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EDITORIAL

Rafael Vitoria Schmidt

Estudar e compreender as muitas facetas que envolvem as relac6es internacionais
exige, do observador atento, uma leitura dos mais diferentes temas, que vao desde os
conflitos que perpassam os processos eleitorais de paises da Africa Austral; o estatuto
juridico internacional do Refugio; o separatismo tibetano frente a agenda de seguranca
chinesa; a analise da politica externa sul-africana com base na Teoria Construtivista de
Relacbes Internacionais; e as relacdes da China com a América Latina.

Seguindo nesta senda, a revista Cadernos de Relagfes Internacionais e Defesa
(CRID) traz como material de andlise das relagdes internacionais os artigos Processos
Eleitorais e Violéncia na Africa Austral (Nathaly Schutz), Refigio: um Conceito no
Tempo (Larissa Lima Bezerra dos Santos), A Politizacdo da Problematica Tibetana:
Politizacdo e Manutencdo de Soberania sobre a Regido Autdbnoma do Tibete (Joana
Braga Pécego), Da Estratégia Total a New South Africa: uma Andlise Construtivista
sobre a Politica Externa Sul-Africana (1978-1999) (Felipe Carvalho), Rela¢bes China-
América Latina: Covid-19, Saude Global e Belt and Road Initiative (Luis Filipe de Souza
Porto).

Estes textos reafirmam a proposta editorial da CRID, que visa ampliar as
discussdes sobre o sistema internacional contemporaneo, em especial as tematicas de
cooperacdo e defesa no Sul Global e analisar criticamente 0s processos e eventos das
relacBes internacionais contemporaneas concernentes a historia, politica e economia
politica internacional, a globalizacdo, ao regionalismo, a seguranc¢a internacional e a
politica externa.

Agradecemos a todos os que colaboraram e participaram desta edicdo e
convidamos todo o publico académico a leitura dos artigos, 0s quais representam uma
contribuicdo as pesquisas que estdo sendo desenvolvidas sobre as relagdes internacionais

contemporaneas.
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Da estratégia total a New South Africa: uma andlise construtivista sobre a
politica externa sul-africana (1978-1999)

Felipe Carvalho*

Resumo: O presente artigo objetiva analisar a politica externa sul-africana entre 1978 e 1999 por meio
da Teoria Construtivista de Rela¢es Internacionais. Devido a implementacdo de um regime de
segregacéo racial, a Africa do Sul foi caracterizada como um Estado paria no Sistema Internacional
durante a maior parte do século XX, o que refletia diretamente em suas agOes de politica externa.
Entretanto, a partir do final da década de 1980, a postura externa do pais comegou a ser alterada, fato
que teve seu apice apos a eleicao de Nelson Mandela em 1994. Inicialmente, sdo discutidas as principais
diretrizes de politica externa da Africa do Sul entre os anos de 1978 e 1999, sob as presidéncias de P.
W. Botha, Frederik De Klerk e Nelson Mandela. Finalmente, é aplicada a Teoria Construtivista de
Relagdes Internacionais no intuito de verificar se as alteragdes na politica externa sul-africana durante o
periodo representaram mudancas na identidade do Estado sul-africano.

Palavras-chave: Africa do Sul. Politica Externa. Construtivismo. Identidade.

Introducgéo

Embora, atualmente, a Africa do Sul represente uma das principais liderancas
do continente africano em ambitos regional e mundial, o pais foi considerado um péria
internacional durante grande parte do século XX. A partir de 1948, a politica externa
sul-africana passou a estar intimamente relacionada a doutrina do Apartheid como uma
forma de organizacdo social, posicionando-a na contracorrente da historia. Sob a
proeminéncia econdmica e politica dos bberes, o Estado se via como uma espécie de
centro europeu no continente africano (Mendonga 2000).

Na década de 1980, influenciada por um cenario de ascensdo de governos
aliados a Unido Soviética e a Cuba, bem como de queda do cordon sanitaire formado
por governos de minoria branca, a Africa do Sul pds em prética a politica de Total
National Strategy’. Dentre outros pontos, tal politica preconizava a desestabilizagio
militar e econdmica de paises vizinhos — 0 que incluia o0 apoio a grupos contrarios ao
governo central — e a coer¢do econdmica de paises dependentes da economia sul-
africana, gerando um ambiente que Dopcke (1998) descreve como de “guerras nao-

declaradas”.

*Mestre e Doutorando em Ciéncias Sociais pela Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul
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Bolsista da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES).
(feliperochacarvalho@gmail.com).

! “Estratégia Nacional Total” (traducfio nossa).
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No entanto, o contexto comecgou a ser alterado em fins da década de 1980 e
inicio da década de 1990, influenciado pela ascensédo de Fredrerik Willem De Klerk a
presidéncia, bem como pelo decréscimo da margem de manobra do pais no Sistema
Internacional ap6s o fim da Guerra Fria. Assim, tem inicio uma nova fase da politica
externa sul-africana, caracterizada pela intensificacdo das relacdes regionais e pelo
esforco para a reparagdo da imagem da Africa do Sul no continente. Ap6s a eleicéo de
Nelson Mandela, em 1994, tem-se uma maior intensificacdo dos lagos com a Africa
Austral, particularmente apds sua eleicdo para a presidéncia da Comunidade para o
Desenvolvimento da Africa Austral (SADC) em 1996 (Rizzi e Schiitz 2014).

De acordo com a Teoria Construtivista de Relacdes Internacionais, 0s
entendimentos e expectativas que um pais possui acerca de si proprio, em um contexto
especifico e socialmente construido, estdo diretamente ligados a identidade de tal ator
e a0 modo como este se posiciona em relacdo aos demais (Wendt 1992). Nesse sentido,
momentos de transicdo de regime devem também ser analisados pela dptica da
identidade estatal, tendo em vista o peso desta na defini¢do dos interesses nacionais.

O objetivo do presente artigo é averiguar se as mudangas na postura de politica
externa por parte da Africa do Sul bem como no caréter de suas relacdes internacionais
entre as décadas de 1980 e 1990 representam uma alteracdo na identidade estatal sul-
africana. Para tanto, o trabalho é dividido em duas partes: a verificacdo das principais
caracteristicas e linhas de acdo da politica externa sul-africana durante 0s governos de
P. W. Botha (1978-1989), Frederik Willem De Klerk (1989-1994) e Nelson Mandela
(1994-1999); e a analise das mudancas na politica externa da Africa do Sul durante o
processo de transicdo de um governo apoiador do regime do Apartheid para um
governo de maioria negra, a partir da aplicacdo da Teoria Construtivista de Relagdes

Internacionais.
Politica Externa Sul-Africana (1978-1999)
Total National Strategy: o governo P. W. Botha (1978-1989)
Pieter Willem Botha ascendeu ao cargo de primeiro-ministro da Africa do Sul

em 1978, apds a renuncia de seu predecessor, Balthazar Voster. Anteriormente

Ministro da Defesa, Botha deu inicio a aplicacdo de um plano de acdo que havia sido
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concebido em 1977 no Livro Branco de Defesa Nacional Sul-africano, o qual ficou
conhecido como Total National Strategy. Em linhas gerais, tal documento objetivava
a mobilizagdo econdmica, politica e social para a defesa e manutencéo dos interesses
do Estado, tanto em nivel interno quanto em nivel regional (Davies e O’Meara 1985).

Mendonca (2000) lembra que o contexto vivido pela Africa do Sul era de
isolamento iminente. Apos o insucesso da outward policy? durante o governo de Voster
(1966-1978), o pais também foi impedido de frequentar a Assembleia Geral da
Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) em 1974, bem como sofreu uma sancdo em
relacdo a compra de armas em 1977. Além disso, 0 aumento do reconhecimento
internacional do Congresso Nacional Africano (CNA) enquanto representante legitimo
da populacdo negra contribuiu para o estabelecimento de rela¢fes para-diplomaticas
por meio dos escritorios destas entidades no exterior.

Nesse contexto, logo apds Botha assumir o poder, foi realizada uma
reorganizacdo do Estado sul-africano no que diz respeito as estruturas de tomada de
decisdo. Davies ¢ O’Meara (1985) afirmam que as forcas armadas passaram a ter um
papel central e institucionalizado, de modo a auxiliar no combate a crise do capitalismo
no pais. Assim, essa nova parceria firmada entre os militares e o poder centralizado foi
articulada por meio da aplicacdo da Estratégia Total. Cabe ressaltar que, mesmo tendo
sido inicialmente formulada no ambito militar, tal estratégia passou a representar todo
o corpo politico sul-africano e suas institui¢ces (Geldenhuys 1981).

Nesse periodo, o proprio Estado sul-africano reconhecia que alguns aspectos da
politica do Apartheid consistiam em barreiras para a consolidacao de aliancas formais
com os paises vizinhos. Por tal motivo, foi necessaria a elaboragdo de um discurso
antimarxista na regido, o qual pudesse legitimar o modelo sul-africano de
desenvolvimento econdmico. O objetivo da Africa do Sul era, portanto, formar uma
“constelagio de Estados™? favoraveis a seu governo. Para tanto, também era necessario

um alto grau de envolvimento do setor privado nacional (Davies e O’Meara 1985).

2 A outward policy, elaborada durante o governo de Voster, tinha como meta principal o estabelecimento
de aliancas no &mbito da Organizagdo da Unidade Africana para combater a crescente reprovacéo
internacional do regime do Apartheid. Apesar de um sucesso inicial, tal iniciativa foi prejudicada pelas
independéncias de Angola e Mocambique em 1975, seguidas da ascensdo de governos formados pelos
movimentos de liberaco, o que retirou o apoio de Portugal ao governo sul-africano (Davies e O’Meara
1985).

3 A ideia de uma “constelagiio de Estados” foi inicialmente concebida durante o governo de Voster, mas
apenas foi aplicada com maior intensidade ap6s a ascensdo de Botha. Em suma, o objetivo da Africa
do Sul era atingir o reconhecimento internacional enquanto lider da regido. Para isso, era propagado o
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Ademais os autores também afirmam que, objetivando a consolidacdo de uma
retorica antimarxista, havia a tentativa de influenciar os Estados da regido a assinarem
pactos de ndo-agressao, sob o0 argumento de que, em conjunto com a Africa do Sul, tais
paises estariam auxiliando na construcdo de uma defesa comum contra inimigos
comuns. Por outro lado, tais acordos também contribuiam para a intensificacdo dos
lacos existentes entre a Africa do Sul e seus vizinhos, formando uma espécie de
abordagem uniforme nos campos da seguranca, politica e economia. A “constelagdo de
Estados” deveria estar ligada as politicas domésticas do Apartheid.

E valido ressaltar os objetivos especificos da politica de Estratégia Total para
melhor identificar o viés das agBes externas da Africa do Sul no periodo em questao.
Geldenhuys (1981) define o primeiro destes objetivos como sendo assegurar que
Estados vizinhos ndo fossem utilizados como locais de treinamento para guerrilhas ou
grupos terroristas que possuiam planos de realizar ataques em seu territdrio. Este
aspecto era considerado primordial pelo governo sul-africano, o qual exigia medidas
efetivas para impedimento de tais acgoes.

Outro aspecto a ser ressaltado é o cunho das mobilizacoes realizadas por parte
da Africa do Sul em relag&o aos paises vizinhos. Davies e O’Meara (1985) classificam
tais acdes em dois tipos: técnicas de persuasdo e técnicas de coercdo. No primeiro caso,
estdo incluidas as ofertas de auxilio econdmico e cooperagdo conjunta em projetos para
paises que estivessem dispostos a cooperar com o governo sul-africano. As técnicas de
coercdo, por outro lado, incluem a aplicacdo de medidas mais severas, tais como: a
limitacdo ou proibicdo do uso de ferrovias e portos sul-africanos por parte de Estados
com governantes negros e um maior controle do acesso e trénsito de cidadéos de
Estados negros em territorio sul-africano (Geldenhuys 1981).

Davies e O’Meara (1985) dividem a implantagdo da Estratégia Total em trés
fases: a iniciativa da “constelagdo de Estados”, as taticas de desestabilizagdo e a
desestabilizacdo intensificada e seletiva. Na primeira etapa, a promocao da ideia de
“constelagdo de Estados” foi feita pela Africa do Sul por meio de reunibes entre
membros do governo de Botha e lideres de outros paises, bem como pelo angariamento
de apoio do setor privado sul-africano com a proposta de criacdo do Banco de

Desenvolvimento da Africa Austral.

discurso de que, em conjunto, os paises da Africa Austral deveriam buscar solucdes regionais para 0s
problemas regionais (Davies e O’Meara 1985).
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Na segunda etapa de aplicacdo da Estratégia Total, a Africa do Sul optou pela
aplicacdo de taticas gerais de desestabilizacdo, ndo centralizando suas a¢cdes em um
alvo especifico. Dessa forma, houve um aumento nas agBes militares em paises
vizinhos, tais como Angola, Mogambique e Suazilandia. Em sua terceira fase, a
Estratégia Total passou a ter alvos mais seletivos na regido da Africa Austral. Um dos
objetivos centrais passou a ser a limitacdo do niumero de membros do CNA presentes
em outros territorios (Davies e O’Meara 1985).

No ano de 1983, Botha prop0s a votacdo de uma proposta de uma nova
Constituicdo, a qual foi chama de Republic of South Africa Constitution Act*. Em linhas
gerais, a nova Constituicdo previa a criacdo de um parlamento tricameral: além da ja
existente Assembleia, destinada aos cidaddos brancos, foram criadas a Camara dos
Representantes, para os cidadaos negros, e a Camara dos Delegados, para os cidadaos
de origem indiana. Cada camara possuia jurisdicdo sobre suas respectivas comunidades
(Geldenhuys e Kotzé 1985). Além disso, também foi abolido o cargo de primeiro-
ministro. A partir de entdo, haveria um presidente eleito por um colégio eleitoral, o
qual era formado por membros eleitos pelas trés camaras do parlamento. Em 1984,
Botha tornou-se o primeiro presidente da Africa do Sul sob a recém-aprovada

Constituicdo, permanecendo no poder até o ano de 1989.

O declinio do Apartheid: o governo De Klerk (1989-1994)

O contexto vivenciado pela Africa do Sul na segunda metade da década de 1980
foi consideravelmente desfavoravel. As agitacGes internas traziam a possibilidade da
eclosdo de uma guerra civil e 0 aumento das sancGes, aliado a retirada de grande parte
dos investimentos no pais, gerou uma severa crise que culminou na saida do presidente
Botha do cargo de chefe de Estado (Ddpcke 1998). Neste cenario, 0 novo presidente e
lider do Partido Nacional, De Klerk, realizou uma expressiva mudanca na conducao
das politicas interna e externa do pais, levando em consideracdo a necessidade de
reformas estruturais para a superagao da crise.

Cabe ressaltar que algumas mudangas a nivel regional j& haviam ocorrido antes
da posse de De Klerk, especialmente acerca das relagdes entre Africa do Sul e Namibia.
Porém, Mendonga (2000) argumenta que o marco do abandono da politica de

4 «“Ato Constitucional da Republica da Africa do Sul” (tradugdo nossa).
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desestabilizacdo conduzida na década anterior foi o discurso proferido por De Klerk no
Parlamento em fevereiro de 1990. Durante seu pronunciamento, o presidente anunciou
a descriminalizacéo dos principais grupos de oposicao do pais, bem como a libertacao
de Nelson Mandela.

De acordo com Pereira (2007), o processo de transicdo negociada se deu por
meio de diversos debates sobre alternativas para a superacao do regime do Apartheid,
dos quais também participaram outros grupos da sociedade civil, além das duas partes
diretamente envolvidas. Em suma, o Partido Nacional era a favor do estabelecimento
do multipartidarismo e da consolidacdo de uma economia regional de mercado por
meio da priorizacdo da iniciativa privada. O CNA, por outro lado, pretendia estabelecer
relacbes de carater ndo-hegeménico no continente africano, no intuito de estimular o
desenvolvimento equilibrado da regiéo.

Com o fim de uma politica externa caracterizada pela militarizacéo, o governo
sul-africano passou a defender um novo discurso de politica exterior. Nesse sentido,
De Klerk afirmava ser preciso que as diferencas ideoldgicas e os conflitos passados
entre os paises da Africa Austral fossem superados no intuito de estabelecer uma
estratégia conjunta para a recuperacdo da regido. Além disso, os problemas enfrentados
pela Africa deveriam ser resolvidos pelos proprios africanos por meio do
estabelecimento de interesses comuns e, por conseguinte, de cooperagdo (Mendonga
2000).

Uma das principais marcas da chamada New Diplomacy foi a procura da
reinsercdo da Africa do Sul no cenério da politica mundial e a normalizacdo de suas
relacdes internacionais. Mendonga (2000) afirma que, em seu primeiro ano de
mandato, De Klerk visitou 25 paises, em especial na Africa e na Europa, com 0s quais
firmou convénios de comércio, além de lagcos diplomaticos e culturais. Para que a
imagem da década anterior fosse superada, eram necessarias acdes que demonstrassem
que o governo sul-africano estava disposto a assumir uma posicdo diferente em suas
relacdes externas.

Uma vez que as relagdes regionais eram de importancia central para a
consolidacdo da New Diplomacy, estas ndo poderiam ser conduzidas por meio da

aplicacdo de métodos coercitivos. Pereira (2007, 126-127) afirma que

[...] alguns analistas argumentam que a Nova Diplomacia ndo resultou em
uma politica regional transformada, representando mais uma mudanca de
estilo do que de substancia. Assim, a nogao de Africa do Sul como poténcia
dominante permanecia inalterada, porém a definigdo dessa hegemonia seria
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alterada de “geopolitica” para “geoeconémica”. Dessa forma, avaliam que
a principal mudanca na politica regional, a partir desta diplomacia neo-
rselillista, baseou-se no principio de uma expansdo econémica da Africa do

Nesse sentido, foi dada maior énfase a cooperagdo econémica e comercial com
os paises da Africa Austral. Para Du Pisani (1994), o governo sul-africano estava
disposto a moldar tanto o contexto interno quanto o contexto externo no qual o futuro
governo pos-Apartheid estaria inserido, de modo a garantir que ndo houvesse espago
suficiente para o surgimento de uma for¢a hegemonica na regido. Sendo assim, a
propria Africa do Sul poderia desempenhar um papel politico e econdmico de
proeminéncia assim que a negociacdo para o fim do Apartheid fosse concluida.

Segundo Mendonca (2000), em julho de 1991, os Estados Unidos revogaram
todas as sancdes impostas a Africa do Sul, com exce¢do do embargo de armamentos.
Como resultado, também foi suspenso o bloqueio realizado pelo Fundo Monetério
Internacional em relacéo a concessdo de empréstimos ao pais. O governo De Klerk ja
havia eliminado grande parte da legislacdo do Apartheid. Apos a acdo do governo
estadunidense, alguns paises, como o Japao, tomaram medidas similares, e diversos
paises africanos passaram a permitir a passagem de aeronaves sul-africanas em seu
espaco aéreo.

Em 1994, com a concretizacdo do processo de negociacdo para o fim do
Apartheid, foi concedido o direito ao voto para os cidaddos sul-africanos negros e de
origem indiana. As primeiras elei¢des apds o fim do regime foram realizadas em 17 de
abril de 1994, quando Nelson Mandela foi eleito com 62,5% dos votos (Rizzi e Schiitz
2014). Por conseguir 20,4% do total de votos, o Partido Nacional p6de indicar De Klerk
para uma das vagas de vice-presidente; a outra foi ocupada por Thabo Mbeki, do CNA.
Segundo Dopcke (1998), o periodo iniciado naquele ano seria marcado pela tentativa
do CNA em romper com a assimetria e a concepcdo de “the flag follows trade’®

defendida durante a presidéncia de De Klerk.

New South Africa e a nova insercao regional: o governo Mandela (1994-1999)

Segundo Mendonca (2000), o fim do Apartheid possibilitou o surgimento de

um pais, do ponto de vista legal, onde a populagdo negra poderia, por meio do voto,

5 “A bandeira segue o comércio” (tradugiio nossa).
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reivindicar amplamente seus direitos. No entanto, nos ambitos econémico e social,
ainda permanecia presente uma grande dualidade em relacdo a concentracdo de
riqueza. De um lado, havia uma pequena parcela da populagédo branca que controlava
0 setor minerador e, portanto, a maior parte da economia do pais. Do outro lado, estava
a maioria da populacdo, que, apos quase cinco décadas do regime do Apartheid, sofria
de uma exclus&o institucionalizada.

O processo de formulagdo das diretrizes de politica externa do CNA teve inicio
ainda durante o periodo de transi¢do no governo De Klerk. Dessa forma, aléem das
negociacdes para o fim do Apartheid, o partido necessitou iniciar seus planos de acao
exterior. De acordo com Graham (2012), isso foi possivel apds a retomada dos didlogos
entre 0 CNA e o Partido Nacional em setembro de 1992, mas foi apenas nos estagios
finais das negociacgdes que o partido de Mandela desenvolveu um senso mais claro de
direcdo e contetdo de sua politica externa. A concretizacdo destas acbes se deu por
meio do documento chamado Foreign Policy in a New Democratic South Africa®, o
qual foi publicado no periodo pré-eleices de 1994.

Evans (1999) descreve o contetido de tal documento como uma nova viséo da
politica externa sul-africana. Em linhas gerais, houve consideraveis mudancas no que
tangia a interacdo com os demais Estados e também foram apontados os riscos da
interferéncia ocidental no continente. Nesse sentido, 0 CNA, se eleito, poderia dar
inicio a uma politica externa focada nos direitos humanos e em sua promocao.

Entretanto, apesar de representar um marco na definicdo de politica externa do
CNA, o documento foi sombreado pela publicacdo de um artigo publicado na revista
cientifica Foreign Affairs em 1993, de autoria de Nelson Mandela (Graham 2012). De
forma semelhante ao documento elaborado anteriormente, o artigo delineava as novas
bases da politica externa sul-africana pds-Apartheid que seria executada pelo governo
do CNA. Mandela (1993) definiu esta nova politica em seis pilares principais: direitos
humanos, a promoc¢do da democracia, justica e respeito ao direito internacional,
primazia de iniciativas pacificas por meio de métodos ndo-violentos, a importancia da
Africa e o desenvolvimento econdmico por meio de cooperacio regional e econémica.

Nesse contexto, Rizzi e Schitz (2014) afirmam que o governo de Mandela foi
marcado, tanto domesticamente quanto externamente, por uma nova postura da Africa

do Sul. Com este novo comportamento, o entdo presidente defendia o argumento de

6 “Politica externa em uma Africa do Sul nova e democratica” (tradugiio nossa).
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que uma solucdo definitiva para os problemas internacionais somente poderia ser
alcancada por meio da consolidacdo da democracia em todos 0s paises.

Cabe ressaltar que havia certo receio em relacdo as acdes sul-africanas.
Enquanto representante do Estado africano mais desenvolvido em termos politicos,
econémicos e militares, o governo sul-africano pretendia substituir as antigas relagdes
de dependéncia e subordinacao por lacos de cooperacdo e beneficio mutuo baseados
na integracdo econémica. Mendonga (2000) argumenta que estudiosos da politica
externa da Africa do Sul consideravam contraditério o fato de o pais se comprometer
com 0 maior numero possivel de paises e, a0 mesmo tempo, declarar possui intengdes
prioritarias com a Africa Austral.

Outro aspecto importante a ser abordado acerca da politica externa sul-africana
ap6s 1994 é o ingresso em organizacdes multilaterais e féruns de cooperacao
internacional. No continente africano, podem ser citados os casos da Organizacdo da
Unidade Africana e da Comunidade para o Desenvolvimento da Africa Austral, as
quais ja haviam sinalizado a possibilidade do ingresso da Africa do Sul durante o
governo De Klerk, desde que o Apartheid houvesse sido verdadeiramente abolido
(Alden e Le Pere 2004).

Quanto & SADC, no havia duvidas de que a Africa do Sul se tornaria membro
da organizacgdo assim que 0 processo de transicdo doméstico fosse concluido. Apds ter
seu ingresso aprovado em 1994, o pais assumiu a presidéncia da comunidade em 1996.
Segundo Vale e Maseko (1998), a partir de entdo, a énfase da SADC passou para 0
aspecto comercial das relacbes regionais. Desse modo, objetivava-se expandir o

desenvolvimento econdmico da Africa do Sul para o restante dos paises membros.

A politica externa sul-africana sob a visdo da Teoria Construtivista de Relacgdes

Internacionais

Wendt (1999) afirma que os atributos estatais de interesse e busca pela
sobrevivéncia sdo precedentes a construcdo discursiva, mas que estes sO se tornam
relevantes quando os individuos realizam a construgdo de conhecimento sobre eles. Em
geral, nas andlises de politica externa, as propostas construtivistas sdo marginalizadas
em detrimento de visdes que concentram seu foco apenas no comportamento dos

Estados e ndo em sua natureza (Edler 2011).
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Nesse sentido, o objetivo desta secédo é fornecer uma abordagem alternativa de
analise de politica externa por meio da utilizacdo da Teoria Construtivista de Relacdes
Internacionais, sendo dividida em trés partes. Inicialmente, serdo analisados o governo
de P. W. Botha e a politica externa agressiva da Africa do Sul na década de 1980. Em
seguida, serdo discutidos o periodo de transicdo durante o governo de De Klerk e a
influéncia do ato de fala na mudanca da postura internacional sul-africana. Por fim,
serdo tratadas a presidéncia de Nelson Mandela e a consolidacdo de uma nova
identidade do pais no contexto da New South Africa.

Década de 1980: Africa do Sul como “Estado predador”

Durante grande parte de sua historia pos-colonial, a Africa do Sul e sua politica
externa eram destoantes do que era observado no restante do continente africano. Nesse
contexto, a formalizacdo do regime do Apartheid em 1948 foi um reflexo direto de um
processo de construcdo da identidade béer, a qual era originaria do periodo de
colonizagdo do pais. Ao assumir uma suposta identidade europeia e afirmar seu
pertencimento a Africa ao mesmo tempo em que pregava sua superioridade em relagdo
aos demais povos da regido, tal grupo criou as bases que guiariam a postura
internacional da Africa do Sul pela maior parte do século XX (Mendonga 2000).

Nesse sentido, o periodo em analise pode ser tratado sob a 6tica da identidade
estatal. Apos a ascensdo de P. W. Botha a presidéncia do pais, a politica externa sul-
africana adquiriu um carater mais agressivo, em especial com a implementacdo da
Total National Strategy. Wendt (1992) aborda tal comportamento por meio do conceito
de predacdo, que, em conjunto com a anarquia como causa permissiva, permite o
estabelecimento de um sistema de autoajuda.

