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A INTEGRACAO SECURITARIA NA AFRICA
AUSTRAL: A SADC E 0 OPDS'

Nathaly Xavier Schutz?

Consideracoes iniciais

Os processos de integracdo no Continente Africano obedecem a
uma logica bastante particular, fruto do contexto histérico e sécio-politico
no qual foram criados. As tematicas de seguranca e construcio do Estado
estdo presentes em grande parte desses processos, especialmente no caso
da Africa Austral. A Comunidade para o Desenvolvimento da Africa Austral
(SADC) é um dos casos mais emblematicos quando se fala em integracao
securitaria na Africa, tendo em vista sua prépria origem, assentada na
necessidade dos paises da regido de fazer frente ao regime do apartheid na
Africa do Sul.

Assim como em outras tematicas, as teorias tradicionais de
segurang¢a nem sempre sdo adequadas para compreender os casos africanos.
De toda forma, a abordagem dos complexos regionais de seguranca, de
Buzan e Weaver, fornece alguns elementos tteis para a analise do caso da
Africa Austral e da SADC em especial.

Complexo regional de seguranga é definido, por Buzan e Waever
(2003, 44), como

[...] um conjunto de unidades cujos principais processos de securitizacio,
dessecuritiza¢do, ou ambos sdo tdo interligados que seus problemas
de seguranca nio podem ser razoavelmente analisados ou resolvidos
isoladamente. (Tradug¢io nossa).3

1 O presente artigo é uma adaptagdo de alguns capitulos da Tese de Doutorado da autora.

2 Universidade Federal do Pampa, Santana do Livramento, Rio Grande do Sul, Brasil. Email:
nathalyschutz@unipampa.edu.br

3 [...] a set of units whose major processes of securitization, desecuritization, or both are
so interlinked that their security problems cannot reasonably be analyzed or resolved apart
from one another.”
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Dentro deste conceito mais amplo, Buzan e Weaver (2003) fazem
uma distin¢ao entre dois grandes tipos de complexos regionais de seguranca:
o standard, mais proximo de modelo Westphaliano, no qual hd um ou
mais poderes regionais e uma agenda securitaria predominante e comum;
e o centrado, no qual um poder, regional ou global, domina a agenda de
seguranca. Interessa-nos, em especial, o complexo regional de seguranca
standard, por ser o que se aplica A Africa Austral.

Os complexos regionais de seguranca standard, no que tange
aos padrdes de amizade/inimizade, podem ser formagdes conflituosas,
regimes de seguranca ou comunidades de seguranca. O principal aspecto
de seguranca, nesses casos, é a relacdo entre os poderes regionais dentro
da regido. As formacoes conflituosas sio um padrdo de interdependéncia
de seguranca determinado pela ameaca de guerra e expectativa do uso de
violéncia. Ja os regimes de seguranca sdo um padrio de interdependéncia de
seguranca ainda determinado pela ameaca e expectativa do uso de violéncia,
mas restritos por um conjunto de normas de conduta.

Por sua vez, a comunidade de seguranca é definida por Buzan e
Waever (2003), como um padrdo de interdependéncia de seguranca, no
qual as unidades n3o planejam o uso de forca nas suas rela¢des. Laakso
(2005) descreve a comunidade de seguranca como um grupo de Estados
entre os quais a guerra torna-se inconcebivel e os Estados compartilham o
entendimento de que a forca nio deve ser usada para resolver disputas entre
eles. H4, assim, a possibilidade de disputas, mas a capacidade de resolvé-las
de maneira pacifica é essencial.

O objetivo desse artigo, assim, é verificar a existéncia ou a
possibilidade de constitui¢do de uma comunidade de seguranga na Africa
Austral, tendo como centro a SADC. Parte-se do pressuposto de que hd uma
ligac3o histérica entre os paises da regido que mobilizou o inicio do processo
de integragdo, qual seja, a contencio do regime do apartheid na Africa do
Sul. Entende-se, assim, que existe um compartilhamento de valores e que
o fim do apartheid leva, também, a um redimensionamento dos padrdes de
relacionamento na regido, evidenciando uma evolugio positiva no ambito
securitario que demonstra a transi¢ao de uma formacio conflituosa para um
regime de seguranca. Nesse sentido, a SADC e o OPDS apresentam como
principal foro no tratamento das questdes de seguranca na Africa Austral.

A Comunidade para o Desenvolvimento da Africa Austral
(SADC)

A Conferéncia de Coordenacio para o Desenvolvimento da Africa
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Austral (SADCC*) que, alguns anos mais tarde, viria a se tornar a SADC,
tem uma origem histérica bastante significativa e foi antecedida por uma
série de organizag¢des que culminaram com a criac¢io dos Estados da Linha
de Frente. O contexto do apartheid na Africa do Sul determinou, em grande
medida, a atuagdo externa dos outros paises da regido e motivou a unido
desses paises em torno de organizacdes que visassem a coordenagdo de
politicas contra o regime de segregacio racial e de apoio aos movimentos de
libertag3o nacional.

Em 1975, os Chefes de Estado de Botsuana, Tanzania, Zadmbia e
Mocambique criam os Estados da Linha de Frente (FLS). Os FLS nascem
como um férum de cooperacio entre os Estados, sem ser uma institui¢do
formal, com o objetivo de coordenar politicas em apoio aos movimentos de
libertagdo nacional e reduzir a dependéncia dos paises da regido em relagdo
a Africa do Sul.

