Different group 

customs (0/1)** 

Different group 

religion (0–2)***

Different physical 

appearance (0–3)

**** 

Shan  1  1  0  0 

Karen  1  1  0  0 

Chin  1  1  2  1 

Kachin  1  1  2  1 

Rohingya  2  1  2  3 

Mon  1  1  0  0 

Table 3: Militant mobilisation in 2006. 

*: 0= no political movements or organisations 

that represent group interests, 5= group 

i n t e r e s t s   p r omo t ed   o n l y   b y  m i l i t a n t  

organisations. 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 

2009b). 

Ethnic 

nationalities 

Militant Mobilisation  

(0–5)*

Shan  4 

Karen  5 

Chin  4 

Kachin  3 

Rohingya  5 

Mon  3 

Box 2: Definition of Genocide 

Article 2 of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide defines the crime as: 

Acts committed with the intent to destroy, in whole or in part, a national, ethnical, racial or religious group by either of the 

following: (a) killing members of the group; (b) causing serious bodily or mental harm to members of the group; (c) deliberately 

inflicting on the group, conditions of life calculated to bring about its physical destruction in whole or in part; (d) imposing 

measures intended to prevent births within the group; or (e) forcibly transferring children of the group to another group (UN, 

1948).  

Figure 1: Process of Violence: A Military Planning Tool.

Source: Albright and Cohen (2008:107).

Table 4: Myanmar’s performance on the risk factors for genocide based on PITF coding method, 1995–2009. 

*: year in bracket represents the most recent available data.  

The data are collected from multiple sources but coded in accordance with the PITF coding method. 

Source: Compiled from PITF (2009b), Harff and Gurr (2008), Polity IV (2009), EU Trade Statistics (2011). 

Risk factor Score*  Note 

(1) Political upheaval excluding 

genocide 

25 (2009)  1–9= low 

10–20= medium 

21–34= high 

35–60= very high 

(2) Prior genocide  1 (2008)  Dummy variable: 

0= no prior genocide 

1= prior genocide exists 

(3) Ethnic character of ruling elite  1 (2008)  0= elite ethnicity is not salient 

1= elite ethnicity is very salient  

(4) Regime type of ruling elite  ­6 (2009)  ­10–0= autocracy 

1–7= partial democracies 

8–10= democracies  

(5) Ideological orientation of ruling 

elite 

1 (2008)  0= no exclusionary ideology 

1= exclusionary ideology  

(6) Trade openness  37.4 (2009)  <20= very low 

21–40= low 

41–70= medium 

71–100= high 

>100= very high 
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Applying the Ethnic Rebellion Model and Risk Assessment Model to Conflict in 
Myanmar  

One of the salient policy recommendations for conflict and genocide prevention is the use of early warning models. This NTS Insight 
investigates and applies two well­known models used for conflict and genocide risk assessments to test the impact of Myanmar's 
Border Guard Force (BGF) policy on the ongoing internal ethnic conflict. The two models used are the Ethnic Rebellion Model (ERM) 
(Harff and Gurr, 1998) and the Risk Assessment Model (RAM) for Genocides or Politicides (Harff, 2003). The application of these 
models shows that the internal ethnic conflict is likely to continue and there exist trigger or accelerating factors for genocide to occur. 
While there is utility in applying these models, this NTS Insight also identifies some gaps in and challenges with these models, which 
need to be addressed if they are to become effective conflict and genocide prevention assessments.  

By Lina Gong, Manpavan Kaur and Alistair D.B. Cook. 

Introduction 

Myanmar is a culturally diverse state with one third of its population classified as ethnic nationalities, minority ethnic groups mainly found in 

the border areas. According to Minority Rights Group International (MRGI), the largest ethnic groups are the Shan and Karen (Ekeh and 

Smith, 2007). Myanmar is experiencing protracted internal conflict with its eastern ethnic nationalities, especially the conflict in Karen State 

which began in 1948 and continues to intensify (HIIK, 2010:52–5, 88; Milner, 2008:2, 6–7). Up to 2007, the conflicts have displaced an 

estimated 503,000 people in eastern Myanmar (Ekeh and Smith, 2007). Immediately after the 7 November 2010 general elections, over 

20,000 fled to Thailand to escape fighting between government troops and armed ethnic groups (20,000 Flee, 2010).  

The ongoing internal conflict is reflective of the inability of the government and ethnic nationalities to reach a sustainable political solution 

over the past 60 years. Ethnic nationalities had administered their own territories from the colonial period to the formation of the Union of 

Burma following the Panglong Agreement in 1947 (CPCS, 2010:12; Yawnghwe, 2001:2). However, this autonomy began to be reduced 

following General Ne Win’s 1962 coup d’etat, generating further internal instability. However, by 1988 most ethnic groups had made 

ceasefire agreements. Under these agreements, they were still allowed to develop their territories until a new constitution was formulated 

and their armies were able to retain their arms (Lall, 2009:5).  

Ethnic nationalities’ autonomy was further reduced in 2005 with the increased presence of the government’s military – the Tatmadaw – in 

eastern ethnic areas (TBBC, 2009:2). Presently, the government is implementing its Border Guard Force (BGF) policy. The BGF policy is 

included in Section 337 of Myanmar’s 2008 Constitution, which requires that Myanmar have only one national army. The BGF Policy 

Blueprint gives the Tatmadaw greater control over ethnic armed groups by transferring the governance of security affairs along the border to 

regional military commanders (ICG, 2010:3; Myanmar: Border Guard, 2010). The ethnic nationalities largely reject the BGF policy as seen in 

the armed clashes between the Tatmadaw and the Myanmar National Democratic Alliance Army in Shan State (McCartan, 2009; Myanmar: 

Border Guard, 2010; Saw, 2011). Indeed, previous negotiations have illustrated that ethnic nationalities are not open to bringing their 

armies under the command of the Tatmadaw as this arrangement is negatively perceived (Carnegie Council, 1997:1; Zin, 2010). The 

limited success of previous ceasefire negotiations with the government was based on a ‘peace­through­development policy of mutual trust 

building’  (Thawnghmung, 2008:31) as such a policy did not undermine their aspiration for federalism. In view of this, the refusal of the 

military government to maintain this dynamic has consequently led to the current political impasse. 

In the following sections, two early warning models are used to assess the effects of the BGF policy on the ongoing internal conflict in 

Myanmar and the potential for mass atrocities, particularly genocide.  

^ To the top 

Conceptual Overview of Early Warning Models 

An early warning model ‘includes data collection, analysis and/or formulation of recommendations, including risk assessment and 

information sharing’  (Austin, cited in Wulf and Debiel, 2010:527). Its purpose is to assist in decision­making so as to enable timely 

response with the aim of the prevention, reduction, resolution or transformation of a crisis (Wulf and Debiel, 2010:527). In this NTS Insight, 

an early warning model specifically refers to a system that monitors escalatory developments which occur prior to the onset of genocide 

stemming from ethnic conflicts. The effectiveness of early warning and response depends not only on the accuracy of the analysis, but also 

on the communication of the information to an appropriate actor. In the context of genocide prevention, the state is considered the primary 

actor responding to early warning signals and preventing potential genocide. However, there have been cases where the state itself has 

committed mass atrocities, such as during the Rwandan genocide in 1994. In such circumstances, the international community needs to 

be aware of developments in conflict situations, as they bear the responsibility of assisting in the prevention of genocide. This division of 

responsibility between the state and the international community has been reinforced by the emerging norm of the responsibility to protect 

(commonly referred to as the RtoP norm). 

Early warning models use either quantitative or qualitative methods to evaluate a situation. The qualitative approach is based on expert 

judgment of information from several sources, including media coverage, open­source data, and embassy and intelligence reports 

(Goldstone, 2008). Qualitative analysis may be biased as the analyst’s prior knowledge and perception of an issue are subjective and can 

influence the assessment. Supplementary to qualitative analysis is quantitative analysis which assesses situations through statistical 

analysis. As quantitative models are derived from data analysis of a large number of cases, it is arguably more objective and applicable 

than qualitative analysis. Moreover, it has been shown that quantitative models can be highly accurate. The Political Instability Task Force 

(PITF) project, for instance, found that PITF models which do not involve many variables and complex interactions accurately classify 80 per 

cent of the instability onsets and stables in the historical data (Goldstone et al., 2005:10; for a detailed account of the PITF project, go to 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/). One drawback of quantitative models is the time lag between data collection, data analysis and the release 

of results (Woocher, 2006).  

This NTS Insight will use two predictive models based on quantitative analysis –  the Ethnic Rebellion Model1 (ERM) for the Minorities at 

Risk (MAR) project2 (Harff and Gurr, 1998) and Harff’s 2003 Risk Assessment Model (RAM) which is part of the PITF project (Harff, 2003) – 
to assess the prospects of continuing ethnic rebellions and the intensified risks of genocide as a result of the adoption of the BGF policy. 

The two models are selected on the basis of two criteria – their authoritativeness and the hypothesised link between ethnic rebellion and 

genocide. With regard to their authoritativeness, both models are recommended tools of genocide prevention for the UN Secretary­

General’s Special Adviser on the Prevention of Genocide (Woocher, 2006). The link between ethnic rebellion and genocide is explained by 

Moore (2000) and Saxton (2005) in the following way: strong ethnic rebellion will provoke the government to adopt further harsher policies to 

curb resistance with the potential to ultimately end in genocide. However, it is also important to recognise that conflict situations and 

genocide can be mutually exclusive; genocide can also occur during peacetime, which poses a significant challenge to these models 

(Bellamy, 2011:1). Based on the link between ethnic rebellion and genocide, the two models remain applicable to the Myanmar case – the 

failure of the BGF policy to accommodate the ethnic nationalities further incentivises them to rebel, which in turn leads to harsher retaliation 

by the Tatmadaw with the potential for genocide to occur. 

In the next section, the ERM is applied to identify factors that have caused and will continue to cause ethnic rebellions in Myanmar, and to 

examine how the BGF policy will reinforce these factors. 

^ To the top 

Assessing Myanmar’s Internal Ethnic Conflict Using the Ethnic Rebellion Model  

Defining Myanmar’s Ethnic Conflicts 

For this NTS Insight we use the PITF project definition of ethnic war as a proxy for ethnic conflict (see Box 1).  

The cause of the prolonged ethnic conflict in Myanmar has its roots in the tension found between the monopoly of state power by the military 

government and the aspiration of ethnic nationalities for federalism, greater autonomy and more equality in the exercise of civil rights, as 

envisioned in the 1947 Panglong Agreement.  

Despite the differences in their specific claims, most of the ethnic nationalities share the common aspiration for greater autonomy rather 

than independence (Carnegie Council, 1997:1). The Karen National Union (KNU) officials assert that their ultimate goal is to achieve the 

right to self­determination of the Karen people with the guarantee of ethnic equality within ‘a genuine union of Burma’ (Saw et al., n.d.). The 

Shan militant organisations desire the right to self­determination, or at the very least, widespread autonomy in Shan State. They are also 

concerned with economic development and protecting their culture (MAR Project, 2006). Similarly, the Chin National Front (CNF) has been 

committed to the aspirations of militant groups of other ethnic nationalities (PHR, 2011:15).  

The Government’s Solution – Reification of the Ethnic Political Identity 

The military government adopted two major policies to resolve the protracted ethnic conflicts –  ceasefire agreements and border guard 

forces. However, it has not been able to reach an agreement with every ethnic militant group with regard to the two policies. This has led to 

increased ethnic conflicts. In December 2003, the KNU brokered a ‘gentleman’s agreement’  with the military government to cease the 

fighting but little progress has been made subsequently. Since early 2006, the military government has launched major operations against 

the KNU and its civilian support base, displacing at least 20,000 people in northern Karen State (South, 2008:61–5). In addition, between 

2009 and 2010, the conflict between the government forces and the KNU escalated to level 43 in conflict intensity, indicating a severe crisis 
(HIIK, 2010:54). With regard to the BGF policy, only the Democratic Karen Buddhist Army (DKBA) and the National Democratic Army­Kachin 

(NDA­K) have joined the BGF. In November 2010, there was an outbreak of violence between the Tatmadaw and a breakaway faction of the 

DKBA that opposed the group’s decision to join the BGF (Myanmar: Border Guard, 2010). It is clear that these policies have failed to yield 

substantial progress on the peace process because they did not make sufficient concessions to meet the claims of these groups, 

particularly on the political front.  

MAR Ethnic Rebellion Model 

The ERM assesses the risk of future ethnic conflict. It hypothesises that ethnic rebellion is a joint function of variables that are categorised 

into three groups – group incentives, group capacity and group opportunities (Woocher, 2006). This section will apply group­level data from 

the 2009 MAR dataset4 to the ERM to assess the likelihood of continuing ethnic rebellion against the Myanmar military government. The 
BGF policy and its impact will be incorporated into the analysis. Ethnic nationalities evaluated in this analysis include the Mon, Shan, 

Rohingya, Chin, Kachin and Karen. 

Group incentives 

‘Group incentives’ are higher if members are, or perceive themselves to be, more disadvantaged compared to other groups (Harff and Gurr, 

1998).The four variables in this group include: lost autonomy, as well as economic, political and cultural discrimination. The performance of 

each ethnic nationality on these variables is displayed in Table 1. 

Despite the relatively low scores of these groups on ‘lost autonomy’, all groups are still considered to have strong incentives for rebellion as 

they have suffered severe economic, political and cultural discrimination. According to a United Nations Children’s Fund (UNICEF) analysis 

on women and children, between 1997 and 2000 most of the border regions fell significantly below the national average on socioeconomic 

indicators (Pedersen, 2008:55). In addition to economic insecurity, ethnic nationalities are also politically underprivileged. Most recently, 

refusals by ethnic nationalities to join the government’s BGF led to the cancellation of voting in ethnic areas (Myanmar Cancels Voting, 

2010). Therefore, the BGF policy has increased rather than decreased the incentives for rebellion. 

Group capacity 

‘Group capacity’  for collective action depends on, first, the sense of cultural identity and the extent to which that identity is shared, and 

second, the existence of organisations that give expression to group aspirations and objectives (Harff and Gurr, 1998:559). 

‘Cultural identity’ is a variable that is assessed primarily through four indicators as shown in Table 2. The higher the score, the more distinct 

the group is. The scores of the ethnic nationalities vary from one indicator to another, but overall, the indicators show that these nationalities 

have distinct cultural identities. Furthermore, the persistence of the military government in imposing the notion of nationhood has created a 

sustained sense of alienation among ethnic nationalities (Yawnghwe, 2001:7). 

‘Militant mobilisation’  is a variable that reveals the number of militant organisations pursuing group interests. The level of ‘militant 

mobilisation’ is very high among all the ethnic nationalities, with the Karen and Rohingya scoring the highest (Table 3). The KNU was noted 

to be the ‘largest, most powerful and influential, most visible and best­organized ethnic political/military organization in Burma’ (Petry, cited 

in Thawnghmung, 2008:25). In addition, several other breakaway factions of the KNU, such as the DKBA, have also claimed to speak for the 

Karen constituency. Nevertheless, despite the KNU being debilitated by the loss of its stronghold to the government and its breakaway 

factions, it remains the primary organisation representing Karen interests. 

With regard to the Rohingya, which has been severely discriminated against, the main 

militant groups include the Rohingya Solidarity Organization (RSO) and the Arakan 

Rohingya Islamic Front (ARIF), which formed the Arakan Rohingya National 

Organisation (ARNO) in 1999 (Selth, 2003:15). Although there are other political 

organisations that have claimed to represent the interests of the Rohingya, the RSO 

and the ARIF are the most influential. 

The BGF policy is an attempt by the military government to disarm militant groups, but it 

has been unsuccessful. Only the DKBA and the NDA­K have accepted the deal; andthe 

DKBA has since experienced a split between those who are pro­engagement and 

those who are not.  

Group opportunities 

 

‘Group opportunities’  refers to political environments that shape the chances of 

successfu l   rebel l ion  (Har f f  and Gurr ,  1998:560) .   In  order   to  assess ‘group 

opportunities’,  two variables are analysed. The first is whether there has been any 

‘recent changes in regime structure’.5 This analysis determines that there has not been 
any major political change in Myanmar since 2009 (Polity IV, 2009). Although the country 

conducted a general election in 2010 and convened its first meeting of parliament in 

January 2011, its political space is limited. The reason for this is that 25 per cent of 

seats in parliament and in key ministries (home, defence and border affairs) are 

reserved for the military, and the largest party in parliament – the Union Solidarity and Development Party (USDP) – was established, and is 

still heavily influenced, by the military. In view of this, ‘group opportunities’ remain slim.  