Sendo assim, o conceito de predacdo pode ser relacionado a diferentes razdes,
tais como vitimizacdo sistémica ou politica doméstica, as quais fazem com que um
Estado se torne predisposto a agressdo (Wendt 1992). No caso da Africa do Sul da
década de 1980, a manutencdo do Apartheid era um dos objetivos centrais de Pretoria,
0 que, por sua vez, moldou suas a¢bes externamente. Dessa forma, a adogéo de politicas
ofensivas em relagcdo aos paises vizinhos demonstra uma tentativa do governo sul-
africano de garantir a perpetuacdo de seu modelo de politica interna por meio da

desestabilizacdo de Estados que poderiam representar ameacgas ao regime.
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Cabe ressaltar que, de acordo com Wendt (1992), as abordagens classicas de
Relacdes Internacionais defendem que a possibilidade de um comportamento agressivo
por parte dos Estados predadores for¢a os outros Estados a darem inicio a uma politica
de poder competitiva, tendo em vista o objetivo primordial de garantir sua
sobrevivéncia. Entretanto, segundo a visdo construtivista, a possibilidade de predacéo
em si ndo obriga 0s outros agentes a responderem a tal comportamento com uma
politica de poder propria, tendo em vista que a possibilidade de um conflito é mais
improvavel do que provavel. No caso da Africa do Sul, a superioridade econdmica e
militar do pais em comparagdo aos demais membros da regido também foi um fator
que, além de fornecer os meios para a conducéo de politicas agressivas em relacdo aos
vizinhos, dificultava as alternativas de resposta dos paises vitimas de agressao.

No que diz respeito aos tipos de identidade trazidos por Wendt (1999), cabe
relacionar o conceito de identidade pessoal ou corporativa com o perfil do Estado sul-
africano na década de 1980. A identidade pessoal dos agentes se distingue por meio da
separagdo do “ego” como um espago proprio de a¢do. Durante o governo de P. W.
Botha, a diferenciacdo da identidade sul-africana em relacdo aos demais se dava por
meio da reafirmacdo de uma identidade nacional “afro-europeia”, que a diferenciava
dos outros paises africanos. Para Mendonca (2000), essa era uma maneira de proteger
um Estado branco encapsulado em uma nagéo multiétnica.

E por meio do conceito de identidade de funcio que a postura externa da Africa
do Sul sob o governo de Botha pode ser melhor analisada. Primeiramente, Wendt
(1999) estabelece que tal identidade apenas surge quando hé interagdo com o “outro”.
No entanto, estruturas sociais ja existentes, como o regime do Apartheid, podem
auxiliar no processo de institucionalizacdo dessas funcdes. Desse modo, a fungéo
defendida pelo préprio Estado sul-africano de atuar como um representante da luta
antimarxista no continente africano e as a¢6es de agressdo que derivam dela surgem a
partir da interacdo com Estados de cunho socialista que, além de possuir um sistema
econémico distinto, representavam uma ameaca a perpetuacdo de seu modelo interno

de governo.

Ascensao de De Klerk: a influéncia do ato de fala na politica externa de transicéo

Algumas das mudangas mais expressivas na Africa Austral ocorreram em fins

da década de 1980, ainda durante o governo de P. W. Botha, destacando-se a
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independéncia da Namibia e a retirada das tropas sul-africanas do territorio angolano.
Apesar de tais acontecimentos representarem modificacGes significativas, foram mais
influenciados por fatores externos do que por um redirecionamento da politica externa
da Africa no Sul. No entanto, quando De Klerk assumiu a presidéncia do pais em 1989,
teve inicio um processo de alteracdo das diretrizes de politica exterior. O discurso
realizado pelo novo presidente em fevereiro de 1990 € tido como um marco de
rompimento com a politica externa do periodo anterior (Mendonga 2000)

Primeiramente, é necessario discutir a visdo construtivista acerca da influéncia
dos atos de fala, que é abordada por Onuf (1998). Em linhas gerais, um ato de fala pode
ser definido como um discurso que influencia agentes além do orador a agirem. A
estrutura mais comum deste ato consiste na assercdo, demanda ou promessa de que
determinado conjunto de assuntos existe ou pode ser alcangado. Além disso, os atos de
fala podem ser classificados em trés categorias: assertivos, diretivos e comissivos.

O discurso proferido por De Klerk em 02 de fevereiro de 1990 ocorreu durante
a abertura de uma sessdo do parlamento sul-africano. O tom do pronunciamento é
estabelecido ainda nas primeiras frases do presidente, o qual afirma que as elei¢des de
1989 posicionaram o pais no caminho para mudangas expressivas. Tais mudancas
faziam referéncia, principalmente, ao entendimento de que a paz doméstica e a
superacao da crise econdmica sO poderiam ser alcancadas por meio de um acordo
negociado entre os representantes de todas as parcelas da populacdo sul-africana (De
Klerk 1990).

I hope that this new Parliament will play a constructive part in both the
prelude to negotiations and the negotiating process itself. | wish to ask all
of you who identify yourselves with the broad aim of a new South Africa,
and that is the overwhelming majority: let us put petty politics aside when
we discuss the future during this Session. Help us build a broad consensus
about the fundamentals of a new, realistic and democratic dispensation. Let
us work together on a plan that will rid our country of suspicion and steer it
away from domination and radicalism of any kind (De Klerk 1990, s.p.)’.

No trecho citado acima, pode-se perceber os esfor¢os de De Klerk em construir

uma nova imagem para O pais e, também, uma nova identidade. Levando em

consideracdo o pensamento de Wendt (1992) de que a identidade de um agente diz

7 “Bu espero que esse novo Parlamento desempenhe um papel construtivo tanto no preladio as
negociac¢des quanto no processo de negociacdo em si. Desejo pedir a todos vocés que se identificam
com o amplo objetivo de uma nova Africa do Sul, e essa ¢ a maioria esmagadora: deixemos as rixas
politicas de lado quando discutirmos o futuro durante esta Sessdo. Ajudem-nos a construir um amplo
consenso sobre os fundamentos de uma distribuicdo nova, realista e democratica. Trabalhemos juntos
em um plano que livrard nosso pais da desconfianca e o distanciara de qualquer tipo de dominagéo ou
radicalismo” (traducdo nossa).
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respeito aos entendimentos que este possui de si proprio e dos demais, a ideia de De
Klerk sobre uma “nova Africa do Sul” estava relacionada ao inicio de um novo padréo
de comportamento que, por meio da realizacdo de mudancas no ambiente interno,
também seria refletida na postura internacional do pais e romperia com a desconfianca
por parte dos demais Estados.

Ao longo de seu discurso, De Klerk também tratou sobre questfes de politica
externa, em especial acerca das mudangas ocorridas no cenario internacional com o fim
da Guerra Fria. De acordo com o presidente, Pretdria tinha conviccdo de que 0s
interesses nacionais sul-africanos apenas poderiam ser alcancados por meio de relac6es
estaveis com o restante do mundo. s novas dindmicas internacionais haviam criado
oportunidades para a Africa do Sul, principalmente no que dizia respeito as diferencas
ideoldgicas que impediam a cooperacao (De Klerk 1990).

No que concerne a nova configuracdo de poder mundial, De Klerk (1990)
declarou que 1989 ficaria marcado na histéria como o0 ano em que 0 comunismo
stalinista foi extinto. Para o presidente, o colapso de tal sistema econémico deveria
servir como um alerta para os paises africanos que persistiam em sua implementacéo.
Assim, embora a retdrica de luta antimarxista e anticomunista de década anterior
tivesse sido superada, a caracteristica da identidade sul-africana enquanto Estado
capitalista continuou presente neste novo periodo.

Quanto as relages com a Africa Austral, De Klerk (1990) afirmou que a década
de 1990 dava inicio a uma oportunidade Unica de superar os conflitos e as diferencas
ideoldgicas do passado e desenvolver um programa conjunto de reconstrucao. Dessa
forma, um ambiente de estabilidade na regido se mostrava necessario para impedir que
a situacdo de fragilidade econdmica se agravasse ainda mais. Para o governo sul-
africano, os obstaculos que impediam uma coordenacdo com os Estados vizinhos
haviam cessado, uma vez que posturas conflitivas haviam sido substituidas por outras
de cooperacéo.

Nesse contexto, pode-se observar que, mesmo tendo abandonado o carater
agressivo de suas acdes em relagio aos paises vizinhos, a Africa do Sul acreditava que
deveria exercer um papel de porta-voz regional. Contudo, tal estratégia era
desempenhada de modo nédo agressivo, visto que um dos principais objetivos do pais
nesse periodo era a consolidacdo de uma nova imagem no exterior. A identidade de

funcdo sul-africana, que na década anterior era caracterizada principalmente pelo
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combate a0 marxismo na regido, assumiu aspectos de um lider regional por meio do

compartilhamento de interesses com os demais Estados africanos.

A presidéncia de Mandela e a nova identidade sul-africana

A eleicdo de Nelson Mandela & presidéncia da Africa do Sul em 1994
representou o rompimento total com a politica do Apartheid e deu inicio ao primeiro
governo de maioria negra no pais. A formalizacéo da garantia de direitos iguais a todos
0s grupos étnicos da populacdo, previstos pela nova Constituicdo, mudou um sistema
que havia estado vigente por quase cinco décadas e que fornecia as bases tanto para o
comportamento interno quanto para a postura externa do Estado sul-africano
(Mendonca 2000).

Principios como solidariedade internacional, democracia e paz passaram a ser
0s principios norteadores presentes nos documentos oficiais que diziam respeito ao
posicionamento externo sul-africano. Em termos de identidade estatal, este novo
contexto representava uma consideravel mudanca em relacdo ao periodo anterior e uma
ainda mais expressiva em comparacgdo ao governo de P. W. Botha. Pode-se afirmar que
a ascensao de Mandela ao poder gerou uma mudanca na identidade pessoal ou
corporativa do Estado sul-africano nos termos trazidos por Wendt (1999), cujo conceito
foi discutido anteriormente. Isto se deve ao fato de que a distincdo em relagdo aos
demais Estados da regido, que era baseada na permanéncia de um governo de minoria
branca com bases na crenca da superioridade racial, deixou de existir.

O enfoque dado a promocéo dos direitos humanos e a democracia como base
das relacdes internacionais sul-africanas durante o governo de Mandela também pode
ser analisado por meio da aplicacdo do conceito de identidade de funcdo de Wendt
(1999). Tendo em vista que a observacdo dessa identidade s6 é possivel em um
contexto de interacdo com outros agentes, pode-se observar que, embora ndo tenha
abandonado o perfil de lider regional e continental defendido durante a presidéncia de
De Klerk, a Africa do Sul passou a utilizar sua experiéncia interna de sucesso na luta
pela garantia dos direitos humanos como uma forma de assistir os paises africanos que
ainda enfrentavam dificuldades nesse aspecto.

De acordo com Van Wyk (2003), a Africa do Sul conquistou uma espécie de

autoridade moral ap6s 1994, o que proporcionou ao pais mais oportunidades de
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desempenhar um papel internacional expressivo. O governo sul-africano desenvolveu
uma imagem prépria de porta-voz de uma “politica externa benigna”, a qual era
baseada em sua longa lista de principios norteadores. Entretanto, cabe destacar que sua
identidade como simbolo da democracia e mediador internacional foi acompanhada de
algumas contradi¢cdes, em especial no que diz respeito ao direito internacional e a
pratica da diplomacia preventiva.

Ademais, cabe discutir as repercussdes do ingresso da Africa do Sul em
organizagOes multilaterais do continente africano. No caso da Organizagdo da Unidade
Africana, a admissdo do pais em 1994 representou mais um passo na construcdo da
lideranca sul-africana. Especialmente por meio da defesa do conceito de “renascimento
africano™®, Pretoria defendia concomitantemente o fortalecimento de préticas
democraticas na Africa e medidas de liberalizagdo econdmica, posicionando-se como
um intermediario entre o continente e o0s paises mais desenvolvidos. Era levantada a
necessidade de estabelecimento de uma agenda comum, a qual tratasse tanto de temas
como vicissitudes econémicas quanto de questdes relacionadas a estabilidade interna
dos paises africanos (Van Wyk 2003).

Dessa maneira, torna-se possivel tratar as alteragdes na postura externa da
Africa do Sul com a utilizacio do conceito de identidade coletiva, definido por Wendt
(1999) como um processo de identificacdo entre um agente e os demais. Ao advogar
pela importancia das relacdes entre os paises africanos e se posicionar de forma
contréria & intervencdo ocidental no continente, a Africa do Sul demonstrou haver
superado as antigas barreiras em relacdo aos demais Estados africanos, criando um
ambiente propicio a formacdo de uma identidade coletiva. Wendt (1999) lembra que
tal identidade pode estar restrita a dominios especificos, tais como os abarcados no
ambito da Organizacdo da Unidade Africana (OUA).

A entrada na SADC também desempenhou um papel essencial no processo de
mudanca da identidade sul-africana. Sua organizacdo antecessora, a Conferéncia para
a Coordenacdo do Desenvolvimento da Africa Austral (SADCC), havia sido criada
para reduzir os danos causados pela politica externa agressiva de Pretéria, direcionada

aos paises da regido. Na década de 1990, sob um novo arcabougo institucional, a

8 Em 1996, em um discurso que foi posteriormente chamado de | am an African, o vice-presidente sul-
africano, Thabo Mbeki, sinalizou ao Parlamento Sul-africano a emergéncia de uma nova identidade
coletiva com a Africa, o que contrastava com a identificacdo com a Europa e com o Ocidente do
governo anterior (Van Wyk, 2003).
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Comunidade aceitou o ingresso da Africa do Sul, uma vez que a condi¢ao de transicao

para um regime de governo democratico havia sido respeitada (Van Wyk 2003).

Considerac0es finais

Pode-se perceber, levando em consideracdo as ideias de Wendt (1999), que o
processo de construcdo da identidade sul-africana culminou na exteriorizacdo das
fronteiras internas que dividiam a minoria branca e as demais parcelas da populagéo.
Dessa forma, de modo semelhante ao que o Apartheid lograva éxito em limitar as
possibilidades de acdo da populacdo negra sul-africana e, por consequéncia, em
intensificar sua exclusdo, a politica de Estratégia Total foi bem-sucedida em seu intuito
de aprofundar a dependéncia ja existente dos paises vizinhos em relagio a Africa do
Sul e, assim, diminuir os riscos de uma possivel interferéncia em seus assuntos
internos.

Cabe lembrar que, apesar de seu sucesso inicial, a politica de Estratégia Total
foi afetada pelo crescimento da condenacgéo internacional do regime do Apartheid,
especialmente na segunda metade da década de 1980. Dentre os principais fatores,
podem ser destacadas a intensificacdo das san¢Ges econémicas por parte da ONU e de
paises ocidentais e a perda de relevancia da retdrica anticomunista. Por tais razdes, a
manutenc¢do tanto da estratégia de politica externa quanto do proprio regime se tornou
cada vez mais onerosa, 0 que ndo era viavel em um cenario de severa crise econdmica.

Quando De Klerk ascendeu a presidéncia do pais em 1989, o contexto regional
havia sofrido mais alteracGes, especialmente apds a independéncia da Namibia. A
margem de manobra da Africa do Sul no Sistema Internacional também havia sido
reduzida, levantando a necessidade um redirecionamento de sua politica externa. Em
linhas gerais, seus maiores objetivos passaram a ser o fortalecimento das relacfes
regionais e a dissociagdo da imagem do pais do comportamento adotado na década
anterior.

Ademais, é possivel observar a importancia dos discursos na analise de politica
externa. Apesar de o enfoque maior do discurso de De Klerk estar direcionado as
mudangas internas que ocorreriam no pais, também houve repercussées no nivel
externo. O término da diferenciacdo da Africa do Sul em termos de identidade em

relacdo aos demais paises africanos facilitou o aprofundamento de suas relacdes

CADERNOS DE RELACOES INTERNACIONAIS E DEFESA | 16



Da estratégia total a New South Africa: uma andlise construtivista sobre a politica externa sul-
africana (1978-1999)

regionais. Além disso, a descriminalizacdo do CNA possibilitou o inicio de uma maior
articulacdo do grupo, o que incluiu o estabelecimento de conexdes internacionais mais
consolidadas.

A partir de 1994, durante a presidéncia de Nelson Mandela, a politica externa
sul-africana comecou a ser pautada na defesa dos direitos humanos em ambito
internacional, bem como na promocdo dos valores de paz e democracia. Nesse
contexto, observa-se a utilizagio do exemplo da Africa do Sul no que tange a superagio
dos problemas relacionados aos direitos basicos de sua popula¢do como uma forma de
embasar sua acdo externa no sentido de auxiliar outros governos que enfrentassem
situacBes similares.

Com a formalizacdo do fim do Apartheid e o inicio do primeiro governo de
maioria negra, nota-se uma mudanca mais expressiva na identidade do Estado sul-
africano, a qual havia iniciado no periodo anterior. Nesse sentido, houve um
rompimento completo com a ideia de excepcionalidade da Africa do Sul — que era
baseada na visdo do pais como um braco europeu no continente africano —, tendo em
vista 0 comeco de uma maior identificacdo com os paises da regido, tanto politicamente
guanto em termos de cooperacao econdmica. O fim do regime permitiu uma reinsercao
de peso da Africa do Sul & comunidade internacional. Entretanto, cabe destacar que tal
transicdo teve impacto imediato apenas no ambito politico, uma vez que a maior parte
populacdo negra continuava a margem do desenvolvimento econdmico do pais.

Ainda, além de inaugurar um novo momento da politica externa da Africa do
Sul, a ascensdo do CNA ao poder representou o fim do isolamento internacional do
pais. Podem ser elencados elementos como a suspensdo das sancGes econdmicas
anteriormente impostas por paises e organiza¢des ocidentais, bem como o ingresso do
pais em organizacdes multilaterais na Africa, como a OUA e a SADC. Este ultimo
aspecto possui influéncia direta na construcdo de uma identidade coletiva por parte da
Africa do Sul, fato que ndo era observado até entdo. Assim, comecaram a ser
identificados interesses comuns com o0s demais paises do continente — como o
desenvolvimento econémico da regido —, 0 que gerava agdes de politica externa
destinadas a busca de tais interesses.

Entretanto, também se fazem necessarias algumas observacdes em relacdo as
controvérsias e ao ceticismo gerados pelo posicionamento internacional da Africa do
Sul p6s-1994. Tendo em vista o passado intervencionista do pais, alguns paises

africanos receavam que uma postura sul-africana mais neutra pudesse servir como
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disfarce para o alcance de outros objetivos, em uma espécie de agenda secreta. Além
disso, argumentava-se que o0s discursos de Mandela representavam mais uma
identificacdo dos problemas existentes no continente do que reais solugdes para tais
questdes.

E inegavel que houve mudancas expressivas na identidade do Estado sul-
africano durante o periodo sob analise. O governo de Mandela concluiu o processo de
redefinicdo da imagem do pais iniciado durante o mandato de De Klerk, o que refletiu
diretamente nas acdes de politica externa conduzidas pelo pais. Na visdo construtivista,
a analise de politica externa ndo estd relacionada somente a uma previsdo do
comportamento futuro dos atores ou ao processo de formulacédo de suas diretrizes, mas
sim ao processo de construcdo e redefinicdo das identidades dos agentes e em como

estes se percebem em relacdo aos demais.

Recebido em 14 de dezembro de 2021. Aprovado em 10 de janeiro de 2022.
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Resumo: Com o tema “securitizagdo na regido autbnoma do Tibete”, a presente pesquisa tratara do estudo
das relacGes entre o0 governo de Pequim e a provincia autbnoma do Tibete, sobretudo a problemaética de
separatismo tibetano como um assunto de politizacdo para o governo chinés. A pesquisa pretende encontrar
respostas para os questionamentos: qual a importancia do territério tibetano para a China, e se ha
securitizacdo da problemaética. Assim sendo, de forma qualitativa, busca-se evidenciar a importancia
geopolitica que possui a regiao tibetana, bem como os esforgos chineses para manutencéo de soberania no
territdrio, caracterizando, por meio de uma abordagem hipotético-dedutiva, a politizacdo da conjuntura.
Além disso, a pesquisa também diligencia o entendimento tedrico sobre seguranca internacional,
securitizacdo e politizagdo, relacionando o entendimento dessas com a situacdo abordada na pesquisa.
Dessa forma, seré testada a hipétese inicial de que o interesse chinés na manutencdo da soberania sobre a
regido do Tibete tenha a seguranca nacional da China como principal motivacdo. Vide a relevancia dos
atores envolvidos e o interesse internacional conferido a problematica, capaz de influenciar profundamente
o sistema internacional, justifica-se a importancia do artigo e sua contribui¢do académica.

Palavras Chave: Securitizacdo; China; Tibete.

Introducéo

O presente artigo tem a proposta de apresentar a questao de separatismo tibetano,
que se enquadra como um assunto de politizacdo para o governo da China, e evidenciar
os esfor¢os chineses para a manutencdo de sua soberania sobre a regido e sua seguranca
nacional, assim correspondendo com 0 tema “securitizagdo na regido autdbnoma do
Tibete”. Além disso, € buscado o esclarecimento sobre a teoria de seguranca internacional
e securitizacdo. Para tal, sera utilizado como pilar tedrico a abordagem abrangente da
Escola de Copenhague, que se mostra muito pertinente a pesquisa, ja que sustenta que 0s
estudos de seguranca devem incorporar ameacas de cunho militar, politico, econémico,
ambiental e societal, como é trazido por Barry Buzan e Ole Waever. A importancia dessa
teoria € outorgada por ela declinar o estadocentrismo no estudo da seguranca
internacional, tornando possivel a analise de tensbes regionais, como é o0 caso que sera
ponderado durante a pesquisa. Entretanto, antes de mais nada, serdo apresentados alguns

pontos importantes para o embasamento e melhor entendimento do artigo, que sé&o: o

“Bacharela em Relagdes Internacionais pela Universidade Federal do Pampa (UNIPAMPA)
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historico das relagBes entre a China e a provincia tibetana; a interferéncia de outros
Estados na problemética; e a importancia geopolitica que tem o Tibete.

Historico das RelacGes entre a China e a provincia tibetana

O histérico de relagdes entre Pequim e a provincia tibetana tem grande
importancia para analise do conflito existente e entendimento da probleméatica como um
todo, sendo considerado um problema direto na questédo tibetana. Segundo a especialista
em assuntos asiaticos, Kerry Dumbaugh (2008), um dos principais pontos de controvérsia
entre o governo chinés e grande parte dos tibetanos é referente a divida de se o Tibete j&
foi um Estado independente no passado.

O Tibete antes da soberania chinesa, periodo anterior ao seculo XVII, teve um
modelo de sociedade que pode ser resumido por duas caracteristicas principais: um
sistema similar ao feudalismo europeu, e 0 monasticismo em massa. No feudalismo
tibetano, as terras e os camponeses eram propriedade do senhor, que no caso poderia ser
0 governo, um Lama?, um monastério ou uma familia da aristocracia. Além disso, como
0 monasticismo em massa configurava a grandiosidade tibetana, hd a convic¢édo de que a
religido deveria sobrepor e administrar as esferas econdmicas e politicas do Tibete, a fim
de que os interesses religiosos fossem protegidos (GOLDSTEIN, 2007).

Assim sendo, configurou-se o cenario politico conhecido no Tibete: com a
lideranca do Dalai Lama®, além de muitos cargos do governo reservados para monges e
abades. Entretanto, ressalta-se que dessa forma foi conformada uma governanca
extremamente conservadora. Para mais, também é possivel constatar que a populacéo
sofra pela pobreza e desigualdade social ocasionadas pelo sistema em que se encontrava
o0 Tibete antes de vincular-se a China.

Apos a conquista da tutela do Tibete no século XVI1II pela dinastia Qing, a China
mantém uma suave interferéncia na regido. Porém, este foi um periodo turbido das

relagdes entre o Tibete e o governo central. Tem-se diversos conflitos internacionais, e

2 Lama: é um titulo honorifico, cedido no budismo tibetano, a professores de darma, lideres espirituais, e
personalidades suscetiveis de reencarnagdo como o Dalai Lama e o Panchen Lama — citados em ordem de
importancia.

3 Dalai Lama: é a primeira personalidade suscetivel de reencarnacao e principal lider espiritual do budismo
tibetano. Além disso, os dalai-lamas foram lideres politicos do Tibete a partir do século XVII, com
concordancia do governo central chines. O atual Dalai Lama [2022], Tenzin Gyatso — 0 14° Dalai Lama -
se encontra em exilio em Dharamsala, na india, e é considerado internacionalmente como representante do
separatismo tibetano.
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entre o Tibete e a China, a fim de esclarecer sua condicéo de soberania ou subordinacao.
Como exemplo, houve a fuga do 13° Dalai Lama para a Mongdlia, em 1910, decorrente
de uma invasdo militar britanica no Tibete, o que resultou na sua deposicdo, ja que o
governo chinés ndo estava de acordo com a fuga. Ademais, houve também a queda da
dinastia Qing em 1911, o que afeta sua influéncia na regido tibetana. Tal enfraquecimento
do governo chinés proporcionou a restauracdo do titulo do 13° Dalai Lama, que apesar de
manter um acordo de paz com a China, deixou claro sua vontade de cortar os lacos com
a patria mae.

Como ja foi salientado anteriormente, parte da problemética se da na duvida da
situacéo tibetana antes de 1950. Segundo a autora espanhola Carolina Notario, a origem
do conflito se da na da falta de um acordo definitivo sobre o status politico dessa area
(NOTARIO, 2015). No entanto, ndo ha nenhum documento de acordo ou de
independéncia tibetana que seja considerado oficial, e pode-se concluir que o Tibete se
encontraria numa situacdo de independéncia ilegal. Nesse panorama, portanto, é possivel
dizer que a falta de um acordo definitivo serve de indicio da ndo independéncia tibetana
(GOLDSTEIN, 1999; HERNANDEZ, 2009).

A partir de 1950, com a invaséo chinesa no Tibete, executada no governo de Mao
Zedong, tem-se maior pressdo militar na regido, ainda que o Tibete continuasse tendo
liberdade para manter a tradicionalidade na sua politica e economia. A conduta da China
em relacdo as suas fronteiras multiétnicas passou a ser de que estas seriam regides
autdnomas, mas indivisiveis do territorio, sem direito de secessao.

Pela primeira vez, foi formalmente acordada a soberania da China sobre o Tibete,
com o “Acordo de dezessete pontos para libertagdo pacifica do Tibete” assinado pelo
Tibete e por Pequim em 1951, que trazia termos interessantes para ambos os lados. O
Tibete deveria reconhecer seu pertencimento a patria mée; enquanto o governo chinés
deveria aceitar que o Dalai Lama e a tradicional politica econdmica do Tibete se
mantivessem. Entretanto, nem todos os tibetanos se contentaram com o acordo, e a partir
disso houve o desencadeamento de diversas rebelides. Dentre elas, destaca-se a ecloséo
da revolta em Lhasa de 1959, em que se teve a fuga do 14°Dalai Lama, o que resultou na
revogacdo do acordo, e numa grande piora nas relacbes entre a China e a provincia
tibetana (GOLDSTEIN, 1999).