Com a independéncia de Mogambique, Angola e Zimbabue, os
Estados da Linha de Frente perceberam a necessidade de tratar, também, das
questdes econdmicas na regido. Em 1979, o Presidente da Tanzénia, Julius
Nyerere, convoca uma reunido consultiva na cidade de Arusha, Tanzénia.
Na ocasido, os membros dos FLS reuniram-se para debater a possibilidade
de uma alianc¢a econémica entre eles.

Em abril de 1980, a SADCC é formalmente criada, através do
Protocolo de Lusaka. Enquanto os Estados da Linha de Frente coordenavam
esforcos para apoiar os movimentos de libertagdo nacional e resistir as
agressoes da Africa do Sul, a SADDC tentava reduzir a dependéncia
econdmica desses paises em relagdo a Pretéria (Murapa 2002). E importante
deixar claro, assim, que a organizag¢do dos Estados da Linha de Frente nao
foi transformada na SADCC, as duas continuaram coexistindo.

O momento histérico no qual a SADCC ¢é criada, bem como o
histérico de organizag¢des que a antecede, torna bastante clara a existéncia de
uma trajetéria de cooperagdo politica-securitiria que antecede a cooperagdo
econémica. Nas palavras de Murapa (2002, 158):

Assim, a SADCC nasceu das experiéncias positivas de intima cooperacio
entre governos e povos da Africa Austral em sua luta contra a resisténcia
colonial e as politicas do apartheid na regido. Fortes lacos de solidariedade
surgiram de um sentimento de propésito comum e a¢io conjunta contra
o colonialismo e o racismo.

Segundo Swart e Plessis (2004), a década de 9o é um periodo de
mudanca para o processo de integracio na Africa Austral. Como é sabido, o

4 Do inglés, Southern Africa Development Coordination Conference.

225



Aintegracdo securitaria na Africa Austral: a SADC e o OPDS

inicio dos anos 9o foi palco de mudangas em todo o sistema internacional,
com o fim da Guerra Fria e a dissolucdo da Unido Soviética. Na Africa,
em especifico, concretizou-se o fim da batalha anticolonial e a aboli¢ao do
regime do apartheid na Africa do Sul. Os problemas politicos e de seguranca,
desta forma, alteram-se, e surge uma oportunidade para maior colaboragdo
regional nessas areas.

E nesse contexto de mudanca e novas possibilidades que, em
1992, os Chefes de Estado da SADCC assinam a Declara¢3o e o Tratado de
Criacdo da Comunidade para Desenvolvimento da Africa Austral, a SADC,
conhecida como declaracdo de Windhoek, cidade da Namibia onde ocorreu
o encontro. Nesse momento, passam a fazer parte da SADC, Angola,
Botsuana, Lesoto, Malaui, Mo¢cambique, Namibia, Suazilindia, Tanzénia,
Zambia e Zimbabue.

Em agosto de 1994, a Africa do Sul, apés o fim do regime do apartheid
e a vitéria eleitoral do Congresso Nacional Africano, ingressa na SADC.
Quatro anos mais tarde, durante o encontro de Blantyre, sio admitidos a
Repuiblica Democratica do Congo e Seychelles. Em 1995, havia ingressado
IThas Mauricio. O Gltimo membro a ingressar na SADC foi Madagascar, na
Cuapula do Jubileu de Prata da SADC, em 2005.

Mapa 1 - SADC
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0 Org3o de Cooperacido em Politica, Defesa e Seguranca
(OPDS)

A SADC, como ja tratado anteriormente, nio se restringe a um
processo de integracio puramente econdmico. A vocacio para tratar dos
temas politicos e de seguranca estd presente na origem da aproximagdo entre
os paises da Africa Austral, traduzida nas diversas organizacdes criadas com
o intuito de apoiar os movimentos de libertagdo nacional nas colénias e
fazer frente ao regime do apartheid na Africa do Sul.

Na evolugdo natural da aproximac¢io dos paises e da maior
institucionaliza¢ao do processo deintegracao que ocorre comatransformagao
da SADCC em SADC, a necessidade de criar um 6rgio especifico para
tratar das questdes de politica e seguranca fica ainda mais evidente. E
nesse contexto que é criado o Orgdo para Cooperacio em Politica, Defesa e
Seguranca (OPDS).

Segundo Willians (2004), até a criacdo do OPDS, as questdes
de seguranca nos paises da SADC podem ser compreendidas como
operacionalizadas em trés niveis. O primeiro nivel correspondia aos
proprios encontros dos Estados da Linha de Frente: os lideres da regido
reuniam-se para solucionar crises e encontrar a melhor forma de fazer essa
gestdo de problemas de seguranca coletivamente. Esse era o padrdo adotado,
principalmente, antes da cria¢io da SADCC, ainda na década de 7o.

O segundo nivel de operacionaliza¢do era o Comité de Seguranca
e Defesa Interestatal (ISDSC), criado no dmbito dos Estados da Linha de
Frente e, mais tarde, incorporado 8 SADCC. Durante os anos 8o e inicio dos
90, segundo o autor, o ISDSC coordenou as atividades de defesa dos paises
da regido. O Comité era composto por trés subcomités primarios — defesa,
policiamento e seguranca publica — que, por sua vez, eram divididos em
setores de andlise especializada. O terceiro nivel deu-se com a formalizagao
do OPDS, em 1990.