The second variable in analysing ‘group opportunities’ is whether ‘support from kindred groups’ exists. It measures the extent of support for 

the ethnic nationalities from the Myanmarese diaspora and kindred groups in neighbouring states. Support can be political, military and 

non­military in nature. All six ethnic nationalities scored a figure of 0 on this, indicating that these groups are not receiving substantial 

support from kindred groups.  

Assessment by the ERM 

The assessment of the future of ethnic conflict based on the ERM reveals that the ethnic nationalities are very likely to continue their 

rebellion against the military government – they registered high scores for most of the variables under ‘group incentives’, with slim ‘group 

opportunities’ for successful rebellion. ‘Group capacity’ varies among the militant groups of all ethnic nationalities. Large militant groups 

such as the KNU are capable of continuing their rebellion against the government. As of 2006, the Shan and Karen are rated as the ethnic 

nationalities most likely to rebel based on the 2009 MAR dataset, scoring 5 out of 7 on the possibility of rebellion, the highest among the 

investigated ethnic nationalities. Therefore, the BGF policy has fuelled rather than defused the incentives for rebellion. The cancellation of 

voting in the national election in ethnic areas due to their resistance to the BGF policy triggered waves of fighting in November 2010. 

Existence of internal armed conflict, primarily due to ethnic rebellion, is a widely recognised risk factor of genocide (Albright and Cohen, 

2008:25; Freeman, 2007:11–12). The following section undertakes an assessment of the structural risk factors of genocide in pursuit of the 

posited link between continuing ethnic rebellion and genocide. 

^ To the top 

Assessing the Probability of Genocide in Myanmar Using the Risk Assessment Model 

The Risks of Genocide  

International criminal law recognises the following mass atrocity crimes: genocide, crimes against humanity and war crimes. However, 

early warning indicators have been developed to monitor only the crime of genocide (for definition, see Box 2). The model used to assess 

the probability of genocide is Harff’s RAM. The RAM uses six risk factors to assess the probability of genocide: (1) existence of political 

upheaval; (2) prior genocide; (3) ethnic character of the ruling elite; (4) regime type of the ruling elite; (5) nature of ideological orientation of 

the ruling regime; and (6) trade openness of the country (Harff, 2003:66–7). The RAM is premised on the finding that all episodes of 

genocide and political mass murder of the last half­century have been carried out in the context of internal conflict and regime instability 

(Harff, 2003:70). Therefore, the RAM assesses the probable onset of genocide from a situation of escalated political instability by 

considering a number of factors invoked by the historical and present conditions within the country (see Harff (2003) for further information 

on the model’s methodology). The model has 74 per cent accuracy in identifying prospective genocides (Harff, 2003:66). 

The RAM risk factors are widely recognised structural risk factors of genocide (USAID, 2005; Albright and Cohen, 2008:25; Stanton, n.d.:3). 

Structural factors refer to the underlying incompatibilities, whereas triggers or accelerators are more proximate factors that can cause a 

conflict to escalate into genocide. Structural factors need to be addressed to eradicate the possibility of genocide in the longer term 

because monitoring and tackling these factors allow for a reversal of the development of trigger or accelerating events of genocide (Albright 

and Cohen, 2008:60–3). As shown in figure 1, the risk assessment undertaken in table 4 addresses the early stages of genocide 

prevention –  the overall assessment of the risk factors for genocide in Myanmar considers the government’s attempts at internal 

democratisation in recent years, examining in particular its BGF policy. As discussed above, the government’s continued insistence on 

implementing the BGF policy is worsening Myanmar’s internal security and political instability. The purpose of the assessment in this 

section is the prevention of genocide or mass atrocities in the future by highlighting signs of preparation for genocide to enable more 

detailed monitoring and analysis of fault lines along which genocide and mass atrocities could develop (Albright and Cohen, 2008:19).  

Myanmar’s performance on six risk factors –  political upheaval excluding genocide, prior genocide, ethnic character of the ruling elite, 

regime type of the ruling elite, ideological orientation of the ruling elite, trade openness – between 1955 and 2009 is shown in table 4. 

These factors will then be further assessed by drawing on the current research and the latest information on developments in Myanmar. 

Political upheaval and prior genocides 

This section discusses Myanmar’s experience of over 60 years of internal political instability and instances of prior genocide. The factor of 

‘political upheaval’ is closely linked to the effect of the BGF policy in exacerbating the political stability within Myanmar. According to the RAM, 

the greater the magnitude of previous internal political upheavals, the more likely a new state failure will lead to genocide (Harff, 2003:66). 

Myanmar’s internal political instability dates back to its independence in 1948 (Egreteau, 2009). Between 1961 and 2009, this instability 

was mostly due to ethnic conflicts (PITF, 2009b). Table 4 shows that the existence of political upheaval in Myanmar was high in 2009. In 

2010, as a consequence of the implementation of the BGF policy, tensions with ethnic militant groups that had previously agreed to a 

ceasefire with the government – such as the Kachin Independence Organization (KIO) and the United Wa State Army (UWSA) – increased. 

This has caused the fear that ethnic conflict would resume in 2011 in ethnic areas (Human Rights Watch, 2011:288–9). Therefore, the 

persistent internal political instability could mean that current clashes over the BGF policy could act as a trigger event, and lead to genocide. 

In any case, the above suggests that the variable ‘political upheaval’ remains high in Myanmar. 

A prior instance of genocide increases the risks of genocide recurring by more than three times (Harff, 2003:66). As noted in table 4, 

genocide had previously occurred in Myanmar, in 1978, claiming an estimated 5,000 victims (Harff, 2003:60).  

It is clear that Myanmar ranks high on the risk factor of ‘political upheaval’, and performs positively on the factor of ‘prior genocide’ in the 

RAM. In the following, the factors of ‘ethnic character’, ‘regime type’ and ‘ideological orientation’ of the ruling elite are considered. 

Ethnic character, regime type and ideological orientation of the ruling elite 

The RAM predicts that an ethnically salient ruling elite and an autocratic regime increase the probability of genocide, but when accompanied 

by an exclusionary ideology, increase the probability of genocide by two and a half times (Harff, 2003:66–7). As far as analysing the regime 

type, while there is evidence of a positive shift – Myanmar held elections in 2010 – the political space available is still limited (Lall, 2011). 

The military secured 25 per cent of the total parliamentary seats through direct appointment and the USDP (the military­backed dominant 

political party in Myanmar) won 80 per cent of the contested parliamentary seats, retaining the military’s dominant influence in internal 

politics (Shwe, 2011; Pierce, 2010:3). As voting was not conducted in some ethnic border areas, ethnic nationalities comprise a very small 

number among the parliamentarians (Shwe, 2011). 

 

As far as analysing the ethnic saliency of the ruling elite and its exclusionary ideology, a study by the Centre for Peace and Conflict Studies 

revealed shared experiences of ideological exclusion among ethnic nationalities that reinforced feelings of discrimination by the 

government (CPCS, 2010:9,11). Ethnic groups deemed the government unsupportive of the development of ethnic national identities, 

culture and language. Indeed, education in ethnic states is heavily ‘burmanised’ and publication of non­Burmese language newspapers 

and books has been banned since 1995 (Pedersen, 2008:56; CPCS, 2010:9,11). Since independence, all main national political 

institutions including the army have been dominated by the Burmans and traditional ethnic nationality leaders have been excluded from 

positions of power in local areas (Pedersen, 2008:54). Freedom House (2010:1, 3–6) reports in 2010 that political rights and civil liberties 

in Myanmar were ranked at the lowest levels. As there are few ethnic nationality parliamentarians, it is unlikely that the ethnic character and 

ideological orientation of the ruling elites will undergo substantive changes towards these groups after the 2010 election and further into 

2011.  

This analysis reveals that Myanmar has not moved significantly away from the indicators reflected in table 4. There remains a prevalence of 

ideological exclusion of non­Burman ethnic nationalities, and a high degree of polarisation between the ruling elite and the ethnic 

nationalities.  

Trade openness  

According to the RAM, countries with low openness to trade are two and a half times more at risk of genocide. The RAM further suggests 

that although international economic linkages inhibit gross human rights violations, political linkages increase the prospects of countries 

responding to pressures to minimise violations (Harff, 2003:68). Although Myanmar has been assessed to score at 8.15 on trade 

openness in 1989 which is very low according to the PITF coding method, this has changed in recent years as seen by the elevation of the 

score to 37.1 in 2009 (see table 4). Myanmar is economically dependent on its neighbours as revealed by the junta’s engagement over the 

last two years with India, China and ASEAN, as the military government transitioned to a civilian one as part of the 2008 Constitution (Wilson 

et al., 2010:133–50). While such interactions do increase prospects of the country responding to external pressure to minimise violations, 

the fact that foreign policies in the region are premised on the principle of non­interference in internal affairs and constructive engagement 

could lessen the impact of any pressure (Zaw and Win, 2007; Arendshorst, 2009). As there is limited interaction on human rights in the 

region, current political linkages may not be strong enough to significantly pressure Myanmar.  

Assessment by the RAM  

This section demonstrates that all six risk factors of the RAM are present in Myanmar, with political upheaval remaining high under present 

conditions, triggered by the BGF policy. The RAM indicates that there are genocide­conducive conditions present in Myanmar, also as a 

result of the BGF policy. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–20096 ranked Myanmar in Tier 1. Tier 1 countries 
have the highest risk of suffering mass atrocity crimes and require immediate diplomacy as well as increased civilian protection (GPP, 

2008:9–10). In 2010, Myanmar, with its ethnic nationalities, particularly, the Kachin, Karenni, Karen, Mon, Rakhine, Rohingya, Shan, Chin 

and Wa, was ranked the country that is fifth highest at risk of mass atrocity crimes (MRGI, 2010: Table 1). 

In the following section, the paper identifies some links between the two models that reinforce their combined use in the analysis 

undertaken in this NTS Insight. The challenges faced by these models are also highlighted. 

^ To the top 

Challenges and Ways Forward for the ERM and the RAM 

The ERM and the RAM are both risk assessment models that highlight potentials and probabilities of continuing ethnic rebellions and the 

onset of genocide in Myanmar (Gurr, 1998:15). As such, they do not adequately provide incremental early warning signals, inhibiting 

policymakers from recognising early warning signs and implementing counter­measures at each stage of the escalation of ethnic 

rebellions and genocidal situations (Stanton, 2008:284).  

However these models can establish a baseline for the assessment of tension if used in conjunction with one another. Firstly, there is an 

overlap in the risk factors identified by the ERM and the RAM. For instance, the ERM’s  ‘economic, political, and cultural discrimination’ 

overlaps with the RAM’s  ‘exclusionary ideology of the ruling elite’.  In essence, both models highlight the role of state­led discrimination 

against ethnic nationalities in intensifying ethnic tensions which could lead to ethnic rebellion. These create unstable political environments 

that spur on the risk factors for genocide. Secondly, the assessment of the continuation of ethnic conflict sets the baseline for the 

subsequent analysis on the prospect of genocide using the RAM. The difference between them is that they look at the state­ethnic group 

relationship from different levels. The ERM model adopts a bottom­up approach that identifies ethnic groups that are likely to initiate 

rebellions against the government. The RAM is a top­down approach that examines the existence of risk factors of genocide against these 

groups against the backdrop of ethnic rebellions. While this combination establishes a baseline for tension in a country, it does not provide 

incremental early warning signals and this remains a significant challenge to the effectiveness of these two models in providing early 

warning.  

^ To the top 

Conclusion 

By using the ERM, this NTS Insight tests the BGF policy to see whether it will fuel incentives for ethnic nationalities to rebel rather than 

reduce their militant activities; the analysis shows that the BGF policy has heightened Myanmar’s internal ethnic conflict. The ERM also 

shows that this ethnic rebellion will in turn create domestic conditions conducive to the genocide risk factors specified by the RAM. Due to 

the time lag in the availability of the data, the application of the two models in the analysis is complemented by qualitative analysis based on 

the latest available news articles and reports. It is argued that while the two models can establish a baseline for assessing the continuation 

of conflict and the existence of conditions conducive to the occurrence of genocide, there is a need for these and other models to develop 

the capacity to identify incremental early warning signs if these models are to be effective in providing policymakers with useful signals. 

Notes  

1. ‘Ethnic rebellion’ is a concerted campaign of violent action used by organisations claiming to represent an ethnic group to make claims against the 

state (Gurr and Moore, 1997:1083). It is discussed as one form of ‘ethnic conflict’ in this NTS Insight, and will be used interchangeably with ‘ethnic 

conflict’.  

2. For details of the project, please go to http://www.cidcm.umd.edu/mar/.  

3. The Heidelberg Institute for International Conflict Research (HIIK) classifies conflict intensities into five levels, labelling levels 1 and 2 as respectively 

latent conflict and manifest conflict without visible violence, and levels 3, 4 and 5 as respectively crisis, severe crisis and war (HIIK, 2010:88).  

4. The dataset was released in 2009, but the data was collected in 2006.  

5. The polity project codes the authority characteristics of states in the world system for purposes of comparative, quantitative analysis. For details, 

please refer to http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm  

6. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–2009 aggregates the findings of five indices or watch lists. The five indices or 

watch lists include Countries at Risk of Genocide and Politicide in 2008, prepared by Barbara Harff and Ted R. Gurr; Peoples under Threat 2008, 

prepared by Minority Rights Group International; The Failed States Index prepared by The Fund for Peace with the support of The Ploughshares 

Fund and published in collaboration with Foreign Policy Magazine; Genocides, Politicides and Other Mass Murder since 1945, with Stages in 2008 

prepared by Genocide Watch; and the list of eight countries tracked as ‘areas of concern’ as well as the list of countries on its ‘radar list’ prepared by 

Genocide Intervention Network.  

^ To the top 
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Box 1: Definition of Ethnic Conflict. 

Episodes of violent conflict between governments and national, ethnic, religious, or other communal minorities (ethnic challengers) in 

which the challengers seek major changes in their status ... rioting and warfare between rival communal groups is not coded as 

[ethnic conflict] unless it involves conflict over political power or government policy (Esty et al., cited in Sambanis, 2001:262). 

Table 1: Group incentives for rebellion in 2006. 

*: 0= no loss of autonomy, 5= complete loss of autonomy 

**: 0= no discrimination, 4= exclusion/repressive policy 

***: 0= no restrictions, 3= activity sharply restricted 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Lost autonomy 

(0–5)*

Economic 

discrimination 

(0–4)**

Political 

discrimination  

(0–4)**

Cultural discrimination 

Restrictions 

on religion  

(0–3)*** 

Restrictions 

on use of 

language (0–

3)*** 

Shan  3  4  4  0  2 

Karen  0  4  4  2  2 

Chin  1  4  4  3  2 

Kachin  1  4  3  2  2 

Rohingya  0  4  4  3  3 

Mon  1  4  4  0  3 

Table 2: Cultural identity in 2006. 

*: 0= linguistic assimilation with plurality group, 2= group speaks primarily one language different from plurality group 

**: 0= same social customs as plurality, 1= different social customs 

***: 0= same religion as plurality, 2= different religion 

****: 0= no physical differences in appearance, 3= different racial stock, little or no intermixture 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Different language 

group (0–2)*

Different group 

customs (0/1)** 

Different group 

religion (0–2)***

Different physical 

appearance (0–3)

**** 

Shan  1  1  0  0 

Karen  1  1  0  0 

Chin  1  1  2  1 

Kachin  1  1  2  1 

Rohingya  2  1  2  3 

Mon  1  1  0  0 

Table 3: Militant mobilisation in 2006. 

*: 0= no political movements or organisations 

that represent group interests, 5= group 

i n t e r e s t s   p r omo t ed   o n l y   b y  m i l i t a n t  

organisations. 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 

2009b). 