Doravante, a politica da China para o Tibete passa por fases distintas ao longo do
tempo, ora mais drastica, ora mais branda. No entanto, nunca houve o total entendimento

entre a China e o governo em exilio tibetano. Logo apos a fuga do Dalai Lama, a China
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adotou medidas de reforma na sociedade tibetana. Porém, com a morte de Mao Zedong
em 1976, Deng Xiaoping, o novo lider politico da China, optou pela adocdo de uma
politica mais flexivel, e intentou dialogar com o governo em exilio. Com a falta de éxito
nesse didlogo, na década de 1990 ha, outra vez, uma nova abordagem chinesa. Essa
consistia em deixar de lado a conversagdo com o Dalai Lama, e investir no crescimento
econdmico e modernizacdo da regido, além da suspensdo da lei marcial no Tibete, a fim
de diminuir as rebelides (BHATKOTI, 2005; GOLDSTEIN, 1999).

Do lado oposto, 0 governo em exilio do 14° Dalai Lama, em Dharamsala, na india,
buscava apoio internacional e discursava pelo fim da violagdo dos direitos humanos e
perseguicdo religiosa no Tibete. Ha também diversas revoltas, protestos e manifestacdes,
como a que ocorreu durante os Jogos Olimpicos na China, em 2008. A partir dai a situacdo
no Tibete tem se mostrado extremamente tensa, considerando 0s protestos de
autoimolacdo, e manifestacfes violentas, com saque e queima de estabelecimentos,
principalmente na cidade de Lhasa (DUMBAUGH, 2008).

A problematica em torno do Tibete perdura até os dias atuais, de forma com que
0 policiamento chinés na regido se atente para quaisquer distirbios que possam ser
considerados como uma agitacdo contra o governo. Além disso, hd preocupacdo em
limitar a midia internacional em relacdo ao Tibete, dessa forma héa lugares restritos para
visitantes e jornalistas, e as informacgdes sobre os tumultos na regido sdo censurados
internacionalmente (LIN, [entre 2012 e 2017], NOTARIO, 2015). Para elucidar as
afirmacGes de modo mais atual, pode-se analisar o relatério mundial de 2022 trazido pela
organizacao internacional Human Rights Watch, onde é afirmado que ha controle de

comunicacdes online, além de outras violagdes por parte do governo chinés:

As autoridades na regido tibetana continuam a restringir severamente a
liberdade de religido, de expressao, de circulagdo e de reunido. [...] Em 2021,
ap6s o antncio em novembro de 2020, de um maior controle das comunicagfes
online que “comprometem a unidade nacional”, houve uma onda de detencdes
de tibetanos por supostos crimes online. (HUMAN RIGHTS WATCH, 2022).

O caso tibetano possui um entendimento complicado, assim como sua possivel
resolucdo. Isso ocorre devido as suas diversas especificidades, como: o desacordo
referente a relacdo mantida antes de 1950 (DUMBAUGH, 2008); a simpatia ocidental
que tem o Dalai Lama, o Tibete e o budismo, fazendo com que a causa tibetana tenha
grande apoio internacional popular (LIXIONG, 1999); a importancia estratégica da regido

e a importancia creditada por outros atores internacionais.
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A interferéncia de outros Estados na problematica

A internacionalizacdo da problematica se da através da atencdo que o Tibete
recebe, por parte da populacdo ocidental. Para Wang Lixiong (1999), o misticismo
tibetano € um atrativo para os olhos ocidentais, que veem a regido como sagrada e
inviolavel. Isso ocorre devido a sua localizagdo, ao budismo e a sabedoria oriental. Além
disso, a curiosidade ocidental sobre o Tibete se deve ao fato de ser um territorio de pouco
acesso (LIXIONG, 1999). Fora isso, € possivel identificar na atualidade, o aumento de
interesse por parte das agendas internacionais em relacdo ao meio ambiente, mostrando a
preocupacao sistematica com causas que antes ndo recebiam tanta importancia (BUZAN,
WAEVER, WILDE, 1988).

O uso de soft power* pelo lado tibetano da questdo é notavel ,tendo em vista que
este utiliza-se de temas e problemas universais de grande interesse, como os direitos
humanos, 0 meio ambiente e a paz para popularizar suas demandas. Além do governo em
exilio aproveitar da boa imagem internacional que possui 0 14° Dalai Lama, e do seu

favorecimento com a midia ocidental como principal ferramenta contra o governo chinés.

The Dalai Lama has had dealings with the West for decades, claiming to be a
great master who is proficient in Western affairs. It has learned well how to
exploit Western social psychology and manipulate the Western media to break
into Western affairs [...] with his values and language also being particularly
consistent with the Western model. The cleverness of the Dalai Lama, who is
well aware of the Western humanitarian climate, can also be seen in that the
movement that he leads does not take a purely political line. [...] Since this
blueprint coincides exactly with the Western ideal of a pure land, it has won
widespread support® . (LIXIONG, 1999, p. 3).

A popularidade da questdo tibetana faz com que o recebimento dos tibetanos pelos
estrangeiros seja muito positivo. Enquanto isso, os lideres chineses enfrentam uma horda
de protestos em prol da libertacdo do Tibete por onde passam. Assim compreende-se a
expressividade do soft power: apesar dos ganhos militares chineses, o lado tibetano

4 Soft Power: em portugués, poder brando. Segundo Nye, o poder brando é a habilidade de um Estado em
manipular as opinides, preferéncias e interesses de outro Estado, para que estas se alinhem com as suas
préprias, por meio de recursos ideoldgicos e culturais (NYE, 1990, p. 168)

50 Dalai Lama mantém relaces com o Ocidente ha décadas, afirmando ser um grande mestre com
proficiéncia em assuntos ocidentais. Aprendeu bem como explorar a psicologia social ocidental e manipular
a midia ocidental para invadir os assuntos ocidentais, [...] com seus valores e sua linguagem sendo também
particularmente consistentes com o modelo ocidental. A astlcia do Dalai Lama, que est4 bem ciente do
clima humanitario ocidental, também pode ser vista em que o movimento que ele lidera ndo assume uma
linha puramente politica. [...] Uma vez que este projeto coincide exatamente com o ideal ocidental de uma
terra pura, ele ganhou amplo apoio (traducdo nossa).
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demonstra grande capacidade em lograr vitdrias no quesito midiatico (POWERS, 2004;
NYE, 1990).

Além da atencdo internacional que o caso tibetano recebe em geral, é possivel
identificar Estados, como a Gra-Bretanha, a india e os Estados Unidos, que exerceram e
exercem influéncia direta, fomentando a problematica. Pode-se evidenciar que suas acdes
contribuem para a continuidade do conflito. O apoio de Estados regionais e
extrarregionais na questdo tibetana tem como motivacao o interesse na regido, além de,
considerando a ascensdo chinesa, o interesse na possibilidade de desestabilizar a China
com o conflito.

A Gra-Bretanha pode ser mencionada como um dos principais € mais antigos
atores que exerceram influéncia na problematica tibetana., desde 1903. Demonstrando
apoio para que o Tibete se tornasse independente ou conquistasse mais autonomia,
inclusive, instigando o independentismo tibetano. O que ocorre de variadas formas, como
0 apoio militar; manipulacéo das relagcdes entre a China e sua provincia; e até mesmo
controle de conferéncias e acordos, como ocorreu na Convencdo de Simla®, onde é
claramente comprovada a intencdo imperialista britanica.

Inclusive, a ja citada invasdo britanica no Tibete, de 1903-1904, evidencia a
afirmac&o anterior. E reiterado por Goldstein que a invasio teve grande importancia, uma
vez que tirou o Tibete de uma posicdo de pouco prestigio internacional e o colocou como
centro das atencdes das relacdes exteriores tanto da China, quanto da India e outras
poténcias Europeias, como a Russia e a propria Gra-Bretanha (GOLDSTEIN, 1992).

Outro ator que tem uma notavel participacdo na questo tibetana ¢ a india, que
agiu sob ingeréncia britanica até 1947. Além disso, continua exercendo influéncia na
questdo tibetana depois de sua independéncia, como exemplo se observa o fato de ter
cedido asilo politico ao 14° Dalai Lama em 1959. A india apresenta histérico conflituoso
com a China no que diz respeito as suas fronteiras em comum, como é o caso do Tibete.

Inclusive, é possivel apontar conflitos armados entre os dois Estados, como a Guerra sino-

& A Convencdo de Simla, ocorreu em 1913 e 1914, para negociagdo de um tratado acerca da questdo
tibetana, negociado entre representantes da China, do Reino Unido e da provincia Tibetana. Na qual, o
Reino Unido interveio na nominagdo dos representantes da parte chinesa, além de interceptar os telegramas
entre eles e 0 governo central da China. Para testificar a intencdo imperialista britanica, pode-se ponderar
sobre a “Linha McMahon”, uma delimitagdo de fronteiras sugerida pelo Reino Unido, em que o Tibete seria
dividido em dois territérios - a China seria soberana sobre o “Inner Tibet”, e 0 “Outer Tibet” seria governado
pelos proprios tibetanos. Além disso, os britanicos tentavam negociar com os tibetanos, para que estes
cedessem 90000 km? de seu territdrio & Gra-Bretanha, quando fosse acordado o tragado da “linha
McMahon” (JIAWAY; GYAINCAIN, 2009).
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indiana, de 1962, que tem como motivacdo a disputa fronteirica na regiao de Arunachal
Pradesh, no sul do Tibete (BHATKOT]I, 2005; NOTARIO, 2015).

Entretanto, é preciso ressaltar que, apesar do governo em exilio ser considerado
uma influéncia significativa na problematica, o dialogo entre o Dalai Lama e o governo
da China sempre foi encorajado pelo lado indiano. Além de que, a india reiterou diversas
vezes que ndo permitiria agdes “anti-China” no seu territorio. Fora isso, ha acordos de
paz e cooperaGao entre a China e a india onde é reconhecida a soberania chinesa sobre o

Tibete.

In 1988, the India-China Joint Press Communiqué stated “Tibet is an
autonomous region of China and that anti-China political activities by Tibetan
elements are not permitted on Indian soil”. India’s position was further stated
in the Declaration on Principles for Relations and Comprehensive Cooperation
between India and China signed in 2003 during the visit of the Prime Minister
of India to Beijing. It says ‘the Indian side recognizes that the Tibet
Autonomous Region is part of the territory of the People’s Republic of China
and reiterates that it does not allow Tibetans to engage in anti-China political
activities in India.” The latest joint statement issued during the visit of the
Chinese Premier, Wen Jiabao to India in April 2005, states ‘the Indian side
reiterated that it recognized the Tibet autonomous Region as part of the
territory of the People’s Republic of China and that it did not allow Tibetans
to engage in anti-Chinese political activities in India.” (BHATKOT], 2005, p.
64, grifo nosso).

Portanto, é possivel notar uma mudanca de postura indiana, em relacdo a questéo
tibetana, por volta dos anos 2000. Percebe-se que a india, oficialmente ndo apoiava o lado
tibetano, e que inclusive aparentava cooperar com a China. No entanto, é perceptivel um
aumento de tensdo ao se acompanhar noticias mais recentes sobre a questao de disputa de
fronteira entre a China e a india. Entre abril e maio de 2020 os dois Estados entraram em
confronto, no qual houve mortes de ambos os lados, pela disputa do mesmo territério em

contenda na guerra de 1962.

Thousands of Indian and Chinese soldiers have been locked in a confrontation
in the western Himalayas since last year [2020] when animosity over a
decades-old border dispute blew up. In June last year, tensions resulted in
hand-to-hand fighting causing deaths on both sides, the first between them in
decades® (AL JAZEERA, 17/09/2021).

7 Em 1988, o Comunicado da Imprensa Conjunta india-China declarou que “o Tibete é uma regi&o
auténoma da China e que as atividades politicas anti-China por elementos tibetanos ndo séo permitidas
em solo indiano . A posi¢do da India ainda foi afirmada na Declaracao sobre os Principios para as Relacdes
e a Cooperagio Abrangente entre a India e a China, assinada em 2003, durante a visita do Primeiro-Ministro
da India a Pequim. Ele diz que "o lado indiano reconhece que a Regido Autdnoma do Tibet é parte do
territério da Republica Popular da China e reitera que ndo permite que os tibetanos se engajem em
atividades politicas anti-China na india." A dltima homologagéo conjunta foi emitida durante a visita do
primeiro-ministro chinés, Wen Jiabao, a india em abril de 2005, comunicando que "o lado indiano reiterou
que reconheceu a Regido Autdbnoma do Tibete como parte do territério da RepUblica Popular da China e
que n&o permitiu que os tibetanos atividades politicas anti-chinesas na India” (traducdo nossa).

8 Milhares de soldados indianos e chineses estdo em confronto no oeste do Himalaia desde o ano passado
[2020] quando a animosidade sobre uma disputa de fronteira de décadas eclodiu. Em junho do ano passado,
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A partir desse confronto, houve aumento de tensdo na fronteira entre a China e a
india. Ambos os Estados fortificaram as forcas militares presentes na regido, apesar de
discussGes militares e diplomaticas que tentaram entrar em acordo para amenizar a
situacdo. “Both countries have stationed tens of thousands of soldiers backed by artillery,
tanks and fighter jets along the de facto border called the Line of Actual Control®” (AL
JAZEERA, 11/10/2021).

O conflito, que tem escalado para outros desentendimentos, como a prisao de civis
na linha da fronteira, perdura até a atualidade [2022]. Embora, ambos Estados facam
propostas diplomaticas para a resolucao da problematica, hé ainda dificuldade em entrar

em um acordo.
The Indian and Chinese militaries have held 14 rounds of talks since the June
2020 clashes. The talks led to some disengagement of troops from several
friction points along the LAC, but not all of them. The talks have also failed to
reach any agreement over the frontier’® (AL JAZEERA, 25/01/2022).

H& de se considerar também a atuacdo dos Estados Unidos, como um
importantissimo ator, influente ndo s6 no caso tibetano mas em todo o sistema
internacional. Oficialmente, os Estados Unidos ja reconheceram o Tibete como uma parte
do territorio chinés. No entanto, o apoio mostrado pelo congresso norte-americano ao
Dalai Lama e ao governo em exilio coloca em divida esse posicionamento (BHATKOTI,
2005).

Durante a década de 1980, ainda que o governo americano demonstrasse uma
politica de engajamento em relacdo a China, os Estados Unidos atuaram de forma que
favoreceu o separatismo tibetano. No final da década o 14°Dalai Lama ja possuia muitos
aliados nos Estados Unidos e havia uma grande presséo para que 0 governo tivesse uma

politica mais assertiva em relacdo ao Tibete.

Two events of particular importance occurred in 1987. First, on September 21,
the Dalai Lama made his first political speech in the United States, at the
invitation of the Congressional Human Rights Caucus. [...] Second, Congress
put non-binding measures into place in 1987 declaring that the United States
should make Tibet’s situation a higher policy priority and should urge China

as tensdes resultaram em combates corpo a corpo causando mortes de ambos os lados, o primeiro entre eles
em décadas (traducdo nossa).

® Ambos os paises posicionaram dezenas de milhares de soldados apoiados por artilharia, tanques e cacas
ao longo da fronteira de fato chamada Line of Actual Control (tradugdo nossa).

10 Os militares indianos e chineses realizaram 14 rodadas de negociagGes desde os confrontos de junho de
2020. As conversas levaram a algum desengajamento de tropas de varios pontos de atrito ao longo da
LAC, mas ndo de todos. As conversagfes também nédo conseguiram chegar a nenhum acordo sobre a
fronteira (traducdo nossa).
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to establish a constructive dialogue with the Dalai Lama!* (DUMBAUGH,
2008, p. 16).

Ainda que o nunca tenha sido oficialmente reconhecido como um Estado separado
do territorio chinés, é notdvel que o Tibete recebe um tratamento especial. Como
exemplo, houve a criacdo do cargo de Coordenador especial para o Tibete, em 1994
durante o governo Clinton. Cargo que se compara com o de um embaixador, ainda que
ndo seja classificado dessa forma (DUMBAUGH, 2008).

Para mais, ainda é possivel mencionar medidas mais simbdlicas, como ceder apoio
midiatico, conferir prémios e medalhas de honra ao Dalai Lama, e até mesmo a sugestéo
de boicote aos Jogos Olimpicos de Pequim em 2008%2. Dessa forma, ainda que,
oficialmente, os Estados Unidos ndo reconhecessem a independéncia tibetana, suas agdes
influenciaram, de forma contraria ao seu posicionamento, a questdo. A politica dos
Estados Unidos para o Tibete sdo uma forma de impulsionar a problemética, e como o
autor Bhatkoti (2005, p. 66) afirma “The new US Tibet policy has helped internationalize
the Tibet issue60” (BHATKOTI, 2005, p. 66). A atencdo cedida pelos Estados Unidos
faz com que a problemaética tibetana tenha mais visibilidade internacional, com uma forte

propaganda que se opde ao lado chinés.

A importancia geopolitica do Tibete

Um aspecto a ser considerado, para que o Tibete receba a atencdo cuidadosa do
governo chinés, é sua importancia estratégica geopolitica. Isso € confirmado ao verificar
que para os estudos geopoliticos, fatores como a extensdo territorial, o relevo, a posi¢ao
geogréfica, 0s recursos naturais e a populacdo, sdo caracteristicas significativas para o

conhecimento e classificacdo de um Estado ou de uma regido (CELERIER, 1995).

11 Dois eventos de particular importancia ocorreram em 1987. Primeiro, em 21 de setembro, o Dalai Lama
fez seu primeiro discurso politico nos Estados Unidos, a convite do Comité de Direitos Humanos do
Congresso. [...] Segundo, o Congresso estabeleceu medidas ndo vinculantes em 1987, declarando que 0s
Estados Unidos deveriam tornar a situacéo do Tibet uma prioridade politica mais alta e deveriam impelir a
China a estabelecer um dialogo construtivo com o Dalai Lama (tradugdo nossa).

2 Como contestagdo a violéncia em torno das rebelides feitas pelo Tibetan People’s Uprising Movement
(TPUM), em 2008, congressistas americanos como Nancy Pelosi e a entdo senadora Hillary Clinton
sugerem um boicote aos Jogos Olimpicos de Pequim 2008, como é possivel verificar nas noticias: THE
NEW YORK TIMES. “Pelosi Suggests Bush Skip Olympics Opening”. 01/04/2008. ¢ CBS NEWS.
“Clinton calls on Bush to Boycott Olympics Opening Ceremony” 7/04/2008. Curiosamente, nas olimpiadas
de inverno de 2022 em Pequim, os Estados Unidos esta entre os paises que declararam um boicote devido
ao histdrico de violagbes aos direitos humanos na China.
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Comecando pelo relevo, que serve de caracteristica determinante das atividades
humanas, assume-se a sua configuracdo orografica, que consiste no platd tibetano,
cercado pela cordilheira do Himalaia, tratando-se de uma das maiores altitudes do mundo.
Esta caracteristica pode ser vista como um obstaculo ao desenvolvimento humano,
considerando a dificuldade de locomocéo e habitagdo de &reas como essa. Entretanto,
apesar da dificuldade de desenvolvimento, o relevo tibetano proporciona a China uma
forma de barreira e protecdo natural, tendo em vista que as montanhas e as cordilheiras
servem como excelente forma de isolamento, defesa e demarcacdo de fronteiras
(BONFIM, 2005).

Figura 1 - Mapa densidade demogréfica na China.
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Fonte: China 2000 County Population Census, China Data Center, University of Michigan, 2003. APUD.
FRAVEL, 2008, p. 45

Inclusive, € possivel fazer a assimilacdo da China e da cordilheira do Himalaia ao
heartland, teoria da “area pivd” de Mackinder, na qual se tem uma area central, com
condicdes plenas para o desenvolvimento e a sobrevivéncia, e a sua volta estariam as
regides periféricas (crescentes interno e externo), que serviriam para a prote¢do do
heartland as ameacas externas. O proprio Mackinder equipara a eficicia de barragem da
cordilheira do Himalaia com outras barreiras naturais como o deserto do Saara e 0 gelo
polar (HENANDEZ, 2009; MACKINDER, 2011).

Dessa forma, é possivel confirmar a importancia estratégica que a fronteira
tibetana possui para a seguranca chinesa. Além de que, se ndo houvesse garantia de
controle dessa regido para a defesa da China, significaria que, sob posse de outro Estado

ela se torna uma preocupacao, fragilizando a seguranga militar central chinesa. Dessa
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maneira, considerando os beneficios em possuir controle sobre o territorio, e os maleficios
em ndo o possuir, entende-se que é essencial que a China defenda e marque presenca na
sua fronteira, principalmente na regido do Tibete.

Outro significativo ponto para a importancia geopolitica tibetana sdo seus recursos
hidrogréficos. O Tibete é o terceiro maior reservatorio de agua doce do mundo, perdendo
apenas para os polos do planeta. Além disso, os principais rios do continente asiatico,
como o Yangtze, o rio Amarelo, o Mekong, o Indus e o Brahmaputra possuem sua
nascente nas montanhas tibetanas, sendo possivel observar no mapa de rios da China
(Figura 2).

Levando em conta que a bacia hidrografica fica sob o dominio daquele Estado em
gue se encontra a nascente, quem controlar o Tibete também possui poder sobre um
importantissimo potencial hidrico. Dessa forma, a China controla as reservas de agua de
treze paises vizinhos, o equivalente a 50% da populacdo mundial (NOTARIO, 2015). O
potencial hidrografico apresentado é, portanto, um notadvel motivo para o interesse

estrangeiro sobre o Tibete, também justifica a cautela chinesa nessa regiao.

Figura 2 - Mapa dos rios da China
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Para mais, deve-se levar em conta os demais recursos naturais. O Tibete é o maior
receptor de radiacao solar da China, também possui um dos maiores potenciais de energia
edlica do pais. H4 uma amplitude de terra cultivada e pastagem, que ocupa uma extensa
parte do Tibete e fica em primeiro lugar do pais em area total. Além disso, considera-se
Seus recursos minerais, vegetais e animais, a regido demonstra abundancia e variedade de

recursos que podem proporcionar certo grau de “autossuficiéncia”. Ressalta-se, assim, 0
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potencial a ser explorado no Tibete, mas, sobretudo a importancia de protecdo da sua
biodiversidade (CONHECA O TIBETE, 2018. CENTRAL INTELIGENCE AGENCY,
2018).

Ainda assim, ha de se considerar que a prosperidade de um Estado ndo depende
somente de sua abundéncia e qualidade de recursos, mas também de como estes sdo
empregados e de sua produtividade (CELERIER, 1995). Sendo assim, o Tibete ndo tem,
seguramente, capacidade para se sustentar por si préprio. O potencial tecnoldgico e
econémico que o restante da China proporciona para a regido é fundamental para o seu
desenvolvimento.

Sendo uma das maiores provincias do Estado, ocupando uma area de 1°228,400
kmz, sua extensdo é mais um motivo que outorga a importancia do Tibete. A protecdo do
conjunto territorial é fundamental para a seguranca politica e econémica chinesa,
garantindo o desenvolvimento do Estado. Isto posto, infere-se que a perda de um territorio
tdo vasto e rico seria um grande prejuizo, afetando a China em diversas esferas
(FREEMAN, 2011; NOTARIO, 2015). Assim como pode ser visto no mapa
administrativo da China, abaixo (Figura 3), é possivel notar que a regido denominada de
Xizang, em marron, no sudoeste do Estado correspondente ao territorio tibetano, é uma

das maiores provincias.

~Figura 3 - Mapa administrativo da China
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Ainda, é possivel considerar que a grande extensdo territorial tibetana seria util ao
proporcionar a relocacdo de populacéo para essa regido, levando em conta que a China é
0 pais mais populoso do mundo. Sobretudo, considerando a dominancia de minorias
étnicas na regido (FRAVEL, 2008). “La gran extension de esta region facilita la futura
recolocacion de personas procedentes de otros lugares del pais mas densamente
pobladas® (NOTARIO, 2015, p. 7). Inclusive, o governo chinés, a partir da década de
1990, faz esforcos para incentivar a populacdo Han a se mudar para as cidades tibetanas
(GOLDSTEIN, 1999)

Politizacédo e manutencéo de soberania sobre a regido autbnoma do Tibete

Levando em consideracdo as afirmacdes anteriores, € visivel a importancia que o
Tibete possui para o restante da China, e 0s motivos para que ele seja alvo de interesse
estrangeiro. Além disso, foi ponderado sobre a pertinéncia que a interferéncia de outros
Estados e atores tem no caso, concluindo que o independentismo tibetano ndo surge
inteiramente por iniciativa interna, mas por se tratar de um movimento significativo ao
considerar sua relevancia internacional, o que espera a aten¢do chinesa a questao.

Neste ponto, abordando a atencao chinesa que deve ser conferida ao caso tibetano,
chega-se ao escopo desta pesquisa: a securitizacdo da regido autdbnoma do Tibete. No
entanto, cabe questionar o uso do termo securitizagdo nessa circunstancia. Para isso, faz-
se necessario analisar o referencial tedrico utilizado. Dessa forma, sera considerada a
abordagem abrangente da escola de Copenhague, buscando esclarecer o conceito de

securitizac¢do na visdo dos autores Barry Buzan, Ole Waever e Jaap de Wilde.

Teoria de securitizacdo

Antes de tudo, entende-se a seguranga nas relac@es internacionais como sendo a
garantia de sobrevivéncia de um Estado e nagéo, para a protecdo destes contra qualquer
ameaca em vista. Quando se recorre ao uso da seguranca internacional se legitima o uso

de medidas extremas e da forca por parte do Estado, ou utilizagdo de qualquer meio

13 A grande extensdo desta regido facilita a futura realocacéo de pessoas de outros lugares do pais mais
densamente povoadas (tradugdo nossa).
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necessario para impedir e bloquear o que é evidenciado como ameacga (BUZAN, 1997;
BUZAN; WAEVER; WILDE, 1988).

Numa visdo tradicionalista das teorias de seguranca internacional, a agenda se
limitaria as ameacas da esfera militar. Mas com a ampliacdo para uma agenda mais
abrangente, as ameagas passam a ser compreendidas em setores, e todas podem requerer
securitizacdo. Abordando temas referentes a economia, ecologia, politica, e fatores

societais.

[...] military sector is about relationships of forceful coercion; the political
sector is about relationships of authority, governing status, and recognition; the
economic sector; about relationships of trade, production, and finance; the
societal sector is about relationships of collective identity; and the
environmental sectof is about relation ships between human activity and the
planetary biosphere!* (BUZAN; WAEVER; WILDE, 1988, p. 7).