A necessidade de criar um 6rgdo de defesa e seguranca na SADC,
segundo Malan (1998), ficou mais evidente em 1994, quando os Estados
da Linha de Frente decidem encerrar as atividades da organizac¢do de forma
independente e passar a ser o braco politico-securitario da SADC. Além
disso, o Workshop da SADC em Democracia, Paz e Seguranga, realizado em
julho de 1994, recomendou que a Organizagio se envolvesse, formalmente,
na cooperagio em aspectos de coordena¢do securitiria, mediagio de
conflitos e cooperag¢do militar.

No encontro seguinte dos Ministros de Relac¢des Exteriores da
SADC, em 1995, foi decidida a criagdo da Associago dos Estados da Africa
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Austral (ASAS). A ASAS, segundo Cilliers (1999), deveria funcionar
com uma estrutura independente da Secretaria da SADC e se reportaria
diretamente a Ctpula dos Chefes de Estado e Governo da SADC.

A criag¢io da ASAS, todavia, é adiada e acaba ndo se concretizando.
Para Cilliers (1999), essa lentidao na criacdo da ASAS é fruto da posicao
do Presidente do Zimbabue, Robert Mugabe, que acreditava que deveria
desempenhar, nessa nova organiza¢io, o mesmo papel de lideranca que
tinha nos Estados da Linha de Frente, o que contrariava o papel cada vez
mais relevante da Africa do Sul. A instituicio da ASAS, em especifico, assim,
n3o é mencionada no comunicado final da Ctpula de 1995, que menciona,
apenas, a necessidade de cria¢do do setor de Politica, Defesa e Seguranca e a
concessdo de mais tempo para que os Ministros de Rela¢des Exteriores e de
Defesa discutissem sobre a questdo.

Dada essa percep¢do da necessaria institucionalizac¢do do tratamento
dos temas de politica e seguranca no ambito da SADC, em janeiro de
1996 ocorre um encontro dos Ministros de Rela¢des Exteriores, Defesa e
Seguranca da SADC, no qual ficou recomendado que os Chefes de Estado
e/ou Governo criassem um 6rgao para tal finalidade. Na reunido da Ctapula
da SADC de 1996, entdo, é criado o Orgdo para Cooperacio em Politica,
Defesa e Seguranca.

O OPDS é criado com uma estrutura independente da SADC, sem a
obrigacdo de se remeter a Ctipula ou a qualquer outro 6rgao da Comunidade.
Essa dupla estrutura, com duas Ctpulas, compromete significativamente o
funcionamento do OPDS, criando uma situa¢do na qual as decisdes s3o
tomadas em duas instincias, porém, sem hierarquia entre elas.

Esse problema é agravado pela polarizacio entre os Estados membros
da SADC, representados por Africa do Sul e Zimbabue. Enquanto a Africa
do Sul, na figura do seu Presidente Nelson Mandela, defendia que, baseado
no texto do Tratado de Cria¢do da SADC, nio havia previsdo da criagdo de
nenhum 6rgdo que pudesse atuar de maneira separada da Organizacio,
o Zimbabue, representando por Robert Mugabe, como destaca Malan
(1998), argumentava que nio existia nenhum impedimento legal para o
funcionamento do Orgio separadamente, e que isso seguiria o0 modelo do
extinto FLS, de uma gest3o mais flexivel e informal.

E forcoso destacar que, além de uma discordincia do ponto de vista
técnico e juridico, essa duas posi¢des envolviam uma disputa pessoal entre
Mandela e Mugabe que eram, respectivamente, a época, os Presidentes
da Cupula da SADC e da Capula do OPDS. O problema da estrutura
independente do Orgdo, bem como do confronto entre os dois Presidentes
foi tratado na reunido da Ctpula da SADC do ano seguinte, sem nenhum
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resultado pratico. Tal fato, como lembra Malan (1998), repetiu-se em
encontros seguintes. A questdo sé serd solucionada com a reestruturacio da
SADC e o Protocolo de Defesa, Politica e Seguranca.

Na Cuapulade Blantyre,em 2001, é adotado o Protocolo de Cooperacao
em Politica, Defesa e Seguranca e decidida a formulag¢ao do Plano Indicativo
Estratégico para o Orgdo (SIPOS), que foi assinado em 2003. O Protocolo
modifica a estrutura do Orgdo e o incorpora a prépria estrutura da SADC,
encerrando a longa divergéncia representada pelas posicoes de Africa do
Sul e Zimbibue. O OPDS funciona com uma base troika® e o Presidente,
agora, remete-se a Ctpula da SADC. Imediatamente abaixo da troika, passa
a existir um Comité Ministerial, composto pelos ministros da SADC das
pastas de Rela¢Ges Exteriores, Defesa e Seguranga.

O Comité Ministerial é subdividido em dois subcomités: o Comité de
Diplomacia e Politica Interestatal (ISPDC’), no qual trabalham os Ministros
de Relagdes Exteriores; e o ja existente Comité de Seguranca e Defesa
Interestatal (ISDSC), englobando os Ministros de Defesa e Seguranca.
O ISPDC fica responsavel por perseguir os objetivos do Orgio relativos
a politica e diplomacia, ao passo que o ISDSC mantém suas fungdes de
politicas defesa e seguranca, que ja eram desempenhadas desde os Estados
da Linha Frente®.