Ethnic 

nationalities 

Militant Mobilisation  

(0–5)*

Shan  4 

Karen  5 

Chin  4 

Kachin  3 

Rohingya  5 

Mon  3 

Box 2: Definition of Genocide 

Article 2 of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide defines the crime as: 

Acts committed with the intent to destroy, in whole or in part, a national, ethnical, racial or religious group by either of the 

following: (a) killing members of the group; (b) causing serious bodily or mental harm to members of the group; (c) deliberately 

inflicting on the group, conditions of life calculated to bring about its physical destruction in whole or in part; (d) imposing 

measures intended to prevent births within the group; or (e) forcibly transferring children of the group to another group (UN, 

1948).  

Figure 1: Process of Violence: A Military Planning Tool.

Source: Albright and Cohen (2008:107).

Table 4: Myanmar’s performance on the risk factors for genocide based on PITF coding method, 1995–2009. 

*: year in bracket represents the most recent available data.  

The data are collected from multiple sources but coded in accordance with the PITF coding method. 

Source: Compiled from PITF (2009b), Harff and Gurr (2008), Polity IV (2009), EU Trade Statistics (2011). 

Risk factor Score*  Note 

(1) Political upheaval excluding 

genocide 

25 (2009)  1–9= low 

10–20= medium 

21–34= high 

35–60= very high 

(2) Prior genocide  1 (2008)  Dummy variable: 

0= no prior genocide 

1= prior genocide exists 

(3) Ethnic character of ruling elite  1 (2008)  0= elite ethnicity is not salient 

1= elite ethnicity is very salient  

(4) Regime type of ruling elite  ­6 (2009)  ­10–0= autocracy 

1–7= partial democracies 

8–10= democracies  

(5) Ideological orientation of ruling 

elite 

1 (2008)  0= no exclusionary ideology 

1= exclusionary ideology  

(6) Trade openness  37.4 (2009)  <20= very low 
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Applying the Ethnic Rebellion Model and Risk Assessment Model to Conflict in 
Myanmar  

One of the salient policy recommendations for conflict and genocide prevention is the use of early warning models. This NTS Insight 
investigates and applies two well­known models used for conflict and genocide risk assessments to test the impact of Myanmar's 
Border Guard Force (BGF) policy on the ongoing internal ethnic conflict. The two models used are the Ethnic Rebellion Model (ERM) 
(Harff and Gurr, 1998) and the Risk Assessment Model (RAM) for Genocides or Politicides (Harff, 2003). The application of these 
models shows that the internal ethnic conflict is likely to continue and there exist trigger or accelerating factors for genocide to occur. 
While there is utility in applying these models, this NTS Insight also identifies some gaps in and challenges with these models, which 
need to be addressed if they are to become effective conflict and genocide prevention assessments.  

By Lina Gong, Manpavan Kaur and Alistair D.B. Cook. 

Introduction 

Myanmar is a culturally diverse state with one third of its population classified as ethnic nationalities, minority ethnic groups mainly found in 

the border areas. According to Minority Rights Group International (MRGI), the largest ethnic groups are the Shan and Karen (Ekeh and 

Smith, 2007). Myanmar is experiencing protracted internal conflict with its eastern ethnic nationalities, especially the conflict in Karen State 

which began in 1948 and continues to intensify (HIIK, 2010:52–5, 88; Milner, 2008:2, 6–7). Up to 2007, the conflicts have displaced an 

estimated 503,000 people in eastern Myanmar (Ekeh and Smith, 2007). Immediately after the 7 November 2010 general elections, over 

20,000 fled to Thailand to escape fighting between government troops and armed ethnic groups (20,000 Flee, 2010).  

The ongoing internal conflict is reflective of the inability of the government and ethnic nationalities to reach a sustainable political solution 

over the past 60 years. Ethnic nationalities had administered their own territories from the colonial period to the formation of the Union of 

Burma following the Panglong Agreement in 1947 (CPCS, 2010:12; Yawnghwe, 2001:2). However, this autonomy began to be reduced 

following General Ne Win’s 1962 coup d’etat, generating further internal instability. However, by 1988 most ethnic groups had made 

ceasefire agreements. Under these agreements, they were still allowed to develop their territories until a new constitution was formulated 

and their armies were able to retain their arms (Lall, 2009:5).  

Ethnic nationalities’ autonomy was further reduced in 2005 with the increased presence of the government’s military – the Tatmadaw – in 

eastern ethnic areas (TBBC, 2009:2). Presently, the government is implementing its Border Guard Force (BGF) policy. The BGF policy is 

included in Section 337 of Myanmar’s 2008 Constitution, which requires that Myanmar have only one national army. The BGF Policy 

Blueprint gives the Tatmadaw greater control over ethnic armed groups by transferring the governance of security affairs along the border to 

regional military commanders (ICG, 2010:3; Myanmar: Border Guard, 2010). The ethnic nationalities largely reject the BGF policy as seen in 

the armed clashes between the Tatmadaw and the Myanmar National Democratic Alliance Army in Shan State (McCartan, 2009; Myanmar: 

Border Guard, 2010; Saw, 2011). Indeed, previous negotiations have illustrated that ethnic nationalities are not open to bringing their 

armies under the command of the Tatmadaw as this arrangement is negatively perceived (Carnegie Council, 1997:1; Zin, 2010). The 

limited success of previous ceasefire negotiations with the government was based on a ‘peace­through­development policy of mutual trust 

building’  (Thawnghmung, 2008:31) as such a policy did not undermine their aspiration for federalism. In view of this, the refusal of the 

military government to maintain this dynamic has consequently led to the current political impasse. 

In the following sections, two early warning models are used to assess the effects of the BGF policy on the ongoing internal conflict in 

Myanmar and the potential for mass atrocities, particularly genocide.  

^ To the top 

Conceptual Overview of Early Warning Models 

An early warning model ‘includes data collection, analysis and/or formulation of recommendations, including risk assessment and 

information sharing’  (Austin, cited in Wulf and Debiel, 2010:527). Its purpose is to assist in decision­making so as to enable timely 

response with the aim of the prevention, reduction, resolution or transformation of a crisis (Wulf and Debiel, 2010:527). In this NTS Insight, 

an early warning model specifically refers to a system that monitors escalatory developments which occur prior to the onset of genocide 

stemming from ethnic conflicts. The effectiveness of early warning and response depends not only on the accuracy of the analysis, but also 

on the communication of the information to an appropriate actor. In the context of genocide prevention, the state is considered the primary 

actor responding to early warning signals and preventing potential genocide. However, there have been cases where the state itself has 

committed mass atrocities, such as during the Rwandan genocide in 1994. In such circumstances, the international community needs to 

be aware of developments in conflict situations, as they bear the responsibility of assisting in the prevention of genocide. This division of 

responsibility between the state and the international community has been reinforced by the emerging norm of the responsibility to protect 

(commonly referred to as the RtoP norm). 

Early warning models use either quantitative or qualitative methods to evaluate a situation. The qualitative approach is based on expert 

judgment of information from several sources, including media coverage, open­source data, and embassy and intelligence reports 

(Goldstone, 2008). Qualitative analysis may be biased as the analyst’s prior knowledge and perception of an issue are subjective and can 

influence the assessment. Supplementary to qualitative analysis is quantitative analysis which assesses situations through statistical 

analysis. As quantitative models are derived from data analysis of a large number of cases, it is arguably more objective and applicable 

than qualitative analysis. Moreover, it has been shown that quantitative models can be highly accurate. The Political Instability Task Force 

(PITF) project, for instance, found that PITF models which do not involve many variables and complex interactions accurately classify 80 per 

cent of the instability onsets and stables in the historical data (Goldstone et al., 2005:10; for a detailed account of the PITF project, go to 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/). One drawback of quantitative models is the time lag between data collection, data analysis and the release 

of results (Woocher, 2006).  

This NTS Insight will use two predictive models based on quantitative analysis –  the Ethnic Rebellion Model1 (ERM) for the Minorities at 

Risk (MAR) project2 (Harff and Gurr, 1998) and Harff’s 2003 Risk Assessment Model (RAM) which is part of the PITF project (Harff, 2003) – 
to assess the prospects of continuing ethnic rebellions and the intensified risks of genocide as a result of the adoption of the BGF policy. 

The two models are selected on the basis of two criteria – their authoritativeness and the hypothesised link between ethnic rebellion and 

genocide. With regard to their authoritativeness, both models are recommended tools of genocide prevention for the UN Secretary­

General’s Special Adviser on the Prevention of Genocide (Woocher, 2006). The link between ethnic rebellion and genocide is explained by 

Moore (2000) and Saxton (2005) in the following way: strong ethnic rebellion will provoke the government to adopt further harsher policies to 

curb resistance with the potential to ultimately end in genocide. However, it is also important to recognise that conflict situations and 

genocide can be mutually exclusive; genocide can also occur during peacetime, which poses a significant challenge to these models 

(Bellamy, 2011:1). Based on the link between ethnic rebellion and genocide, the two models remain applicable to the Myanmar case – the 

failure of the BGF policy to accommodate the ethnic nationalities further incentivises them to rebel, which in turn leads to harsher retaliation 

by the Tatmadaw with the potential for genocide to occur. 

In the next section, the ERM is applied to identify factors that have caused and will continue to cause ethnic rebellions in Myanmar, and to 

examine how the BGF policy will reinforce these factors. 

^ To the top 

Assessing Myanmar’s Internal Ethnic Conflict Using the Ethnic Rebellion Model  

Defining Myanmar’s Ethnic Conflicts 

For this NTS Insight we use the PITF project definition of ethnic war as a proxy for ethnic conflict (see Box 1).  

The cause of the prolonged ethnic conflict in Myanmar has its roots in the tension found between the monopoly of state power by the military 

government and the aspiration of ethnic nationalities for federalism, greater autonomy and more equality in the exercise of civil rights, as 

envisioned in the 1947 Panglong Agreement.  

Despite the differences in their specific claims, most of the ethnic nationalities share the common aspiration for greater autonomy rather 

than independence (Carnegie Council, 1997:1). The Karen National Union (KNU) officials assert that their ultimate goal is to achieve the 

right to self­determination of the Karen people with the guarantee of ethnic equality within ‘a genuine union of Burma’ (Saw et al., n.d.). The 

Shan militant organisations desire the right to self­determination, or at the very least, widespread autonomy in Shan State. They are also 

concerned with economic development and protecting their culture (MAR Project, 2006). Similarly, the Chin National Front (CNF) has been 

committed to the aspirations of militant groups of other ethnic nationalities (PHR, 2011:15).  

The Government’s Solution – Reification of the Ethnic Political Identity 

The military government adopted two major policies to resolve the protracted ethnic conflicts –  ceasefire agreements and border guard 

forces. However, it has not been able to reach an agreement with every ethnic militant group with regard to the two policies. This has led to 

increased ethnic conflicts. In December 2003, the KNU brokered a ‘gentleman’s agreement’  with the military government to cease the 

fighting but little progress has been made subsequently. Since early 2006, the military government has launched major operations against 

the KNU and its civilian support base, displacing at least 20,000 people in northern Karen State (South, 2008:61–5). In addition, between 

2009 and 2010, the conflict between the government forces and the KNU escalated to level 43 in conflict intensity, indicating a severe crisis 
(HIIK, 2010:54). With regard to the BGF policy, only the Democratic Karen Buddhist Army (DKBA) and the National Democratic Army­Kachin 

(NDA­K) have joined the BGF. In November 2010, there was an outbreak of violence between the Tatmadaw and a breakaway faction of the 

DKBA that opposed the group’s decision to join the BGF (Myanmar: Border Guard, 2010). It is clear that these policies have failed to yield 

substantial progress on the peace process because they did not make sufficient concessions to meet the claims of these groups, 

particularly on the political front.  

MAR Ethnic Rebellion Model 

The ERM assesses the risk of future ethnic conflict. It hypothesises that ethnic rebellion is a joint function of variables that are categorised 

into three groups – group incentives, group capacity and group opportunities (Woocher, 2006). This section will apply group­level data from 

the 2009 MAR dataset4 to the ERM to assess the likelihood of continuing ethnic rebellion against the Myanmar military government. The 
BGF policy and its impact will be incorporated into the analysis. Ethnic nationalities evaluated in this analysis include the Mon, Shan, 

Rohingya, Chin, Kachin and Karen. 

Group incentives 

‘Group incentives’ are higher if members are, or perceive themselves to be, more disadvantaged compared to other groups (Harff and Gurr, 

1998).The four variables in this group include: lost autonomy, as well as economic, political and cultural discrimination. The performance of 

each ethnic nationality on these variables is displayed in Table 1. 

Despite the relatively low scores of these groups on ‘lost autonomy’, all groups are still considered to have strong incentives for rebellion as 

they have suffered severe economic, political and cultural discrimination. According to a United Nations Children’s Fund (UNICEF) analysis 

on women and children, between 1997 and 2000 most of the border regions fell significantly below the national average on socioeconomic 

indicators (Pedersen, 2008:55). In addition to economic insecurity, ethnic nationalities are also politically underprivileged. Most recently, 

refusals by ethnic nationalities to join the government’s BGF led to the cancellation of voting in ethnic areas (Myanmar Cancels Voting, 

2010). Therefore, the BGF policy has increased rather than decreased the incentives for rebellion. 

Group capacity 

‘Group capacity’  for collective action depends on, first, the sense of cultural identity and the extent to which that identity is shared, and 

second, the existence of organisations that give expression to group aspirations and objectives (Harff and Gurr, 1998:559). 

‘Cultural identity’ is a variable that is assessed primarily through four indicators as shown in Table 2. The higher the score, the more distinct 

the group is. The scores of the ethnic nationalities vary from one indicator to another, but overall, the indicators show that these nationalities 

have distinct cultural identities. Furthermore, the persistence of the military government in imposing the notion of nationhood has created a 

sustained sense of alienation among ethnic nationalities (Yawnghwe, 2001:7). 

‘Militant mobilisation’  is a variable that reveals the number of militant organisations pursuing group interests. The level of ‘militant 

mobilisation’ is very high among all the ethnic nationalities, with the Karen and Rohingya scoring the highest (Table 3). The KNU was noted 

to be the ‘largest, most powerful and influential, most visible and best­organized ethnic political/military organization in Burma’ (Petry, cited 

in Thawnghmung, 2008:25). In addition, several other breakaway factions of the KNU, such as the DKBA, have also claimed to speak for the 

Karen constituency. Nevertheless, despite the KNU being debilitated by the loss of its stronghold to the government and its breakaway 

factions, it remains the primary organisation representing Karen interests. 

With regard to the Rohingya, which has been severely discriminated against, the main 

militant groups include the Rohingya Solidarity Organization (RSO) and the Arakan 

Rohingya Islamic Front (ARIF), which formed the Arakan Rohingya National 

Organisation (ARNO) in 1999 (Selth, 2003:15). Although there are other political 

organisations that have claimed to represent the interests of the Rohingya, the RSO 

and the ARIF are the most influential. 

The BGF policy is an attempt by the military government to disarm militant groups, but it 

has been unsuccessful. Only the DKBA and the NDA­K have accepted the deal; andthe 

DKBA has since experienced a split between those who are pro­engagement and 

those who are not.  

Group opportunities 

 

‘Group opportunities’  refers to political environments that shape the chances of 

successfu l   rebel l ion  (Har f f  and Gurr ,  1998:560) .   In  order   to  assess ‘group 

opportunities’,  two variables are analysed. The first is whether there has been any 

‘recent changes in regime structure’.5 This analysis determines that there has not been 
any major political change in Myanmar since 2009 (Polity IV, 2009). Although the country 

conducted a general election in 2010 and convened its first meeting of parliament in 

January 2011, its political space is limited. The reason for this is that 25 per cent of 

seats in parliament and in key ministries (home, defence and border affairs) are 

reserved for the military, and the largest party in parliament – the Union Solidarity and Development Party (USDP) – was established, and is 

still heavily influenced, by the military. In view of this, ‘group opportunities’ remain slim.  

The second variable in analysing ‘group opportunities’ is whether ‘support from kindred groups’ exists. It measures the extent of support for 

the ethnic nationalities from the Myanmarese diaspora and kindred groups in neighbouring states. Support can be political, military and 

non­military in nature. All six ethnic nationalities scored a figure of 0 on this, indicating that these groups are not receiving substantial 

support from kindred groups.  