A partir da declaragdo de que a seguranca internacional legitima agdes
extraordinarias contra estas ameacas, atenta-se que € impreterivel que se invoque o seu
uso. Por causa disso, utiliza-se da securitizacdo, que se trata do ato de fala para securitizar
determinada ameaca. Logo, a securitizacdo seria o discurso sobre a necessidade de prestar
atencdo a alguma ameaca especifica, conferindo urgéncia e prioridade para esse assunto.

The way to study securitization is to study discourse and political
constellations: When does an argument with this particular rhetorical and
semiotic structure achieve suficiente effect to make an audience tolerate
violations of rules that would otherwise have to be obeyed? If by means of an
argument about the priority and urgency of an existential threat the securitizing
actor has managed to break free of procedures or rules he or she would
otherwise be bound by, we are witnessing a case of securitization'® (BUZAN;
WAEVER; WILDE, 1988, p. 25).

Para que um tdpico seja securitizado é necessario que, além do ato de fala da
securitizacdo, se tenha o aval da audiéncia. O reconhecimento de uma ameaga que
necessita de medidas excepcionais e urgentes vem da aceitacdo como tal, por parte da

populacdo interlocutora. Por isso, a securitizacdo busca legitimar medidas que geralmente

14 [...]o setor militar é sobre relacdes de coergdo forcada; o setor politico é sobre relagdes de autoridade,
status governante e reconhecimento; o setor econdmico; sobre relagdes de comércio, producdo e finangas;
0 setor societal € sobre relagdes de identidade coletiva; e a secdo ambiental é sobre as relagdes entre a
atividade humana e a biosfera planetéria (traducéo nossa).

15 A maneira de estudar a securitizagdo € estudar o discurso e as constelagdes politicas: quando um
argumento com essa estrutura retorica e semi6tica particular consegue um efeito suficiente para fazer um
publico tolerar violagdes de regras que de outra forma teriam que ser obedecidas? Se, por meio de um
argumento sobre a prioridade e a urgéncia de uma ameaga existencial, 0 agente de securitizacdo conseguiu
se libertar de procedimentos ou regras que ele ou ela estaria vinculado, estamos testemunhando um caso de
securitizacdo (traducdo nossa).
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ndo ocorreriam, sendo em uma situacdo emergencial, para que o publico passe a tolerar
essas medidas e violacdo de regras (BUZAN; WAEVER; WILDE, 1988).

Além de entender a securitizacdo, € interessante, para a analise sobre a China e o
Tibete, que se conheca também sobre a politizacdo. Enquanto a securitizacdo representa
a primordialidade e urgéncia em uma problematica, para se arcar com medidas inusuais,
a politizacdo trata de uma forma de lidar com os problemas menos intensa. “Politicization
means to make an issue appear to be open, a matter of choice, something that is decided
upon and that therefore entails responsibility, in contrast to issues that either could not be
different or should not be put under political control®* (BUZAN; WAEVER; WILDE,
1988, p. 29).

Portanto, conclui-se que a securitizacdo envolve os seguintes fatores: o ato de fala
para apresentar a gravidade de um problema e a ameaca que este representa para a
sobrevivéncia, o reconhecimento da problematica como um assunto de seguranca
internacional, por parte da audiéncia, e a implementacdo de medidas de emergéncia e

excepcionais.

A politizacao da problematica tibetana

Dados anteriores expressam como o territorio tibetano € importante para a
seguranca chinesa. “Effectively controlling the Tibet Autonomous Region (TAR) is
crucial for China’s security as Tibet comprises approximately one-fourth of China’s
land masst”” (CHANSORIA, 2011, p. 30, grifo nosso). Além da extensio territorial, ha
outros motivos, ja elucidados, como o controle do potencial hidrografico da regido, a
biodiversidade e o relevo estratégico para protecdo interna. Logo, conjectura-se que o
movimento de autonomia ou independéncia tibetano represente uma ameaca ao Estado
chinés.

A partir do entendimento de securitizacdo é possivel ponderar que a intervencgéo
militar de 1950 do governo de Mao Zedong no Tibete tenha sido um ato de securitizagéo.

Pois, 0 que a principio objetivava garantir que as fronteiras multiétnicas da China fossem

16 politizacdo significa fazer uma questdo parecer aberta, uma questdo de escolha, algo que é decidido e
que, portanto, implica responsabilidade, em contraste com questdes que ndo poderiam ser diferentes ou que
ndo deveriam ser colocadas sob controle politico (tradugdo nossa).

170 controle efetivo da Regido Autdnoma do Tibet (TAR) é crucial para a seguranca da China, ja que o
Tibet compreende aproximadamente um quarto da massa terrestre da China (traducdo nossa).

34 | CADERNOS DE RELAGOES INTERNACIONAIS E DEFESA



A politizacdo da problematica tibetana: securitizacdo e manutencdo de soberania sobre a regiéo
auténoma do Tibete

mantidas, para o bom funcionamento do Estado, passa a ser uma necessidade de
pressionar militarmente para conseguir uma negociacdo de paz com o Tibete
(GOLDSTEIN, 1999). Dessa forma, considera-se que a intervencdo militar de 1950 e as
acOes do Exército Popular de Libertacdo no Tibete configuram uma medida emergencial
por parte da China.

Entretanto, em hipotese é provavel que, de forma geral, a problemética tibetana
corresponda mais a uma situacdo de politizacdo para a China do que securitizacao,
levando em conta a longa duracao temporal que o caso tem, a oscilacdo entre medidas
mais drasticas, como ocorre em 1950, e politicas moderadas com o intuito de uma
resolugdo gradual do problema. Esta alternancia de politicas chinesas para o Tibete pode

ser exemplificada com a seguinte diviséo entre fases:

Phase-1 (1951-1959): [...] Mao’s policy of moderation and gradualism also
had the support of the Dalai Lama and the Tibetan elite but it was not
implemented in practice. The exodus of the Dalai Lama and his supporters to
India in 1959 marks the end this phase.

Phase-11 (1959-1976): This is the critical period of Chinese handling of Tibet
issue. It was dominated by the hard line policies and internal power struggle in
China. [...]

Phase-111 (1978-1986): This is the period when Deng Xiaoping adopted soft
policy to handle Tibet issue and for the first time proposed talks with the Dalai
Lama. [...]

Phase-1V (1987-2001): The failure of Deng’s soft policy emboldened the
hands of the hawks in the CPC and China adopted a different approach to solve
Tibet issue through economic development instead of focusing on political
solution alone. [...]

Phase-V (2002- ---): This period is marked by realistic handling of Tibetan
issue, which combines winning the people of Tibet through economic
development and conducting dialogue with the Tibetan leadership in exile?®.
(BHATKOTI, [20057], p. 58-59-60, grifo nosso)

Assim sendo, assume-se as acdes para 0 Tibete como parte da politica chinesa,
tratando-se de um caso de politizacdo, onde se compreende que o tema em questdo precise

de atencdo para ser controlado, mas ndo de forma prioritaria ou urgente.

18 Fase | (1951-1959): [...] a politica de moderacéo e gradualismo de Mao também contou com o apoio do
Dalai Lama e da elite tibetana, mas ndo foi implementada na pratica. O éxodo do Dalai Lama e seus
partidarios para a india em 1959 marca o fim desta fase.

Fase-Il (1959-1976): Este é o periodo critico da manipulagéo chinesa da questdo do Tibet. Foi dominado
pelas politicas de linha dura e pela luta interna pelo poder na China. [...]

Fase 111 (1978-1986): Este é o periodo em que Deng Xiaoping adotou uma politica suave para lidar com a
questdo do Tibet e pela primeira vez propds conversas com o Dalai Lama. [...]

Fase IV (1987-2001): O fracasso da politica suave de Deng encorajou os falcdes do Partido Comunista da
China e a China adotou uma abordagem diferente para resolver a questdo do Tibet por meio do
desenvolvimento econémico, em vez de se concentrar apenas na solucéo politica. [...]

Fase-V (2002- ---): Este periodo é marcado pelo tratamento realista da questdo tibetana, que combina a
conquista do povo do Tibete através do desenvolvimento econdmico e a conducdo do didlogo com a
lideranca tibetana no exilio (traducdo nossa).
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Por outro lado, levando em conta que, na visao abrangente, o agente securitizador
ndo precisa ser necessariamente o Estado, as a¢bes chinesas para problemética do Tibete
ndo anulam uma securitizacdo do lado oposto. Desse modo, € possivel ponderar sobre
uma securitizacdo da regido feita pelo movimento separatista, indo contra a China.

Pode-se considerar discursos do Dalai Lama, em uma posicdo de autoridade,
como o ato de fala para securitizar a questdo, como ocorre em 1987 com o primeiro
discurso politico do Dalai Lama nos Estados Unidos (DUMBAUGH, 2008). Atentando
para a criacdo de diversas problematicas, como a necessidade de protecdo do budismo e
da cultura tibetana (setor societal) e importancia da preservagdo do meio ambiente
regional (setor ecoldgico). Notoriamente, os discursos para a securitizacdo do Tibete, pelo
lado dos tibetanos, sdo acatados e reconhecidos pela audiéncia, ndo sé local, mas
internacional; salienta-se aqui o ja referido soft power utilizado pela parte tibetana. Além
disso, sao identificadas medidas de urgéncia — caracteristicas de um ato de securitizacao
- como o governo em exilio do Dalai Lama.

Enfim, a securitizacdo pelo lado tibetano mostra-se mais evidente, dentro dos
padrdes trazidos pela teoria utilizada. Enquanto, € perceptivel a politizacéo feita pelo lado
do governo da China, é possivel apontar diversas medidas chinesas em relacdo ao Tibete.
O que demonstra haver uma politica de protecdo da regido com notéavel cuidado.
Destacam-se medidas de melhorias na infraestrutura e desenvolvimento regional e que
fazem com que o vinculo entre o Tibete e o restante da China seja maior, além de
aumentar o poder logistico e de atuacdo das tropas chinesas no territorio tibetano
(CHANSORIA, 2011).

Medidas chinesas para manutencao do territério tibetano

Durante os anos 1990, a China iniciou uma campanha “Go West”, para encorajar
empresas e cidaddos a migrarem para o territorio tibetano. O que é feito por meio de
incentivos fiscais e demanda de profissionais capacitados para atuar na regido, como
exemplo “A decision has been taken to make the Chinese language the medium of
instruction in schools, which will necessitate more Chinese tutors to come from the
mainland®” (CHANSORIA, 2011, p. 11).

19 Foi tomada uma decisdo para tornar a lingua chinesa o meio de instrugdo nas escolas, 0 que exigira mais
professores chineses para vir do continente (traducéo nossa).
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Tal tentativa vem acompanhada do aumento de oportunidades de emprego. A
populagéo flutuante, que ndo residia, mas trabalhava em Lhasa, foi o principal alvo do
plano chinés para que passassem a viver permanentemente no Tibete. E esperado, com
esta medida, além de apaziguar a populacéo, induzir os proprios tibetanos a terem novas
ideias e comportamentos diferentes, por meio da aproximacéo de uma populacdo moderna
e ndo téo influenciada pelos Lamas e pelo budismo (GOLDSTEIN, 1999).

Medidas como essa ocasionaram a modificacdo da demografia regional, trazendo
beneficios para o lado chinés, que se tornou mais presente e influente na regido, com o
crescimento da porcentagem de pessoas de etnia Han, ao invés de manter apenas a minoria
étnicatibetana naregido (CHANSORIA, 2011. FREEMAN, 2011). Para mais tem-se uma
quebra de fronteiras culturais, 0 que para os tibetanos é uma preocupacéo, ao manifestar
o risco de destruicao da cultura tibetana.

Todavia, o prejulgamento de que a identidade cultural do Tibete seria perdida é
contraposta pelo cuidado chinés em proteger simbolos da cultura tibetana, como os
templos e mosteiros budistas, que em sua maioria sdo considerados monumentos
historicos culturais. Para o Partido Comunista Chinés, a acusacdo de que a China quer
destruir a cultura tibetana é maliciosa, afirmando que ndo ha vontade de lutar contra a fé
religiosa do Tibete. Mas sim de se opor a inaceitavel secessao, o que € feito por meio de
investimentos, que atribuem um significativo crescimento regional (VERNOLE, 2014).

Também ha medidas chinesas para garantir mais influéncia politica na Regido
Autbnoma do Tibete. Como exemplo pode-se buscar o caso da escolha do 11° Panchen
Lama, que é considerado a segunda mais importante figura religiosa tibetana. O episodio
se trata do andncio, feito de forma unilateral por parte do Dalai Lama, do reconhecimento
do proximo Panchen Lama. O que foi levado como um desafio a autoridade chinesa, ja
que se tratava da escolha de um lider de grande importancia (DUMBAUGH, 2008).

Recordando o acontecimento, apesar do Dalai Lama ter indicado a reencarnacéo
do 11° Panchen Lama?, a China n&o o aceitou, recomendando Gyaltsen Norbu como o
novo Panchen, e insistiu para sua aceitagdo como candidato escolhido. Tal atitude pode
ser vista como mais uma estratégia politica, a fim de ganhar um aliado no territorio
tibetano (DUMBAUGH, 2008).

20 0 Dalai Lama e o Panchen Lama sdo personalidades suscetiveis de reencarnago no budismo. Depois do
falecimento é procurada e descoberta a sua reencarnagdo, que assumird O mesmo cargo.
Convencionalmente, o Dalai Lama em exercicio auxilia na procura e anuncia a descoberta da reencarnagao
dos Lamas.
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Além disso, devem ser considerados os grandes esforcos chineses para a melhoria
de infraestrutura na regido do Tibete, sendo este um importante impulso para o
crescimento econdmico e desenvolvimento da area. Tais melhorias tém dois principais
objetivos evidentes: contentar a populacdo tibetana, a fim de evitar revoltas, como é
apontado pela autora Carla Freeman: “Economic development along China’s border
regions has been an important aspect of frontier management as a tool in reducing the
potential for ethnic unrest, reflected in such policies as the “revitalize the border areas
and enrich the minority people’s lives?” (FREEMAN, 2011, p. 28); e aproximar as
regides de fronteira com o centro da China, por meio de, por exemplo, rodovias e ferrovias
com melhor capacidade e menor tempo de viagem, como sera visto a seguir.

Para comecar, é indispensavel citar os investimentos nas linhas ferroviarias. Como
exemplo, tem-se a Ferrovia Qinghai-Tibete, que foi finalizada e entrou em funcionamento
completo em 2006, proporcionando para a populagdo uma via de ligacéo entre a isolada
planicie tibetana e o restante da China. Alem da maior conexdo entre as regides, a
construcdo da ferrovia serve como demonstracdo da soberania chinesa sobre o territdrio
tibetano. Para mais, a China anunciou o interesse na elaboracao de uma malha ferroviaria
mais completa na regido, inclusive em cobrir as &reas mais proximas a fronteira com a
india (INTERNATIONAL CAMPAIGN FOR TIBET, 2014).

Outro projeto, para garantir essa aproximacao fisica do Tibete ao restante do
Estado, seria a construcdo e o investimento em rodovias. A China possui projetos,
incluindo a edificacdo de pontes e tlneis, para facilitar o deslocamento na regido tibetana,
diminuindo a distancia e o tempo das viagens, além de proporcionar maior capacidade de
escoamento e transporte. A construcdo dessas rodovias, facilita o comércio internacional
e a manutencdo de relacbes com os vizinhos (INTERNATIONAL CAMPAIGN FOR
TIBET, 2014).

No plano chinés, é programada a construcdo de infraestrutura e rodovias ao longo
de suas fronteiras com a india, o Nepal, o Paquistio e o Butdo (INTERNATIONAL
CAMPAIGN FOR TIBET, 2014). Nao obstante, um dos tltimos [janeiro de 2022] atritos

entre a China e India se da devido a construcio de uma ponte no lago Pangong, que fica

2L O desenvolvimento econdmico nas regides fronteiricas da China tem sido um aspecto importante da
gestao de fronteiras como uma ferramenta para reduzir o potencial de agitacéo étnica, refletida em politicas
como “revitalizar as areas de fronteira e enriquecer a vida das minorias” (tradugdo nossa).
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na area contestada em Arunachal Pradesh, ja mencionada de conflitos anteriores (AL
JAZEERA, 25/01/2022).

Ainda sobre questdo de mobilidade para o Tibete, 0 governo central chinés
também desenvolveu projetos envolvendo o transporte aéreo. Espera-se a construcéo de
mais aeroportos, com melhorias e aumento na quantidade de pistas de pouso e decolagem,
acompanhado da aquisi¢cdo de novas aeronaves, bem como 0 aumento no nimero de
helipontos; tem que se levar em consideracdo também a criacdo de uma companhia aérea
prépria para Regido Autdénoma do Tibete (CHANSORIA, 2011).

Para mais, h& investimentos chineses também no que diz respeito & maior
capacidade de comunicagdo com a regido tibetana. Por volta de 2005 e 2006 foi planejada,
e concluida, a instalacdo de antenas para comunicacao via satélite e fibra Otica em toda a
regido do Tibete. Havia o intuito de proporcionar uma comunicagdo em tempo real entre
todos os distritos e com o centro da China. A capacidade telecomunicativa do Tibete teve
uma real melhoria, 0 aumento no numero de linhas telefénicas, mais pessoas com acesso
ao servico e mais usuarios moveis, inclusive nas zonas rurais, como exemplo do
aprimoramento. Além disso, era esperado que as bases militares ao longo da fronteira
tibetana recebessem essa tecnologia também (CHANSORIA, 2011).

Como foi visto, a China faz diversos investimentos visando o desenvolvimento da
regido tibetana. “E fato que a China fez grandes investimentos no desenvolvimento
econémico do Tibete e em sua infraestrutura, educacdo, saude etc. [...] nunca, em toda
sua historia, os tibetanos medianos desfrutaram de um padrao de vida comparavel ao que
tém hoje” (ZIZEK, 2008). Todos os investimentos ¢ melhorias na infraestrutura tibetana
citados acima, sdo importantes para cumprir 0s objetivos de cativar e apaziguar a
populacdo, bem como causar a proximidade entre o centro e a periferia chinesa
(GOLDSTEIN, 1999).

Mas alem do papel de construir um lago entre o Tibete e o restante da China, e de
comprazer a populacdo regional, é notorio que o desenvolvimento na infraestrutura
tibetana traz beneficios para as tropas militares chinesas instaladas na regido, o Exército
Popular de Libertacdo. Inclusive, para a autora Monika Chansoria, que é especialista no
assunto de seguranca contemporanea da Asia, com foco na China, os investimentos
chineses na regido vao além do que seria necessario para os tibetanos, indicando uma
estratégia muito bem orquestrada para caso seja necessaria uma acdo mais drastica para

garantir a soberania sobre o territorio.
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Infrastructure build-up and advancing military capabilities in Tibet by China
goes well beyond the genuine needs of Tibet or the Tibetan people and amounts
to power projection in the wider sense. Beijing seems to be leaving no stone
unturned to ensure that it emerges victorious in this high-stake battle, be it
politically or militarily??> (CHANSORIA, 2011, p. 32).

Para ilustrar esses beneficios, pode-se considerar a ja citada, Ferrovia Qinghai-
Tibete, que possibilita a locomoc¢do de mais de 100 mil tropas no periodo de um més,
facilitando operagdes militares, ajudando também em manobras logisticas, como a troca
de tropas e carregamento de material bélico. Além disso, se tem a vantagem da
diminuicdo do tempo necessario para o deslocamento das tropas, contando ndo s6 com
caminhos mais curtos, mas também com a possibilidade de viagens durante o periodo
diurno e noturno. Dessa forma, é viabilizado a acao de divisdes de rapida reacdo e maior

competéncia na locomocéao de material bélico.

The average load capacity of one Chinese train car is normally 60 tonnes, with
about 20 cars in each cargo train. This ideally should imply that each train
could transport 1,200 tonnes, and, thus, 11 trains travelling both ways would
be enough for each day. In times of war, the actual number of trains running
on the railroad could double to roughly 20 trains both ways, each day. If the
total weight of the equipment and combat material needed for one rapid
reaction division of the Chinese Army was around 15,000 tonnes, the Qinghai-
Tibet Railway could transport a whole rapid reaction Division on an average
day? (CHANSORIA, 2011, p. 20).

Além disso, a capacidade de rapidez na locomocéo de tropas ou até mesmo de
equipamento militar via aérea, resulta em um ganho militar com os investimentos em
infraestrutura. Com o potencial projeto para o investimento em aeroportos e aeronaves se
ganha também a vantagem de possibilitar operacfes de lancamento aéreo, dispensando
tropas terrestres e poder de fogo fixado no solo.

Ademais, o aprimoramento nas redes de comunicacao também conferiu beneficios
para 0 Exército Popular de Libertacdo. A possibilidade de correspondéncia em tempo
real, via as instalacdes de satélite e fibra 6tica na regido, permite chamadas com instrucdes

urgentes e mais precisas, conducdo de operac@es a distancia e etc. Tudo isso confere forca

220 aumento da infraestrutura e o avanco das capacidades militares no Tibete pela China vdo muito além
das necessidades genuinas do Tibete ou do povo tibetano e equivalem a projecdo de poder no sentido mais
amplo. Pequim parece ndo estar deixando pedra sobre pedra (faz todo o possivel) para garantir que se saia
vitoriosa nesta batalha de alta participaco, seja politicamente ou militarmente (traducdo nossa).

23 A capacidade de carga média de um vagéo de trem chinés é normalmente de 60 toneladas, com cerca de
20 carros em cada trem de carga. Isto idealmente deveria implicar que cada trem poderia transportar 1.200
toneladas, e, assim, 11 trens viajando nos dois sentidos seriam suficientes para cada dia. Em tempos de
guerra, o numero real de trens que circulam na ferrovia poderia dobrar para cerca de 20 trens de ida e volta,
ambos os dias. Se o peso total do equipamento e do material de combate necessarios para uma divisdo de
reacdo rapida do Exército chinés fosse de cerca de 15.000 toneladas, a Ferrovia Qinghai-Tibet poderia
transportar toda uma Divisao de reagdo rapida em um dia normal (tradugdo nossa).
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ao exercito chinés, que claramente ganha vantagem sobre qualquer ameaca estrangeira
que ndo possua esta tecnologia.

Sem contar com o proveito econdémico que pode ser tirado desses investimentos.
N&o s6 no ambito civil, mas também se inclui a diminuicdo de gastos militares, e
simplificacdo logistica que o aparato tecnolédgico incorporado na regido proporciona.
Dessa maneira, pode-se pensar no reinvestimento financeiro para outras questdes, como
a melhoria e aumento de tropas ou forgas integradas e material bélico (CHANSORIA,
2011).

Visto os investimentos em infraestrutura, e como eles trazem beneficios para a
China no Tibete, afirma-se que ha uma clara vantagem logistica e militar, além de nos
demais ambitos, sobre os seus vizinhos. Pode-se usar como exemplo, a precariedade das
estradas indianas, dado a topografia intricada e dificuldade para disponibilizar trabalho e
materiais para sua constru¢do ¢ manutenc¢do: “while Chinese trucks could drive right till
the border in their vehicles due to their superb roads, Indian soldiers sometimes end up
trekking 10-15 km to reach their border posts?*” (CHANSORIA, 2011, p. 30).

Dessa forma, nas negociacdes entre os paises da Asia Oriental, a China esta em
uma posicéo de superioridade, contando com a configuragdo de for¢ca mantida perante os
demais Estados. Ainda que se tenha a intencdo, ja vista, de aproximacdo e cooperacao
com os vizinhos, ndo se pode descartar que a China pode ser vista como uma ameaca,
mas em caso de conflito possui atributos que fazem inclinar para sua vitéria, em relacao
aos possiveis oponentes.

Com o intensivo desenvolvimento idealizado na regido tibetana, as tropas do
Exército Popular da Libertacdo melhoram sua capacidade de responder rapidamente as
ameacas, tanto internas quanto externas. Além de que, diversas das atitudes tomadas pela
China, séo precaucdes para que ndo haja imprevistos em relacdo as insurrei¢des populares
tibetanas (CHANSORIA, 2011).

Portanto, é presumivel que o dispéndio para investir em infraestrutura no Tibete é
uma estratégia chinesa, conquistando mais poder de influéncia na regido, contentamento
da populacéo, elos fortes entre o centro da China e a provincia tibetana, e ainda por cima
ganha vantagens para a atuacao militar no territorio. Leva-se em conta que o caso tibetano

para a china é politizado, por ser tratado a longo prazo. Entretanto, com tais

24 Enquanto caminhdes chineses poderiam dirigir até a fronteira em seus veiculos, devido as suas estradas
excelentes, os soldados indianos, algumas vezes, acabam tendo que fazer trilhas de 10-15 km para alcancar
seus postos de fronteira (traducéo nossa).
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investimentos, se necessario, a problematica tibetana pode ser rapidamente securitizada

pela China, que ja estaria preparada para tomar as medidas emergenciais necessarias.

Considerac0es Finais

O desenvolvimento do artigo presente possibilita 0 maior entendimento de um
assunto que possui uma compreensao equivocada popularmente. Mas além disso, trata de
um tépico bastante pertinente ao interesse académico, ao abordar uma tematica muito
atual e de grande influéncia no sistema internacional. Com esta pesquisa espera-se que a
problematica tibetana seja compreendida de uma maneira mais proxima da realidade.

Levando em consideracdo pontos importantes para o entendimento da questéo,
como: o histérico de relacdes entre a China e o Tibete; os interesses e as influéncias
externas, de outros Estados e da populacdo ocidental; e as caracteristicas geopoliticas,
atesta-se a importancia que a Regido Autdnoma do Tibete tem para a China. Pelo interesse
internacional na regido e em apoiar o conflito separatista, se reconhece que é necessaria
a protecdo desse territorio.

Por isso, durante a pesquisa, foram verificadas as medidas tomadas pela China,
visando esta protecdo. A politizacdo da problemaética tibetana se da nessas atitudes a longo
prazo que a China toma, a fim de garantir a continuidade da sua soberania sobre o
territorio tibetano. Como exemplo pode-se citar as medidas de melhoria na infraestrutura
e na economia no Tibete, a criacdo de empregos e a migracdo de pessoas de etnia Han
(maioria na china) para o Tibete, ou seja, medidas que visam estreitar a relagdo entre a
provincia tibetana e o centro da china.

Foi concluido que estes investimentos, e as medidas para a manutencdo de
soberania sobre o territdrio tibetano deixam a China um passo a frente de possiveis
ameacas a sua soberania e fazem parte de uma estratégia muito bem arquitetada. Visto
que as atitudes chinesas servem de prevencao, conquistando mais poder de influéncia na
regido, contentamento da populagéo, criando elos fortes entre o governo central da China
e sua provincia, além disso proporcionam vantagens na atuacao militar e a capacidade do
Exeército Popular de Libertacdo para caso tenham que responder a alguma ameaca urgente.

