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1. Este documento de reflexdo analisa as relagdes entre a Unido Europeia e Africa numa
perspectiva integrada, tomando em conta as dinamicas sociais, politicas e organizacionais

em curso na Unido Buropeia e em muitos paises africanos.

2. Em Africa, 2 presente crise tornou visivel a incapacidade de muitos Estados africanos
poOs-coloniais em dar resposta ao desafio de gerir transformagdes politicas, conflitos
violentos, crises econémicas e sociais e problemas humanitarios. A panéplia de programas
de ajustamento estrutural e de ajuda ao desenvolvimento ou de apoio humanitario e de
emergéncia mostrou-se incapaz de reverter esta situagao. A criagdo de meios internos,
processos e instituigdes apropriados, para regular a distribui¢ao e exercicio do poder estatal,
bem como para lidar com conflitos de interesse de forma pacifica, constitui um enorme
desafio. Este documento sustenta que o apoio ao Estado de Direito e ao fortalecimento da
sociedade civil deve estar no amago das politicas de cooperagao e de ajustamento estrutural

a longo prazo, na medida em que sdo essenciais para as estratégias de redugdo da pobreza.

3. No seio da Unido Europeia, estd em curso uma profunda transformacgao politica e
institucional, em parte originada pelo proximo alargamento a novos membros e pela
necessidade de criar processos e institui¢oes adequados aos novos desafios regionais e
internacionais. A criagdo de uma Politica Externa e de Seguranga Comum (PESC) traz ao
debate a necessidade de considerar as politicas euro-africanas num contexto que ultrapassa
o do quadro tradicional da ajuda ao desenvolvimento. Neste documento argumenta-se que
as relagoes politicas, de seguranga, de desenvolvimento (incluindo a redu¢ao da pobreza) e

humanitarias devem ser consideradas como um todo e que, neste contexto, as prioridades

I Documento debatido na Reunido Informal de Ministros da Cooperacio para o Desenvolvimento da Unido Europeia,
em Lisboa, a 28 ¢ 29 de Janeiro de 2000. As opinides nele expressas nio reflectem necessariamente a posi¢io do Governo
portugués. Este documento ¢ resultado de trabalho levado a cabo por um grupo constituido por Fernando Jorge Cardoso
(Instituto de Estudos Estratégicos e Internacionais, Lisboa), Winrich Kuehne (Stiftung Wissenchaft und Politik,
Ebenhausen), Jodo Bernardo Honwana e Laurie Nathan (Centre for Conflict Resolution, Cidade do Cabo). Uma versao
mais actualizada, em inglés, serd brevemente editada pelo IEEIL



para o desenvolvimento devem ser construidas em torno de um conjunto de principios

coordenado e coerente.

I - A seguranga como pré-requisito para o desenvolvimento: prevengido de

conflitos e construgio da paz’

4. T desnecessario sublinhar o facto de que a paz e a estabilidade sio pré-requisitos
fundamentais para um desenvolvimento sustentavel, o qual constitui o objectivo de longo
prazo das politicas e programas de ajuda da Unido FEuropeia. Este aspecto ¢
particularmente relevante no que concerne a Aftica, onde muitos Estados continuam a
debater-se com os desafios profundamente desestabilizadores da pobreza e do subdesen-
volvimento e com conflitos violentos destrutivos. Qual é a melhor forma de a Uniao
Europeia ajudar os Estados africanos nos esforcos de prevengao de conflitos e de
peacebuilding? Como e de que maneira pode a ajuda da Unido ser prosseguida em paises e
regides em conflito? Como pode a Uniao fornecer ajuda humanitaria em areas em conflito,
evitando o risco de que essa ajuda seja usada como instrumento politico pelas partes

envolvidas no conflito?

5. Os esforgos, desenvolvidos pela comunidade internacional — onde a Unido Europeia
constitui uma componente fundamental —, de assisténcia a paises africanos na prevencao de
conflitos e peacebuilding derivam largamente de preocupagoes humanitarias. No entanto, o
impulso moral para aliviar o sofrimento nao constitui uma base suficiente para a acgao. As
intervengoes externas e, de forma ainda mais incisiva, a ajuda ao desenvolvimento, devem
também assentar em estimativas pragmaticas da sua potencial eficacia. Estas estimativas
dependem, obviamente, da histéria e caracteristicas especificas dos paises e regides em
crise. Dependem também, talvez de uma forma menos 6bvia, da maneira como sao con-
cebidos e entendidos a um nivel mais geral os problemas de «conflito» e «crise», os

objectivos desejados de «paz» e as estratégias de peacebuilding e de «prevencao de conflitos».