Assessment by the ERM 

The assessment of the future of ethnic conflict based on the ERM reveals that the ethnic nationalities are very likely to continue their 

rebellion against the military government – they registered high scores for most of the variables under ‘group incentives’, with slim ‘group 

opportunities’ for successful rebellion. ‘Group capacity’ varies among the militant groups of all ethnic nationalities. Large militant groups 

such as the KNU are capable of continuing their rebellion against the government. As of 2006, the Shan and Karen are rated as the ethnic 

nationalities most likely to rebel based on the 2009 MAR dataset, scoring 5 out of 7 on the possibility of rebellion, the highest among the 

investigated ethnic nationalities. Therefore, the BGF policy has fuelled rather than defused the incentives for rebellion. The cancellation of 

voting in the national election in ethnic areas due to their resistance to the BGF policy triggered waves of fighting in November 2010. 

Existence of internal armed conflict, primarily due to ethnic rebellion, is a widely recognised risk factor of genocide (Albright and Cohen, 

2008:25; Freeman, 2007:11–12). The following section undertakes an assessment of the structural risk factors of genocide in pursuit of the 

posited link between continuing ethnic rebellion and genocide. 

^ To the top 

Assessing the Probability of Genocide in Myanmar Using the Risk Assessment Model 

The Risks of Genocide  

International criminal law recognises the following mass atrocity crimes: genocide, crimes against humanity and war crimes. However, 

early warning indicators have been developed to monitor only the crime of genocide (for definition, see Box 2). The model used to assess 

the probability of genocide is Harff’s RAM. The RAM uses six risk factors to assess the probability of genocide: (1) existence of political 

upheaval; (2) prior genocide; (3) ethnic character of the ruling elite; (4) regime type of the ruling elite; (5) nature of ideological orientation of 

the ruling regime; and (6) trade openness of the country (Harff, 2003:66–7). The RAM is premised on the finding that all episodes of 

genocide and political mass murder of the last half­century have been carried out in the context of internal conflict and regime instability 

(Harff, 2003:70). Therefore, the RAM assesses the probable onset of genocide from a situation of escalated political instability by 

considering a number of factors invoked by the historical and present conditions within the country (see Harff (2003) for further information 

on the model’s methodology). The model has 74 per cent accuracy in identifying prospective genocides (Harff, 2003:66). 

The RAM risk factors are widely recognised structural risk factors of genocide (USAID, 2005; Albright and Cohen, 2008:25; Stanton, n.d.:3). 

Structural factors refer to the underlying incompatibilities, whereas triggers or accelerators are more proximate factors that can cause a 

conflict to escalate into genocide. Structural factors need to be addressed to eradicate the possibility of genocide in the longer term 

because monitoring and tackling these factors allow for a reversal of the development of trigger or accelerating events of genocide (Albright 

and Cohen, 2008:60–3). As shown in figure 1, the risk assessment undertaken in table 4 addresses the early stages of genocide 

prevention –  the overall assessment of the risk factors for genocide in Myanmar considers the government’s attempts at internal 

democratisation in recent years, examining in particular its BGF policy. As discussed above, the government’s continued insistence on 

implementing the BGF policy is worsening Myanmar’s internal security and political instability. The purpose of the assessment in this 

section is the prevention of genocide or mass atrocities in the future by highlighting signs of preparation for genocide to enable more 

detailed monitoring and analysis of fault lines along which genocide and mass atrocities could develop (Albright and Cohen, 2008:19).  

Myanmar’s performance on six risk factors –  political upheaval excluding genocide, prior genocide, ethnic character of the ruling elite, 

regime type of the ruling elite, ideological orientation of the ruling elite, trade openness – between 1955 and 2009 is shown in table 4. 

These factors will then be further assessed by drawing on the current research and the latest information on developments in Myanmar. 

Political upheaval and prior genocides 

This section discusses Myanmar’s experience of over 60 years of internal political instability and instances of prior genocide. The factor of 

‘political upheaval’ is closely linked to the effect of the BGF policy in exacerbating the political stability within Myanmar. According to the RAM, 

the greater the magnitude of previous internal political upheavals, the more likely a new state failure will lead to genocide (Harff, 2003:66). 

Myanmar’s internal political instability dates back to its independence in 1948 (Egreteau, 2009). Between 1961 and 2009, this instability 

was mostly due to ethnic conflicts (PITF, 2009b). Table 4 shows that the existence of political upheaval in Myanmar was high in 2009. In 

2010, as a consequence of the implementation of the BGF policy, tensions with ethnic militant groups that had previously agreed to a 

ceasefire with the government – such as the Kachin Independence Organization (KIO) and the United Wa State Army (UWSA) – increased. 

This has caused the fear that ethnic conflict would resume in 2011 in ethnic areas (Human Rights Watch, 2011:288–9). Therefore, the 

persistent internal political instability could mean that current clashes over the BGF policy could act as a trigger event, and lead to genocide. 

In any case, the above suggests that the variable ‘political upheaval’ remains high in Myanmar. 

A prior instance of genocide increases the risks of genocide recurring by more than three times (Harff, 2003:66). As noted in table 4, 

genocide had previously occurred in Myanmar, in 1978, claiming an estimated 5,000 victims (Harff, 2003:60).  

It is clear that Myanmar ranks high on the risk factor of ‘political upheaval’, and performs positively on the factor of ‘prior genocide’ in the 

RAM. In the following, the factors of ‘ethnic character’, ‘regime type’ and ‘ideological orientation’ of the ruling elite are considered. 

Ethnic character, regime type and ideological orientation of the ruling elite 

The RAM predicts that an ethnically salient ruling elite and an autocratic regime increase the probability of genocide, but when accompanied 

by an exclusionary ideology, increase the probability of genocide by two and a half times (Harff, 2003:66–7). As far as analysing the regime 

type, while there is evidence of a positive shift – Myanmar held elections in 2010 – the political space available is still limited (Lall, 2011). 

The military secured 25 per cent of the total parliamentary seats through direct appointment and the USDP (the military­backed dominant 

political party in Myanmar) won 80 per cent of the contested parliamentary seats, retaining the military’s dominant influence in internal 

politics (Shwe, 2011; Pierce, 2010:3). As voting was not conducted in some ethnic border areas, ethnic nationalities comprise a very small 

number among the parliamentarians (Shwe, 2011). 

 

As far as analysing the ethnic saliency of the ruling elite and its exclusionary ideology, a study by the Centre for Peace and Conflict Studies 

revealed shared experiences of ideological exclusion among ethnic nationalities that reinforced feelings of discrimination by the 

government (CPCS, 2010:9,11). Ethnic groups deemed the government unsupportive of the development of ethnic national identities, 

culture and language. Indeed, education in ethnic states is heavily ‘burmanised’ and publication of non­Burmese language newspapers 

and books has been banned since 1995 (Pedersen, 2008:56; CPCS, 2010:9,11). Since independence, all main national political 

institutions including the army have been dominated by the Burmans and traditional ethnic nationality leaders have been excluded from 

positions of power in local areas (Pedersen, 2008:54). Freedom House (2010:1, 3–6) reports in 2010 that political rights and civil liberties 

in Myanmar were ranked at the lowest levels. As there are few ethnic nationality parliamentarians, it is unlikely that the ethnic character and 

ideological orientation of the ruling elites will undergo substantive changes towards these groups after the 2010 election and further into 

2011.  

This analysis reveals that Myanmar has not moved significantly away from the indicators reflected in table 4. There remains a prevalence of 

ideological exclusion of non­Burman ethnic nationalities, and a high degree of polarisation between the ruling elite and the ethnic 

nationalities.  

Trade openness  

According to the RAM, countries with low openness to trade are two and a half times more at risk of genocide. The RAM further suggests 

that although international economic linkages inhibit gross human rights violations, political linkages increase the prospects of countries 

responding to pressures to minimise violations (Harff, 2003:68). Although Myanmar has been assessed to score at 8.15 on trade 

openness in 1989 which is very low according to the PITF coding method, this has changed in recent years as seen by the elevation of the 

score to 37.1 in 2009 (see table 4). Myanmar is economically dependent on its neighbours as revealed by the junta’s engagement over the 

last two years with India, China and ASEAN, as the military government transitioned to a civilian one as part of the 2008 Constitution (Wilson 

et al., 2010:133–50). While such interactions do increase prospects of the country responding to external pressure to minimise violations, 

the fact that foreign policies in the region are premised on the principle of non­interference in internal affairs and constructive engagement 

could lessen the impact of any pressure (Zaw and Win, 2007; Arendshorst, 2009). As there is limited interaction on human rights in the 

region, current political linkages may not be strong enough to significantly pressure Myanmar.  

Assessment by the RAM  

This section demonstrates that all six risk factors of the RAM are present in Myanmar, with political upheaval remaining high under present 

conditions, triggered by the BGF policy. The RAM indicates that there are genocide­conducive conditions present in Myanmar, also as a 

result of the BGF policy. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–20096 ranked Myanmar in Tier 1. Tier 1 countries 
have the highest risk of suffering mass atrocity crimes and require immediate diplomacy as well as increased civilian protection (GPP, 

2008:9–10). In 2010, Myanmar, with its ethnic nationalities, particularly, the Kachin, Karenni, Karen, Mon, Rakhine, Rohingya, Shan, Chin 

and Wa, was ranked the country that is fifth highest at risk of mass atrocity crimes (MRGI, 2010: Table 1). 

In the following section, the paper identifies some links between the two models that reinforce their combined use in the analysis 

undertaken in this NTS Insight. The challenges faced by these models are also highlighted. 

^ To the top 

Challenges and Ways Forward for the ERM and the RAM 

The ERM and the RAM are both risk assessment models that highlight potentials and probabilities of continuing ethnic rebellions and the 

onset of genocide in Myanmar (Gurr, 1998:15). As such, they do not adequately provide incremental early warning signals, inhibiting 

policymakers from recognising early warning signs and implementing counter­measures at each stage of the escalation of ethnic 

rebellions and genocidal situations (Stanton, 2008:284).  

However these models can establish a baseline for the assessment of tension if used in conjunction with one another. Firstly, there is an 

overlap in the risk factors identified by the ERM and the RAM. For instance, the ERM’s  ‘economic, political, and cultural discrimination’ 

overlaps with the RAM’s  ‘exclusionary ideology of the ruling elite’.  In essence, both models highlight the role of state­led discrimination 

against ethnic nationalities in intensifying ethnic tensions which could lead to ethnic rebellion. These create unstable political environments 

that spur on the risk factors for genocide. Secondly, the assessment of the continuation of ethnic conflict sets the baseline for the 

subsequent analysis on the prospect of genocide using the RAM. The difference between them is that they look at the state­ethnic group 

relationship from different levels. The ERM model adopts a bottom­up approach that identifies ethnic groups that are likely to initiate 

rebellions against the government. The RAM is a top­down approach that examines the existence of risk factors of genocide against these 

groups against the backdrop of ethnic rebellions. While this combination establishes a baseline for tension in a country, it does not provide 

incremental early warning signals and this remains a significant challenge to the effectiveness of these two models in providing early 

warning.  

^ To the top 

Conclusion 

By using the ERM, this NTS Insight tests the BGF policy to see whether it will fuel incentives for ethnic nationalities to rebel rather than 

reduce their militant activities; the analysis shows that the BGF policy has heightened Myanmar’s internal ethnic conflict. The ERM also 

shows that this ethnic rebellion will in turn create domestic conditions conducive to the genocide risk factors specified by the RAM. Due to 

the time lag in the availability of the data, the application of the two models in the analysis is complemented by qualitative analysis based on 

the latest available news articles and reports. It is argued that while the two models can establish a baseline for assessing the continuation 

of conflict and the existence of conditions conducive to the occurrence of genocide, there is a need for these and other models to develop 

the capacity to identify incremental early warning signs if these models are to be effective in providing policymakers with useful signals. 

Notes  

1. ‘Ethnic rebellion’ is a concerted campaign of violent action used by organisations claiming to represent an ethnic group to make claims against the 

state (Gurr and Moore, 1997:1083). It is discussed as one form of ‘ethnic conflict’ in this NTS Insight, and will be used interchangeably with ‘ethnic 

conflict’.  

2. For details of the project, please go to http://www.cidcm.umd.edu/mar/.  

3. The Heidelberg Institute for International Conflict Research (HIIK) classifies conflict intensities into five levels, labelling levels 1 and 2 as respectively 

latent conflict and manifest conflict without visible violence, and levels 3, 4 and 5 as respectively crisis, severe crisis and war (HIIK, 2010:88).  

4. The dataset was released in 2009, but the data was collected in 2006.  

5. The polity project codes the authority characteristics of states in the world system for purposes of comparative, quantitative analysis. For details, 

please refer to http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm  

6. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–2009 aggregates the findings of five indices or watch lists. The five indices or 

watch lists include Countries at Risk of Genocide and Politicide in 2008, prepared by Barbara Harff and Ted R. Gurr; Peoples under Threat 2008, 

prepared by Minority Rights Group International; The Failed States Index prepared by The Fund for Peace with the support of The Ploughshares 

Fund and published in collaboration with Foreign Policy Magazine; Genocides, Politicides and Other Mass Murder since 1945, with Stages in 2008 

prepared by Genocide Watch; and the list of eight countries tracked as ‘areas of concern’ as well as the list of countries on its ‘radar list’ prepared by 

Genocide Intervention Network.  

^ To the top 
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Box 1: Definition of Ethnic Conflict. 

Episodes of violent conflict between governments and national, ethnic, religious, or other communal minorities (ethnic challengers) in 

which the challengers seek major changes in their status ... rioting and warfare between rival communal groups is not coded as 

[ethnic conflict] unless it involves conflict over political power or government policy (Esty et al., cited in Sambanis, 2001:262). 

Table 1: Group incentives for rebellion in 2006. 

*: 0= no loss of autonomy, 5= complete loss of autonomy 

**: 0= no discrimination, 4= exclusion/repressive policy 

***: 0= no restrictions, 3= activity sharply restricted 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Lost autonomy 

(0–5)*

Economic 

discrimination 

(0–4)**

Political 

discrimination  

(0–4)**

Cultural discrimination 

Restrictions 

on religion  

(0–3)*** 

Restrictions 

on use of 

language (0–

3)*** 

Shan  3  4  4  0  2 

Karen  0  4  4  2  2 

Chin  1  4  4  3  2 

Kachin  1  4  3  2  2 

Rohingya  0  4  4  3  3 

Mon  1  4  4  0  3 

Table 2: Cultural identity in 2006. 

*: 0= linguistic assimilation with plurality group, 2= group speaks primarily one language different from plurality group 

**: 0= same social customs as plurality, 1= different social customs 

***: 0= same religion as plurality, 2= different religion 

****: 0= no physical differences in appearance, 3= different racial stock, little or no intermixture 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Different language 

group (0–2)*

Different group 

customs (0/1)** 

Different group 

religion (0–2)***

Different physical 

appearance (0–3)

**** 

Shan  1  1  0  0 

Karen  1  1  0  0 

Chin  1  1  2  1 

Kachin  1  1  2  1 

Rohingya  2  1  2  3 

Mon  1  1  0  0 

Table 3: Militant mobilisation in 2006. 

*: 0= no political movements or organisations 

that represent group interests, 5= group 

i n t e r e s t s   p r omo t ed   o n l y   b y  m i l i t a n t  

organisations. 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 

2009b). 

Ethnic 

nationalities 

Militant Mobilisation  

(0–5)*

Shan  4 

Karen  5 

Chin  4 

Kachin  3 

Rohingya  5 

Mon  3 

Box 2: Definition of Genocide 

Article 2 of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide defines the crime as: 

Acts committed with the intent to destroy, in whole or in part, a national, ethnical, racial or religious group by either of the 

following: (a) killing members of the group; (b) causing serious bodily or mental harm to members of the group; (c) deliberately 

inflicting on the group, conditions of life calculated to bring about its physical destruction in whole or in part; (d) imposing 

measures intended to prevent births within the group; or (e) forcibly transferring children of the group to another group (UN, 

1948).  

Figure 1: Process of Violence: A Military Planning Tool.

Source: Albright and Cohen (2008:107).

Table 4: Myanmar’s performance on the risk factors for genocide based on PITF coding method, 1995–2009. 