Os objetivos presentes no Protocolo, segundo Hammerstad (2004),
contemplam tanto as questdes tradicionais de seguranga, quanto aspectos de
seguranca humanitaria. Coexistem, assim, a preocupa¢io com a soberania
e a integridade territorial — representadas nas relacdes militares entre os
Estados e na assinatura de um pacto de defesa mutua — e a defesa da protecio
da populacio e da garantia de uma ambiente estavel para a promogao do
desenvolvimento socioeconémico, o que evidencia o reconhecimento da
necessidade de solucionar problemas de seguranca internos dos paises.

Estd presente no Protocolo (SADC 2001c), ainda, a jurisdi¢do do
Orgdo, ou seja, as questdes nas quais tem competéncia para atuar. No que
tange aos conflitos interestatais, o OPDS deve intervir quando a disputa
incluir: um conflito sobre fronteiras territoriais ou recursos naturais; um

5 Strategic Indicative Plan of the Organ.

6 Comité composto por trés membros.

7 Inter-State Politics and Diplomacy Commitee.

8 Tanto o ISPDC quanto o ISDSC poderiam criar subestruturas para atuar em questdes
especificas dentro das suas areas. O ISDSC, a época da reforma, ja contava, segundo Isaksen
e Tjenneland (2001), com uma série de subcomités em sua estrutura, com uma atuagio
bastante expressiva do subcomité de Defesa. Além disso, também estava submetido a sua

estrutura, na 4rea de seguranca publica, o Comité Regional de Coordenacio de Chefes de
Policia da Africa Austral (SARPCCO).
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conflito no qual uma agress3o ou outra forma de for¢a militar aconteceu ou
esta por acontecer; um conflito que ameace a paz a e a seguranga da regido
ou o territério de um Estado membro que nio é parte do conflito.

Em relagdo a conflitos intraestatais, o OPDS deve tentar resolver
conflitos que envolvam: violéncia de larga escala entre setores da populagdo
ou entre o governo e setores da populag¢do, incluindo genocidio?, limpeza
étnica e grande violagdo de direitos humanos; golpes militares ou outras
ameacas a autoridade legitima de um Estado; guerra civil ou insurgéncia;
um conflito que ameace a paz e a seguranca da regido ou de um territério
de outro Estado membro.

A agio do OPDS, portanto, restringe-se a algumas situagdes
conflituosas; ndo sio todos os conflitos, mesmo envolvendo Estados
membros, que sdo passiveis de intervencdo do Orgdo. Além disso, nio
ficaram estabelecidos os métodos ou critérios para identificar e classificar
os conflitos (ou ameaca de) nos casos previstos. A ideia de “ameaca a
paz e a seguranca da regido”, por exemplo, é bastante ampla e permite
interpreta¢des mais restritas, que diminuiriam o ntimero de possibilidades
de intervencdo, ou mais amplas, que poderiam incluir, em tltima instancia,
qualquer tipo de conflito.

A cooperagdo em matéria de defesa e seguranca na SADC estd
passando por uma fase de transi¢ao. Uma parcela significativa dos problemas
enfrentados apds o fim do apartheid e da independéncia, representada pelos
conflitos internos, foi solucionada, como o fim da guerra civil em Angola.
Novas questdes, todavia, emergem, como a estabilizacdo politica desses
paises, e coexistem com a permanéncia de algumas questdes de seguranca
classicas, que ainda n3o foram solucionadas. Essa uniio de problemas mais
contempordneos, que demandam novas estratégias de cooperagao, aliados a
existéncia, ainda, de problemas de seguranca tradicionais dificulta o avanco
da integracdo securitdria da regido, e a propria escolha por qual estratégia a
ser seguida.

Um dos aspectos abordados pelo SIPO é a seguranca estatal.
Nesse dmbito, destaca-se a preocupacdo demonstrada com ameagas, tanto
internas quanto externas, a soberania e aos interesses econdomicos dos

9 Nos termos do artigo 2ffl da Convengdo para Prevencio e Repressio do crime de
Genocidio, de 1948, entende-se por genocidio qualquer dos seguintes atos, cometidos com
a intencdo de destruir no todo ou em parte, um grupo nacional, étnico, racial ou religioso,
como tal: a) matar membros do grupo; b) causar lesdo grave a integridade fisica ou mental de
membros do grupo; ¢) submeter intencionalmente o grupo a condicio de existéncia capazes
de ocasionar-lhe a destruico fisica total ou parcial; d) adotar medidas destinadas a impedir
os nascimentos no seio de grupo; e) efetuar a transferéncia forcada de criancas do grupo para
outro grupo. Idéntica definic3o consta no Estatuto do Tribunal Penal Internacional.
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paises. S3o ressaltados, ainda, os avangos na cooperagio entre os setores de
inteligéncia, inclusive no ambito bilateral. Entre os principais problemas
elencados, evidencia-se, mais uma vez, a inter-relagdo entre questdes de
desenvolvimento socioeconomico, estabilidade politica e seguranca: efeitos
negativos da globalizacio, como aumento da vulnerabilidade das fronteiras
nacionais e aumento do trafico de drogas e de pessoas; efeitos da pandemia
de HIV/AIDS; recursos escassos; e seguranca alimentar.

E importante notar que a questio do respeito a soberania e 2
integridade territorial estd sempre norteando os principios e objetivos
da SADC, mesmo em documentos que n3o dizem respeito a aspectos de
seguranca. Essa preocupacio é mais do que natural, se considerarmos que
se tratam de paises que foram invadidos e colonizados e que se tornaram
independentes hd pouquissimo tempo. Deve restar claro, contudo, que
tal postura nio é um impeditivo para a cooperacio em questdes politico-
securitarias; a concessdo de parte da soberania, nio necessariamente, deve
fazer parte do processo de integra¢do, tampouco é um indicativo de seu
sucesso.