6. Isto ndo constitui uma questao meramente semantica ou teorica. Toda a intervengao de
actores externos é baseada numa série de acepgdes, explicitas ou nao. Se o problema ¢é mal
diagnosticado e o remédio mal concebido, os esforcos para a cura podem ser ineficientes
ou até contraproducentes. Uma vez que a comunidade internacional ndo tem tido grande

sucesso na prevencao de conflitos e peacebuilding em Africa, é razoavel sugerir a necessidade

2 Esta parte reflecte a experiéncia de envolvimento do Centte for Conflict Resolution em actividades de gestdo de
conflitos ao longo dos anos e baseia-se, com a permissio do respectivo autor, no artigo de Lautie Nathan, "The Four
Horsemen of the Apocalypse - the structural causes of crises and violence in Africa" (a puhlicar em Peace and Change).



de reconsiderar essas acepgoes.

7. Se, por exemplo, o conflito ¢é encarado como um sinénimo de guerra e,
consequentemente, como um fenémeno eminentemente destrutivo, os esforcos de
prevencdo sao confinados a sua supressio ou eliminagdao. Contudo, os conflitos de
interesses estido presentes em todas as sociedades e as tentativas de os suprimir tém mais
probabilidades de agravar do que de diminuir os niveis de tensido. O verdadeiro desafio
reside em gerir estes conflitos de interesses através de formas construtivas e pacificas. O
que torna os Estados membros da Unido estaveis ndo é a auséncia de conflito, mas antes a
capacidade de lidar com as mais variadas manifestacdes de conflito presentes nas suas
sociedades através de formas pacificas, construtivas e consensuais. No contexto nacional,
uma gestiao de conflitos construtiva reflecte-se no exercicio continuado e essencial da go-
vernagao, sendo responsabilidade formal do executivo, do parlamento, do aparelho
judiciario, da policia, das autoridades locais e de outras estruturas estatais. As crises surgem
exactamente quando os Estados ndo tém a capacidade institucional de corresponder a essa
responsabilidade. Quando um Estado nio dispde de recursos e capacidade técnica para a
resolugao de disputas e injustigas, a gestao da competi¢do e a proteccao dos direitos dos
cidadaos, individuos e grupos, pode resultar em violéncia. Sendo o Estado demasiado fraco
para manter a lei e a ordem, verifica-se uma proliferacio de actividades criminosas e de

esquemas de seguranga privada.

8. O surgimento de crises esta também ligado a regimes aos quais falta a legitimacao
popular, seja porque sdo autoritarios no contexto de uma minoria no poder, seja porque
excluem minorias étnicas ou religiosas da participagdo plena no sistema politico
democratico. As comunidades oprimidas ou marginalizadas podem tentar resolver as crises
através de uma rebelido armada e é provavel que as hostilidades sejam intensas e
sistematicas. A sua exclusao total do sistema de governacao pode ter um impacto
profundamente negativo em termos de seguranca fisica, direitos basicos, identidade

cultural, oportunidades econémicas e acesso a recursos.

9. Se o entendimento dos conflitos enforma a natureza das iniciativas de paz, o mesmo se
passa com a propria nogao de «paz». Para os governos e cidaddos das estaveis democracias
ocidentais, este conceito nao ¢ problematico. Pensado como a auséncia de violéncia fisica
generalizada, a paz ¢é frequentemente assumida mais como condigdo do que como
consequéncia de politicas disciplinadas e da inviolabilidade da vida humana. Esta
abordagem coloca o acento tonico apenas nas manifestagoes dos conflitos, em detrimento

das causas subjacentes.