*: year in bracket represents the most recent available data.  

The data are collected from multiple sources but coded in accordance with the PITF coding method. 

Source: Compiled from PITF (2009b), Harff and Gurr (2008), Polity IV (2009), EU Trade Statistics (2011). 

Risk factor Score*  Note 

(1) Political upheaval excluding 

genocide 

25 (2009)  1–9= low 

10–20= medium 

21–34= high 

35–60= very high 

(2) Prior genocide  1 (2008)  Dummy variable: 

0= no prior genocide 

1= prior genocide exists 

(3) Ethnic character of ruling elite  1 (2008)  0= elite ethnicity is not salient 

1= elite ethnicity is very salient  

(4) Regime type of ruling elite  ­6 (2009)  ­10–0= autocracy 

1–7= partial democracies 

8–10= democracies  

(5) Ideological orientation of ruling 

elite 

1 (2008)  0= no exclusionary ideology 

1= exclusionary ideology  

(6) Trade openness  37.4 (2009)  <20= very low 

21–40= low 

41–70= medium 

71–100= high 

>100= very high 
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Applying the Ethnic Rebellion Model and Risk Assessment Model to Conflict in 
Myanmar  

One of the salient policy recommendations for conflict and genocide prevention is the use of early warning models. This NTS Insight 
investigates and applies two well­known models used for conflict and genocide risk assessments to test the impact of Myanmar's 
Border Guard Force (BGF) policy on the ongoing internal ethnic conflict. The two models used are the Ethnic Rebellion Model (ERM) 
(Harff and Gurr, 1998) and the Risk Assessment Model (RAM) for Genocides or Politicides (Harff, 2003). The application of these 
models shows that the internal ethnic conflict is likely to continue and there exist trigger or accelerating factors for genocide to occur. 
While there is utility in applying these models, this NTS Insight also identifies some gaps in and challenges with these models, which 
need to be addressed if they are to become effective conflict and genocide prevention assessments.  

By Lina Gong, Manpavan Kaur and Alistair D.B. Cook. 

Introduction 

Myanmar is a culturally diverse state with one third of its population classified as ethnic nationalities, minority ethnic groups mainly found in 

the border areas. According to Minority Rights Group International (MRGI), the largest ethnic groups are the Shan and Karen (Ekeh and 

Smith, 2007). Myanmar is experiencing protracted internal conflict with its eastern ethnic nationalities, especially the conflict in Karen State 

which began in 1948 and continues to intensify (HIIK, 2010:52–5, 88; Milner, 2008:2, 6–7). Up to 2007, the conflicts have displaced an 

estimated 503,000 people in eastern Myanmar (Ekeh and Smith, 2007). Immediately after the 7 November 2010 general elections, over 

20,000 fled to Thailand to escape fighting between government troops and armed ethnic groups (20,000 Flee, 2010).  

The ongoing internal conflict is reflective of the inability of the government and ethnic nationalities to reach a sustainable political solution 

over the past 60 years. Ethnic nationalities had administered their own territories from the colonial period to the formation of the Union of 

Burma following the Panglong Agreement in 1947 (CPCS, 2010:12; Yawnghwe, 2001:2). However, this autonomy began to be reduced 

following General Ne Win’s 1962 coup d’etat, generating further internal instability. However, by 1988 most ethnic groups had made 

ceasefire agreements. Under these agreements, they were still allowed to develop their territories until a new constitution was formulated 

and their armies were able to retain their arms (Lall, 2009:5).  

Ethnic nationalities’ autonomy was further reduced in 2005 with the increased presence of the government’s military – the Tatmadaw – in 

eastern ethnic areas (TBBC, 2009:2). Presently, the government is implementing its Border Guard Force (BGF) policy. The BGF policy is 

included in Section 337 of Myanmar’s 2008 Constitution, which requires that Myanmar have only one national army. The BGF Policy 

Blueprint gives the Tatmadaw greater control over ethnic armed groups by transferring the governance of security affairs along the border to 

regional military commanders (ICG, 2010:3; Myanmar: Border Guard, 2010). The ethnic nationalities largely reject the BGF policy as seen in 

the armed clashes between the Tatmadaw and the Myanmar National Democratic Alliance Army in Shan State (McCartan, 2009; Myanmar: 

Border Guard, 2010; Saw, 2011). Indeed, previous negotiations have illustrated that ethnic nationalities are not open to bringing their 

armies under the command of the Tatmadaw as this arrangement is negatively perceived (Carnegie Council, 1997:1; Zin, 2010). The 

limited success of previous ceasefire negotiations with the government was based on a ‘peace­through­development policy of mutual trust 

building’  (Thawnghmung, 2008:31) as such a policy did not undermine their aspiration for federalism. In view of this, the refusal of the 

military government to maintain this dynamic has consequently led to the current political impasse. 

In the following sections, two early warning models are used to assess the effects of the BGF policy on the ongoing internal conflict in 

Myanmar and the potential for mass atrocities, particularly genocide.  

^ To the top 

Conceptual Overview of Early Warning Models 

An early warning model ‘includes data collection, analysis and/or formulation of recommendations, including risk assessment and 

information sharing’  (Austin, cited in Wulf and Debiel, 2010:527). Its purpose is to assist in decision­making so as to enable timely 

response with the aim of the prevention, reduction, resolution or transformation of a crisis (Wulf and Debiel, 2010:527). In this NTS Insight, 

an early warning model specifically refers to a system that monitors escalatory developments which occur prior to the onset of genocide 

stemming from ethnic conflicts. The effectiveness of early warning and response depends not only on the accuracy of the analysis, but also 

on the communication of the information to an appropriate actor. In the context of genocide prevention, the state is considered the primary 

actor responding to early warning signals and preventing potential genocide. However, there have been cases where the state itself has 

committed mass atrocities, such as during the Rwandan genocide in 1994. In such circumstances, the international community needs to 

be aware of developments in conflict situations, as they bear the responsibility of assisting in the prevention of genocide. This division of 

responsibility between the state and the international community has been reinforced by the emerging norm of the responsibility to protect 

(commonly referred to as the RtoP norm). 

Early warning models use either quantitative or qualitative methods to evaluate a situation. The qualitative approach is based on expert 

judgment of information from several sources, including media coverage, open­source data, and embassy and intelligence reports 

(Goldstone, 2008). Qualitative analysis may be biased as the analyst’s prior knowledge and perception of an issue are subjective and can 

influence the assessment. Supplementary to qualitative analysis is quantitative analysis which assesses situations through statistical 

analysis. As quantitative models are derived from data analysis of a large number of cases, it is arguably more objective and applicable 

than qualitative analysis. Moreover, it has been shown that quantitative models can be highly accurate. The Political Instability Task Force 

(PITF) project, for instance, found that PITF models which do not involve many variables and complex interactions accurately classify 80 per 

cent of the instability onsets and stables in the historical data (Goldstone et al., 2005:10; for a detailed account of the PITF project, go to 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/). One drawback of quantitative models is the time lag between data collection, data analysis and the release 

of results (Woocher, 2006).  

This NTS Insight will use two predictive models based on quantitative analysis –  the Ethnic Rebellion Model1 (ERM) for the Minorities at 

Risk (MAR) project2 (Harff and Gurr, 1998) and Harff’s 2003 Risk Assessment Model (RAM) which is part of the PITF project (Harff, 2003) – 
to assess the prospects of continuing ethnic rebellions and the intensified risks of genocide as a result of the adoption of the BGF policy. 

The two models are selected on the basis of two criteria – their authoritativeness and the hypothesised link between ethnic rebellion and 

genocide. With regard to their authoritativeness, both models are recommended tools of genocide prevention for the UN Secretary­

General’s Special Adviser on the Prevention of Genocide (Woocher, 2006). The link between ethnic rebellion and genocide is explained by 

Moore (2000) and Saxton (2005) in the following way: strong ethnic rebellion will provoke the government to adopt further harsher policies to 

curb resistance with the potential to ultimately end in genocide. However, it is also important to recognise that conflict situations and 

genocide can be mutually exclusive; genocide can also occur during peacetime, which poses a significant challenge to these models 

(Bellamy, 2011:1). Based on the link between ethnic rebellion and genocide, the two models remain applicable to the Myanmar case – the 

failure of the BGF policy to accommodate the ethnic nationalities further incentivises them to rebel, which in turn leads to harsher retaliation 

by the Tatmadaw with the potential for genocide to occur. 

In the next section, the ERM is applied to identify factors that have caused and will continue to cause ethnic rebellions in Myanmar, and to 

examine how the BGF policy will reinforce these factors. 

^ To the top 

Assessing Myanmar’s Internal Ethnic Conflict Using the Ethnic Rebellion Model  

Defining Myanmar’s Ethnic Conflicts 

For this NTS Insight we use the PITF project definition of ethnic war as a proxy for ethnic conflict (see Box 1).  

The cause of the prolonged ethnic conflict in Myanmar has its roots in the tension found between the monopoly of state power by the military 

government and the aspiration of ethnic nationalities for federalism, greater autonomy and more equality in the exercise of civil rights, as 

envisioned in the 1947 Panglong Agreement.  

Despite the differences in their specific claims, most of the ethnic nationalities share the common aspiration for greater autonomy rather 

than independence (Carnegie Council, 1997:1). The Karen National Union (KNU) officials assert that their ultimate goal is to achieve the 

right to self­determination of the Karen people with the guarantee of ethnic equality within ‘a genuine union of Burma’ (Saw et al., n.d.). The 

Shan militant organisations desire the right to self­determination, or at the very least, widespread autonomy in Shan State. They are also 

concerned with economic development and protecting their culture (MAR Project, 2006). Similarly, the Chin National Front (CNF) has been 

committed to the aspirations of militant groups of other ethnic nationalities (PHR, 2011:15).  

The Government’s Solution – Reification of the Ethnic Political Identity 

The military government adopted two major policies to resolve the protracted ethnic conflicts –  ceasefire agreements and border guard 

forces. However, it has not been able to reach an agreement with every ethnic militant group with regard to the two policies. This has led to 

increased ethnic conflicts. In December 2003, the KNU brokered a ‘gentleman’s agreement’  with the military government to cease the 

fighting but little progress has been made subsequently. Since early 2006, the military government has launched major operations against 

the KNU and its civilian support base, displacing at least 20,000 people in northern Karen State (South, 2008:61–5). In addition, between 

2009 and 2010, the conflict between the government forces and the KNU escalated to level 43 in conflict intensity, indicating a severe crisis 
(HIIK, 2010:54). With regard to the BGF policy, only the Democratic Karen Buddhist Army (DKBA) and the National Democratic Army­Kachin 

(NDA­K) have joined the BGF. In November 2010, there was an outbreak of violence between the Tatmadaw and a breakaway faction of the 

DKBA that opposed the group’s decision to join the BGF (Myanmar: Border Guard, 2010). It is clear that these policies have failed to yield 

substantial progress on the peace process because they did not make sufficient concessions to meet the claims of these groups, 

particularly on the political front.  

MAR Ethnic Rebellion Model 

The ERM assesses the risk of future ethnic conflict. It hypothesises that ethnic rebellion is a joint function of variables that are categorised 

into three groups – group incentives, group capacity and group opportunities (Woocher, 2006). This section will apply group­level data from 

the 2009 MAR dataset4 to the ERM to assess the likelihood of continuing ethnic rebellion against the Myanmar military government. The 
BGF policy and its impact will be incorporated into the analysis. Ethnic nationalities evaluated in this analysis include the Mon, Shan, 

Rohingya, Chin, Kachin and Karen. 

Group incentives 

‘Group incentives’ are higher if members are, or perceive themselves to be, more disadvantaged compared to other groups (Harff and Gurr, 

1998).The four variables in this group include: lost autonomy, as well as economic, political and cultural discrimination. The performance of 

each ethnic nationality on these variables is displayed in Table 1. 

Despite the relatively low scores of these groups on ‘lost autonomy’, all groups are still considered to have strong incentives for rebellion as 

they have suffered severe economic, political and cultural discrimination. According to a United Nations Children’s Fund (UNICEF) analysis 

on women and children, between 1997 and 2000 most of the border regions fell significantly below the national average on socioeconomic 

indicators (Pedersen, 2008:55). In addition to economic insecurity, ethnic nationalities are also politically underprivileged. Most recently, 

refusals by ethnic nationalities to join the government’s BGF led to the cancellation of voting in ethnic areas (Myanmar Cancels Voting, 

2010). Therefore, the BGF policy has increased rather than decreased the incentives for rebellion. 

Group capacity 

‘Group capacity’  for collective action depends on, first, the sense of cultural identity and the extent to which that identity is shared, and 

second, the existence of organisations that give expression to group aspirations and objectives (Harff and Gurr, 1998:559). 

‘Cultural identity’ is a variable that is assessed primarily through four indicators as shown in Table 2. The higher the score, the more distinct 

the group is. The scores of the ethnic nationalities vary from one indicator to another, but overall, the indicators show that these nationalities 

have distinct cultural identities. Furthermore, the persistence of the military government in imposing the notion of nationhood has created a 

sustained sense of alienation among ethnic nationalities (Yawnghwe, 2001:7). 

‘Militant mobilisation’  is a variable that reveals the number of militant organisations pursuing group interests. The level of ‘militant 

mobilisation’ is very high among all the ethnic nationalities, with the Karen and Rohingya scoring the highest (Table 3). The KNU was noted 

to be the ‘largest, most powerful and influential, most visible and best­organized ethnic political/military organization in Burma’ (Petry, cited 

in Thawnghmung, 2008:25). In addition, several other breakaway factions of the KNU, such as the DKBA, have also claimed to speak for the 

Karen constituency. Nevertheless, despite the KNU being debilitated by the loss of its stronghold to the government and its breakaway 

factions, it remains the primary organisation representing Karen interests. 

With regard to the Rohingya, which has been severely discriminated against, the main 

militant groups include the Rohingya Solidarity Organization (RSO) and the Arakan 

Rohingya Islamic Front (ARIF), which formed the Arakan Rohingya National 

Organisation (ARNO) in 1999 (Selth, 2003:15). Although there are other political 

organisations that have claimed to represent the interests of the Rohingya, the RSO 

and the ARIF are the most influential. 

The BGF policy is an attempt by the military government to disarm militant groups, but it 

has been unsuccessful. Only the DKBA and the NDA­K have accepted the deal; andthe 

DKBA has since experienced a split between those who are pro­engagement and 

those who are not.  

Group opportunities 

 

‘Group opportunities’  refers to political environments that shape the chances of 

successfu l   rebel l ion  (Har f f  and Gurr ,  1998:560) .   In  order   to  assess ‘group 

opportunities’,  two variables are analysed. The first is whether there has been any 

‘recent changes in regime structure’.5 This analysis determines that there has not been 
any major political change in Myanmar since 2009 (Polity IV, 2009). Although the country 

conducted a general election in 2010 and convened its first meeting of parliament in 

January 2011, its political space is limited. The reason for this is that 25 per cent of 

seats in parliament and in key ministries (home, defence and border affairs) are 

reserved for the military, and the largest party in parliament – the Union Solidarity and Development Party (USDP) – was established, and is 

still heavily influenced, by the military. In view of this, ‘group opportunities’ remain slim.  

The second variable in analysing ‘group opportunities’ is whether ‘support from kindred groups’ exists. It measures the extent of support for 

the ethnic nationalities from the Myanmarese diaspora and kindred groups in neighbouring states. Support can be political, military and 

non­military in nature. All six ethnic nationalities scored a figure of 0 on this, indicating that these groups are not receiving substantial 

support from kindred groups.  

Assessment by the ERM 

The assessment of the future of ethnic conflict based on the ERM reveals that the ethnic nationalities are very likely to continue their 

rebellion against the military government – they registered high scores for most of the variables under ‘group incentives’, with slim ‘group 

opportunities’ for successful rebellion. ‘Group capacity’ varies among the militant groups of all ethnic nationalities. Large militant groups 

such as the KNU are capable of continuing their rebellion against the government. As of 2006, the Shan and Karen are rated as the ethnic 

nationalities most likely to rebel based on the 2009 MAR dataset, scoring 5 out of 7 on the possibility of rebellion, the highest among the 

investigated ethnic nationalities. Therefore, the BGF policy has fuelled rather than defused the incentives for rebellion. The cancellation of 

voting in the national election in ethnic areas due to their resistance to the BGF policy triggered waves of fighting in November 2010. 