Como complemento, um dos objetivos propostos para a pesquisa, é 0
entendimento da teoria de securitizagdo, e seu papel na problemética abordada. Atraves
desse estudo conclui-se que a securitizagdo envolve os seguintes fatores: o ato de fala

para apresentar a gravidade de um problema e a ameaca que este representa para a
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sobrevivéncia, o reconhecimento da problemética como um assunto de seguranca
internacional, por parte da audiéncia, e a implementacdo de medidas de emergéncia
excepcionais.

A partir desse entendimento, conclui-se que a securitizacdo de fato ndo ocorre, e
sim uma politizacéo da questdo. Considerando a importancia do territorio tibetano para a
seguranga chinesa, e todo o conflito entorno dessa regido, assumiu-se que o Tibete é um
assunto de seguranca, porém ao observar a oscilacdo de politicas da China para o Tibete,
e a perduracao da problematica, ao invés do uso de medidas drasticas para uma resolugéo
urgente, chega-se a concluséo de que se tem a politizacdo da problematica. Assim, pode-
se confirmar a hipdtese inicial de que ha interesse chines na manutencdo de soberania
sobre a Regido Auténima do Tibete, e que a seguranca nacional seja um dos principais
motivadores desse interesse, entretanto ndo se configura como um ato de securitizacao, e

sim a politizacdo da probleméatica como um todo.

Recebido em 19 de janeiro de 2021. Aprovado em 16 de fevereiro de 2022.
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Resumo: O seguinte artigo tratard da conceituacéo do refiigio a partir do século XX. Sera norteado pela
questdo de como se deu a conceituacdo do reflgio, baseado na hipo6tese que esta ocorreu no decorrer do
tempo, de forma a garantir a protecdo juridica internacional de imigrantes forcados e vulneraveis. O objetivo
sera analisar o conceito legal do reflgio. Especificamente, sera identificar a trajetoria historico-conceitual
do termo reflgio; analisar as causas das expans@es recentes do conceito; e, inferir se possivel, o reflgio
ambiental como a nova expansdo do conceito refligio a ser legitimada. A metodologia sera explicativa e
descritiva, através de fontes primarias e secundarias. Quanto ao resultado, a hipdtese foi corroborada, ao que
o refugio foi tendo seu conceito expandido conforme a necessidade de protecdo a imigrantes em extrema
vulnerabilidade no decorrer do século XX; e que o presente fluxo de imigrantes que necessitam de
reconhecimento e protecdo pelo direito internacional publico, ou seja, da expansdo do conceito do reflgio,
sdo os deslocados internacionais por razées ambientais.

Palavras-chave: Reflgio; Refigio Ambiental; Direito Internacional Publico.

Introducgéo

Os deslocamentos humanos acompanharam a histdria da humanidade. Os primeiros
agrupamentos, primariamente por vinculos sanguineos, eram némades. Ou seja,
deslocavam-se de um territorio a outro em busca de recursos naturais para sobrevivéncia.
Contudo, o desenvolvimento das técnicas agricolas acarretou no sedentarismo dessas
familias em uma mesma regido, que foram se estabelecendo em sociedades étnicas e
organizando estruturas de poder que regeriam as relac@es internas e com o externo. A
exemplo disso, a regido do Mesopotamia, conhecida como Crescente Fértil, uma faixa de
terra delimitada pelos importantes rios Tigre e Eufrates, e pelo delta do rio Nilo, tiveram
0 estabelecimento de grandes impérios, como da Assiria, da Babildnia e o Egito Antigo,
através do aperfeicoamento da agricultura, associados a divisdo do trabalho, ao
estabelecimento cultural e do estatuto social, do desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
e das relagdes de riqueza e comércio do antigo oriente (FABER, 2011; SANTANA, 2005).

*Graduada em Relagbes Internacionais pela Universidade Federal do Pampa em 2020.
(limabslarissa@gmail.com)
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Pode-se associar esse exemplo a consideracéo de Felix (2018), que, historicamente,
0S movimentos migratorios eram ocasionados por questdes como as demograficas,
escassez de recursos ambientais e a perda de terras. Enquanto, segundo Monsma e Truzzi
(2018), reclama o fato de que paises que recebem imigrantes os percebem como “mao de
obra, para ser chamada ou dispensada quando convier, dependendo dos ritmos da
economia” (MONSMA; TRUZZI, 2018, p. 72). Na modernidade, ainda segundo Felix
(2018), inumeros motivos contribuem para 0s processos migratorios: a busca por
seguranga, melhores condicfes de vida, saude, educacgdo, liberdade politica e religiosa,
impulsionadas pelo avango nos meios de transporte e das relacdes entre os Estados.

Quanto ao deslocamento, em detrimento da preservacdo de particularidades
constantes durante seu processo histérico, a saber, da busca por melhor condicdo de vida
pelos migrantes e de beneficio econdbmico para os paises que o recebem, com a
estruturacdo do Estado e 0 modelo capitalista, este se tornou deveras complexo. O Estado
soberano, ator central nas Rela¢6es Internacionais, € fruto recente do longo processo entre
a ldade Média e a Moderna que culminou que, em 1648, em Vestefalia, o conceito de
Estado fosse formado, onde questdes de ambito religioso, civil, territorial e econémico-
comercial sdo facetas da multicausalidade desse largo processo historico (CASTRO,
2012).

Diante disso, o migrante internacional tem por caracteristica a busca por melhores
condicOes de vida, assim, saem de forma voluntaria de seus paises. Contudo, h& aqueles
que a imigracao é um imperativo para a propria sobrevivéncia, aqueles que sairam de seus
paises de forma involuntaria para salvaguardar suas vidas. Portanto, é considerada
migracdo voluntaria quando o individuo se muda por raz6es de conveniéncia pessoal, sem
um fator externo a sua vontade, como um imigrante trabalhador que busca melhores
condicOes sociais e materiais para si ou para sua familia. J& nas involuntérias, os imigrantes
podem adentrar em diferentes classificacdes de acordo com a razdo que o impeliu a se
deslocar. O grupo mais notavel nesse enquadramento sdo os refugiados (JUBILUT;
APOLINARIO,2010).

De modo que, esse trabalho tera por problematica a questdo de como se deu a
conceituacdo do reflgio, tendo por hipotese que 0 mesmo ocorreu com uma fluidez que

garantisse a protecdo juridica internacional de fluxos imigratérios forcados, em ambito das
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organizac0es internacionais, a partir do século XX. Assim sendo, o objetivo principal sera
analisar o conceito legal de reflgio na histdria. Especificamente, sera: I. Identificar a
trajetoria historico-conceitual do termo refugio, a partir do século XX; Il. Analisar as
causas das expansdes recentes do conceito; Ill. Inferir, se possivel, o refigio ambiental
como a nova expansao do conceito refagio a ser legitimada.

Logo, o trabalho sera explicativo e descritivo, do qual sera realizada uma revisao
bibliogréafica de perfil qualitativo, de modo a analisar documentos internacionais e a
discussdo de autores, com o fim de estruturar uma discussdo histdrica conceitual do
conceito do refugio no periodo proposto. Quanto a estrutura do artigo, o primeiro topico
apresentara o conceito do refagio e concentrar-se-4 em expor o processo histérico, no
século XX, para o desenvolvimento da conceituacdo do instituto dos refugiados.
Nomeadamente, focando desde os primeiros dispositivos do direito internacional em favor
dos refugiados desenvolvidos dentro do ambito da Liga das Nacdes, passando pelas
Convencdes em favor dos refugiados propostas aos membros da ONU, até a expansao do
termo através de conceituacdes regionais. Ja o segundo tépico focara na apresentacao do
deslocamento ambiental for¢ado, através da construgdo conceitual do refugiado ambiental,
pela expansdo do termo do reflgio e pela definicdo de El-Hinnawi (1985) com a
consecutiva andlise dos elementos dessa conceituacdo. Também serdo apresentadas as
relacdes juridicas, de organismos internacionais e da politica estatal para a ndo legitimacéo
do termo.

Diante disso, esse artigo focard na formulagcdo do conceito do refugio em uma
analise teorica, juridica e histdrica. Para tal, focar-se-a nas concep¢bes do direito
internacional que foram legitimados pelas organizacGes internacionais a partir do século
XX, perpassando os principais fluxos imigratdrios forcados que ocorreram no periodo e
como foi o posicionamento legal dos Estados e instituicdes a respeito destes. Quanto a
problematizacdo de uma possivel abrangéncia do termo do reflgio para os deslocados
forcados por razGes ambientais, esta € relevante devido ao debate acerca das mudangas
climaticas, com agravamento dos desastres ambientais e da frequéncia dos mesmos e, por
consequéncia, do aumento dos fluxos imigratérios forcados que esses ocasionam, como

sera sustentado no decorrer do artigo.
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O Instituto do Refagio no Direito Internacional

As primeiras legislacdes sobre refugiados datam do século XVII; porém, apenas
no seculo XX houve a tentativa da definicdo do termo. Segundo Hathaway, podem-se
distinguir trés periodos da conceituacdo recente para refugiados: o primeiro, entre 1920 e
1935, com uma abordagem juridica que qualificava os refugiados como um grupo ao qual
efetivamente foi negada a protecdo formal do seu Estado; o segundo, até 1939, com uma
perspectiva social, que entendia os refugiados como vitimas que necessitavam de protecao
por eventos politicos ou sociais em seus Estados de origem; finalmente, o terceiro, apds
1939, entendia que cada caso do reflgio deveria ser analisado individualmente
(HOLZHACKER, 2018).

Depois da | Guerra Mundial, houve uma grande mudanca nas fronteiras europeias;
a queda dos impérios Russo, Otomano e Austro-hlingaro geraram uma crise humanitaria
de centenas de pessoas que ndo eram mais bem-vindas em sua terra natal. Especificamente,
as pessoas que fugiam da recém-fundada Unido Soviética, devido a persegui¢édo que surgiu
contra aqueles que eram contrérios a Revolucdo Soviética. Esse grupo de pessoas estava
sendo assistido pala Cruz Vermelha; contudo, devido ao aumento cada vez maior de
pessoas que precisavam de assisténcia, foi solicitado ajuda a Liga das Nacdes
(BARICHELLO; ARAUJO, 2014).

Até entdo a Liga das Nacdes tratava as crises geradas pelas mudancas territoriais
por tratados de minorias que objetivavam prover direitos fundamentais das minorias
étnicas que sofriam com as mudancas das fronteiras. Entretanto, com a crise soviética,
estabeleceu-se, em 1921, o Alto Comissariado para os Refugiados Russos, propondo pela
primeira vez um mecanismo de protecédo internacional — ainda que a Liga das Nag6es néo
se responsabilizasse pelas acGes do Comissariado — que foi rapida e amplamente aceito
pela comunidade internacional em favor da protecéo desse grupo (JUBILUT, 2007).

O Comissariado tinha basicamente trés objetivos: definir a situacdo juridica dos
refugiados, repatriar ou reassentar os refugiados e prover socorro e assisténcia. Na chefia
do orgéo foi colocado Fridtjof Nansen, que com maestria promoveu 0 desenvolvimento
das garantias do direito do reflugio, como ao criar o Passaporte de Nansen, que

disponibilizava aos refugiados um documento de identificacdo prépria. Contudo, o alcance
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do comissariado era restrito a protecédo dos refugiados russos, mas através da influéncia de
Nansen, em 1924, o 6rgdo passou a poder atender os refugiados arménios que fugiam do
genocidio em seu territdrio. E, em 1927, os refugiados assirios, assirios caldeus, turcos e
montenegrinos também entraram no escopo de protecdo do comissariado (JUBILUT,
2007).

Em 1930, com a morte de Nansen, a Liga das Nagdes cria o Escritorio Nansen para
Refugiados, ndo mais decentralizado, mas sob sua dire¢do. O mais notdrio feito do
Escritério Nansen foi a elaboragdo de um instrumento juridico para refugiados, a
Convencao de 1933. A convencdo visava aumentar o numero de repatriacdo e os direitos
dos refugiados russos e arménios nos paises que os acolhiam (BARICHELLO; ARAUJO,
2014). Ainda que limitado, pode-se apontar o dispositivo mais importante para positivacao
do direito dos refugiados, o principio do non-refoulement, “ndo devolugdo”, que, em
esséncia, compromete os Estados a ndo obrigar uma pessoa a voltar para um territério onde
esteja sujeita a perseguicdo (PAULA, 2006).

No mesmo periodo, o Nazismo se fortalecia na Alemanha e a perseguicdo aos
judeus alemées levou a necessidade de estender a protecdo a mais esse grupo de pessoas.
Entretanto, no inicio da década de 1930, houve pressdes para que se fechasse o Escritorio
Nansen por Estados que passavam a violar os principios contidos nos tratados, além da
Alemanha que fazia parte da Liga das Nacgdes e ndo concordava que os judeus alemées
fossem reconhecidos como refugiados. Porém, com a ascensdo de Hitler ao poder, em
janeiro de 1933, e a saida da Alemanha da Liga das Nac6es, nove meses depois, houve o
agravamento dos fluxos migratdrios judaicos e a necessidade imperativa que a organizacao
internacional tomasse medidas protetivas a esse grupo. Dessa forma, foi criado um 6rgéo
a parte da Liga das Nacgoes, o Alto Comissariado para os Refugiados Judeus Alemées, em
1936, que foi expandido para a protecdo dos judeus da Austria, em 1938. Porém, os dois
6rgaos de protecdo tinham o limite de encerramento para 1938. Assim, por recomendacéo
da Noruega, ha o encerramento das atividades do Escritorio Nansen e do Comissariado
para Protecdo dos Judeus Alemades e Austriacos e cria-se 0 Alto Comissariado da Liga das
Nacdes para Refugiados (JUBILUT, 2007).

Portanto, observa-se 0 encerramento dos primeiros dois periodos de uma protecéo

coletiva. O primeiro periodo, com um carater juridico, a protecdo era destinada aqueles
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que perderam a custddia do Estado, o que em geral significava tornarem-se apatridas, e
que necessitavam da assisténcia de um 6rgdo para lhes garantir repatriacdo, direitos
fundamentais no Estado de asilo e reinser¢do social. Ja o0 segundo ainda mantém-se o
carater coletivo de defesa, mas agora com uma premissa de perseguicao social ou étnica,
tal o caso dos judeus. Sendo assim, relevante ressaltar que é nesse periodo que é
introduzida a concepcdo de que o reflgio tem por base o temor a persegui¢do, como
também € reafirmado o principio do non-refoulement, que passaram a ser principios
basilares do instituto do refagio. Por fim, em seguida, entrar-se-a no altimo periodo, a
partir 1939, com a criacdo do Alto Comissariado da Liga das Nacdes para Refugiados, que
passara ndo mais a analisar o reflgio a partir da perspectiva coletiva, mas, sim, da
individual.

Em 1938 ja era evidente o declinio da Liga das Nagdes, momento em que a Europa
armava-se para uma guerra que mostrava sinais de que logo eclodiria. Dessa forma, €
criado o Comité Intergovernamental para os Refugiados, 6rgdo independente ao Alto
Comissariado da Liga das Nacdes para Refugiados, mas que atuava de forma
complementar a esse. Como previsto, a Il Guerra Mundial (1939-1945) eclodiu e foi fatal
a legitimidade da Liga das Nagdes, sendo esta extinta em 1946. Contudo, a época sofria
com uma crise humanitaria nunca antes vista, com 40 milhdes de pessoas deslocadas de
seus territdrios de origem devido a guerra.

Assim, o Comité Intergovernamental para os Refugiados assume as fungdes do
comissariado até 1947 e, em 1948, é criada Organizacao Internacional para Refugiados. O
tratado constitutivo da Organizacdo quanto a definicdo do refugiado, além dos principios
ja tratados, também faz mencdo as causas do reflgio tratadas pelo Comité
intergovernamental e abrangia, de forma inédita, deslocados internos?> no escopo da
protecdo aos refugiados (JUBILUT, 2007).

E a partir da Organizacdo Internacional para Refugiados que, em 1950, o Alto

Comissariado das NacGes Unidas para os Refugiados (ACNUR) foi criado, ndo como um

2 Deslocados internos so pessoas deslocadas dentro de seu proprio pais, por motivos similares aos de um
refugiado (perseguicgdes, conflito armado, violéncia generalizada, grave violacdo dos direitos humanos), mas
que ndo atravessaram uma fronteira internacional para buscar protecdo. Mesmo tendo sido forcadas a deixar
seus lares, os deslocados internos permanecem legalmente sob a protecdo de seu proprio pais — mesmo que
agentes estatais sejam a causa de sua fuga. Como cidaddos, eles tém seus direitos previstos nos tratados
internacionais de Direitos Humanos e do Direito Humanitario (ACNUR, 2019, p. 8).
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6rgédo autbnomo tal seu predecessor, mas aliado as Nac¢des Unidas. A organizacao juridica
foi fundamentada na altima concepc¢do individualista, de 1939, que estabeleceu marcos
legais da definicdo internacional do refugiado. O primeiro foi o da Convencgéo Relativa ao
Estatuto dos Refugiados de 1951 (Convencdo de 1951), sequida pela revisdo do termo no
Protocolo Relativo ao Estatuto dos Refugiados de 1967 (Protocolo de 1967).
Consecutivamente, cada declaracdo foi sendo aprimorada na questéo de especializacéo do
termo e dos direitos garantidos aos refugiados.

O debate sobre os Direitos Humanos desde a fundagdo da ONU esteve em pauta
devido as atrocidades cometidas na Il Guerra; assim, em 1948 foi redigida a Declaracédo
Universal de Direitos Humanos (DUDH), que como marco da defesa e protecdo de
vulneraveis também faz mencédo no artigo 14 ao direito de buscar asilo as pessoas que
sofrem do temor a perseguicdes em seus territorios de origem. A Convencao de 1951 surge
como um fruto da DUDH visando especificar os direitos dos refugiados. Segundo esta,
deve haver o resguardo do refugio aos individuos que temem ser “perseguidos por motivos
de raca, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides politicas” (CONVENCAO
RELATIVA AO ESTATUTO DOS REFUGIADOS, 1951, p. 2).

Entretanto, essa definicdo fazia referéncia apenas aos grupos que sofreram
perseguicdo até 1° de janeiro de 1951, deixando a responsabilidade do Estado-membro
compreender esses acontecimentos como os ocorridos somente na Europa — aludindo a 1l
Guerra Mundial — ou abrangendo outros territorios. De acordo com Rocha e Moreira
(2010), acerca das diversas razfes da adesdo dos Estados a Convencdo de 1951 tem-se

0 acolhimento de refugiados no contexto posterior & Il Guerra atendia a
determinados interesses dos paises ocidentais. Havia interesses tanto de carater
econdmico, ja que a Europa atravessava um periodo de reconstrucdo e
necessitava de mdo de obra barata e abundante para suprir seu mercado de
trabalho, quanto de cunho politico ideoldgico e geoestratégico, uma vez que se
denunciava a fuga de pessoas de paises governados por regimes socialistas, com
0 intuito de desacreditar o bloco soviético e deslegitimar os ideais que o
sustentavam. Por fim, do ponto de vista cultural, a identidade entre refugiados
europeus e sociedades acolhedoras (seja de paises também europeus, porém do
Ocidente, seja de ex-coldnias, como Estados Unidos, Canad4 e Austrélia)
também colocavam a opinido publica a favor da recepcao dos refugiados. Essas
motivacdes fizeram com que grande parte dos paises ocidentais se
comprometesse com o regime internacional para refugiados delineado pela
ONU durante o pés-guerra (ROCHA; MOREIRA, 2010, p. 19-20).

Contudo, o ntimero de refugiados da Asia e da Africa na década de 1960 — devido

a diversos movimentos de descolonizagdo, fundamentados no Direito de
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Autodeterminacdo dos Povos — era cada vez mais expressivo. Dessa forma, ficou evidente
que as limitacdes temporais e geogréaficas da Convencédo de 1951 eram insustentaveis, ao
deixar sem protecdo milhares de pessoas em situacdo de refugio. Portanto, redige-se o
Protocolo de 1967 para que esses problemas fossem solucionados; assim, o protocolo
declara que “¢ desejavel que todos os refugiados abrangidos na definicado da Convencao,
independentemente do prazo de 1 de Janeiro de 1951, possam gozar de igual estatuto”
(PROTOCOLO RELATIVO AO ESTATUTO DOS REFUGIADOS, 1967, p. 1).

Portanto, foi analisado o processo historico da normatizacdo e conceituacdo do
conceito de refugiados no seculo XX, a partir dos principais o0rgaos, tratados, convencgdes
e declaracOes, sendo possivel observar que a evolucdo da abrangéncia do termo ocorreu
de acordo com a necessidade de protecdo humana que era impreterivel em cada conjuntura
especifica. Sendo que, em vigor, como o principal documento para o entendimento e a
garantia de direitos para refligios se encontra na Conven¢do de 1951, com a expansao
universal do termo através do Protocolo de 1967. A seguir, observam-se os dois principais
exemplos da expansdo do termo de refugiados através de organizacGes regionais da
América Latina e Caribe e da Organizacdo da Unidade Africana (OUA), atual Unido
Africana.

No inicio da década de 1980, no geral, havia grande instabilidade politica na
América Latina, no contexto das ditaduras militares e da Guerra Fria. Nomeadamente,
podem-se citar violentos conflitos que ocorriam com as guerras civis em El Salvador
(1980-1992) e Guatemala (1954-1996), como também na Nicaragua, devido a Revolugédo
Sandinista (1979-1990). Estima-se que cerca de dois milhdes de pessoas migraram;
contudo, por volta de 150 mil pessoas tinham sido reconhecidas como refugiados de
acordo com a Convencédo de 1951 (ANDRADE, 2001 apud ALMEIDA; MINCHOLA,
2015). Nesse contexto, em 1984 foi realizado o Coléquio Sobre a Prote¢do Internacional
dos Refugiados na Ameérica Central, México e Panama: Problemas Juridicos e
Humanitarios, para que se discutisse a condi¢gdo de milhares de imigrantes sem protecéo.
Dessa forma, reuniram-se representantes de dez governos latino-americanos e
especialistas, na cidade de Cartagena das indias, na Coldmbia, e formularam a Declarac&o

de Cartagena.
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A Declaracgéo de Cartagena considera as defini¢des acerca dos refugiados, contidas
na Convencdo de 1951 e no Protocolo de 1967, no sentindo de adotar o conceito de que 0s
refugiados séo aqueles que sofrem de um fundado temor a perseguicdo. Contudo, aprimora
declarando que considera também aqueles que deixaram seus paises por violagbes graves
a ordem publica em seu territério de origem. Dessa forma, sdo considerados refugiados
aqueles que “tenham fugido dos seus paises porque a sua vida, seguranca ou liberdade
tenham sido ameacadas pela violéncia generalizada, a agresséo estrangeira, os conflitos
internos, a violagdo macica dos direitos humanos ou outras circunstancias que tenham
perturbado gravemente a ordem publica” (DECLARACAO DE CARTAGENA, 1987, p.
3).

Para Baptistela (2016), a Declaracdo de Cartagena é o instrumento mais importante
para a convergéncia da Declaracdo dos Direitos Humanos e do direito dos refugiados,
sendo que, ao abranger em sua conceituacdo questdes de violagdo aos direitos humanos,
como também questdes humanitarias, compreende o desenvolvimento do instituto do
refagio na protecdo da pessoa humana. Porém, esta ndo tem um carater vinculante, ou seja,
sO possui carater de obrigacdo. De fato, sendo o termo legitimado quando promulgada na
lei interna de cada Estado. Apesar disso, ha 14 Estados latino-americanos que colocaram
os principios da declaracdo em suas legislacdes (ALMEIDA; MINCHOLA, 2015).

Quanto a Convencdo da Organizacdo da Unidade Africana (Convencdo OUA), de
1969, foi criada em um momento impar na Africa. O principio da autodeterminag&o dos
povos na Carta das Nacdes Unidas colocou em cheque a colonizagdo europeia no
continente africano. Assim, a partir da década de 1960 pode-se observar uma série de
colénias africanas buscando independéncia, com alguns movimentos sendo pacificos e
outros conflituosos. A Guerra da Argélia (1954-1962) foi a precursora das guerras de
independéncia. Ao final de 1962, a maior parte das colonias africanas havia conquistado
independéncia de forma pacifica, ou seja, a maior parte das col6nias inglesas, franceses e
belgas estavam em processo ou eram ja consideradas independentes. Dessa forma, em
1965, as Unicas excecOes a independéncia eram os territorios colonizados pelos
portugueses e pelos espanhois (ACNUR, 2002).

Portanto, na década de 1960, havia uma crise de deslocados internos e refugiados

sem precedentes. Em meados da década, estima-se meio milhdo de refugiados, nimero
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que iria dobrar nos demais cinco anos (ACNUR, 2002). Assim, como ja foi explanado,
houve a necessidade da expansdo conceitual de refugiados que néo tivesse mais os limites
conceituais de tempo e geografia. Nesse contexto foi redigido o Protocolo de 1967 que,
sem as limitagOes, abrangia os refugiados africanos dos movimentos de independéncia e
das guerras decorrentes, como também os refugiados da Asia e Oriente Médio que também
passavam por movimentos de emancipacao.

Porém, apesar do avanco alcangado no Protocolo de 1967, essa especifica como
refugiado apenas aqueles que tém um temor fundamentado a perseguigdo. Diante disso,
foi entendido pela OUA que havia a necessidade de um instrumento regional que
compreendesse a conjuntura dos deslocados africanos. Portanto, é criada a Convencéo da
OUA, que considerando os conceitos da Convencdo de 1951 e do Protocolo de 1967,
amplia a concepcgdo de refugiado. Portanto, no artigo 1, § I, contém o conceito de
refugiados contido no Protocolo de 1967, em favor daqueles que sofrem — ou receiam com
razéo sofrer — perseguicdo por questdo de raca, religido, nacionalidade, filiagdo em certo
grupo social ou das suas opinides politicas. Enquanto, na sequéncia, o 8 Il amplia o

conceito com

O termo refugiado aplica-se também a qualquer pessoa que, devido a uma
agressdo, ocupacdo externa, dominacgdo estrangeira ou a acontecimentos que
perturbem gravemente a ordem publica numa parte ou na totalidade do seu pais
de origem ou do pais de que tem nacionalidade, seja obrigada a deixar o lugar
da residéncia habitual para procurar reflgio noutro lugar fora do seu pais de
origem ou de nacionalidade (CONVENCAO DA ORGANIZACAO DE
UNIDADE AFRICANA, 1969).