Os avancos na integracao securitaria da Africa Austral

Os problemas de seguranca na Africa, como destacam Buzan e
Waever (2003), estdo tanto no nivel doméstico quanto nas relagdes entre
os Estados. A origem desses problemas, contudo, s3o, majoritariamente,
questdes internas, como os fluxos de refugiados e as guerras civis; nesse
sentido, os autores afirmam que a interagdo em termos de seguranca, na
regido, da-se, muito mais, pela fraqueza dos Estados do que pela forca.
Soderbaum (1998) compartilha a opinido dos autores, afirmando que a
principal fonte de inseguranca da Africa Austral s3o os conflitos domésticos.

A Africa Austral pode ser classificada como um complexo regional
de seguranga standard, com um poder regional central, a Africa do Sul, e
uma organizagdo regional definida®. Para Hammerstad (2004), sob uma
perspectiva histérica, foram as hostilidades entre o regime do apartheid na
Africa do Sul e os seus vizinhos a principal razio para a regido ter se tornado
um complexo regional de seguranca. Inicialmente, como afirmam Buzan e
Weaver (2003), a tensio entre o regime segregacionista da Africa do Sul e
os paises recém-independentes da regido criou um complexo regional de
seguranca de formacao conflituosa. Nesse sentido, a principal caracteristica

10 Segundo Buzan e Waever (2003), é preciso ter cuidado ao relacionar as organizagdes
regionais com os complexos regionais de seguranca, j4 que nem sempre essas organizacoes
correspondem a um complexo regional.
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era a interferéncia mitua em assuntos domésticos polarizada entre a Africa
do Sul e seus aliados, de um lado, e os Estados da Linha de Frente, do outro.

Com o fim do apartheid na Africa do Sul, a regido evoluiu de uma
formacdo conflituosa para um regime de seguranca, evidenciado pela
criacao da SADC e incorporagio da Africa do Sul. Os avancos, todavia, como
enfatizam Buzan e Waever (2003), foram comprometidos por disputas, em
especial entre Zimbébue e Africa do Sul, e pela estagnacio do OPDS.

Para Hammerstad (2005), a SADC pode ser entendida como
uma comunidade de seguranca nascente, um estigio no qual comegam
a coordenar as suas acdes e aumentar sua intera¢do, com o intuito de
aumentar a seguranga e a confianca mutuas. Em alguns setores, inclusive, a
Comunidade ja apresenta caracteristicas de uma comunidade de seguranca
ascendente, identificada pela constru¢do de institui¢des regionais e pela
reducdo da sensa¢do de ameaga de um pais em relacio ao outro™.

Como destaca Kelly (2007), todavia, deve-se ter cuidado ao utilizar
as teorias de seguranca e integracdo nos paises em desenvolvimento,
especialmente na Africa. A principal preocupacio reside nos diferentes
problemas e preocupacdes que os paises africanos enfrentam. Nesse
sentido, nem sempre o conceito de inimigo comum é o que vai pautar a
aproximagao dos paises africanos em termos de seguranca.

E qtil, assim, remeter-se ao conceito de Job (1997) de ‘dilema de
seguranca interna’. Segundo o autor, alguns Estados enfrentam problemas
internos, que ameacam a estabilidade e a manuten¢do do governo em
questdo no poder; seriam os Estados classificados pelas teorias de seguranca
classicas como fracos ou falidos. Nas palavras de Job (1997, 181):

O interesse fundamental daqueles que est3o no poder nesses Estados é a
sobrevivéncia do regime e a manutencio ou restabelecimento do status
quo. Assim, no contexto internacional, a sua principal preocupagio é
assegurar os principios de nio interferéncia nos assuntos domésticos,
manuten¢do da integridade territorial e fortalecimento da soberania.
Institui¢es internacionais serdo atrativas para eles tanto quanto estas
instituicdes adotem essas normas e sejam capazes e estejam dispostas a
se mobilizar em seu nome."?(Tradug¢io nossa)

11 A dltima fase seria a comunidade de seguranca madura, na qual o grau de confianca
mutua é alta e a guerra se torna improvével.

12 The fundamental interest of those in power in these states is regime survival and
maintenance of the status quo or restoration of the status quo ante. Thus, within their
international context, their concern will be to shore up the principles of noninterference
in domestic affairs, preservation of territorial integrity, and entrenchment of sovereignty.
International institutions will be attractive to them to the extent that this institutions foster
such norms and are capable and willing to mobilize on their behalf.
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A atengdo, assim, volta-se para os conflitos intraestatais em
detrimento dos interestatais. Nesse sentido, Ayoob (2002, 35) afirma que
o processo de descolonizagdo e a subsequente necessidade de construgio
do Estado, em um ambiente muito mais vulneravel a ingeréncias externas
do que aquele no qual se deu a construcio dos Estados europeus, € o fator
explicativo para grande parte dos conflitos nesses paises. Os novos Estados,
assim, “redefiniram a prépria nocio de dilema de seguranca tornando-a,
essencialmente, doméstica ao invés de um fenémeno interestatal (Tradugio
nossa)”s.