10. Contudo, os protagonistas de uma guerra civil poderdo ter perspectivas totalmente
diferentes, prezando, por exemplo, a liberdade e a justica mais do que a paz e,
consequentemente, estar preparados para provocar e suportar um alto nivel de violéncia
fisica para atingir esses objectivos. A paz, vista como desejavel pelo exterior, pode ser
considerada como um sinénimo de submissdo a um szafus quo injusto. Nestas circunstan-
cias, a cessagao das hostilidades constitui ndo tanto um fim em si mesmo, mas o resultado
da vontade dos beligerantes de chegar a um acordo politico que consagre as causas
substantivas da violéncia. A paz deve, portanto, ser encarada como algo inseparavel dos
mecanismos politicos de procura da justi¢a, o que requer um entendimento do que é con-
siderado justo pelas diferentes partes. Quer eticamente, quer do ponto de vista analitico, o
objectivo principal dos esforcos externos e locais no sentido de prevenir e poér fim a
guerras civis pode ser melhor formulado como visando o estabelecimento da «paz com

justicar.

11. O objectivo de «paz com justi¢a» nao ¢é simplista nem absoluto. O problema reside na
necessidade de ir ao encontro das aspiracdes e receios de todos os intervenientes - por
exemplo, a redistribui¢iao de recursos limitados como a terra; o debate entre amnistia versus
acusagao relativamente a violagoes de direitos humanos no passado; a futura composi¢ao
das forgas de seguranga; ou como lidar com criminosos que podem constituir uma ameaga
a0s processos de transicao para a democracia. A questao fundamental é saber se as partes e
os seus apoiantes consideram o acordo final suficientemente justo, pelo que as tentativas

europeias de mediagao tém que ter em mente todas estas questoes.

12. A justica na esfera sécio-econémica ¢ tio importante quanto no campo politico, na
medida em que o subdesenvolvimento que se traduz em desigualdades extremas pode
exprimir-se em actos esporadicos de violéncia. O padrio dos tumultos urbanos nos paises
africanos sugere que o risco de violéncia aumenta quando as ja baixas condi¢des socio-
economicas se deterioram rapida e subitamente; quando o governo é corrupto e nao
responde as necessidades dos cidadaos; ou quando a pobreza e o desemprego estao ligados

a uma redistribui¢ao desigual da riqueza.

13. Crises e violéncia constituem fenémenos interligados mas distintos, mesmo que as suas
consequéncias possam ser as mesmas. Uma sociedade vulneravel a ser esmagada pela
violéncia ¢ ja uma sociedade em crise profunda. A violéncia ¢ tipicamente a manifestacao
de uma crise estrutural, podendo ser uma reac¢ao deliberada e organizada ou um resultado
espontaneo e esporadico dessa mesma crise. Brecher refere: “Tn short, a crisis can erupt, persist

and terminate with or without violence. War does not eliminate or replace crisis. Rather, crisis is accentuated by



war. Viewed in these terms, war is a continnation of crisis by other means”.

14. Em resumo, uma crise intra-estatal pode ser definida como um conjunto de condi¢bes
estruturais que colocam uma ameaga fundamental a seguranca humana e a estabilidade do
Estado, criando o potencial para a violéncia em larga escala. As condigdes estruturais
criticas em Africa sio: regimes autoritarios, exclusio (de minorias ou maiorias) da
governagao, pobreza combinada com injusti¢a e Estados fracos aos quais falta a capacidade
institucional para gerir eficazmente conflitos politicos e sociais. A paz e o desenvolvimento
sustentaveis sao possiveis apenas se estes factores forem tidos em conta de uma forma

significativa. As propostas seguintes tém como base os argumentos acima desenvolvidos.
- E necessario por o acento tonico mais nas cansas estruturais da violéncia do que na violéncia per se

15. Paradoxalmente, o facto de a comunidade internacional se preocupar mais com as
hostilidades do que com a violéncia estrutural pode contribuir para que comunidades
vulneraveis se tomem progressivamente mais agressivas. No campo humanitario, o Zaire
caiu na categoria do pior cenario possivel antes da rebelido de 1996: os hospitais estatais e
os servicos de saude literalmente ndo existiam; doengas passiveis de preven¢ao e cura eram
responsaveis por mais de 50 por cento das mortes; as taxas de mortalidade materna e

infantil eram as mais altas do mundo; a inflagao atingia os 24.000 por cento em 1994.