Por conseguinte, pode-se notar como a emergéncia conjuntural de refugiados
condiz ndo com a exclusao dos conceitos anteriores, mas a abrangéncia para que esse possa
proteger aqueles que necessitam resguardar suas vidas, em detrimento das violagdes
sofridas em seus territorios. Logo, a Convencdo da OUA foi trazida como um exemplo
evidente desse processo de desenvolvimento conceitual ocorrido no século XX. A partir
de entdo, tratar-se-a4 no proximo tépico de um grupo que também necessita de protecdo no
século XXI e, assim, do desenvolvimento doutrinario do direito internacional para tal, por
uma distinta e atual emergéncia conjuntural, a dos deslocados forgcados por motivos de

desastres naturais.
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O Refugio Ambiental: a Elaboracdo de um Novo Conceito

Segundo o Relatdério Especial do Painel Intergovernamental sobre mudangas
climéticas (PICC), divulgado em 2018, o aquecimento global pode alcancar 1,5° C, entre
2030 e 2052. Sendo que a estimativa alerta que, 1° C do aumento seja por consequéncia de
atividades antrdpicas e que a média do aumento da temperatura terrestre seja de 0,2°C por
década, em razdo de emissdo de gases. Projetam-se desastres ainda mais frequentes e de
maior intensidade devidos as mudancas climaticas, além de severas ameagas aos sistemas
naturais, destacando o aquecimento anual acima da média, de duas a trés vezes maior no
Artico, e 0 aumento da temperatura e niveis dos oceanos (PICC, 2018).

O caréater intergovernamental dos relatorios que vem sendo desenvolvidos, desde
1990, com projecOes de mudancas e desastres ambientais causados pela agdo do homem,
é efeito da consciéncia que as consequéncias ambientais das atividades antrdpicas sao
transfronteiricas. Portanto, causando e — ainda que de maneira incerta, continuardo
causando, com cada vez mais intensidade -, -catastrofes que impactaram
socioeconomicamente diversas regides. O relatério, dessa forma, é voltado para a
elaboracdo de diretrizes de politicas publicas que podem mitigar os efeitos ambientais
atraves de acdes sustentaveis como a diminuicéo de emissdo de gases pelo uso de energia
limpas. Ademais, € responsavel pela consciéncia de risco e vulnerabilidade estatais, e
assim, também da consciéncia de cooperacdo e solidariedade na comunidade internacional
em favor do meio ambiente.

Conceitualmente, desastres ou catastrofes ambientais estdo sendo entendidos como
eventos ocorridos por razbes naturais, tais como terremotos, tsunamis ou a erupgéo de
vulcdes. Como, também, por aqueles ocorridos gragas a interferéncia humana direta ou
indireta no meio ambiente. A superexploragdo de recursos naturais, contaminagdo por
radiacdo de vazamentos nucleares e os efeitos de inundacdes ou estiagens devido ao
desmatamento, sdo exemplos de eventos causados pelo homem.

Nessa conjuntura global de incidéncia de desastres ambientais, o deslocamento
forgado interno e externo, por efeito desses eventos, tem se tornado um dos principais
topicos relacionados as mudancas climéticas. Entre 1975 e 1984, o nUmero de catastrofes

naturais foi de 1300, passando para 3900 entre 2005 e 2014, ou seja, quase triplicando a
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frequéncia dos eventos (THOMAS; LOPEZ, 2005). Em 2019, ocorrem quase 2000
desastres naturais, que forcaram 24,9 milhdes de pessoas a deslocarem-se, nimero trés
vezes maior que o de deslocados por razdes politicas ou de conflitos. Atualmente, estima-
se que 51 milhGes de pessoas se deslocaram por motivos climaticos e que, em 2050, esse
numero sera maior que 250 milhdes (PORTAL, 2020; RANDALL, 2020).

Os deslocamentos humanos ocorrem por uma multicausalidade que ndo deve ser
analisada em dissociacao a outros fatores, porém séo considerados refugiados ambientais
ou climéticos aqueles que encontraram comprometidos sua vida ou segurancga devido a um
evento desencadeado ambientalmente que despertou uma imigracdo forcada (RAMOS,
2011). Como exemplo, o deslocamento forcado devido a explosdo das bombas atémicas
em Hiroshima e Nagasaki, tem por fator primario a guerra, enquanto os deslocados das
regides circunvizinhas da central nuclear de Fukushima, ap6s o vazamento de radiacao,
tém por fator primario o desastre ambiental por intervengdo humana.

A nomenclatura de refugiado ambiental ou climatico, contudo, ndo é a Unica
utilizada. Devido, em especial, ao status de refugiado segundo a Convencéo de 1951 e 0
Protocolo de 1967 referirem-se aos refugiados como aqueles que sofrem por temor a
perseguicao dentro dos seus territérios, o entendimento expandido desse conceito, segundo
esse parametro do Direito Internacional, ndo poderia abranger como refugiado o migrante
por fatores ambientais. Dessa forma, consideram-se diversos termos para essa forma de
migracdo, tais como migrantes ambientais de emergéncia ou forgados ou motivados,
deslocados do clima, migrantes climéticos, ecomigrantes, entre outros.

Apesar da falta de consenso quanto ao termo correto para essa forma de
deslocamento, como sera apresentada, a nomenclatura amplamente utilizada vem sendo o
de refugiado ambiental, em raz&o de que o termo possibilita 0 melhor status a resguardar
o direito desses migrantes. Além disso, como foi analisada, a conceituacao de refugiado
foi sendo construida de acordo com a necessidade de proteger os direitos fundamentais de
individuos que foram forcados a se deslocar de seus territorios, cabendo aos organismos
regionais ou internacionais incorporar ao termo qualificacfes que abrangessem com acerto
a conjuntura de cada época e regido, enfatizando-se o caso da Convencéo da OUA.

A popularizacdo do termo refugiado ambiental ocorreu em 1985, no relatério para

0 Programa das Na¢6es Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), redigido por Essam El-
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Hinnawi; para o autor, que sera utilizado nesse estudo como a conceituacéo classica para

a analise

refugiados ambientais sdo definidos como aquelas pessoas que foram forcadas
a deixar seu habitat tradicional, temporaria ou permanentemente, por causa de
uma perturbacdo ambiental grave (natural e/ou desencadeada por pessoas) que
colocou em risco sua existéncia e/ou afetou seriamente a qualidade de seu vida.
Por "perturbacdo ambiental”, nesta definicdo, entende-se quaisquer mudancas
fisicas, quimicas e/ou bioldgicas no ecossistema (ou na base de recursos) que o
tornam, temporaria ou permanentemente, inadequado para sustentar a vida

humana (El-Hinnawi, 1985, p. 4, traducdo nossa).3

Em contrapartida ao apresentado, ha autores que ndo reconhecem os deslocados
ambientais como uma questdo de reflgio, para além da questdo da perseguicdo, pelo
carater muitas vezes temporario e multicausal do deslocamento. Segundo a concepcao de
Ramos, Rodrigues e Almeida (2011), ainda que considerada a eventual normatizacdo do
refagio ambiental, tendo por base o conceito exposto classico. O nexo causal entre o
desastre ambiental e a necessidade de refugio ndo poderia ser comprovado a um Estado
para o qual o status de refugiado fosse solicitado, tal como é necessario a comprovacao de
perseguicao ou grave violacdo aos direitos humanos para o refugio atual.

Ainda segundo esses autores, isso ocorreria pela impossibilidade de garantir que o
desastre ambiental foi o Gnico fator que gerou o fluxo de imigracéo, ja que ele costuma vir
associada a questdes de pobreza extrema ou pelo carater temporario dos deslocamentos.
Essa teoria baseia-se em casos como a inundacdo de Kobe no Japédo que deixou 300 mil
pessoas deslocadas internamente e que trés meses depois este nimero caiu para 50 mil
pessoas, assim demonstrando o caréater transitério dos deslocamentos, devendo estes ser
considerados uma emergéncia humanitaria, “demonstrando o quanto esta migracao foi
transitoria e nem préxima da gravidade necessaria de protecdo, essencial a Constituicdo da
ajuda do ACNUR” (RAMOS; RODRIGUES; ALMEIDA, 2011).

Porém, essa forma de pensamento ndo abrange a plenitude do que é considerado
como refugiado ambiental. Outro viés que precisa ser tratado é a concepcdo do

deslocamento forcado temporario ou permanente presente no conceito. Em consonancia

% No original: Environmental refugees are defined as those people who have been forced to leave their
traditional habitat, temporary or permanently, because of a marked environmental disruption (natural and/or
triggered by people) that jeopardized their existence and/or seriously affected the quality of their life. By
‘environmental disruption’ in this definition is meant any physical, chemical and/or biological changes in
the ecosystem (or the resource base) that render it, temporarily or permanently, unsuitable to support human
life (EI-Hinnawi, 1985, p. 4).
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com o estudo de Luchino e Ribeiro (2016), os deslocados permanentes sdo aqueles que,
em consequéncia de desastres naturais que tiveram efeitos perduraveis em seu territério de
origem, como a submerséo de uma ilha, precisaram se descolar para outra regido. Enquanto
os forgados temporérios sdo aqueles que podem retornar a seus locais de origem apos o
evento, como em casos de enchente, por exemplo. Dessa forma, nesse estudo nédo se
distingue entre os permanentes ou temporarios, os dois deslocamentos ocorrem por
necessidade extrema para protecdo a vida, diferenciando apenas pelos efeitos no ambiente
do desastre que permite ou ndo voltar ao territério apds algum tempo.

Outro ponto de grande relevancia ao conceito é a diferenca normativa sobre 0s
deslocados for¢ados que saem de seu “habitat tradicional (...) por perturbacdo ambiental
grave”. Sendo que existem os que se descolam internamente dentro das fronteiras politicas
de seus territorios e outros que se deslocam internacionalmente, ou seja, atravessam as
fronteiras politicas de seus Estados dirigindo-se como imigrantes a outros. Além da
diferenca do deslocamento geografico, hd a questdo dos deslocados internos serem
protegidos pelo direito internacional, enquanto os deslocados internacionais nao o séo.

Através da regulamentacdo das NacBes Unidas sobre os Principios Orientadores
relativos aos Deslocados Internos, de 1998, que sob o encargo da ACNUR protege
individuos ou grupo de individuos que ndo atravessaram a fronteira dos seus Estados.
Porém, foram “for¢adas ou obrigadas a fugir ou abandonar as suas casas ou seus locais de
residéncia habituais, particularmente em consequéncia de, ou com vista a evitar, os efeitos
dos conflitos armados, situacdes de violéncia generalizada, violagdes dos direitos humanos
ou calamidades humanas ou naturais” (ACNUR, 2020, p. 1). Portanto, os deslocados
internos, por diversos fatores, entre eles por questfes ambientais, sdo normatizados pelo
Direito Internacional e estdo sob a responsabilidade da ACNUR. Contudo, ndo had amparo
normativo internacional para aqueles que precisam atravessar as fronteiras, dessa forma,
ndo havendo um regime global nem organismo internacional que garanta os direitos dessas
pessoas.

Portanto, a teoria que o deslocamento interno por questdes ambientais nédo é fator
de protecéo para o organismo como a ACNUR é normativamente invalido, pois este ja esta
em pratica ha mais de 20 anos. E quanto ao deslocamento internacional, nomeadamente o

refugio internacional, a condi¢do de deixar ou ndo as fronteiras politicas do seu Estado

CADERNOS DE RELAGCOES INTERNACIONAIS E DEFESA | 59



Larissa Lima Bezerra de Souza

ultrapassam as questdes de vontade do individuo e chega a ser efeito das possibilidades
econbmicas, fisicas e sociais desses. Os deslocados internacionais devido a desertificacao
na Somalia, em 2011, precisam serem vistos ndo como um Unico grupo homogéneo, mas
por pessoas de condigdes diversas. Sendo necessario considerar aqueles que aguentariam
uma caminhada que dura por volta de més ate os campos de refugiados no Quénia e aqueles
que ndo podem fazer tal jornada (BEALS, 2011).

Além disso, conceitual e normativamente é de grande valor que o deslocamento
interno, quanto as questdes de desastres naturais, esteja salvaguardado pelo Direito
Internacional e dentro do escopo de responsabilidades da ACNUR. Sendo que a correlacéo
do processo normativo que esta sendo construido em favor daqueles que atravessam as
fronteiras tera sim correlacdo causal. Como ja mencionado, Ramos (2011) aponta que 0s
deslocamentos acontecem por uma multicausalidade de fatores. Esta concepgdo é
verdadeira tanto aqueles que ja se enquadram como refugiados, que para além de serem
perseguidos, esses individuos, em geral, estdo em condi¢bes de pobreza e violéncia em
seus territorios de origem. Tal qual para o refugio ambiental, que seria causado por
diversos fatores, contudo, tornar-se-iam refugiados ambientais aqueles que uma catastrofe
natural forcou o deslocamento internacional como raz&o primaria.

Um caso notorio de imigracdo forcada causada por desastres ambientais foi em
Bangladesh. Entre 2007 e 2009, ocorreram trés ciclones que somaram um numero de 246
mortos e 800000 pessoas desabrigadas. Os danos estruturais e produtivos tornaram a
situacdo ainda mais calamitosa, quando as regides agricolas de subsisténcia, de suma
importancia econébmica para o Estado pobre, foram destruidas. O acolhimento desse
grande numero de desabrigados era desumano, chegando a 40 pessoas usarem a mesma
latrina, esses fatos levaram parte da populagdo a imigrar para escaparem da fome e de
doencas (FELIX, 2018). Em 2009, o Brasil comecou a ter uma onda de imigracdo de
Bangladesh para a regido do sudeste e do sul do pais. Em 2013, os bengalis assumiram a
primeira posicdo entre os imigrantes a pedir reflgio no Brasil. Pedidos estes negados por
eles ndo estarem de acordo com os critérios atuais de refugio, sendo assim, privados das
garantias legais destinadas aos refugiados (BARBA, 2014; TEDESCO, 2019).

A partir desse exemplo, destacam-se alguns pontos: o primeiro, o Estado ja era

pobre e grande parte da populagdo vivia em condigdes de subsisténcia; o segundo, em
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relacdo aos trés ciclones que geraram milhares de desabrigados que precisaram se deslocar
internamente e, apesar da evidente emergéncia humanitaria, ficaram em uma situacao de
abrigo subumana; o terceiro demonstra que, apesar de Bangladesh ter graves problemas
estatais, foi devido aos ciclones que iniciou o fluxo imigratério para o Brasil*; por fim, o
quarto, é o entendimento pelos imigrantes bengalis que estes precisavam da protecéo
estatal garantida aos refugiados. Ressaltando que apesar da consciéncia de que sua
imigracdo foi forcada, além que sua condicdo de vulnerabilidade, os identificavam como
refugiados, tal status foi negado a todos eles.

Dessa forma, procurou-se conceituar refugiados ambientais através de uma
conceituacdo classica do termo, enfatizando que ja existe a salvaguarda do Direito
Internacional, sob a protecdo da ACNUR, aos deslocados internos por razdes ambientais;
que todo processo de migracdo é causado por diversos fatores, devendo ser considerado o
fator que ocasionou o fluxo de imigracdo, sendo assim possivel identificar o nexo causal
do deslocamento; e, finalmente, a falta da normatizacdo do deslocamento forcado
internacional devido a questbes ambientais, agora tratados no estudo como reflgio

ambiental.

Consideracoes finais

Esse estudo focou-se em analisar o processo historico do conceito de refugio, sendo
que, tal conceito teve um processo expansivo e agregador, adaptando-se de modo a
contemplar e proteger grupos de imigrantes forcados em situacdo de extrema
vulnerabilidade. A normativa do direito internacional aplicada pelas Nag¢bes Unidas,
quanto ao reflgio, € expressa na Convencdo de 1951 e expandida pelo Protocolo de 1967.
Contudo, evidenciou-se que este termo ndo compreendeu de forma efetiva os diversos
fluxos migratorios por razdes de violéncia e viola¢Ges aos direitos humanos. Dessa forma,

houve a necessidade de expandir o conceito — ainda que em ambito regional, como nos

* Entre 2005 e 2008 somavam-se 27 imigrantes bengalis que entraram no Brasil, enquanto entre 2009 e 2012
entraram 116 bengalis, um aumento de mais de 400% de imigrantes. A entrada continuou a ser cada vez
maior, entdo devido a perseguicao politica e religiosa no pais, nos quatro anos seguintes, de 2013 a 2016, de
Bangladesh imigraram 850 bengalis (TEDESCO, 2019).
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casos da América Latina e Africa — de quem era o individuo considerado refugiado para
além do entendimento da Convencéo de 1951.

Por fim, o artigo concentrou-se na problematizacgdo da atual conjuntura, analisando
que h& um grupo de imigrantes que estdo em extrema vulnerabilidade e que necessitam
serem salvaguardados pelo direito internacional e pelas organizacGes internacionais: 0s
deslocados forcados transfronteiricos movidos por questdes ambientais. O estudo
contemplou que a protecdo a esses deslocados, em ambito interno, ja esta garantido e
regulamento dentro da ACNUR, de modo que os deslocados internos possuem a
assisténcia humanitaria significante. Entretanto, para aqueles que foram compelidos a
atravessarem suas fronteiras, pelas mesmas razdes dos deslocados internos, ndo ha
reconhecimento da sua situacdo de vulnerabilidade, dessa forma, ndo havendo garantia de
direitos e apoio por parte dos Estados ou organizagdes internacionais.

Diante disso, esse artigo contribuiu ao analisar que o regulatdrio legal no direito
internacional publico e na consciéncia e aceitacdo para tal status juridico por parte dos
Estados vém sendo postergado, apesar de sua urgéncia e da relevancia do tema. O debate
do tema tem sido feito desde a década de 1980 e é percebido pelos organismos
internacionais e alguns Estados como uma questdo primordial no século XXI, devido as
mudancas climaticas que tem havido e com tendéncia a agravamento nos préximos anos.
Apesar do fato dos numeros alarmantes de pessoas que sdo forcadas se deslocarem
externamente as suas fronteiras devido as catéstrofes, a percepc¢éo e o reconhecimento do
tema por parte dos Estados, para que Tratados sejam assinados e direitos plenamente

garantidos a esses imigrantes, ainda esta no preltdio das discussdes.
Recebido em 19 de novembro de 2021. Aprovado em 10 de janeiro de 2022.
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Resumo: Em termos geogréaficos, a Belt and Road Initiative (BRI) surgiu em 2013 para conectar o Leste
Asiatico e a Europa através da Asia Central. A BRI atualmente representa um componente necessario
de recuperacdo econdmica pos-pandemia para todos os atores e setores que engloba. Na salde,
especificamente, surge no escopo do que o projeto define como Health Silk Road (HSR), termo
incorporado a BRI em 2017, com potencial de oferecer oportunidades para uma atua¢do global positiva
da RPC em salde durante a crise pandémica. Nao delimitada apenas a sua interpretacdo geogréfica, o
conceito se revelou mais elastico, permitindo a expansao para diversas regifes do globo, como a América
Latina (AL), recorte regional que sera abordado neste trabalho. Nesse sentido, este trabalho toma como
objeto de andlise a HSR. Por meio de revisdo de bibliografia, o objetivo geral é investigar a hipbtese de
que as relagdes da China com a AL em salde corroboram para a evolugéo do soft-power chinés, servindo
como ponte para a penetracdo e influéncia econdmica do pais na regido, considerando o atual contexto
de auséncia de estratégia externa soélida dos Estados Unidos (EUA) para a AL.

Palavras-Chave: BRI; Rela¢des China-América Latina; Health Silk Road

Introducao

Embora a Health Silk Road (HSR) tenha chamado a atencéo durante a crise de
Covid-19 (MILOSEVIC, 2020) a iniciativa ndo é nova. Xi Jinping usou o termo pela
primeira vez durante uma visita a Genebra, em janeiro de 2017, onde assinou um
memorando de entendimento com a Organizacdo Mundial da Saude (OMS)
comprometendo-se com a construcdo de uma "Rota da Seda da Saude", que teria como
objetivo adotar estratégias para a evolucao da satde publica nos paises em torno da
BRI (XINHUA, 2017).

Em agosto de 2017, o governo chinés também organizou um seminario em
Pequim intitulado “Forum Belt and Road sobre Cooperagdo em Saude: Rumo a uma
Rota da Seda da Saude”, onde o Diretor Geral da OMS, Dr. Tedros Adhanom
Ghebreyesus elogiou a proposta “visionaria” de Xi para utilizar a rede da BRI para
fortalecer a cooperacgdo no setor da satde. Tedros terminou seu discurso endossando a
recomendacdo da China de que "os lideres da saude de 60 paises reunidos aqui, e 0s
parceiros da saude puablica, construam uma rota da seda saudavel, juntos” (WHO,
2017).
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Como parte de seu esforco para se posicionar como lider global em saide na
pandemia de COVID-19 (NINIO, 2020), a China resgatou a HSR, sugerindo que o
conceito pode assumir maior importancia, influenciando a narrativa global negativa
sobre o inicio da pandemia no pais (ZHOU, 2021). Nesse sentido, a HSR pode permitir
a China exercer reputacdo positiva no cenario internacional, em particular
contrastando-a com as respostas unilaterais e descoordenadas de paises a pandemia,
como nos EUA e outras nacBes europeias. Na Ameérica Latina (AL), por exemplo, 0s
EUA ndo adotaram nenhuma iniciativa regional de resposta a pandemia; para além
disso, sua relativa auséncia no Sistema Internacional, principalmente em saude, deixou
muito espacgo de manobra para a China (CHADE, 2018).

Nesse ponto surge o questionamento: quais séo as oportunidades e desafios da
cooperacéo entre a China e a AL durante a crise provocada pela pandemia de Covid-
19?

Dessa forma, este trabalho toma como objeto de analise a HSR. Por meio de
revisdo de bibliografia, o objetivo geral é investigar de que forma as rela¢fes da China
com a AL em salde corrobora para a evolucdo do soft-power chinés, na busca de
mitigar o escrutinio internacional advindo das criticas pela ma gestao da pandemia em
seu inicio. O objetivo especifico € verificar, com base em fontes primarias (documentos
oficiais de Estado), bem como fontes secundarias (artigos académicos, livros e
noticias) de que forma a cooperacdo em saude representa uma ponte para a penetracdo
e influéncia econdmica da China na AL, considerando o atual contexto de auséncia de
estratégia externa sélida dos Estados Unidos (EUA) para a regido, como a ndo inclusao

do Brasil na primeira doagéo internacional de vacinas feita pelo pais?.

A Health Silk Road (HSR)

Sob a lideranca de Xi Jinping, a BRI foi incluida na Constituicdo do Partido
Comunista Chinés (PCC) (XINHUA, 2017), o que sinaliza um compromisso de longo
prazo do pais com o projeto. Nesse sentido, a saude, por meio da HSR, encontra-se
também inserida nesse escopo. O papel da China em cooperacgdo internacional em

salude remonta a constituicdo da Republica, em 1949, embora ndo tenha se

2 GALVANI, Giovanna. Brasil fica de fora de lista de doagdo de vacinas da Pfizer pelos EUA.
Carta Capital, 10 jun. 2021. Disponivel em: < https://www.cartacapital.com.br/saude/brasil-fica-fora-
de-lista-de-doacao-de-vacinas-da-pfizer-pelos-eua/>.
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desenvolvido de forma homogénea até o presente, tampouco evitado experimentos
truncados. A atual pandemia de Covid-19, contudo, permitiu ajustes na HSR de modo
a enfatizar a cooperacao e assisténcia em satde dos paises da BRI (TANG, 2020).
Promover a BRI, portanto, & um esfor¢o do governo chinés como um todo, no
sentido de que quase todos os ministérios do governo central da China tém um papel a
desempenhar na ampla gama de atividades que abrangem suas atividades. Nesse
sentido, a cooperagdo internacional em saude é considerada um aspecto importante no
fator “intercambio pessoa-a-pessoa” da BRI (JIAHAN, 2020, p.19). Em 2015, as
autoridades de saude chinesas divulgaram um documento intitulado “Um Plano de
Implementacao de Trés Anos para o Avanc¢o da Cooperacdo em Saude do BRI (2015—
2017)%”, delineando de forma abrangente a cooperacéo internacional em sadde; o
documento foi a base para o conceito mais amplo do HSR, que surgiu um ano depois.
O documento destaca a importancia da saude para a BRI, considerando fulcrais
0s investimentos em infraestrutura como forma de garantir a saude e o
desenvolvimento socioeconémico. Além disso, destaca a conscientizacdo de que a
medida que os fluxos transfronteiricos de pessoas aumentam com o progresso da BRI,

o risco de propagacdo de doencas infecciosas também aumenta.

O fortalecimento da cooperacdo em salde entre a China e 0s paises da BRI,
e o trabalho conjunto para enfrentar as crises de salde publica, ajudara a
proteger a seguranca sanitaria e a estabilidade social da China e dos paises
da BRI, que também protegem a construcéo da BRI.*

Apesar de o documento ndo mencionar explicitamente, é notavel que a China
tracou linhas claras para ser capaz de se tornar um lider global em salde e aumentar
sua capacidade e status em questdes de saude regional e internacional. Em 2017, o
termo Health Silk Road ja havia sido incorporado em diversos discursos oficiais de Xi
Jinping, no qual enfatiza a cooperacdo em salde como um importante agenda
cooperativa da BRI (XINHUA, 2017).

3 National Health Commission of the People’s Republic of China. Three-year implementation plan for
promoting the “belt and road” Health Exchange and Cooperation (2015-2017). Disponivel
em: http://jiankang.cctv.com/2017/05/12/ARTI3VIP9QgxK1BdUeEYXRnG170512.shtml  (traducédo
do autor).

* Do original: “GINELEF IS EIETIRS S 1F, = B, WSS BE D M E %
AT BE PR TET RS 5 B RER. REEFIFREREL G1F, (£ DTS
TORBEMERURIEMERCR, % — s E D, R TR ERAIRRE, TGN

BRI SE H ) 2 5 G T H 4 23 (Tradugdo do autor).
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Ainda em 2017, Pequim sediou a primeira “Reunido de alto nivel de Belt and
Road para cooperagdo em saude®”. Na ocasido, foi assinado um memorando de
entendimento sobre a HSR entre a China, a Organiza¢do Mundial da Saude (OMS),
UNAIDS e mais trinta outros paises®, adicionando novas medidas em
complementaridade ao documento de 2015, com destaque para: i) apoio explicito a
cooperacdo entre a BRI e organizacfes internacionais, como a OMS e a UNAIDS; ii)
defesa dos principios gerais da BRI de "ampla consulta, esforgos conjuntos, beneficios
compartilhados"”, além do reforco ao "Estado de direito e oportunidades iguais para
todos".

O documento de 2015, somado ao Comunicado de 2017, portanto, constituem
os principais documentos oficiais de Pequim sobre a HSR. As areas de cooperacao sao
amplas ¢ extensas. Contudo, assim como o documento “mae”, a BRI, nota-se
caracteristicas de flexibilidade e elasticidade da HSR. Os documentos indicam quais
sdo as areas de cooperacdo gque a China tem intencdo de empreender, mas nao sdo
vinculantes ao escopo das atividades da HSR e podem sofrer alteracdes. Além disso,
prevé a dependéncia de consultas e discussfes efetivas entre a China e os paises
parceiros antes da implementacdo dos projetos de fato.