Muitos dos paises africanos ainda enfrentam problemas de
afirmacio da soberania, especialmente do ponto de vista doméstico. Isso,
como lembra Kelly (2007), torna as questdes de seguranca interna muito
mais importantes que aquelas externas, fazendo as guerras interestatais
muito raras nesses paises. Tais paises ndo teriam a intencio de conquistar
o territério dos seus vizinhos, ao contrario disso, querem cooperar para
conter as ameagas internas, muito parecidas.

A regido da Africa Austral, apesar de ter passado por um periodo
de estabiliza¢do e resolucio de conflitos durante a década de 9o, com o fim
da guerra civil em Mogambique e o encerramento do regime do apartheid
na Africa do Sul, ainda apresenta focos de instabilidade e alguns conflitos
bastante relevantes. A tabela 1 demonstra os conflitos existentes nos
paises da SADC que, atualmente, envolvem sete paises: Angola, Botsuana,
Republica Democritica do Congo, Africa do Sul, Suazilindia, Tanzinia e
Zimbabue.

Segundo Ngubane (2004), as fontes de inseguranca militar na regido
da Africa Austral, via de regra, nio correspondem 2 ameaga tradicional, ou
seja, um conflito militar entre dois ou mais paises. Ao contrario disso, a
inseguranca deriva dos conflitos que foram concluidos e dos desafios de
(re)construir a estabilidade e a seguranca do Estado e de sua populagdo. A
afirmacio do autor confirma-se com os dados da Tabela 1, j4 que a maioria
dos conflitos existentes atualmente sdo internos e, em muitos dos casos,
derivam dos confrontos originarios durante o processo de descolonizagao
e de independéncia, como é o caso de Angola e da Repuiblica Democratica
do Congo.

13 “redefined the very notion of security dilema by making it primarily a domestic rather
than an interstate phenomenon.”
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Ja do ponto de vista politico, o grande desafio é a estabilidade do
Estado e o controle politico do seu territério. Como lembra Ngubane (2004),
em muitos dos casos, a fonte de inseguranca deriva de percepgdo do Estado
como centro de poder Gnico e da conseqiiente disputa, por diferentes atores,
pelo controle do Estado, visto como tnica forma de garantir seus interesses.
Essa situagdo é agravada e, muitas vezes, possibilitada pelo comércio ilegal
de armamentos, que s3o originarios dos conflitos passados, especialmente
durante a Guerra Fria, quando os diferentes lados do conflito eram auxiliados
e armados pelos EUA e pela URSS.

De um modo geral, a exce¢do da Reptiblica Democratica do Congo™,
pode-se agrupar os conflitos em dois grandes grupos. O primeiro grupo
engloba os conflitos originados por algum tipo de demanda regional por
maior participa¢do e/ou representacio politica, que sdo os casos da Tanzéinia
com a regido de Zanzibar, e da Africa do Sul com a regido de KwaZulu. O
segundo grupo envolve os paises nos quais o conflito di-se devido a algum
tipo de restri¢do a participagdo politica e/ou a perseguicio da oposicio,
o que inclui Angola, com a antiga disputa UNITA e MPLA, Suazilindia,
com a legislacio restritiva de partidos politicos, e o Zimbabue, com os atos
violentos contra o MDC.

Algumas caracteristicas sdo comuns a maioria dos conflitos
tratados o que, guardadas as peculiaridades de cada caso, permite tracar um
padrdo dos problemas de seguranca e de institucionaliza¢gdo democratica
enfrentados pela regido da Africa Austral. A primeira caracteristica dessas
crises e/ou conflitos é a origem: a exce¢do de Angola’, todos tém raizes
na década de 9o, durante a reconfigura¢io do sistema internacional no
pos-Guerra Fria. Durante o periodo da Guerra Fria, muitos conflitos e
governos eram impulsionados e sustentados pelo fornecimento de recursos

14 O caso da Republica Democratica do Congo é uma exce¢do em vérios aspectos. Primeiro,
por ndo se tratar de um conflito exclusivamente intraestatal, ji que envolve, claramente,
Ruanda e Uganda. Segundo, as relacdes de conflito envolvem, também, a Africa Central.
Terceiro, o conflito é de intensidade maior que os demais da regido: enquanto os outros estdo
categorizados como crise violenta (intensidade 3), na Reptblica Democratica do Congo temos
guerra (intensidades 4 e 5). A situac¢io peculiar da RDC, desta forma, dificulta a sua analise
conjunta com as demais crises da Africa Austral, ja que a questdo congolesa envolve paises
de fora da regido e, em alguma medida, compromete a estabilidade da Africa subsaariana
como um todo. Sendo assim, entende-se que considerar as possibilidades de avango ou
retrocesso do conflito apenas do ponto de vista da Africa Austral seria uma reducio excessiva
da anilise; da mesma forma, considerar todas as demais regides envolvidas transborda os
objetivos desse trabalho.

15 Mesmo o conflito em Angola tendo suas origens em 1975, com a independéncia, ou ainda
mais remotamente, na década de 60 com o inicio da luta de libertacio, a década de 9o marca
um novo periodo na guerra civil, com a influéncia da redugio da presenca das poténcias,
EUA e URSS, e com a tentativa de paz de 1991.
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econémicos e militares pelas duas grandes poténcias, Estados Unidos e
Unido Soviética. O fim da Guerra Fria altera, significativamente, esse padrio
de relacionamento. O enfraquecimento e sucessiva desintegracio da URSS
reduz drasticamente o envio de apoio aos paises africanos; os EUA, por sua
vez, j4 nio tem mais tanto interesse na Africa, ja que seu principal objetivo
— conter a expansdo do comunismo — supostamente tinha sido alcangado.
Nesse novo contexto, muitos governos deixaram de receber apoio, seja dos
EUA, seja da URSS, o que permitiu, em alguns casos, um avanco das forcas
de oposigao.