16. O énfase nas causas proximas da violéncia reflecte similarmente um mau entendimento
do problema central, uma vez que muitos paises podem experimentar acontecimentos ou
condig¢des descritas como «aceleradores», o que nao significa que esses acontecimentos e
condi¢bes degenerem em violéncia em todos eles. E dificilmente concebivel que, por
exemplo, o Canada, a Bélgica ou a Nova Zelandia entrassem em guerra civil no seguimento
de uma ma colheita, uma desvalorizacio monetaria, ou mesmo a introdugdao de politicas
discriminatérias. Os «aceleradores» conduzem ao conflito apenas em determinados
Estados, precisamente porque intensificam, nestes casos, as tensoes estruturais. Quanto
mais graves sio os problemas estruturais num dado pafs, maior é o numero de
«aceleradores» potenciais, maior é o risco de violéncia causado por estes acontecimentos, e
mais dificil ¢ a tarefa de determinar quais destes eventos eram avisos de guerra civil.
Focalizar a aten¢ao nas causas proximas das hostilidades e relegar as questoes estruturais ao
estatuto de background conditions, leva a orientar a ac¢ao para reagir a crise em vez de a
prevenir. Durante as décadas de 70 e 80, poderiamos dizer com exactidio que o Zaire era
um pafs em crise e que algum tipo de explosio ou implosao iria ocorrer no futuro, na

medida em que se tornava progressivamente mais dificil isolar as centelhas que poderiam



desencadear a violéncia generalizada.

17. A violéncia em larga escala nunca ¢ independente da histéria, pelo que relagbes politicas
historicamente disfuncionais nao podem ser resolvidas num horizonte temporal de

semanas ou meses.
- E necessdrio distinguir entre sintomas e cansas das crises intra-estatais

18. Através de operagdes de paz, ajuda de emergéncia e ajuda humanitaria continuada, a
comunidade internacional mobiliza recursos substanciais em resposta a violéncia, a fome e
a outros sintomas das crises intra-estatais. Apesar destes esfor¢os poderem servir para
mitigar o sofrimento, as crises e 0s seus sintomas persistirao enquanto prevalecerem as cau-
sas subjacentes. O Secretario-Geral das Nagdes Unidas, Kofi Annan, fez esta observacao
relativamente as medidas paliativas na Africa Central: “Tn the Great Lakes Region immense sums have
been spent on humanitarian reliefin recentyears, though this assistance is often perceived by countries in the region as
having very little impact on the issues that lie at the heart of the problems there. Many fear that the assistance may come

at the expense of efforts to address the root causes...”

19. Nos casos em que a distingdo entre causas e sintomas ndo ¢é delineada de forma
adequada, as intervengOes estratégicas podem ser mal direccionadas. Esta afirmagao aplica-
se a questdo dos armamentos. Muitas organizacOes locais e estrangeiras tém como
prioridade o desarmamento em Africa com o pressuposto de que os fluxos de armas e
outras formas de militarizagdo promovem uma cultura de violéncia, desviam recursos do
desenvolvimento e perpetuam o conflito. Uma tese-chave é a de que o desarmamento pode
libertar recursos escassos para programas sdcio-econdmicos e consequentemente aumentar
a seguranca. Esta tese ignora o facto de o desarmamento ser menos provavel onde os pro-
blemas de armamento e despesas militares sio mais acentuados, nomeadamente em
situagoes de crise. As crises nacionais e regionais criam um vacuo de seguranga que 0s
actores estatais e nao estatais procuram preencher através do uso da violéncia para a
manuten¢ao do poder, a auto-proteccdo, a contestagao do poder, ou a simples subsisténcia.
A desmilitarizacio depende do preenchimento desse vazio de seguranca através da
legitimacdo das institui¢des e processos politicos. A boa governacao («definida no contexto
de um ambiente politico e institucional que defende os direitos humanos, os principios
democraticos e o Estado de Direito, bem como a gestio transparente e responsavel dos
recursos publicos com vista a um desenvolvimento equitativo e sustentivel»’) constitui,

portanto, uma condi¢gdo necessaria, embora nao suficiente, para a desmilitarizacio. O