Existence of internal armed conflict, primarily due to ethnic rebellion, is a widely recognised risk factor of genocide (Albright and Cohen, 

2008:25; Freeman, 2007:11–12). The following section undertakes an assessment of the structural risk factors of genocide in pursuit of the 

posited link between continuing ethnic rebellion and genocide. 

^ To the top 

Assessing the Probability of Genocide in Myanmar Using the Risk Assessment Model 

The Risks of Genocide  

International criminal law recognises the following mass atrocity crimes: genocide, crimes against humanity and war crimes. However, 

early warning indicators have been developed to monitor only the crime of genocide (for definition, see Box 2). The model used to assess 

the probability of genocide is Harff’s RAM. The RAM uses six risk factors to assess the probability of genocide: (1) existence of political 

upheaval; (2) prior genocide; (3) ethnic character of the ruling elite; (4) regime type of the ruling elite; (5) nature of ideological orientation of 

the ruling regime; and (6) trade openness of the country (Harff, 2003:66–7). The RAM is premised on the finding that all episodes of 

genocide and political mass murder of the last half­century have been carried out in the context of internal conflict and regime instability 

(Harff, 2003:70). Therefore, the RAM assesses the probable onset of genocide from a situation of escalated political instability by 

considering a number of factors invoked by the historical and present conditions within the country (see Harff (2003) for further information 

on the model’s methodology). The model has 74 per cent accuracy in identifying prospective genocides (Harff, 2003:66). 

The RAM risk factors are widely recognised structural risk factors of genocide (USAID, 2005; Albright and Cohen, 2008:25; Stanton, n.d.:3). 

Structural factors refer to the underlying incompatibilities, whereas triggers or accelerators are more proximate factors that can cause a 

conflict to escalate into genocide. Structural factors need to be addressed to eradicate the possibility of genocide in the longer term 

because monitoring and tackling these factors allow for a reversal of the development of trigger or accelerating events of genocide (Albright 

and Cohen, 2008:60–3). As shown in figure 1, the risk assessment undertaken in table 4 addresses the early stages of genocide 

prevention –  the overall assessment of the risk factors for genocide in Myanmar considers the government’s attempts at internal 

democratisation in recent years, examining in particular its BGF policy. As discussed above, the government’s continued insistence on 

implementing the BGF policy is worsening Myanmar’s internal security and political instability. The purpose of the assessment in this 

section is the prevention of genocide or mass atrocities in the future by highlighting signs of preparation for genocide to enable more 

detailed monitoring and analysis of fault lines along which genocide and mass atrocities could develop (Albright and Cohen, 2008:19).  

Myanmar’s performance on six risk factors –  political upheaval excluding genocide, prior genocide, ethnic character of the ruling elite, 

regime type of the ruling elite, ideological orientation of the ruling elite, trade openness – between 1955 and 2009 is shown in table 4. 

These factors will then be further assessed by drawing on the current research and the latest information on developments in Myanmar. 

Political upheaval and prior genocides 

This section discusses Myanmar’s experience of over 60 years of internal political instability and instances of prior genocide. The factor of 

‘political upheaval’ is closely linked to the effect of the BGF policy in exacerbating the political stability within Myanmar. According to the RAM, 

the greater the magnitude of previous internal political upheavals, the more likely a new state failure will lead to genocide (Harff, 2003:66). 

Myanmar’s internal political instability dates back to its independence in 1948 (Egreteau, 2009). Between 1961 and 2009, this instability 

was mostly due to ethnic conflicts (PITF, 2009b). Table 4 shows that the existence of political upheaval in Myanmar was high in 2009. In 

2010, as a consequence of the implementation of the BGF policy, tensions with ethnic militant groups that had previously agreed to a 

ceasefire with the government – such as the Kachin Independence Organization (KIO) and the United Wa State Army (UWSA) – increased. 

This has caused the fear that ethnic conflict would resume in 2011 in ethnic areas (Human Rights Watch, 2011:288–9). Therefore, the 

persistent internal political instability could mean that current clashes over the BGF policy could act as a trigger event, and lead to genocide. 

In any case, the above suggests that the variable ‘political upheaval’ remains high in Myanmar. 

A prior instance of genocide increases the risks of genocide recurring by more than three times (Harff, 2003:66). As noted in table 4, 

genocide had previously occurred in Myanmar, in 1978, claiming an estimated 5,000 victims (Harff, 2003:60).  

It is clear that Myanmar ranks high on the risk factor of ‘political upheaval’, and performs positively on the factor of ‘prior genocide’ in the 

RAM. In the following, the factors of ‘ethnic character’, ‘regime type’ and ‘ideological orientation’ of the ruling elite are considered. 

Ethnic character, regime type and ideological orientation of the ruling elite 

The RAM predicts that an ethnically salient ruling elite and an autocratic regime increase the probability of genocide, but when accompanied 

by an exclusionary ideology, increase the probability of genocide by two and a half times (Harff, 2003:66–7). As far as analysing the regime 

type, while there is evidence of a positive shift – Myanmar held elections in 2010 – the political space available is still limited (Lall, 2011). 

The military secured 25 per cent of the total parliamentary seats through direct appointment and the USDP (the military­backed dominant 

political party in Myanmar) won 80 per cent of the contested parliamentary seats, retaining the military’s dominant influence in internal 

politics (Shwe, 2011; Pierce, 2010:3). As voting was not conducted in some ethnic border areas, ethnic nationalities comprise a very small 

number among the parliamentarians (Shwe, 2011). 

 

As far as analysing the ethnic saliency of the ruling elite and its exclusionary ideology, a study by the Centre for Peace and Conflict Studies 

revealed shared experiences of ideological exclusion among ethnic nationalities that reinforced feelings of discrimination by the 

government (CPCS, 2010:9,11). Ethnic groups deemed the government unsupportive of the development of ethnic national identities, 

culture and language. Indeed, education in ethnic states is heavily ‘burmanised’ and publication of non­Burmese language newspapers 

and books has been banned since 1995 (Pedersen, 2008:56; CPCS, 2010:9,11). Since independence, all main national political 

institutions including the army have been dominated by the Burmans and traditional ethnic nationality leaders have been excluded from 

positions of power in local areas (Pedersen, 2008:54). Freedom House (2010:1, 3–6) reports in 2010 that political rights and civil liberties 

in Myanmar were ranked at the lowest levels. As there are few ethnic nationality parliamentarians, it is unlikely that the ethnic character and 

ideological orientation of the ruling elites will undergo substantive changes towards these groups after the 2010 election and further into 

2011.  

This analysis reveals that Myanmar has not moved significantly away from the indicators reflected in table 4. There remains a prevalence of 

ideological exclusion of non­Burman ethnic nationalities, and a high degree of polarisation between the ruling elite and the ethnic 

nationalities.  

Trade openness  

According to the RAM, countries with low openness to trade are two and a half times more at risk of genocide. The RAM further suggests 

that although international economic linkages inhibit gross human rights violations, political linkages increase the prospects of countries 

responding to pressures to minimise violations (Harff, 2003:68). Although Myanmar has been assessed to score at 8.15 on trade 

openness in 1989 which is very low according to the PITF coding method, this has changed in recent years as seen by the elevation of the 

score to 37.1 in 2009 (see table 4). Myanmar is economically dependent on its neighbours as revealed by the junta’s engagement over the 

last two years with India, China and ASEAN, as the military government transitioned to a civilian one as part of the 2008 Constitution (Wilson 

et al., 2010:133–50). While such interactions do increase prospects of the country responding to external pressure to minimise violations, 

the fact that foreign policies in the region are premised on the principle of non­interference in internal affairs and constructive engagement 

could lessen the impact of any pressure (Zaw and Win, 2007; Arendshorst, 2009). As there is limited interaction on human rights in the 

region, current political linkages may not be strong enough to significantly pressure Myanmar.  

Assessment by the RAM  

This section demonstrates that all six risk factors of the RAM are present in Myanmar, with political upheaval remaining high under present 

conditions, triggered by the BGF policy. The RAM indicates that there are genocide­conducive conditions present in Myanmar, also as a 

result of the BGF policy. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–20096 ranked Myanmar in Tier 1. Tier 1 countries 
have the highest risk of suffering mass atrocity crimes and require immediate diplomacy as well as increased civilian protection (GPP, 

2008:9–10). In 2010, Myanmar, with its ethnic nationalities, particularly, the Kachin, Karenni, Karen, Mon, Rakhine, Rohingya, Shan, Chin 

and Wa, was ranked the country that is fifth highest at risk of mass atrocity crimes (MRGI, 2010: Table 1). 

In the following section, the paper identifies some links between the two models that reinforce their combined use in the analysis 

undertaken in this NTS Insight. The challenges faced by these models are also highlighted. 

^ To the top 

Challenges and Ways Forward for the ERM and the RAM 

The ERM and the RAM are both risk assessment models that highlight potentials and probabilities of continuing ethnic rebellions and the 

onset of genocide in Myanmar (Gurr, 1998:15). As such, they do not adequately provide incremental early warning signals, inhibiting 

policymakers from recognising early warning signs and implementing counter­measures at each stage of the escalation of ethnic 

rebellions and genocidal situations (Stanton, 2008:284).  

However these models can establish a baseline for the assessment of tension if used in conjunction with one another. Firstly, there is an 

overlap in the risk factors identified by the ERM and the RAM. For instance, the ERM’s  ‘economic, political, and cultural discrimination’ 

overlaps with the RAM’s  ‘exclusionary ideology of the ruling elite’.  In essence, both models highlight the role of state­led discrimination 

against ethnic nationalities in intensifying ethnic tensions which could lead to ethnic rebellion. These create unstable political environments 

that spur on the risk factors for genocide. Secondly, the assessment of the continuation of ethnic conflict sets the baseline for the 

subsequent analysis on the prospect of genocide using the RAM. The difference between them is that they look at the state­ethnic group 

relationship from different levels. The ERM model adopts a bottom­up approach that identifies ethnic groups that are likely to initiate 

rebellions against the government. The RAM is a top­down approach that examines the existence of risk factors of genocide against these 

groups against the backdrop of ethnic rebellions. While this combination establishes a baseline for tension in a country, it does not provide 

incremental early warning signals and this remains a significant challenge to the effectiveness of these two models in providing early 

warning.  

^ To the top 

Conclusion 

By using the ERM, this NTS Insight tests the BGF policy to see whether it will fuel incentives for ethnic nationalities to rebel rather than 

reduce their militant activities; the analysis shows that the BGF policy has heightened Myanmar’s internal ethnic conflict. The ERM also 

shows that this ethnic rebellion will in turn create domestic conditions conducive to the genocide risk factors specified by the RAM. Due to 

the time lag in the availability of the data, the application of the two models in the analysis is complemented by qualitative analysis based on 

the latest available news articles and reports. It is argued that while the two models can establish a baseline for assessing the continuation 

of conflict and the existence of conditions conducive to the occurrence of genocide, there is a need for these and other models to develop 

the capacity to identify incremental early warning signs if these models are to be effective in providing policymakers with useful signals. 

Notes  

1. ‘Ethnic rebellion’ is a concerted campaign of violent action used by organisations claiming to represent an ethnic group to make claims against the 

state (Gurr and Moore, 1997:1083). It is discussed as one form of ‘ethnic conflict’ in this NTS Insight, and will be used interchangeably with ‘ethnic 

conflict’.  

2. For details of the project, please go to http://www.cidcm.umd.edu/mar/.  

3. The Heidelberg Institute for International Conflict Research (HIIK) classifies conflict intensities into five levels, labelling levels 1 and 2 as respectively 

latent conflict and manifest conflict without visible violence, and levels 3, 4 and 5 as respectively crisis, severe crisis and war (HIIK, 2010:88).  

4. The dataset was released in 2009, but the data was collected in 2006.  

5. The polity project codes the authority characteristics of states in the world system for purposes of comparative, quantitative analysis. For details, 

please refer to http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm  

6. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–2009 aggregates the findings of five indices or watch lists. The five indices or 

watch lists include Countries at Risk of Genocide and Politicide in 2008, prepared by Barbara Harff and Ted R. Gurr; Peoples under Threat 2008, 

prepared by Minority Rights Group International; The Failed States Index prepared by The Fund for Peace with the support of The Ploughshares 

Fund and published in collaboration with Foreign Policy Magazine; Genocides, Politicides and Other Mass Murder since 1945, with Stages in 2008 

prepared by Genocide Watch; and the list of eight countries tracked as ‘areas of concern’ as well as the list of countries on its ‘radar list’ prepared by 

Genocide Intervention Network.  

^ To the top 
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Box 1: Definition of Ethnic Conflict. 

Episodes of violent conflict between governments and national, ethnic, religious, or other communal minorities (ethnic challengers) in 

which the challengers seek major changes in their status ... rioting and warfare between rival communal groups is not coded as 

[ethnic conflict] unless it involves conflict over political power or government policy (Esty et al., cited in Sambanis, 2001:262). 

Table 1: Group incentives for rebellion in 2006. 

*: 0= no loss of autonomy, 5= complete loss of autonomy 

**: 0= no discrimination, 4= exclusion/repressive policy 

***: 0= no restrictions, 3= activity sharply restricted 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Lost autonomy 

(0–5)*

Economic 

discrimination 

(0–4)**

Political 

discrimination  

(0–4)**

Cultural discrimination 

Restrictions 

on religion  

(0–3)*** 

Restrictions 

on use of 

language (0–

3)*** 

Shan  3  4  4  0  2 

Karen  0  4  4  2  2 

Chin  1  4  4  3  2 

Kachin  1  4  3  2  2 

Rohingya  0  4  4  3  3 

Mon  1  4  4  0  3 

Table 2: Cultural identity in 2006. 

*: 0= linguistic assimilation with plurality group, 2= group speaks primarily one language different from plurality group 

**: 0= same social customs as plurality, 1= different social customs 

***: 0= same religion as plurality, 2= different religion 

****: 0= no physical differences in appearance, 3= different racial stock, little or no intermixture 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Different language 

group (0–2)*

Different group 

customs (0/1)** 

Different group 

religion (0–2)***

Different physical 

appearance (0–3)

**** 

Shan  1  1  0  0 

Karen  1  1  0  0 

Chin  1  1  2  1 

Kachin  1  1  2  1 

Rohingya  2  1  2  3 

Mon  1  1  0  0 

Table 3: Militant mobilisation in 2006. 

*: 0= no political movements or organisations 

that represent group interests, 5= group 

i n t e r e s t s   p r omo t ed   o n l y   b y  m i l i t a n t  

organisations. 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 

2009b). 

Ethnic 

nationalities 

Militant Mobilisation  

(0–5)*

Shan  4 

Karen  5 

Chin  4 

Kachin  3 

Rohingya  5 

Mon  3 

Box 2: Definition of Genocide 

Article 2 of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide defines the crime as: 

Acts committed with the intent to destroy, in whole or in part, a national, ethnical, racial or religious group by either of the 

following: (a) killing members of the group; (b) causing serious bodily or mental harm to members of the group; (c) deliberately 

inflicting on the group, conditions of life calculated to bring about its physical destruction in whole or in part; (d) imposing 

measures intended to prevent births within the group; or (e) forcibly transferring children of the group to another group (UN, 

1948).  

Figure 1: Process of Violence: A Military Planning Tool.

Source: Albright and Cohen (2008:107).

Table 4: Myanmar’s performance on the risk factors for genocide based on PITF coding method, 1995–2009. 

*: year in bracket represents the most recent available data.  

The data are collected from multiple sources but coded in accordance with the PITF coding method. 

Source: Compiled from PITF (2009b), Harff and Gurr (2008), Polity IV (2009), EU Trade Statistics (2011). 