Além do inicio do pés-Guerra Fria, a década de 9o também é
marcada por outros dois aspectos de grande relevincia: o fim do regime do
apartheid na Africa do Sul e a adogio de reformas liberalizantes, econdmicas
e politicas, na Africa. As transformacdes na Africa do Sul tiveram um
impacto ndo sé6 doméstico, mas em toda a regido da Africa Austral, como foi
discutido ao longo do trabalho. A reinsercio da Africa do Sul pés-apartheid,
que teve como marco o ingresso do pais na SADC, redimensionou as
relacdes na Africa Austral. Como lembra Clapham (1996), a década de 9o
apresenta um contexto de reformas em grande parte dos paises africanos,
que, fragilizados economicamente e sofrendo o impacto tanto do final da
Guerra Fria e da suposta vitoria dos regimes liberais quanto da emergéncia
de uma opinido publica mais expressiva na Africa, sio pressionados
externamente a implantar regimes multipartidarios.

Outra caracteristica a ser destacada nessas crises é a concentragdo na
questdo darepresentac¢io politica e das elei¢bes. O problema da representacio
politica e da restricdo de partidos, seja no seu funcionamento, seja na
participacdo nas elei¢des ndo pode ser minimizado. E notério, contudo,
que se trata de um passo adiante no processo de pacificacdo da regido. Na
grande maioria dos casos, a crise mais violenta, a guerra civil propriamente
dita, ja se encerrou e esta se desenvolvendo uma fase posterior, de rearranjo
das forcas e representagdes politicas. Pode-se dizer, assim, que essas
crises politicas integram a propria construgdo dos Estados africanos apés a
descolonizacio. Sem divida, os Estados africanos estdo, ainda, no processo
de estruturacio das suas institui¢des; um periodo, notadamente, propicio a
disputas e conflitos. E nesse sentido que as organizacdes regionais podem
cumprir papel determinante no auxilio a esses processos e no respaldo a
implanta¢do e a manutencio de institui¢des democraticas, com destaque
para as missodes de observag¢do de elei¢des.

Ainda que nio figure entre os paises em conflito, Madasgacar é
um exemplo importante da atuagdo das organizacdes regionais em crises
domésticas. A atuagdo da SADC em Madagascar foi significativa desde o
inicio da crise: em 2009, uma série de protestos e manifestacdes ocorreram,
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realizadas pelos apoiadores de Rajoelina, principal opositor do Presidente,
Ravalomanana, quando o canal de televisdo de propriedade de Rajoelina foi
fechado pelo Governo. O que se seguiu foram repressdes, mortes e a revolta
de uma parte do exército. Ravalomanana, entio, entrega o poder para uma
junta militar, que passa o poder para Rajoelina, obrigando Ravalomanana a
deixar o pais.

Onovo governo nao éreconhecido internacionalmente e Madagascar
é suspenso tanto da SADC quanto da Unido Africana. Inicialmente, a posi¢do
da SADC foi de defesa do restabelecimento do governo de Ravalomanana,
inclusive através de declara¢cdes do OPDS*. Com a evolucio da situacio, a
SADC muda de postura e indica o ex-presidente mo¢ambicano, Joaquim
Chissano, para mediar as negociac¢des entre as diferentes forgas politicas.
A negociacio culmina, consoante Cawthra (2010), com um acordo que
estabeleceu quinze meses de transi¢io, com um governo de coaliz3o.
A realiza¢do de elei¢cdbes em 2013, supervisionadas pela SADC, marca a
retomada do caminho democratico pelo pais, que passou por quatro anos
de desestabiliza¢do politica e econémica.

Ao contrario das outras operagdes desenvolvidas pela SADC antes
das reformas de 2001, as Missdes em Madagascar ocorreram com uma
autoriza¢do prévia da Comunidade, em consonincia com o previsto no
Tratado e nos Protocolos. Reflexo disso é a auséncia de questionamentos
significativos sobre a legitimidade da operac3o.

Além disso, percebe-se uma maior unidade entre os paises
membros da SADC. Apesar de ocorrer a indicagdo de um chefe da Missio
de determinado pais, n3o ha, pelo menos de maneira intensa e declarada
como houve nas opera¢des anteriores a reforma, uma divisdo de posic¢do
entre os paises em relagdo ao desenvolvimento da Miss3o. Evidentemente,
em parte isso esta relacionado ao proprio planejamento da operacio e da
legitimidade j& mencionada anteriormente. Por outro lado, também é um
indicativo da existéncia de uma visdo conjunta dos Estados da SADC em
relacdo a seguranca e a estabilidade politico-institucional, demonstrando
um avango importante em comparacio a década de go.

E evidente, assim, que se teve um avanco expressivo nas questdes
politico-securitdrias na regido da Africa Austral. A melhora no contexto
regional, embora ainda persistam conflitos e questdes a serem solucionadas,
coloca uma luz sobre a importincia da principal organizac¢do regional nesse
processo. O fortalecimento da SADC e, em especial, a institucionaliza¢do do
OPDS foram fundamentais na evolu¢do da cooperacio securitdria entre os

16 De acordo com Cawthra, cogitou-se, inclusive, uma intervencio através da SADCBRIG,
posicio defendida pela Suazilindia.
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paises, da mesma forma que se apresenta como principal foro de tratamento
dessas questoes.