3 Defini¢do aprovada pela Conferéncia Ministerial UE-ACP em Bruxelas, 7 ¢ 8 de Dezembro de 1999.



desenvolvimento, a seguranca dos cidaddaos e a estabilidade do Estado nao podem ser
conseguidos na auséncia de tal condi¢do. A relagdo positiva que aqui se sugere é entre boa

governagio, seguranga e desarmamento.
- As crises nao terminam com a cessagao do conflito armado

20. Nio obstante a frequente retorica sobre post-conflict peacebuilding, a comunidade
internacional encontra-se absorvida por guerras civis emergentes ou em curso. No «pos-
conflito», os actores externos dirigem muito rapidamente a sua atengao para a guerra
seguinte. Tal como a crise precede o despoletar da violéncia, também nao termina com a
conclusao de um acordo de paz. Durante a guerra civil na Libéria, as opera¢Ges regionais
conduziram a nada menos do que catorze acordos de paz entre 1990 e 1994. Da mesma
forma, a crise ndo termina quando ¢ instalado um governo eleito democraticamente. A
introducio de eleicdes regulares em Estados da Africa Austral ndo resolveu sé por si os
problemas estruturais relacionados com a fraqueza dos Estados, o subdesenvolvimento, a
disparidade s6cio-econdmica e a instabilidade das relagdes entre militares e civis. O caso do
Congo-Kinshasa demonstra inequivocamente que as crises intra-estatals permanecem
enquanto estio presentes as condi¢oes que ameagam a seguranga dos cidadaos e produzem

violéncia.
- As estratégias de peacebuilding sdo os sinicos meios vidveis de prevenir e resolver uma crise

21. As estratégias que equacionam de forma adequada as causas que estio na raiz das crises
e da violéncia intra-estatais incluem a institucionalizagdo do respeito pelos direitos
humanos, do pluralismo politico e do Estado de Direito; a integracao das minorias e da
diversidade étnica na sociedade; o fortalecimento da capacidade das estruturas estatais; e a
promogao do crescimento econéomico e equitativo. Os termos de peacebuilding «pds-conflito»
e «pré-conflito» sao inadequados na medida em que o aspecto essencial da peacebuilding é a
gestao continuada do conflito politico e social por meio da boa governagao. A estratégia de
peacebuilding mais apropriada depende das circunstancias de cada pafs. O desenvolvimento e a
criagao de capacidades siao prioridades nas democracias emergentes mas podem ser

contraproducentes em Estados autoritarios.
- A boa governagao requer eficiéncia e eficicia por parte das institnigoes estatais

22. A boa governagao nao esta limitada aos pontos cardeais da democracia: elei¢Ges livres e
justas, responsabilidade, transparéncia, e respeito pelo pluralismo e pelos direitos humanos.
Também acarreta necessariamente eficiéncia e eficicia no cumprimento das fungdes do

Estado. Estas qualidades nio estio presentes na maioria dos Estados africanos, onde



faltam pericia, capacidades técnicas, infraestruturas e recursos para assegurar o bem-estar e
outras necessidades de seguranca dos cidaddos. Na auséncia da requerida capacidade
institucional, os valores e principios da democracia nio podem ser operacionalizados, o
vazio de seguranc¢a nao pode ser preenchido, e o recurso a violéncia pelo Estado e por
sectores da sociedade civil pode, consequentemente, tornar-se um lugar comum. Por
exemplo, a adesdo ao Estado de Direito pressupde a existéncia de um servigo de policia, de
um sistema criminal de justica e de um aparelho judicial justo e competente. A expectativa
de que a policia respeite os direitos humanos ¢é irrealista se esta nao tiver sido treinada
noutras técnicas que niao o uso da forca. A existéncia de relagGes civis-militares
democraticas reside nao apenas na cultura organizacional das for¢as armadas, mas também,
na capacidade técnica dos departamentos de defesa e dos comités parlamentares de defesa.
O trafico ilegal de armas de pequeno porte nao sera travado através de medidas politicas e
legislativas se os governos sao incapazes de controlar o movimento de pessoas e bens
através das fronteiras. Assim, nesta e noutras areas, a criagdo de capacidades é ne-

cessariamente uma tarefa a longo prazo.
- peacemaking ¢ peacebuilding sdo primordialmente da responsabilidade dos actores locais