Risk factor Score*  Note 

(1) Political upheaval excluding 

genocide 

25 (2009)  1–9= low 

10–20= medium 

21–34= high 

35–60= very high 

(2) Prior genocide  1 (2008)  Dummy variable: 

0= no prior genocide 

1= prior genocide exists 

(3) Ethnic character of ruling elite  1 (2008)  0= elite ethnicity is not salient 

1= elite ethnicity is very salient  

(4) Regime type of ruling elite  ­6 (2009)  ­10–0= autocracy 

1–7= partial democracies 

8–10= democracies  

(5) Ideological orientation of ruling 

elite 

1 (2008)  0= no exclusionary ideology 

1= exclusionary ideology  

(6) Trade openness  37.4 (2009)  <20= very low 

21–40= low 

41–70= medium 

71–100= high 

>100= very high 
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Applying the Ethnic Rebellion Model and Risk Assessment Model to Conflict in 
Myanmar  

One of the salient policy recommendations for conflict and genocide prevention is the use of early warning models. This NTS Insight 
investigates and applies two well­known models used for conflict and genocide risk assessments to test the impact of Myanmar's 
Border Guard Force (BGF) policy on the ongoing internal ethnic conflict. The two models used are the Ethnic Rebellion Model (ERM) 
(Harff and Gurr, 1998) and the Risk Assessment Model (RAM) for Genocides or Politicides (Harff, 2003). The application of these 
models shows that the internal ethnic conflict is likely to continue and there exist trigger or accelerating factors for genocide to occur. 
While there is utility in applying these models, this NTS Insight also identifies some gaps in and challenges with these models, which 
need to be addressed if they are to become effective conflict and genocide prevention assessments.  

By Lina Gong, Manpavan Kaur and Alistair D.B. Cook. 

Introduction 

Myanmar is a culturally diverse state with one third of its population classified as ethnic nationalities, minority ethnic groups mainly found in 

the border areas. According to Minority Rights Group International (MRGI), the largest ethnic groups are the Shan and Karen (Ekeh and 

Smith, 2007). Myanmar is experiencing protracted internal conflict with its eastern ethnic nationalities, especially the conflict in Karen State 

which began in 1948 and continues to intensify (HIIK, 2010:52–5, 88; Milner, 2008:2, 6–7). Up to 2007, the conflicts have displaced an 

estimated 503,000 people in eastern Myanmar (Ekeh and Smith, 2007). Immediately after the 7 November 2010 general elections, over 

20,000 fled to Thailand to escape fighting between government troops and armed ethnic groups (20,000 Flee, 2010).  

The ongoing internal conflict is reflective of the inability of the government and ethnic nationalities to reach a sustainable political solution 

over the past 60 years. Ethnic nationalities had administered their own territories from the colonial period to the formation of the Union of 

Burma following the Panglong Agreement in 1947 (CPCS, 2010:12; Yawnghwe, 2001:2). However, this autonomy began to be reduced 

following General Ne Win’s 1962 coup d’etat, generating further internal instability. However, by 1988 most ethnic groups had made 

ceasefire agreements. Under these agreements, they were still allowed to develop their territories until a new constitution was formulated 

and their armies were able to retain their arms (Lall, 2009:5).  

Ethnic nationalities’ autonomy was further reduced in 2005 with the increased presence of the government’s military – the Tatmadaw – in 

eastern ethnic areas (TBBC, 2009:2). Presently, the government is implementing its Border Guard Force (BGF) policy. The BGF policy is 

included in Section 337 of Myanmar’s 2008 Constitution, which requires that Myanmar have only one national army. The BGF Policy 

Blueprint gives the Tatmadaw greater control over ethnic armed groups by transferring the governance of security affairs along the border to 

regional military commanders (ICG, 2010:3; Myanmar: Border Guard, 2010). The ethnic nationalities largely reject the BGF policy as seen in 

the armed clashes between the Tatmadaw and the Myanmar National Democratic Alliance Army in Shan State (McCartan, 2009; Myanmar: 

Border Guard, 2010; Saw, 2011). Indeed, previous negotiations have illustrated that ethnic nationalities are not open to bringing their 

armies under the command of the Tatmadaw as this arrangement is negatively perceived (Carnegie Council, 1997:1; Zin, 2010). The 

limited success of previous ceasefire negotiations with the government was based on a ‘peace­through­development policy of mutual trust 

building’  (Thawnghmung, 2008:31) as such a policy did not undermine their aspiration for federalism. In view of this, the refusal of the 

military government to maintain this dynamic has consequently led to the current political impasse. 

In the following sections, two early warning models are used to assess the effects of the BGF policy on the ongoing internal conflict in 

Myanmar and the potential for mass atrocities, particularly genocide.  

^ To the top 

Conceptual Overview of Early Warning Models 

An early warning model ‘includes data collection, analysis and/or formulation of recommendations, including risk assessment and 

information sharing’  (Austin, cited in Wulf and Debiel, 2010:527). Its purpose is to assist in decision­making so as to enable timely 

response with the aim of the prevention, reduction, resolution or transformation of a crisis (Wulf and Debiel, 2010:527). In this NTS Insight, 

an early warning model specifically refers to a system that monitors escalatory developments which occur prior to the onset of genocide 

stemming from ethnic conflicts. The effectiveness of early warning and response depends not only on the accuracy of the analysis, but also 

on the communication of the information to an appropriate actor. In the context of genocide prevention, the state is considered the primary 

actor responding to early warning signals and preventing potential genocide. However, there have been cases where the state itself has 

committed mass atrocities, such as during the Rwandan genocide in 1994. In such circumstances, the international community needs to 

be aware of developments in conflict situations, as they bear the responsibility of assisting in the prevention of genocide. This division of 

responsibility between the state and the international community has been reinforced by the emerging norm of the responsibility to protect 

(commonly referred to as the RtoP norm). 

Early warning models use either quantitative or qualitative methods to evaluate a situation. The qualitative approach is based on expert 

judgment of information from several sources, including media coverage, open­source data, and embassy and intelligence reports 

(Goldstone, 2008). Qualitative analysis may be biased as the analyst’s prior knowledge and perception of an issue are subjective and can 

influence the assessment. Supplementary to qualitative analysis is quantitative analysis which assesses situations through statistical 

analysis. As quantitative models are derived from data analysis of a large number of cases, it is arguably more objective and applicable 

than qualitative analysis. Moreover, it has been shown that quantitative models can be highly accurate. The Political Instability Task Force 

(PITF) project, for instance, found that PITF models which do not involve many variables and complex interactions accurately classify 80 per 

cent of the instability onsets and stables in the historical data (Goldstone et al., 2005:10; for a detailed account of the PITF project, go to 

http://globalpolicy.gmu.edu/pitf/). One drawback of quantitative models is the time lag between data collection, data analysis and the release 

of results (Woocher, 2006).  

This NTS Insight will use two predictive models based on quantitative analysis –  the Ethnic Rebellion Model1 (ERM) for the Minorities at 

Risk (MAR) project2 (Harff and Gurr, 1998) and Harff’s 2003 Risk Assessment Model (RAM) which is part of the PITF project (Harff, 2003) – 
to assess the prospects of continuing ethnic rebellions and the intensified risks of genocide as a result of the adoption of the BGF policy. 

The two models are selected on the basis of two criteria – their authoritativeness and the hypothesised link between ethnic rebellion and 

genocide. With regard to their authoritativeness, both models are recommended tools of genocide prevention for the UN Secretary­

General’s Special Adviser on the Prevention of Genocide (Woocher, 2006). The link between ethnic rebellion and genocide is explained by 

Moore (2000) and Saxton (2005) in the following way: strong ethnic rebellion will provoke the government to adopt further harsher policies to 

curb resistance with the potential to ultimately end in genocide. However, it is also important to recognise that conflict situations and 

genocide can be mutually exclusive; genocide can also occur during peacetime, which poses a significant challenge to these models 

(Bellamy, 2011:1). Based on the link between ethnic rebellion and genocide, the two models remain applicable to the Myanmar case – the 

failure of the BGF policy to accommodate the ethnic nationalities further incentivises them to rebel, which in turn leads to harsher retaliation 

by the Tatmadaw with the potential for genocide to occur. 

In the next section, the ERM is applied to identify factors that have caused and will continue to cause ethnic rebellions in Myanmar, and to 

examine how the BGF policy will reinforce these factors. 

^ To the top 

Assessing Myanmar’s Internal Ethnic Conflict Using the Ethnic Rebellion Model  

Defining Myanmar’s Ethnic Conflicts 

For this NTS Insight we use the PITF project definition of ethnic war as a proxy for ethnic conflict (see Box 1).  

The cause of the prolonged ethnic conflict in Myanmar has its roots in the tension found between the monopoly of state power by the military 

government and the aspiration of ethnic nationalities for federalism, greater autonomy and more equality in the exercise of civil rights, as 

envisioned in the 1947 Panglong Agreement.  

Despite the differences in their specific claims, most of the ethnic nationalities share the common aspiration for greater autonomy rather 

than independence (Carnegie Council, 1997:1). The Karen National Union (KNU) officials assert that their ultimate goal is to achieve the 

right to self­determination of the Karen people with the guarantee of ethnic equality within ‘a genuine union of Burma’ (Saw et al., n.d.). The 

Shan militant organisations desire the right to self­determination, or at the very least, widespread autonomy in Shan State. They are also 

concerned with economic development and protecting their culture (MAR Project, 2006). Similarly, the Chin National Front (CNF) has been 

committed to the aspirations of militant groups of other ethnic nationalities (PHR, 2011:15).  

The Government’s Solution – Reification of the Ethnic Political Identity 

The military government adopted two major policies to resolve the protracted ethnic conflicts –  ceasefire agreements and border guard 

forces. However, it has not been able to reach an agreement with every ethnic militant group with regard to the two policies. This has led to 

increased ethnic conflicts. In December 2003, the KNU brokered a ‘gentleman’s agreement’  with the military government to cease the 

fighting but little progress has been made subsequently. Since early 2006, the military government has launched major operations against 

the KNU and its civilian support base, displacing at least 20,000 people in northern Karen State (South, 2008:61–5). In addition, between 

2009 and 2010, the conflict between the government forces and the KNU escalated to level 43 in conflict intensity, indicating a severe crisis 
(HIIK, 2010:54). With regard to the BGF policy, only the Democratic Karen Buddhist Army (DKBA) and the National Democratic Army­Kachin 

(NDA­K) have joined the BGF. In November 2010, there was an outbreak of violence between the Tatmadaw and a breakaway faction of the 

DKBA that opposed the group’s decision to join the BGF (Myanmar: Border Guard, 2010). It is clear that these policies have failed to yield 

substantial progress on the peace process because they did not make sufficient concessions to meet the claims of these groups, 

particularly on the political front.  

MAR Ethnic Rebellion Model 

The ERM assesses the risk of future ethnic conflict. It hypothesises that ethnic rebellion is a joint function of variables that are categorised 

into three groups – group incentives, group capacity and group opportunities (Woocher, 2006). This section will apply group­level data from 

the 2009 MAR dataset4 to the ERM to assess the likelihood of continuing ethnic rebellion against the Myanmar military government. The 
BGF policy and its impact will be incorporated into the analysis. Ethnic nationalities evaluated in this analysis include the Mon, Shan, 

Rohingya, Chin, Kachin and Karen. 

Group incentives 

‘Group incentives’ are higher if members are, or perceive themselves to be, more disadvantaged compared to other groups (Harff and Gurr, 

1998).The four variables in this group include: lost autonomy, as well as economic, political and cultural discrimination. The performance of 

each ethnic nationality on these variables is displayed in Table 1. 

Despite the relatively low scores of these groups on ‘lost autonomy’, all groups are still considered to have strong incentives for rebellion as 

they have suffered severe economic, political and cultural discrimination. According to a United Nations Children’s Fund (UNICEF) analysis 

on women and children, between 1997 and 2000 most of the border regions fell significantly below the national average on socioeconomic 

indicators (Pedersen, 2008:55). In addition to economic insecurity, ethnic nationalities are also politically underprivileged. Most recently, 

refusals by ethnic nationalities to join the government’s BGF led to the cancellation of voting in ethnic areas (Myanmar Cancels Voting, 

2010). Therefore, the BGF policy has increased rather than decreased the incentives for rebellion. 

Group capacity 

‘Group capacity’  for collective action depends on, first, the sense of cultural identity and the extent to which that identity is shared, and 

second, the existence of organisations that give expression to group aspirations and objectives (Harff and Gurr, 1998:559). 

‘Cultural identity’ is a variable that is assessed primarily through four indicators as shown in Table 2. The higher the score, the more distinct 

the group is. The scores of the ethnic nationalities vary from one indicator to another, but overall, the indicators show that these nationalities 

have distinct cultural identities. Furthermore, the persistence of the military government in imposing the notion of nationhood has created a 

sustained sense of alienation among ethnic nationalities (Yawnghwe, 2001:7). 

‘Militant mobilisation’  is a variable that reveals the number of militant organisations pursuing group interests. The level of ‘militant 

mobilisation’ is very high among all the ethnic nationalities, with the Karen and Rohingya scoring the highest (Table 3). The KNU was noted 

to be the ‘largest, most powerful and influential, most visible and best­organized ethnic political/military organization in Burma’ (Petry, cited 

in Thawnghmung, 2008:25). In addition, several other breakaway factions of the KNU, such as the DKBA, have also claimed to speak for the 

Karen constituency. Nevertheless, despite the KNU being debilitated by the loss of its stronghold to the government and its breakaway 

factions, it remains the primary organisation representing Karen interests. 

With regard to the Rohingya, which has been severely discriminated against, the main 

militant groups include the Rohingya Solidarity Organization (RSO) and the Arakan 

Rohingya Islamic Front (ARIF), which formed the Arakan Rohingya National 

Organisation (ARNO) in 1999 (Selth, 2003:15). Although there are other political 

organisations that have claimed to represent the interests of the Rohingya, the RSO 

and the ARIF are the most influential. 

The BGF policy is an attempt by the military government to disarm militant groups, but it 

has been unsuccessful. Only the DKBA and the NDA­K have accepted the deal; andthe 

DKBA has since experienced a split between those who are pro­engagement and 

those who are not.  

Group opportunities 

 

‘Group opportunities’  refers to political environments that shape the chances of 

successfu l   rebel l ion  (Har f f  and Gurr ,  1998:560) .   In  order   to  assess ‘group 

opportunities’,  two variables are analysed. The first is whether there has been any 

‘recent changes in regime structure’.5 This analysis determines that there has not been 
any major political change in Myanmar since 2009 (Polity IV, 2009). Although the country 

conducted a general election in 2010 and convened its first meeting of parliament in 

January 2011, its political space is limited. The reason for this is that 25 per cent of 

seats in parliament and in key ministries (home, defence and border affairs) are 

reserved for the military, and the largest party in parliament – the Union Solidarity and Development Party (USDP) – was established, and is 

still heavily influenced, by the military. In view of this, ‘group opportunities’ remain slim.  

The second variable in analysing ‘group opportunities’ is whether ‘support from kindred groups’ exists. It measures the extent of support for 

the ethnic nationalities from the Myanmarese diaspora and kindred groups in neighbouring states. Support can be political, military and 

non­military in nature. All six ethnic nationalities scored a figure of 0 on this, indicating that these groups are not receiving substantial 

support from kindred groups.  

Assessment by the ERM 

The assessment of the future of ethnic conflict based on the ERM reveals that the ethnic nationalities are very likely to continue their 

rebellion against the military government – they registered high scores for most of the variables under ‘group incentives’, with slim ‘group 

opportunities’ for successful rebellion. ‘Group capacity’ varies among the militant groups of all ethnic nationalities. Large militant groups 

such as the KNU are capable of continuing their rebellion against the government. As of 2006, the Shan and Karen are rated as the ethnic 

nationalities most likely to rebel based on the 2009 MAR dataset, scoring 5 out of 7 on the possibility of rebellion, the highest among the 

investigated ethnic nationalities. Therefore, the BGF policy has fuelled rather than defused the incentives for rebellion. The cancellation of 

voting in the national election in ethnic areas due to their resistance to the BGF policy triggered waves of fighting in November 2010. 

Existence of internal armed conflict, primarily due to ethnic rebellion, is a widely recognised risk factor of genocide (Albright and Cohen, 

2008:25; Freeman, 2007:11–12). The following section undertakes an assessment of the structural risk factors of genocide in pursuit of the 

posited link between continuing ethnic rebellion and genocide. 