No contexto regional, além de apoiar 0s organismos internacionais de saude, a
China promoveu vérios foruns de salde como plataformas para aumentar sua
influéncia, a saber: i) Forum de Cooperacdo Sanitaria China-ASEAN; ii) Férum de
Ministros de Saude dos Paises da Europa Central e Oriental da China (ECO); iii) Férum
de Cooperacio em Satide China-Paises Arabes (CCICED, 2018). Esses foruns contam
com a participacdo de autoridades de saude da China e dos paises participantes para
propor e discutir projetos concretos de cooperagéo.

HSR durante a covid-19

O surto da pandemia de COVID-19 expds fraquezas significativas da
infraestrutura de saude publica tanto em paises desenvolvidos, como também em

desenvolvimento; trouxe a tona preocupagdes sobre a escassez de produtos médicos

5> Belt and Road High- Level Meeting for Health Cooperation (tradugdo do autor).
® Beijing Communiqué of The Belt and Road Health Cooperation & Health Silk Road. National Health

Commission of the People's Republic of China, 18/08/2017. Disponivel em: http://en.nhc.gov.cn/2017-
08/18/c_72257.htm

CADERNOS DE RELAGOES INTERNACIONAIS E DEFESA |69


about:blank
about:blank

Luis Filipe de Souza Porto

béasicos, incluindo vacinas, mascaras e luvas e, mais do que isso, 0 impacto de cadeias
globais de valor demasiadamente concentradas, promovendo dependéncia excessiva de
poucos atores.

De acordo com a Bloomberg’, a China registrou 4,9% de crescimento do
produto interno bruto no terceiro trimestre de 2020 em comparagdo com 2019. Além
disso, teve crescimento de 0,7% do PIB nos primeiros trés trimestres de 2020. Embora
a China tenha enfrentado intenso escrutinio internacional por seu tratamento inicial
inadequado do COVID-19 (FELLET, 2020), depois de conter a disseminacdo do
coronavirus se configurou como grande exportador de insumos de saude, exercendo
ativamente o que denominaram como “Diplomacia das Mdscaras” (KOTZ, 2020),
mantendo capacidade continua de produzir e exportar suprimentos de saude para
diversos paises, especialmente emergentes. Alem disso, a China também enviou
equipes de especialistas em saude para diversos paises, que puderam compartilhar
experiéncias, licdes e sugestdes de como o pais lidou com a pandemia.

Nesse sentido, é notavel que a HSR continuara a ser relevante para a China na
busca da lideranca na governanca de saude regional e global. No momento, o pais esta
ativamente envolvido em assuntos internacionais de saude, atividades que incluem
cooperagdo com organizagbes internacionais e expansdo da cooperacao
intergovernamental em saude. A China dobrou seu apoio a organismos internacionais
e de satde da ONU, como a OMS (CHENG, 2020), enquanto o governo Trump adotou
posicao isolacionista se retirando da organizacéo.

Com base nesta andlise, ao falar sobre a Diplomacia de Saude da China, ndo se
pode ignorar que, adicionalmente, se refere a um mecanismo de soft-power®, ja que,
apos as criticas recebidas devido a atuacdo no inicio da pandemia refletem hoje em

uma necessidade da China de reconquistar a confianca internacional.

7 China’s Economy Plows On as World’s Only Major Growth Engine. Bloomberg, 19/10/2020.
Disponivel em: https://ww.bloombergquint.com/global-economics/china-s-rebound-helps-to-
stabilize-a

8 O conceito de soft-power cunhado por Joseph Nye consiste em descrever a capacidade de um ator
politico de influenciar outros atores por meio de agBes ou interesses.
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HSR na América Latina

Nos paises da AL, a China prestou assisténcia medica para paises diversos,
como Argentina, Chile e Cuba, Costa Rica e Panama, promovendo o intercdmbio de
conhecimento entre especialistas chineses e latino-americanos. Nesse sentido, a
colaboracdo com a China permitiu que os paises latino-americanos encontrassem um
forte aliado nas questbes de saude. Indiretamente, esses paises contribuiram para a
afirmagdo da influéncia chinesa, ndo s6 na regido, mas também no Sistema
Internacional, considerando que a China busca ativamente desassociar sua imagem
internacional das criticas que vem recebendo por sua méa gestao e falta de transparéncia.

Por outro lado, a China também quer garantir a estabilidade de seus mercados
na América Latina, mantendo o equilibrio que construiu na regido em torno do
“Consenso de Pequim”, OU Seja, incorporando parceiros da periferia para o modelo de
desenvolvimento centralizado da China (BOLINAGA e SLIPAK, 2015). Mais
especificamente, a ideia é criar lagos de dependéncia com a regido, como parte do
processo que se encontra atualmente para o desenvolvimento industrial, conquista de
novos mercados para seus produtos de alto valor agregado e tecnologia de ponta,
enquanto os paises latino-americanos ainda dependem muito de commodities, com a
economia baseada na exportacdo de produtos do setor primario (BERNAL-MEZA,
2019).

Essa relagdo centro-periferia buscada pela China também ocorre no campo da
salude, com presenca significativa de uma rede de empresas do pais ativamente
envolvida na administracdo da diplomacia de saide da China na América Latina. A
falta de investimento em infraestrutura no subcontinente, em comparagdo com outras
regides, leva a uma série de externalidades negativas, como produtividade baixa,
desigualdade de renda ou acesso reduzido a servicos de saude de qualidade. As relacoes
da China com a regido, desse modo, geralmente resultam em uma estreita colaboragéo
de alto nivel entre instituicdes médicas e de salde governamentais, regionais e locais,
como no ambito de um plano de acdo conjunto estabelecido em 2018 pela China e a

CELAC?, apenas para citar um.

% Férum China-CELAC: Novas Oportunidades para o Desenvolvimento. China-CELAC Forum, 2018.
Disponivel em: http://www.chinacelacforum.org/esp/ltdt_2/t1527418.htm
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De forma mais significativa, 0 modelo de cooperacdo da China é baseado
principalmente em acordos bilaterais, que consistem, em grande parte, em politicas de
investimento para o desenvolvimento dos paises latino-americanos, bem como
empréstimos. Consequentemente, o arcabougo institucional da diplomacia em salde
chinesa ndo estad muito desenvolvido, embora as estruturas existentes (OMS, clpulas
CELAC-China, reunides bilaterais) facilitem um dialogo de alto nivel entre os lideres
politicos.

Em 2019, 19 paises da América Latina e do Caribe aderiram ao BRI: Peru,
juntamente com Chile, Equador, Uruguai, Panaméa, Bolivia, Venezuela, Cuba, El
Salvador e Republica Dominicana, entre outros (KOOP, 2020), o que exige um didlogo
estreito entre chefes de Estado e de governo diversos. Equipes de especialistas médicos
chineses estdo oferecendo conhecimento e aconselhamento nas administraces
publicas a ministros da saude e diretores de hospitais (WANMING, 2020). Por nao ter
relacdes diplomaticas formais com a China, o Paraguai é o Unico pais da América
Latina que ndo recebe ajuda de Pequim.

A realidade subdesenvolvida da América Latina também permite que a China
se envolva de forma abrangente em diferentes aspectos da HSR na regido. Com base
nesse ativo chinés, os paises mais pobres podem pedir maior assisténcia na construcao
de infraestrutura basica de saude publica e capacitacdo, bem como intercambio e
cooperacao cientifica.

Consideracoes finais

Semelhante a Belt and Road Initiative, a Health Silk Road nédo é definida com
precisdo, cobrindo um amplo escopo de atividades, incluindo reunides e redes bilaterais
e multilaterais de politicas de salde, capacitacdo e treinamento de talentos,
mecanismos para controlar e prevenir doencgas infecciosas transfronteiricas,
cooperacdo em saude, entre outros.

A pandemia de Covid-19 destaca a necessidade de infraestrutura de salde
publica para muitos paises, especialmente os paises em desenvolvimento. A Health
Silk Road (HSR) fornece a estrutura politica para a China fortalecer e propor seu
sistema de ajuda medica internacional, aumentar sua influéncia na governanca da satde

regional e global, direcionar de forma mais assertiva 0s recursos e investimentos da
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BRI em saude publica e ampliar o papel da China no fornecimento de produtos
médicos.

Ao mesmo tempo, a HSR fornece as bases para que a China possa oferecer
ajuda a diferentes paises em meio a crise pandémica, expandindo sua influéncia.
Embora os interesses nacionais devam ser protegidos com cuidado, ndo ha razéo para
que os paises latino-americanos ndo possam se beneficiar de trabalhar com a China no
ambito da HSR se os termos da cooperagao forem bem negociados e os projetos forem

bem administrados.

Recebido em 28 de junho de 2021. Aprovado em 10 de janeiro de 2022.
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Processos eleitorais e violéncia na Africa Austral
Nathaly Xavier da Silva Schutz*

Resumo: Os paises da Africa Austral, aps um periodo de grandes crises violentas, frutos dos processos
de independéncia e do contexto da Guerra Fria, pacificaram-se, em sua maioria, no final da década de
1990 e inicio dos anos 2000, com a excecao do Zimbabue, que segue sendo um dos principais focos de
instabilidade na regido. Na ultima década, todavia, episddios violentos tornaram-se recorrentes em
alguns paises da regido. Grande parte dessas crises violentas relaciona-se aos processos eleitorais. Os
conflitos atuais envolvem, assim, questdes de representatividade e de restricdo da participacao politica,
evidenciando aspectos caracteristicos do processo de construcdo do Estado e de suas instituicdes. O
objetivo dessa pesquisa é analisar as crises violentas ocorridas nos paises da Africa Austral, a partir de
2010, relacionadas com elei¢des e liberdade de organizacéo politica. Parte-se do pressuposto de que ha
uma relacdo entre as variaveis restricdo de direitos politicos e conflitos internos. Os casos analisados,
considerando os paises da regido que apresentam conflitos relacionados a aspectos politicos segundo o
Conflict Barometer, serdo: Angola, Mocambique, Africa do Sul, Tanzania e Zimbéabue. A pesquisa ira
adotar a metodologia qualitativa e 0 método de abordagem serd o comparativo.

Palavras-chave: Africa Austral; conflitos; eleicbes

Introducgéo

A Africa Austral® é uma regido de extrema importancia para a compreens3o das
relaces de forca e poder no sistema internacional. Com uma localizacdo geopolitica
estratégica, riqueza de recursos energéticos e uma relacdo cada vez mais préxima com
os polos de poder do Sul — China, india, Rissia e Brasil — esses Estados constituem-se
como objetos de estudo imperativo nas relacdes internacionais contemporaneas.

Ainda que a regido tenha passado por um processo de pacificagdo com o final
do Guerra Fria e o encerramento dos conflitos alimentados, em parte, por Estados
Unidos e Unido Soviética, novas tensdes se apresentam no inicio dos anos 2000. O
argumento central dessa pesquisa é de que tais crises tem como caracteristica comum
e causa principal algum tipo de restrigdo de direitos politicos, levando ao que se chama
de conflitos relacionados a processos eleitorais. O objetivo desse artigo, assim, é fazer

uma primeira analise dos conflitos na regido a partir de 2010, baseado nos dados do
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Conflict Barometer, investigando as causas e, em que medida, elas estdo conectadas
com as eleicdes.

O presente artigo estd dividido em duas se¢Ges além da introducdo e das
consideracBes finais. Na primeira parte serd abordada a relacdo existente entre
processos eleitorais e crises na regido, identificando os paises que apresentam esse tipo
de conflito atualmente. A segunda parte sera dedicada a analise de cada um desses
casos, com o intuito de evidenciar as causas dos conflitos que estdo relacionadas com

direitos politicos.

Africa Austral: Estados em construcéo

Os paises do Continente Africano sdo Estados extremamente jovens que, em
sua maioria, sdo independentes ha menos de 60. No caso da Africa Austral, alguns
tiveram sua independéncia reconquistada hd menos tempo ainda, como as ex-colénias
portuguesas de Angola e Mogambique, que tem menos de 50 anos, e o Zimbabue, que
se liberta do regime de minoria branca apenas em 1980.

Os Estados em questdo, portanto, sdo Estados ainda em construcdo. Suas
estruturas institucionais estdo em processo de consolidacao, assim como a democracia.
Ao longo das Gltimas décadas, grande parte desses Estados teve que enfrentar a
resolucgéo de conflitos relacionados com os seus processos de independéncia. Uma vez
que essa primeira etapa de pacificacdo estava concluida, alguns Estados passaram a
enfrentar um segundo momento de crises violentas, agora envolvendo as questdes
eleitorais e de participagdo politica. Mesmo em casos nos quais as partes do conflito
sejam as mesmas, como em Angola, as caracteristicas do enfrentamento sdo distintas
do que aquelas dos anos 1980 e 1990.

Os conflitos a serem abordados nesse trabalho, assim, sdo aqueles que
envolvem aspectos do processo eleitoral e dos direitos politicos. E importante destacar
que, para essa analise, conflitos relacionados a elei¢des entende-se episodios violentos
ndo so na realizacdo do pleito, mas no periodo anterior — envolvendo o recenseamento
eleitoral e a campanha — e o posterior — que abarca a apuragéo, a divulgacdo e o
reconhecimento dos resultados.

Segundo lbekwe e Adebayo (2012), o processo de democratizacdo na Africa
comegou nos anos 1990, influenciado pelo fim da Guerra Fria — do ponto de vista

sistémico — e pela insatisfacdo das elites politicas com as ingeréncias militares internas
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e externas — do ponto de vista doméstico — Além disso, pensando regionalmente, a
transicdo da Organizacdo da Unidade Africana (OUA) para Unido Africana (UA), no
inicio dos anos 2000, também teria contribuido para esse processo, através da
possibilidade de suspensdo de lideres ndo democréticos, o que antes nao era possivel.

Uma vez que 0s processos de democratizacdo nos paises africanos avangaram
a partir de 1990, a realizacédo de elei¢cbes também passou a ser mais regular e frequente.
Da mesma forma, como lembram Adolfo et al. (2012), os conflitos relacionados a
elei¢cbes também se tornaram uma realidade nesses paises.

Nas palavras de Ibekwe e Adebayo (2012, p.12) “Both democratization and
elections are products as well causes of conflicts.”? A realizacdo de elei¢bes como
forma de promover o processo de democratizacdo pode levar a conflitos, da mesma
forma, ndo raras vezes, apos longos conflitos, mudancas democraticas sdo
implementadas. Em alguns casos, assim, teriamos uma triade entre conflitos, eleicdes
e democratizagéo.

As causas para os conflitos relacionados a eleicdes sdo variadas e podem
envolver questdes especificas dos contextos domésticos de cada pais, como sera visto
na proxima secdo. Ainda assim, uma caracteristica das instituicGes politicas de varios
Estados africanos pode ser uma causa comum: a preponderancia de um grande partido,
que permanece no poder por muito tempo, e que, muitas vezes, era o partido que
governava o pais antes do processo de democratizacao.

Essa configuragéo leva a percepcdo do resultado eleitoral como um jogo de
soma zero: ou se tem a mudanga de governo ou a perpetuacdo dos mesmos players
politicos no poder (IBEKWE E ADEBAYO, 2012). Isso tornaria o ambiente eleitoral
mais propicio a conflitos do que uma situacdo na qual o poder estivesse menos
concentrado e a oposigdo fosse mais variada. A vitdria eleitoral, assim, é entendida
como a propria sobrevivéncia do partido como forca politica, aumentando,
significativamente, a tensdo do processo eleitoral (ADOLFO ET AL., 2012). Como
lembra Ngubane (2004), em muitos dos casos, a fonte de inseguranca deriva da
percepcdo do Estado como centro de poder Unico e da consequente disputa, por
diferentes atores, pelo controle do Estado, visto como Unica forma de garantir seus

interesses.

2 Democratizagéo e elei¢des sdo, ambas, produtos e causas dos conflitos. (Tradugdo nossa)
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Para auxiliar na compreensao do contexto dos paises africanos, € Util o conceito
de instituicdo desenvolvidos por Samuel Huntington. As instituicGes, assim, sao
definidas como “padrdes de comportamento estaveis, validos e recorrentes, que variam
de acordo com o grau de institucionalizagdo” (HUNTINGTON, 1975, p.24). Mais
especificamente em relacdo a Africa e as institui¢des, Huntington (1975) faz uma
consideracdo interessante sobre a instabilidade politica desses paises. O problema
residiria, justamente, em um descompasso entre 0 aumento da participacdo politica,
portanto, de mobilizagdo social, e o desenvolvimento das institui¢cbes; enquanto as
mudangas sociais e econdmicas conduzem para uma maior consciéncia politica, as
instituicbes ndo se fortalecem e nem se modernizam no mesmo ritmo. A propria
mobilizagcdo social, assim, segundo Huntington (1975), enfraquece as fontes
tradicionais de autoridade e as instituicfes ja existentes, gerando um cenario de
instabilidade politica crescente.

Retorna-se, desta forma, para o problema da construcdo do Estado e da
democracia nesses paises. As caracteristicas histéricas dos Estados africanos, que
passaram por um processo de colonizacdo e descolonizagdo, ndo podem ser
negligenciadas. A reestruturacdo desses Estados depois de libertarem-se do controle
europeu € um processo recente e ainda em curso, gerando, entre outras coisas, as

tensbes entre forcas politicas distintas que culminam, em alguns casos, em episédios

de violéncia.
Tabela 1: Conflitos da Africa Austral 2010 — 2020
2010 2020
Pais Partes Inicio Motivagao Intensidade* Partes Inicio Motivagao Intensidade*
Aol FLEC; Governo 1975 separatismo 3 FLEC; Governo 1975 separatismo 3
ngola
¢ UNITA; Governo 1975 poder central 2 UNITA; Governo 1975 poder central 1
) ASWJ; Governo 2017 ideologia 5
Mogambique N.A N.A N.A N.A
RENAMO; Governo 2012 poder central 3
IFP; ANC ( KwaZulu-Natal) 1990 | controle regional 3 FIM N.A N.A N.A
Africa do Sul grupos do CNA, EFF, DA,
COSATU: Governo 2015 poder central 3
Tanzéria Uamsho; Governo 2010|  separatismo 3 FIM N.A N.A N.A
CUF; Governo 1993 autonomia 1 CUF; Chadema; Governo 1993 autonomia 3
Zimbabue Movement for Democratic Change 2000 poder centra Movement for Democratic Change 2000 poder centra 3
(MDC); Governo 3 (MDC); Governo
*1: disputa; 2: crise ndo violenta; 3: crise violenta; 4: guerra limitada; 5: guerra

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados de Conflict Barometer (2010; 2021)

Como pode ser visto na Tabela 1, atualmente, cinco paises da regido apresentam
contextos de crise relacionados a participagdo politica: Angola, Mocambique, Africa

CADERNOS DE RELACOES INTERNACIONAIS E DEFESA | 78



Processos eleitorais e violéncia na Africa Austral

do Sul, Tanzénia e Zimbabue. Com excecao de Angola, todas as crises iniciaram-se ja
nos anos 2000. Sublinhe-se que Angola € o Unico caso em que a crise € ndo violenta e
que, apesar de ser um conflito datado da independéncia, tem caracteristicas especificas
a partir do final da guerra civil, em 2002, como sera tratado mais adiante.

Do ponto de vista das causas especificas, as crises relacionam-se a dois
aspectos: a participacéo no governo central e a conquista e\ou ampliagdo da autonomia
de determinada regido. Nada obstante essas tematicas sejam constantes, elas se tornam
mais destacadas nos periodos eleitorais, evidenciando o problema das instituicdes que
ainda néo estdo bem estabelecidas e que, entre outras coisas, ndo conseguem atender
as demandas de uma parcela da populacéo.

O problema da representacdo politica e da restricdo de partidos, seja no seu
funcionamento, seja na participacio nas eleicbes ndo pode ser minimizado. E notdrio,
contudo, como ja foi mencionado, que trata-se de um passo adiante na no processo de
pacificacdo da regido. Com excecdo de Mogambique, 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 representacdes politicas.
Pode-se dizer, assim, que essas crises politicas integram a prépria construcdo dos
Estados africanos ap6s a descolonizacdo. Sem duvida, os Estados africanos estéo,
ainda, no processo de estruturacdo das suas instituicBes; um periodo, notadamente,
propicio a disputas e conflitos. (SCHUTZ, 2016)

Compreendido o panorama regional que envolve as crises nesses Estados,
pode-se avancar para compreensdo dos contextos mais especificos.

EleicGes e Conflitos

A relaco entre as crises violentas e os direitos politicos nos paises da Africa
Austral tem caracteristicas comuns, como ja foi visto anteriormente. Cada um desses
Estados, todavia, apresenta especificidades que ndo podem ser negligenciadas na
analise. Com o intuito de compreender a evolucdo das crises, sera feita uma breve

aproximacao com cada um dos casos em quest&o.
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Angola

A instabilidade em Angola data do periodo de independéncia. Com a formacéo
de trés diferentes movimentos de libertagdo, 0 MPLA?, a FNLA* e a UNITA®, no inicio
dos anos 1960, o processo de descolonizacgdo foi marcado pelo enfrentamento entre os
trés grupos e contra Portugal. O imediato inicio da guerra civil apos a declaragédo
unilateral de independéncia do MPLA levou Angola a um profundo processo de
desestabilizacdo politica e socioecondmica que perdura até hoje. (SCHUTZ, 2014)

Consoante Birmingham (2002), com a morte de Agostinho Neto, lider do
MPLA, em 1979, encerra-se o periodo de guerra de libertacdo, e um novo tipo de
conflito passa a desenvolver-se durante a década de 80. De acordo com o autor, esse
novo conflito acumula tanto causas regionais — como a normalizacdo da relagdo com o
Zaire® — quanto reflexos do sistema da Guerra Fria, com a forte presenca soviética na
Africa. Somar-se-ia, a isso, a incapacidade no novo presidente, José Eduardo dos
Santos, de responder as demandas das elites angolanas do sul.

O final da década de 1980 marca um novo momento do desenrolar dos
conflitos angolanos, anunciando os acordos de paz que seriam firmados no inicio da
década seguinte’. Como resultado das tratativas e das mudangas politico-econémicas,
em maio de 1991, é firmado um acordo de cessar fogo, entre 0 MPLA e a UNITA, em
Portugal, que ficou conhecido como Acordos de Bicesse. Ao final do periodo, eleigdes
presidenciais e parlamentares seriam realizadas, sob a supervisdo das Nagdes Unidas.

Em setembro de 1992 ocorrem as elei¢cdes. Eduardo dos Santos e 0 MPLA
saem vitoriosos, tanto no parlamento quanto na presidéncia. A Missdo da ONU
reconhece a eleicdo como livre e legitima, mas Savimbi, lider da UNITA, alega conduta
imprépria pelos membros do MPLA ja na elei¢cdo parlamentar, que ocorreu antes da

presidencial, e diz ndo reconhecer os resultados. Em dois meses, Savimbi e a UNITA,

3 Movimento Popular para a Libertacdo de Angola.

4 Frente Nacional para a Libertacdo de Angola.

5 Unido Nacional para a Independéncia Total de Angola.

& Tal normalizacéo permitiu o retorno para Angola de muitos exilados Bakongo, criando mais um
ponto de tensdo com o governo do MPLA.

" Vérios fatores contribuiram para essa alteragdo no contexto angolano: os paises ocidentais, na ONU,
deixam de apoiar a ocupagdo sul-africana na Namibia, temendo a repercussao interna nos seus paises;
0 exército sul-africano ja ndo possui mais recursos para invadir Angola, além de estar perdendo seu
apoio interno; a Namibia conquista sua independéncia; a Unido Soviética, preocupada com o
desmembramento de seu império na Europa, perde grande parte de seu interesse na Africa; e o exército
cubano aceita retirar-se de Angola (SCHUTZ, 2014).
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que ndo reconheceram a validade das elei¢cGes, retornam ao confronto armado.
(SCHUTZ, 2016)

O conflito estende-se até 20028, quando Savimbi ¢ assassinado. A guerra civil
no territorio angolano encerrou-se, formalmente, com um acordo de cessar-fogo entre
UNITA e o governo do MPLA. José Eduardo dos Santos permaneceu como Presidente
de Angola, cargo que ocupava desde a morte de seu antecessor, Agostinho Neto, em
1979. As primeiras elei¢Ges foram realizadas em setembro de 2008, apenas no ambito
legislativo, com o MPLA obtendo grande maioria dos votos, mais de 80% (SCHUTZ,
2014).

Com o novo contexto politico, a oposi¢do se reorganizou. Em 2012, algumas
liderancas na UNITA criaram a Convergéncia Ampla para a Salvacdo de Angola
(CASA), levando a um aumento das tensdes em Angola. As elei¢cdes parlamentares que
se seguiram foram amplamente contestadas. O MPLA conquistou a maioria das
cadeiras, o que, automaticamente, reelegeu José Eduardo dos Santos como presidente.®

A realizacdo das eleicBes em 2012, sem davida, foi um grande avangco no
processo de construcao do Estado angolano pds-guerra civil. Os focos de instabilidade,
contudo, continuaram existindo, com a oposi¢do questionando a validade e a
transparéncia das elei¢des. (SCHUTZ, 2016) Ao longo dos anos seguintes, as tensoes
reduziram-se, mas o cenario volta a ficar mais violento com a proximidade de um novo
pleito em 2017. Ja& em 2016, durante o processo de recenseamento eleitoral, alguns
ataques sao registrados (CONFLICT BAROMETER, 2017).

Em agosto de 2017 séo realizadas elei¢Oes gerais. As elei¢des, que contaram
com uma Missao de Observacdo Eleitoral da SADC, consagram a vitoria, mais uma
vez, do MPLA. O processo eleitoral em questdo foi um marco na histéria recente
angolana, tendo em vista que o candidato do MPLA deixou de ser José Eduardo dos
Santos, que ja estava no poder hd 38 anos. O novo presidente, Jodo Lourenco, foi

ministro da Defesa e vice-presidente do partido. E importante ressaltar, também, que,

8 Entre 1994, quando um novo acordo de cessar fogo €é assinado, o Protocolo de Lusaka, é 1998, houve
um periodo de conflito latente. Nesse periodo, ameaca de guerra continuava muito presente e as acées
de ambos os lados visavam a provocagdo, com o intuito de levar o lado oposto a agressdo e a
consequente culpa por quebra do acordo.

® Em janeiro de 2010, uma nova Constituicdo, que ja estava em tramitacédo e discussdo desde 2004, é
aprovada pelo Parlamento. Com a nova Constituicdo, ndo ha mais elei¢fes diretas para o executivo, e 0
Presidente é eleito pelo Parlamento.
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nada obstante a vitoria, 0 MPLA perdeu cadeiras no parlamento, ficando com 150 das
220 cadeiras, 25 a menos que na eleicao anterior (MORRIS, 2017).