Consideracoes finais

A Africa Austral passou por grandes mudangas desde o processo
de descolonizacio até a tltima década. E notério que os problemas
iniciais, oriundos da independizac¢do dos Estados e da construc¢do das suas
estruturas politico-burocraticas, foram, em grande parte, resolvidos. Outras
problematicas, contudo, emergem do proprio desenvolvimento desses
Estados.

Um dos aspectos tratados no SIPO relaciona-se com esses problemas
mais recentes: a questio dos valores comuns e da constru¢do do Estado na
regido. O SIPO (SADC 2003, 16) afirma que:

O fortalecimento de cultura e valores comuns existentes estd no centro
do palco de cooperagido entre os Estados membros. Embora as fronteiras
nacionais confiram nacionalidade aos cidaddos, valores culturais
transcendem fronteiras. O processo de construc¢do do Estado-nacio estd
acontecendo em paralelo com o processo de constru¢io da Comunidade
da SADC [grifo nosso].(Tradugio nossa)”

Ha, portanto, um reconhecimento desse processo concomitante de
construcio do Estado e do processo de integracio regional. E de grande valia,
assim, retomar a afirmacio de que, no caso da Africa Austral, a participacio
em um processo de integracdo nio é vista como uma perda de soberania,
mas sim como um mecanismo de afirmacio desta. Da mesma forma, ndo
parece adequado que, para todos os processos de integracdo, a concessao de
parte da soberania, ou seja, o grau de supranacionalidade, deva ser utilizado
como indicador de sucesso da integragao.

E forcoso mencionar a posicio de uma parte da literatura que
defende a auséncia de construcio de valores comuns entre os Estados da
regido e, portanto, o provavel insucesso do processo de integra¢do. Para
Nathan (2004), por exemplo, um dos principais problemas que impede
a criagio de uma cooperacio securitaria efetiva entre os paises da Africa
Austral é a auséncia de valores comuns entre os Estados membros. Ja
Hammerstad (2003), ao contrario, afirma que, apesar dos paises da regiao
se dividirem entre a visido tradicional de seguranca e a perspectiva de

17 The strengthening of existing common values and culture is at the centre stage of
cooperation among Member States. Whereas conventional borders confer nationality to
citizens cultural values transcend boundaries. The process of building the nation-state is
taking place in tandem with the process of building the SADC Community.
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seguranca humanitaria, isso n3o indica a inexisténcia de valores comuns
entre os lideres da Africa Austral. O histérico de luta pela independéncia
e contra o colonialismo, e da mobiliza¢do contra o apartheid, a excegdo da
Africa do Sul, garantiria o compartilhamento de valores comuns.

O fator histdrico, portanto, mais uma vez, permeia a construg¢do
do processo de integracio na Africa Austral. A ideia de compartilhar
valores comuns para a formagdo de uma cooperacio securitiria efetiva ndo
necessariamente implica a identificacio de um inimigo externo comum.
Os valores compartilhados, no caso da Africa Austral, estio presentes na
propria histéria e construcio desses Estados, o que, por sua vez, também
define as relacdes de seguranca deste sistema sub-regional sul-africano.

Parece plausivel, assim, concluir que a Africa Austral, e a SADC
em especifico, estd em um processo de constituicio de uma comunidade
de seguranca, ainda que embrionaria. A consolidagio da organizacdo,
bem como o fortalecimento e a amplia¢do da atuacio do OPDS, indicam
um caminho de manutenc¢io da construc¢do desses lagos entre os Estados
da regido. Além disso, fortalecem a concep¢do de uma visio coletiva de
seguranca, de questdes que devem ser tratadas orquestradamente, ja que
dizem respeito a regido, e no apenas a determinados Estados, consagrando,
assim, a SADC como principal foro nio sé de resolucio de disputas, mas de
formulagdo de politicas conjuntas.
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RESUMO

Os problemas de seguranca do Continente Africano s3o, em sua grande maioria,
originarios dos processos de colonizacio e descoloniza¢do ocorridos ao longo dos
séculos XIX e XX. Na Africa Austral, em especifico, o regime do apartheid da Africa
do Sul marcou de maneira bastante expressiva a constru¢io de uma identidade
comum e a aproximagdo entre os demais paises da regiio em torno dos temas
de seguranca. O objetivo desse trabalho é avaliar a evolu¢io da SADC ao longo
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dos anos 9o e 2000 no tocante aos aspectos securitarios, visando analisar em que
medida a organizag¢do contribuiu ou nio para a resolugio dos problemas politicos
e de seguranca da regido, em especial nos momentos de crise. A anilise serd
concentrada na criagio e nas modificacdes do Orgdo para a Cooperagdo em Politica,
Defesa e Seguranca (OPDS) da Comunidade para o Desenvolvimento da Africa
Austral (SADC). A hipoétese central do trabalho é de que a SADC, e o OPDS em
especifico, constituem a principal esfera de tratamento das questdes securitarias da
Africa Austral e, ao longo dos anos, contribuiu para evolugdo da resolugio desses
problemas. O trabalho ird utilizar a revisdo bibliografica e documental, adotando
uma abordagem histérica, visando uma comparag¢do temporal do caso em questdo.
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