^ To the top 

Assessing the Probability of Genocide in Myanmar Using the Risk Assessment Model 

The Risks of Genocide  

International criminal law recognises the following mass atrocity crimes: genocide, crimes against humanity and war crimes. However, 

early warning indicators have been developed to monitor only the crime of genocide (for definition, see Box 2). The model used to assess 

the probability of genocide is Harff’s RAM. The RAM uses six risk factors to assess the probability of genocide: (1) existence of political 

upheaval; (2) prior genocide; (3) ethnic character of the ruling elite; (4) regime type of the ruling elite; (5) nature of ideological orientation of 

the ruling regime; and (6) trade openness of the country (Harff, 2003:66–7). The RAM is premised on the finding that all episodes of 

genocide and political mass murder of the last half­century have been carried out in the context of internal conflict and regime instability 

(Harff, 2003:70). Therefore, the RAM assesses the probable onset of genocide from a situation of escalated political instability by 

considering a number of factors invoked by the historical and present conditions within the country (see Harff (2003) for further information 

on the model’s methodology). The model has 74 per cent accuracy in identifying prospective genocides (Harff, 2003:66). 

The RAM risk factors are widely recognised structural risk factors of genocide (USAID, 2005; Albright and Cohen, 2008:25; Stanton, n.d.:3). 

Structural factors refer to the underlying incompatibilities, whereas triggers or accelerators are more proximate factors that can cause a 

conflict to escalate into genocide. Structural factors need to be addressed to eradicate the possibility of genocide in the longer term 

because monitoring and tackling these factors allow for a reversal of the development of trigger or accelerating events of genocide (Albright 

and Cohen, 2008:60–3). As shown in figure 1, the risk assessment undertaken in table 4 addresses the early stages of genocide 

prevention –  the overall assessment of the risk factors for genocide in Myanmar considers the government’s attempts at internal 

democratisation in recent years, examining in particular its BGF policy. As discussed above, the government’s continued insistence on 

implementing the BGF policy is worsening Myanmar’s internal security and political instability. The purpose of the assessment in this 

section is the prevention of genocide or mass atrocities in the future by highlighting signs of preparation for genocide to enable more 

detailed monitoring and analysis of fault lines along which genocide and mass atrocities could develop (Albright and Cohen, 2008:19).  

Myanmar’s performance on six risk factors –  political upheaval excluding genocide, prior genocide, ethnic character of the ruling elite, 

regime type of the ruling elite, ideological orientation of the ruling elite, trade openness – between 1955 and 2009 is shown in table 4. 

These factors will then be further assessed by drawing on the current research and the latest information on developments in Myanmar. 

Political upheaval and prior genocides 

This section discusses Myanmar’s experience of over 60 years of internal political instability and instances of prior genocide. The factor of 

‘political upheaval’ is closely linked to the effect of the BGF policy in exacerbating the political stability within Myanmar. According to the RAM, 

the greater the magnitude of previous internal political upheavals, the more likely a new state failure will lead to genocide (Harff, 2003:66). 

Myanmar’s internal political instability dates back to its independence in 1948 (Egreteau, 2009). Between 1961 and 2009, this instability 

was mostly due to ethnic conflicts (PITF, 2009b). Table 4 shows that the existence of political upheaval in Myanmar was high in 2009. In 

2010, as a consequence of the implementation of the BGF policy, tensions with ethnic militant groups that had previously agreed to a 

ceasefire with the government – such as the Kachin Independence Organization (KIO) and the United Wa State Army (UWSA) – increased. 

This has caused the fear that ethnic conflict would resume in 2011 in ethnic areas (Human Rights Watch, 2011:288–9). Therefore, the 

persistent internal political instability could mean that current clashes over the BGF policy could act as a trigger event, and lead to genocide. 

In any case, the above suggests that the variable ‘political upheaval’ remains high in Myanmar. 

A prior instance of genocide increases the risks of genocide recurring by more than three times (Harff, 2003:66). As noted in table 4, 

genocide had previously occurred in Myanmar, in 1978, claiming an estimated 5,000 victims (Harff, 2003:60).  

It is clear that Myanmar ranks high on the risk factor of ‘political upheaval’, and performs positively on the factor of ‘prior genocide’ in the 

RAM. In the following, the factors of ‘ethnic character’, ‘regime type’ and ‘ideological orientation’ of the ruling elite are considered. 

Ethnic character, regime type and ideological orientation of the ruling elite 

The RAM predicts that an ethnically salient ruling elite and an autocratic regime increase the probability of genocide, but when accompanied 

by an exclusionary ideology, increase the probability of genocide by two and a half times (Harff, 2003:66–7). As far as analysing the regime 

type, while there is evidence of a positive shift – Myanmar held elections in 2010 – the political space available is still limited (Lall, 2011). 

The military secured 25 per cent of the total parliamentary seats through direct appointment and the USDP (the military­backed dominant 

political party in Myanmar) won 80 per cent of the contested parliamentary seats, retaining the military’s dominant influence in internal 

politics (Shwe, 2011; Pierce, 2010:3). As voting was not conducted in some ethnic border areas, ethnic nationalities comprise a very small 

number among the parliamentarians (Shwe, 2011). 

 

As far as analysing the ethnic saliency of the ruling elite and its exclusionary ideology, a study by the Centre for Peace and Conflict Studies 

revealed shared experiences of ideological exclusion among ethnic nationalities that reinforced feelings of discrimination by the 

government (CPCS, 2010:9,11). Ethnic groups deemed the government unsupportive of the development of ethnic national identities, 

culture and language. Indeed, education in ethnic states is heavily ‘burmanised’ and publication of non­Burmese language newspapers 

and books has been banned since 1995 (Pedersen, 2008:56; CPCS, 2010:9,11). Since independence, all main national political 

institutions including the army have been dominated by the Burmans and traditional ethnic nationality leaders have been excluded from 

positions of power in local areas (Pedersen, 2008:54). Freedom House (2010:1, 3–6) reports in 2010 that political rights and civil liberties 

in Myanmar were ranked at the lowest levels. As there are few ethnic nationality parliamentarians, it is unlikely that the ethnic character and 

ideological orientation of the ruling elites will undergo substantive changes towards these groups after the 2010 election and further into 

2011.  

This analysis reveals that Myanmar has not moved significantly away from the indicators reflected in table 4. There remains a prevalence of 

ideological exclusion of non­Burman ethnic nationalities, and a high degree of polarisation between the ruling elite and the ethnic 

nationalities.  

Trade openness  

According to the RAM, countries with low openness to trade are two and a half times more at risk of genocide. The RAM further suggests 

that although international economic linkages inhibit gross human rights violations, political linkages increase the prospects of countries 

responding to pressures to minimise violations (Harff, 2003:68). Although Myanmar has been assessed to score at 8.15 on trade 

openness in 1989 which is very low according to the PITF coding method, this has changed in recent years as seen by the elevation of the 

score to 37.1 in 2009 (see table 4). Myanmar is economically dependent on its neighbours as revealed by the junta’s engagement over the 

last two years with India, China and ASEAN, as the military government transitioned to a civilian one as part of the 2008 Constitution (Wilson 

et al., 2010:133–50). While such interactions do increase prospects of the country responding to external pressure to minimise violations, 

the fact that foreign policies in the region are premised on the principle of non­interference in internal affairs and constructive engagement 

could lessen the impact of any pressure (Zaw and Win, 2007; Arendshorst, 2009). As there is limited interaction on human rights in the 

region, current political linkages may not be strong enough to significantly pressure Myanmar.  

Assessment by the RAM  

This section demonstrates that all six risk factors of the RAM are present in Myanmar, with political upheaval remaining high under present 

conditions, triggered by the BGF policy. The RAM indicates that there are genocide­conducive conditions present in Myanmar, also as a 

result of the BGF policy. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–20096 ranked Myanmar in Tier 1. Tier 1 countries 
have the highest risk of suffering mass atrocity crimes and require immediate diplomacy as well as increased civilian protection (GPP, 

2008:9–10). In 2010, Myanmar, with its ethnic nationalities, particularly, the Kachin, Karenni, Karen, Mon, Rakhine, Rohingya, Shan, Chin 

and Wa, was ranked the country that is fifth highest at risk of mass atrocity crimes (MRGI, 2010: Table 1). 

In the following section, the paper identifies some links between the two models that reinforce their combined use in the analysis 

undertaken in this NTS Insight. The challenges faced by these models are also highlighted. 

^ To the top 

Challenges and Ways Forward for the ERM and the RAM 

The ERM and the RAM are both risk assessment models that highlight potentials and probabilities of continuing ethnic rebellions and the 

onset of genocide in Myanmar (Gurr, 1998:15). As such, they do not adequately provide incremental early warning signals, inhibiting 

policymakers from recognising early warning signs and implementing counter­measures at each stage of the escalation of ethnic 

rebellions and genocidal situations (Stanton, 2008:284).  

However these models can establish a baseline for the assessment of tension if used in conjunction with one another. Firstly, there is an 

overlap in the risk factors identified by the ERM and the RAM. For instance, the ERM’s  ‘economic, political, and cultural discrimination’ 

overlaps with the RAM’s  ‘exclusionary ideology of the ruling elite’.  In essence, both models highlight the role of state­led discrimination 

against ethnic nationalities in intensifying ethnic tensions which could lead to ethnic rebellion. These create unstable political environments 

that spur on the risk factors for genocide. Secondly, the assessment of the continuation of ethnic conflict sets the baseline for the 

subsequent analysis on the prospect of genocide using the RAM. The difference between them is that they look at the state­ethnic group 

relationship from different levels. The ERM model adopts a bottom­up approach that identifies ethnic groups that are likely to initiate 

rebellions against the government. The RAM is a top­down approach that examines the existence of risk factors of genocide against these 

groups against the backdrop of ethnic rebellions. While this combination establishes a baseline for tension in a country, it does not provide 

incremental early warning signals and this remains a significant challenge to the effectiveness of these two models in providing early 

warning.  

^ To the top 

Conclusion 

By using the ERM, this NTS Insight tests the BGF policy to see whether it will fuel incentives for ethnic nationalities to rebel rather than 

reduce their militant activities; the analysis shows that the BGF policy has heightened Myanmar’s internal ethnic conflict. The ERM also 

shows that this ethnic rebellion will in turn create domestic conditions conducive to the genocide risk factors specified by the RAM. Due to 

the time lag in the availability of the data, the application of the two models in the analysis is complemented by qualitative analysis based on 

the latest available news articles and reports. It is argued that while the two models can establish a baseline for assessing the continuation 

of conflict and the existence of conditions conducive to the occurrence of genocide, there is a need for these and other models to develop 

the capacity to identify incremental early warning signs if these models are to be effective in providing policymakers with useful signals. 

Notes  

1. ‘Ethnic rebellion’ is a concerted campaign of violent action used by organisations claiming to represent an ethnic group to make claims against the 

state (Gurr and Moore, 1997:1083). It is discussed as one form of ‘ethnic conflict’ in this NTS Insight, and will be used interchangeably with ‘ethnic 

conflict’.  

2. For details of the project, please go to http://www.cidcm.umd.edu/mar/.  

3. The Heidelberg Institute for International Conflict Research (HIIK) classifies conflict intensities into five levels, labelling levels 1 and 2 as respectively 

latent conflict and manifest conflict without visible violence, and levels 3, 4 and 5 as respectively crisis, severe crisis and war (HIIK, 2010:88).  

4. The dataset was released in 2009, but the data was collected in 2006.  

5. The polity project codes the authority characteristics of states in the world system for purposes of comparative, quantitative analysis. For details, 

please refer to http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm  

6. The Genocide Prevention Project’s Mass Atrocity Watch List 2008–2009 aggregates the findings of five indices or watch lists. The five indices or 

watch lists include Countries at Risk of Genocide and Politicide in 2008, prepared by Barbara Harff and Ted R. Gurr; Peoples under Threat 2008, 

prepared by Minority Rights Group International; The Failed States Index prepared by The Fund for Peace with the support of The Ploughshares 

Fund and published in collaboration with Foreign Policy Magazine; Genocides, Politicides and Other Mass Murder since 1945, with Stages in 2008 

prepared by Genocide Watch; and the list of eight countries tracked as ‘areas of concern’ as well as the list of countries on its ‘radar list’ prepared by 

Genocide Intervention Network.  

^ To the top 
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Box 1: Definition of Ethnic Conflict. 

Episodes of violent conflict between governments and national, ethnic, religious, or other communal minorities (ethnic challengers) in 

which the challengers seek major changes in their status ... rioting and warfare between rival communal groups is not coded as 

[ethnic conflict] unless it involves conflict over political power or government policy (Esty et al., cited in Sambanis, 2001:262). 

Table 1: Group incentives for rebellion in 2006. 

*: 0= no loss of autonomy, 5= complete loss of autonomy 

**: 0= no discrimination, 4= exclusion/repressive policy 

***: 0= no restrictions, 3= activity sharply restricted 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Lost autonomy 

(0–5)*

Economic 

discrimination 

(0–4)**

Political 

discrimination  

(0–4)**

Cultural discrimination 

Restrictions 

on religion  

(0–3)*** 

Restrictions 

on use of 

language (0–

3)*** 

Shan  3  4  4  0  2 

Karen  0  4  4  2  2 

Chin  1  4  4  3  2 

Kachin  1  4  3  2  2 

Rohingya  0  4  4  3  3 

Mon  1  4  4  0  3 

Table 2: Cultural identity in 2006. 

*: 0= linguistic assimilation with plurality group, 2= group speaks primarily one language different from plurality group 

**: 0= same social customs as plurality, 1= different social customs 

***: 0= same religion as plurality, 2= different religion 

****: 0= no physical differences in appearance, 3= different racial stock, little or no intermixture 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 2009b). 

Ethnic nationalities  Different language 

group (0–2)*

Different group 

customs (0/1)** 

Different group 

religion (0–2)***

Different physical 

appearance (0–3)

**** 

Shan  1  1  0  0 

Karen  1  1  0  0 

Chin  1  1  2  1 

Kachin  1  1  2  1 

Rohingya  2  1  2  3 

Mon  1  1  0  0 

Table 3: Militant mobilisation in 2006. 

*: 0= no political movements or organisations 

that represent group interests, 5= group 

i n t e r e s t s   p r omo t ed   o n l y   b y  m i l i t a n t  

organisations. 

Source: Compiled from MAR Project (2009a, 

2009b). 

Ethnic 

nationalities 

Militant Mobilisation  

(0–5)*

Shan  4 

Karen  5 

Chin  4 

Kachin  3 

Rohingya  5 

Mon  3 

Box 2: Definition of Genocide 

Article 2 of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide defines the crime as: 

Acts committed with the intent to destroy, in whole or in part, a national, ethnical, racial or religious group by either of the 

following: (a) killing members of the group; (b) causing serious bodily or mental harm to members of the group; (c) deliberately 

inflicting on the group, conditions of life calculated to bring about its physical destruction in whole or in part; (d) imposing 

measures intended to prevent births within the group; or (e) forcibly transferring children of the group to another group (UN, 

1948).  

Figure 1: Process of Violence: A Military Planning Tool.

Source: Albright and Cohen (2008:107).

Table 4: Myanmar’s performance on the risk factors for genocide based on PITF coding method, 1995–2009. 

*: year in bracket represents the most recent available data.  

The data are collected from multiple sources but coded in accordance with the PITF coding method. 

Source: Compiled from PITF (2009b), Harff and Gurr (2008), Polity IV (2009), EU Trade Statistics (2011). 

Risk factor Score*  Note 

(1) Political upheaval excluding 

genocide 

25 (2009)  1–9= low 

10–20= medium 

21–34= high 

35–60= very high 

(2) Prior genocide  1 (2008)  Dummy variable: 

0= no prior genocide 

1= prior genocide exists 

(3) Ethnic character of ruling elite  1 (2008)  0= elite ethnicity is not salient 

1= elite ethnicity is very salient  

(4) Regime type of ruling elite  ­6 (2009)  ­10–0= autocracy 

1–7= partial democracies 

8–10= democracies  

(5) Ideological orientation of ruling 

elite 

1 (2008)  0= no exclusionary ideology 

1= exclusionary ideology  

(6) Trade openness  37.4 (2009)  <20= very low 

21–40= low 

41–70= medium 

71–100= high 

>100= very high 
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produces policy­relevant analyses aimed at furthering awareness and building capacity to address NTS issues and challenges in the 
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