Para além disso, o governo Angola também precisa enfrentar a situacdo
historica de Cabinda, regido situada ao norte do pais, com grandes riquezas de petroleo
e que deseja tornar-se independente. A Frente de Libertacdo de Cabinda (FLEC), atua
desde 1975, e oscila entre periodos de acdo mais violenta e manifestacdes pacificas.

Nos ultimos anos, enfretamentos mais frequentes tém acontecido entre as
forcas rebeldes e o governo angolano. Recentemente, as liderancas da FLEC
solicitaram mediacdo internacional para o conflito, afirmando que o governo angolano
ndo teria interesse em negociar e solucionar a crise (CONFLICT BAROMETER,
2021).

Africa do Sul

Com o fim do apartheid, no inicio dos anos 90, o contexto politico da Africa
do Sul modificou-se significativamente. A nova configuracdo doméstica desenhava-se
com trés principais partidos: o Congresso Nacional Africano (CNA), agora legal, e com
a ampla maioria da populacdo; o ja existente Partido Nacional (PN); e o Partido da
Liberdade Inkatha (IFP%), com forte base em na regifo de KwaZulu Natal. (SCHUTZ,
2014)

A principal tensdo no &mbito interno, enfrentada pelo governo de Mandela e,
depois, de Thabo Mbeki e de Jacob Zuma, foi a defesa de maior autonomia por parte
da provincia de KwaZulu Natal (FARLEY, 2008). A situacdo acentuou-se nas elei¢des
de 1999, quando o IFP ndo conseguiu conquistar a maioria dos votos na provincia e o
CNA, junto com seus aliados, conquistam uma pequena maioria de assentos para
governar (BEALL, MKHIZE E VAWDA, 2005). Situagdes semelhantes repetiram-se
nas elei¢bes seguintes, 0 que era seguido de contestacdes e acusacOes de fraude por
parte do IFP.

A questdo envolve aspectos historicos, como o governo durante o periodo da
existéncia dos bantustes, e da representacdo das liderancas tradicionais na nova
configuracdo da democracia sul-africana pdés-apartheid (SCHUTZ, 2014). A
Constituicdo da Africa do Sul de 1996 contempla a participacdo das liderancas

10 Inkatha Freedom Party.
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tradicionais locais, através da Casa Nacional dos Lideres Tradicionais!!, mas para os
lideres do IFP, ndo resta claro o papel a ser desempenhado. As elei¢Ges de 2014,
vencidas pelo CNA, foram, novamente, contestadas pelo IFP. As manifestacdes
violentas continuaram culminando com a morte de um dos lideres do IFP, Nonhlanhla
Biyela (CONFLICT BAROMETER, 2015).

A0 mesmo tempo em que as questdes de KwaZulu Natal se pacificam, um
novo foco de tensdo surge na Africa do Sul. Ao longo do ano de 2016, a crise
econémica enfrentada pelo pais acentuou os problemas politicos, colocando luzes
sobre os problemas de corrupgcdo com membros do CNA. As acusagdes irdo levar a
uma primeira proposta de retirada do Presidente Jacob Zuma, pelo préprio CNA. A
crise continua evoluindo, com varios protestos da sociedade civil, até gque no inicio de
2018, apds uma decisdo do Comité Executivo Nacional do CNA, Zuma é retirado do
cargo e o Vice-Presidente, Cyril Ramaphosa, assume'?.

A retirada do poder de Zuma reduziu as tensGes, principalmente as
manifestacdes da oposicdo. Em maio de 2019, conforme previsto, sdo realizadas
eleicbes. O CNA saiu mais uma vez vitorioso, conquistando a maioria das cadeiras do
Parlamento e, por consequéncia, garantindo a reelei¢cdo de Ramaphosa. Desde o final
do apartheid e da eleigdo de Nelson Mandela, em 1994, contudo, foi o pior desempenho

do CNA nas urnas.

Tanzéania

A Tanzénia, assim como muitos paises da regido, iniciou sua transicao
democratica em 1992, com a implantacdo do sistema multipartidario. As primeiras
eleicdes multipartidarias ocorrem em 1995, com relativa normalidade na parte
continental, mas com acusagOes de fraude em Zanzibar (SCHUTZ, 2014).

Nas eleicBes seguintes, em 2000, a Frente Unida Civica (CUF*®), principal
partido de oposigéo, recusa-se a reconhecer o governo eleito. A situacdo desta vez,
como destaca Maundi (2007), agrava-se, com manifestacdes violentas, resultando na

morte de mais de vinte pessoas. A crise, apesar de séria, foi resolvida pela conciliagcdo

11 National House of Traditional Leaders.
12 ogo depois, ele € eleito pela Assembleia Constituinte, manobra que foi questionada pela oposicéo.
13 Civic United Front.
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entre os dois principais partidos do pais: o Partido da Revolugdo (CCM!%) e a CUF.
Um acordo de reconciliacdo foi estabelecido em outubro de 2001. (SCHUTZ, 2016)

Em 2010, a CCM e a CUF formam um governo de unidade nacional. A regido
de Zanzibar, todavia, continuou abrigando desejos separatistas em relagéo ao governo
central da Tanzénia que, a partir de 2010 passaram a se mobilizar em torno da
Associacdo para Mobilizacdo e Propagacdo Islamica (UAMSHO). As acbes da
UAMSHO apresentam uma escalada violenta, gerando um foco de instabilidade
importante no pais.

Em outubro de 2014, os partidos de oposi¢do assinam um memorando de
entendimento, decidindo fazer uma alianca para enfrentar o CCM nas eleicGes de 2015
(CONFLICT BAROMETER, 2015). As elei¢des ocorrem outubro de 2015, mas em
Zanzibar, sdo declaradas invalidas pela Comissao Eleitoral, alegando graves violacdes
durante o processo eleitoral, incluindo a intimidacdo de eleitores e a alteracdo de
resultados (ANYIMADU, 2016). A situacdo acirra as tensdes na ilha e o periodo
subsequente é marcado por diversos enfrentamentos entre 0s membros da oposicéao,
que se recusavam a integrar o governo central antes que a questdo das elei¢des fosse
resolvida (SCHUTZ, 2016).

Novas elei¢des sdo realizadas em Zanzibar em marco de 2016, com a vitoria
da CCM, que é questionada pela oposicdo, e os enfrentamentos violentos continuam
ocorrendo. Em meados de 2018, o processo eleitoral para preencher assentos vagos no
parlamento na regido de Arusha é marcado por novos episédios de violéncia entre
membros da CHADEMA® e da CCM (CONFLICT BAROMETER, 2019).

Mocambique

Mocgambique se torna independente em 1975, sob a lideranca da Frente de
Libertacdo de Mogambique, a FRELIMO. Apds um periodo de estabilidade, as tensdes
que ja existiam antes da independéncia se intensificam e, em 1976, tem inicio a guerra
civil entre as forcas do governo e a oposicao da Resisténcia Nacional Mogambicana, a
RENAMO, que ira se encerrar em 1992.

14 Chama cha Mapinduzi — Party of the Revolution.
15 Chama cha Demokrasia na Maendeleo — Party for Democracy and Progress.
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O pais permaneceu estavel por duas décadas, mas a partir de 2012, as relacdes
entre 0 governo e a oposicdo voltaram a se tornar tensas e violentas. A RENAMO ja
havia contestado elei¢cdes anteriores e, em 2012, decide reestruturar a base militar do
partido (DW, 2014). Em abril de 2013, apds um ataque a uma base policial na
localidade de Muxungue, o conflito ganha forca.

Em outubro de 2013, as forgas governamentais invadiram e tomaram a base
da RENAMO em Satunjira, obrigando o lider da RENAMO a fugir'®. No mesmo més,
devido ao alastramento dos ataques para outras regidoes de Mogcambique, milhares de
mocambicanos foram as ruas para protestar contra a guerra. (SCHUTZ, 2016)

A previséo de eleigdes gerais de 2014, levou a RENAMO a reivindicar maior
participacao na composicao da Comissdao Nacional de Elei¢cdes (CNE), o que propiciou
um contexto de negociacao entre as partes. O resultado foi um projeto de revisao da lei
eleitoral, prevendo uma reestruturacdo do 6rgao com ampliacdo da representacdo dos
partidos de oposicéo e da sociedade civil.

Em setembro de 2014, o Presidente de Mogcambique, Armando Guebuza, e 0
lider da RENAMO, Afonso Dhlakama, assinaram o acordo de cessar-fogo, permitindo
a participagdo deste ultimo na campanha eleitoral para as elei¢des gerais em outubro
de 2014 (CONFLICT BAROMETER, 2015). O acordo, todavia, ndo cessou as agoes
violentas. As elei¢des gerais de 16 de outubro de 2014 ocorrem, mas sdo marcadas por
incidentes e confrontos e consagram Filipe Nyusi (FRELIMO) novo Presidente do
pais.

O resultado ndo é reconhecido pela RENAMO que defendeu, com um projeto
de lei, a nomeacdo de um presidente provincial em cada provincia pelo vencedor das
eleices de 2014 da respectiva regido, criando um governo de coalizdo. O projeto é
rejeitado pelo governo. A oposicdo, entdo, ameagou tomar a forca o controle das
provincias em que foi vencedora e o conflito se intensificou em diversas regides do
pais em 2015, indo desde tentativas de atentado contra o lider da RENAMO até a
criacdo de novas unidades militares da RENAMO no pais.

Os conflitos continuam ocorrendo até maio de 2017, quando as liderangas da
oposi¢do anunciam uma trégua que culmina, no final do mesmo ano, na assinatura de

um cessar-fogo. A partir de entdo, as discussdes entre FRELIMO e RENAMO

160 lider, Afonso Dhlakama, ficou refugiado até setembro de 2014, falando pela primeira vez em
dezembro de 2013, ap6s o ataque a Satunjira. (DW, 2014).
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concentraram-se em dois aspectos: a incorporacao das forcas da RENAMO ao exército
nacional e a descentralizacdo administrativa do pais.

Em meados de 2018, é aprovada uma nova Constituicdo, contemplando a
descentralizagdo e, em outubro, séo realizadas eleigbes municipais. A FRELIMO
venceu as em 44 dos 53 municipios do pais, mantendo o poder na capital, Maputo,
enquanto que a RENAMO, venceu em sete municipios, incluindo duas capitais
provinciais: Quelimane e Nampula (CONFLICT BAROMETER, 2019). Apesar de
reconhecidas como legitimas pelos observadores internacionais, a RENAMO contesta
os resultados das eleicdes e ameaca retirar-se das negociacdes de paz.

O processo de recenseamento eleitoral, para as elei¢@es presidenciais de 2019,
iniciou em abril daquele ano, apesar das condicBes precérias depois do ciclone que
atingiu o pais em marco do mesmo ano'’. As dificuldades foram apontadas pela
RENAMO como um fator que beneficiard o governo, tendo em vista que regides onde
ha& mais eleitores de oposi¢do o recenseamento teria sido mais lento.

Em junho de 2019, o Presidente Filipe Nyusi e o lider da RENAMO, Ossufo
Momade, se encontram para discutir avancos no processo de paz. Entre outras coisas,
ficou acordado o inicio da parte operacional de desmilitarizacdo e integracdo das forcas
da RENAMO, a criacdo de uma lei de anistia e a assinatura de um acordo de paz
definitivo em agosto, o que, de fato concretiza-se. O acordo assinado previu, entre
outras coisas, o fim das hostilidades e o reconhecimento, por parte da RENAMO, do
resultado legitimo das elei¢cOes gerais de 2014.

Conforme previsto, em outubro de 2019, realizam-se elei¢des. E importante
destacar que, além da RENAMO, dois outros partidos figuram na cena politica de
Mocambique. O primeiro é o Movimento Democratico de Mogambique (MDM),
criado em 2009, como um novo partido de oposic¢do. E, mais recentemente, em 2018,
0 Povo Otimista para o Desenvolvimento de Mogcambique (PODEMOS), constituido
por dissidentes da FRELIMO, que defendem uma organizacdo politica menos
centralizada e mais democratica.

Os meses de campanha politica sdo bastante turbulentos. Episddios violentos,
principalmente nas provincias de Zambezia e Tete, culminam com o assassinato de um

membro da RENAMO e de um observador eleitoral, além de um atentado contra o lider

170 governo chegou a cogitar o adiamento das eleicdes, mas a oposicdo foi fortemente contraria.
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do MDM. Nas vésperas das elei¢des, a Comissdo Nacional Eleitoral decide néo realizar
o pleito em dez locais da Zambezia devido a falta de seguranca.

O resultado — uma vitoria com mais de 70% dos votos de Filipe Nyusi da
FRELIMO - ndo é reconhecido como valido pelos partidos de oposicdo, que
questionam as irregularidades ocorridas durante as elei¢cdes. Apesar dos recursos feitos
pela oposicdo, a Comissdo Nacional Eleitoral e ao Conselho Constitucional, os
resultados eleitorais sdo confirmados e Nyusi sobe ao poder. Ressalte-se que a Missao
de Observacdo Eleitoral da Unido Européia apontou problemas no pleito '8 e
recomendou que o Conselho Constitucional adotasse medidas cabiveis (DW, 2019).

Faz-se necessario destacar que, paralelo a crise politica, desde 2017, Maputo
enfrenta uma crise securitaria no norte do pais, especialmente na provincia de Cabo
Delgado, com ataques de grupos terroristas que seriam ligados ao Estado Islamico®®.
Os ataques aumentaram de frequéncia e intensidade a partir de 2020, com mais de dois
mil civis mortos e em torno de setecentos mil deslocados internos (1SS, 2021a). Em
abril de 2021, foi decidida a implantacdo de uma operacdo de paz da SADC em
territorio Mocambicano, que iniciou suas operacdes em agosto do mesmo ano, com 0
intuito de auxiliar o pais no enfrentamento dos insurgentes e da crise humanitéaria (ISS,
2021b).

Zimbéabue

A crise existente no Zimbabue atualmente ndo € nova. Ainda na década de 90,
foi fundado o partido de oposicdo Movimento pela Mudanga Democratica (MDC?),
integrado por membros de sindicatos, trabalhadores urbanos e agricultores brancos. O
estopim para a criagdo do MDC foi a decisdo do governo da ZANU-PF de alterar a
Constituicdo para manter Mugabe como Chefe de Estado. O governo convoca um
referendum para decidir a mudanca na Constituicéo e o ndo vence (CAWTHRA, 2010).
Nas elei¢cOes de 2000, Mugabe perde grande parte do seu apoio com a conquista de

cadeiras no legislativo pelo MDC e, com isso, decide retomar as discussdes sobre a

18 enchimento de urnas, voto multiplo, invalidacéo intencional de votos da oposicéo e alteracdo de
resultados de mesas de assembleia de voto com adicdo fraudulenta de votos extra

19 O grupo ¢é denominado Ahlu Sunna Wal Jammaa (ASWJ)

20 Movement for Democratic Change.
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terra, visando retomar o apoio do eleitorado rural tradicional da ZANU-PF (ALDEN,
2010).

Em 2002, ocorrem eleigdes presidenciais. O periodo pré-eleitoral foi bastante
problematico. Partidarios da ZANU-PF desenvolveram agdes violentas, inicialmente
destinada a expulsar os fazendeiros brancos comerciais de suas terras, mas acabou
evoluindo, também, para um processo de recenseamento eleitoral fraudulento e, até
mesmo, assassinato de candidatos de oposic¢ao e seus apoiadores. Como ressalta Farley
(2008), tais atos violentos nao foram reprimidos pelas forgas do governo, ao contrario
disso, as forcas policiais foram cumplices das agdes.

As reacdes regionais ao contexto de crise no pais sdo insuficientes. Os
principais vizinhos, em especial a Africa do Sul #, possuem uma estrutura
socioecondmica e politica muito semelhante a do Zimbabue, com uma forte
concentracdo da posse das terras e quase nenhum programa de reforma agrario
implantado apos o fim dos regimes de segregacdo racial (ALDEN, 2010). Essa historia
comum leva a uma postura hesitante e de evitar condenagdes publicas.

A Comunidade para o Desenvolvimento da Africa Austral (SADC), principal
organizacdo regional, também foi bastante resistente em interferir na crise no
Zimbabue. A postura solidaria da instituicdo se altera, parcialmente, na Reunido de
Culpula de 2001, na qual é declarada a preocupacdo com a situacdo de crise no
Zimbabue e com os possiveis efeitos para a regido (SCHUTZ, 2018). Além disso, como
lembra Cawthra (2010), Mugabe foi retirado da Presidéncia da Ctpula do OPDS??. Na
Cupula da Unido Africana de 2008, decide-se que a SADC deveria atuar como
mediadora da crise no Zimbabue. Na proxima Reunido de Clpula da SADC, ¢ indicado
o Presidente da Africa do Sul, Thabo Mbeki, como mediador chefe. A indicaco,
consoante Cawthra (2010), gerou muitas criticas, especialmente do MDC, que acusava
Mbeki de ser pro-ZANU-PF.

As elei¢des de 2008 marcam um novo momento de tensdo na historia do pais.
Apesar do primeiro turno ocorrer sem maiores intercorréncias, antes do segundo pleito,
novos atos violentos passam a ocorrer, culminando com a desisténcia do candidato de

oposicdo (MUTISI, 2015). Soma-se a isso o fato de que 0 MDC se mostrava contrario

2L A postura da Africa do Sul foi bastante hesitante. Thabo Mbeki, ent&o presidente, adotou a estratégia
que ficou conhecida como ‘diplomacia silenciosa’, que consistia em, sigilosamente, aconselhar
Mugabe a adotar reformas, mas, publicamente, apoiar as suas acées.

22 Orgao para Politica, Defesa e Seguranca da SADC.
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a realizacdo de elei¢des antes das mudancas propostas pela media¢do da SADC e da
revisdo da Constituicdo. A Missdo de Observacdo Eleitoral da SADC indica que as
eleicbes nao foram livres e ndo refletiam a vontade do povo do Zimbabue, nédo
reconhecendo, assim, a vitoria da ZANU-PF.

Menos de um més ap6s as eleicbes, MDC e ZANU-PF assinam um
Memorando de Entendimento, estabelecendo a criagdo de um governo de power
sharing. O resultado desse documento foi o que ficou conhecido como Acordo Politico
Global (GPA?3) (SCHUTZ, 2018). Juntamente com o GPA, iniciou-se um processo de
revisao e adaptacdo da legislacdo, culminando, em 2013, com a promulgacéo de uma
nova Constituicdo®* (CHIRAMBO E MOTSAMALI, 2016).

O governo de coalizdo é encerrado em 2013, apds novas eleicdes e vitdria da
ZANU-PF (BTI, 2016). Ao contrario das eleicdes de 2008, esse pleito é reconhecido
pela Misséo de Observagdo da SADC como legitimo, apesar das contestagdes do MDC.
A crise no pais seguiu desenvolvendo-se com agdes violentas de todos os lados e,
inclusive, disputas internas tanto na oposicdo quanto no governo. Reflexo dessas
disputas é a criacdo, em 2015, de um novo partido, denominado Povo Primeiro®, fruto
de uma separacdo dentro da ZANU-PF (SCHUTZ, 2018).

A crise democratica no Zimbabue que, até entdo, pareceria ser apenas uma
questdo de restricdo da oposicdo, ganha novos contornos a partir de 2017, quando as
disputas internas da ZANU-PF ficam mais intensas. Essas tensdes culminam com uma
divisdo: o Team Lacoste?, que defendia que o entdo vice-presidente, Mnangagwa,
como sucessor de Mugabe nas proximas eleicdes; e 0 Generation 40, que nao teria um
candidato para sucessdo, mas seriam fortes apoiadores de Grace Mugabe, a primeira-
dama (Africa Confidential, 2017). Além da divisdo interna da ZANU-PF, Mugabe
enfrentava problemas com os militares, que também estavam descontentes com a
possibilidade de Grace ser a candidata a sucessao de Mugabe.

A saida de Mnangagwa do poder, em novembro de 2017, é o inicio das
movimentacdes que levam a queda de Mugabe alguns dias depois. Apos a deposicéo

do Vice-Presidente, o General Chiwenga, entdo Comandante das Forgas de Defesa do

23 Do inglés, Global Political Agreement.

24 A proposta da nova Constituicdo foi apresentada, ainda em 2012, por um Comité Parlamentar. As
mudancas incluiam maiores limites para o poder do Presidente e maior independéncia dos poderes
Executivo e Legislativo (MODENI, 2014).

% Do inglés, People First.

26 Esse é 0 nome porque o apelido de Mnangagwa é Crocodilo.
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Zimbabue, retorna de uma viagem & China?’ e da declaraces afirmando que os
problemas politicos e econdmicos do pais eram fruto das a¢6es de alguns membros do
partido, referindo-se ao Generation 40.

Em 15 de novembro, as forgas militares confirmam que Mugabe foi retirado
do poder e estaria em lugar seguro, protegido dos criminosos que o cercava, € que 0
pais estava sob comando de Mnangagwa. Em 24 de novembro, apds a renuncia de
Mugabe?®, Mnangagwa, oficialmente, assume a presidéncia do pais. Ainda em 2017,
Chiwenga sai da lideranca das forcas armadas e passa a ocupar o cargo de Vice-
Presidente. O Zimbabue, assim, inicia 2018 com um novo governo e promessas de
mudancas e reformas. (SCHUTZ, 2018)

A saida de Mugabe do poder, ap6s quase 40 anos, foi recebida com grandes
entusiasmos pela comunidade internacional. Deve-se ressaltar, contudo, que a ZANU-
PF permaneceu no poder. Em sua primeira viagem oficial, para o vizinho Mogambique,
Mnangagwa anunciou a realizacdo de eleicdes em alguns meses e convidou a
participacao de observadores internacionais.

Em 30 de julho de 2018 sdo realizadas elei¢des presidenciais. Todo 0 processo
eleitoral foi marcado por varios protestos violentos, especialmente nas regifes mais
urbanas. Com a vitéria de Mnangagwa e da ZANU-PF, a oposicdo contesta 0s
resultados, inclusive judicialmente, o que adiou confirmacdo da manutencdo de
Mnangagwa no poder, que acaba acontecendo no final de agosto daquele ano. Tanto a
UA quanto a SADC reconhecem as eleicGes como legitimas, mas a missdo de

observacéo da Unido Europeia apontou problemas importantes?®.

Considerac0es Finais

A pesquisa sobre os desenvolvimentos das crises e conflitos nos paises em
questdo ainda necessita maiores aprofundamentos. Algumas conclusdes parciais,
contudo, j& poder ser tecidas. Inicialmente, é possivel identificar que, com a excec¢ao

da Tanzania, todas as crises envolvem a disputa de poder pelo governo central. Ou seja,

27 O General viaja para a China para encontrar o Ministro de Defesa Chinés. A visita teria o objetivo
de buscar apoio para tomada de poder e a deposi¢do de Mugabe, sob argumento de que um grupo do
partido, apoiador de Grace Mugabe, estaria planejando a¢des de desestabilizacdo das forcas armadas.
(Africa Confidential, 2017b).

28 Deve-se ressaltar que quando Mugabe renunciou, o processo de impeachment ja estava sendo
encaminhado pela propria ZANU-PF, em acordo com o MDC.

29 Episodios de coercéo e intimidag&o, uso das forcas e recursos do governo, entre outras coisas.
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a questdo central ndo é a organizacdo do Estado em si, nem a representatividade das
diferentes regides, mas sim a possibilidade de todos os grupos politicos ascenderem ao
poder em condic¢des de igualdade.

Dos cinco paises analisados, quatro realizaram elei¢Ges para o0 governo central
nos ultimos dois anos, Angola, Africa do Sul, Zimbéabue e Mogambique. Confirma-se,
assim, que o elemento procedimental da democracia nesses paises esté presente, e que
0 problema reside, justamente, na legalidade das eleicdes e na garantia da livre
organizacdo e participacao de partidos de oposicdo no pleito. Deve-se lembrar que em
Angola, Mogambique e Zimbabue, o0 mesmo partido estd no poder desde que se
tornaram independentes, e que na Africa do Sul, o CNA comanda o pais desde o final
do apartheid. A ndo-alternancia do poder ndo necessariamente € um problema para a
democracia, mas pode ser considerado como um indicativo de algum tipo de restricdo
a participacédo de partidos de oposicéo.

Outro fator a ser considerado é o aspecto sucessorio dentro dos préprios
partidos. E embleméatico que dois dos lideres mais longevos da regido tenham se
retirado do poder em 2017: Mugabe no Zimbabue e dos Santos em Angola; ambos
estavam no poder ha quase quarenta anos. As trocas no poder, contudo, nao
necessariamente indicam mudancas, tendo em vista que 0s mesmos partidos seguem
no governo. Em uma analise inicial, tais movimentacfes parecem bem mais uma
adequacdo interna das elites dos partidos com o intuito de, justamente, poderem se
manter no poder e reduzir 0s questionamentos sobre o funcionamento efetivo da
democracia nos seus paises. Chega-se, assim, ao caso da Africa do Sul, que mantem
uma alternancia nas liderancas do CNA, evitando que personalizacdo do governo
impacte na institucionalizacdo da sua recente democracia.

Dos casos analisados, a Tanzania parece ser 0 mais destoante, considerando que
€ 0 Unico que a crise envolve uma questdo de autonomia, Zanzibar e, também, que a
problemética data ainda da década de 1990%°. Ao contrério dos outros quatro casos, a
crise na Tanzénia tem sua origem, exatamente, no processo de democratizacdo e

implantagdo do multipartidarismo. Ainda assim, ha uma relagdo clara entre os

30 Ainda que o conflito em Angola possa ter seu inicio datado da independéncia, em 1975, o final da
guerra civil em 2002 é um marco de extrema relevancia e que modifica o contexto politico
institucional do pais. Pode-se afirmar, assim, que a crise existente atualmente iniciou-se no inicio dos
anos 2000, mesmo que com raizes anteriores.
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episadios de violéncia e o processo eleitoral, 0 que continua enquadrando a Tanzéania
no perfil dos conflitos analisados, apesar das suas particularidades.

Pode-se concluir, assim, que de fato existe uma relacdo entre as atuais crises
nos paises da Africa Austral e as questdes envolvendo as eleicbes e a participacio
politica. Da mesma forma, parece ser possivel corroborar a tese de que esses paises,
apos pacificados os conflitos originarios da descolonizacao, estdo enfrentando um
segundo momento de crise, agora relacionado com a conclusdo do processo de
construgdo do Estado e implantacio de instituicdes democraticas. E preciso, desta
forma, que a pesquisa aprofunde a andlise da estrutura domestica desses paises e das
eventuais interferéncias externas — de outros Estados e de organizac@es internacionais

-, possibilitando a elabora¢do de cenarios futuros.

Recebido em 14 de dezembro de 2021. Aprovado em 10 de janeiro de 2022.
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