23. A comunidade internacional deve abandonar a ilusdao de que ¢é responsavel pela
prevencao e resolu¢do de crises intra-estatais, pois estas fun¢des devem pertencer aos
actores locais. As acgOes de peacemaking e peacebuilding sio insustentaveis se nao forem
localmente aceites. Verificamos que os mediadores internacionais focalizam a sua acgao
mais nas solugdes do que nos processos, pressionando no sentido de atingir resultados
rapidos. A versiao extrema desta perspectiva acarreta a aplicagao de acgbes coercivas sob a
forma de sang¢des ou de forca militar. Para além de alienar a parte do conflito sobre a qual
se exercem, essas ac¢oes tém poucas probabilidades de levar a um resultado que implique a
cooperagao a longo prazo dessa parte. Os acordos concluidos sob coacgdao terdo
certamente um valor escasso na auséncia de compromissos genuinos para a paz € a reconci-
liagao. A democracia nao pode ser imposta a uma sociedade, nem ao nivel l6gico nem ao

nivel pratico.

24. A luz do que foi dito, o comprometimento da comunidade internacional deve ser
reorientado no sentido de apoiar o dialogo nacional e a resolugao de problemas, em vez de
prescrever solucoes baseadas em modelos ocidentais. No caso de peacebuilding, os esforgos
devem ser dirigidos para o fortalecimento das capacidades do governo e da sociedade civil,
através da transferéncia de técnicas e conhecimentos, sendo na esfera da governacio local e

nacional que se situam as maiores debilidades dos Estados africanos neste dominio.



II - Ultrapassar crises e equacionar o falhango do Estado em Africa

25. Os conflitos violentos e a erosdo das estruturas estatais continuaram a devastar Africa
ao longo da dltima década. A amplitude de sofrimento humano, de refugiados e deslocados
internos, e a destruicdo de recursos econdémicos vitais é surpreendente. No entanto, o
aumento de conflitos é apenas um sintoma de um processo muito mais complexo e pro-
fundo de transformagao a longo prazo. O actual nivel de compreensao desse processo é
bastante insuficiente e toca apenas a superficie de uma realidade muito mais profunda e
multifacetada. Estamos a assistir, como refere Gérard Prunier, ao colapso final do sistema
pos-colonial (que em muitos aspectos ¢ ainda muito colonial), que torna visfveis varios
processos acumulados de mudanca e transformacgio: as relacdes politicas (Estado e

governagao), econémicas, sociais e culturais encontram-se em desordem e em movimento.

26. Esta acumula¢ao de processos de transformagao conduz a uma pressao social imensa,
tanto ao nivel individual como colectivo. Os velhos mecanismos e padroes mentais e
institucionais que guiaram estes processos ja nao funcionam e estio a ser abandonados,
enquanto 0s NOVOs raramente existem ou levardo muito tempo a evoluir. Juntando a isto a
enorme competicio por recursos escassos resultado do falhango do desenvolvimento
econdémico nas ultimas décadas na maioria dos Estados africanos —, como o influxo de
milhdes de armas de pequeno porte a baixo preco, ndo podemos considerar surpreendente
que alastre a violéncia e a fragmentacdo social e institucional. Outras regides do globo que
experimentam processos acumulados de transformacdo similares, como os Balcas, o
Chucaso ou a Asia Central, também se tomaram extremamente violentos. O conflito e a

fragmentagdo em Africa nao siao, de forma alguma, fenémenos udnicos, como

b

frequentemente S€ assume.

27. Nao obstante a diversidade de situagdes e casos, assiste-se a uma interdependéncia
generalizada entre reforma econémica e transi¢ao politica, que exerce uma enorme pressao
sobre as novas e frageis democracias. F este contexto geral — a que se somam outros
aspectos especificos de cada caso — que explica o desmoronamento de varios Estados
africanos, com a consequente multiplicagdo de «senhores da guerra» e de aliangas entre
empresarios ou empresas locais e estrangeiras para a exploracao da terra e dos recursos

minerais.

28. Na primeira metade dos anos 90, um grande numero de paises realizou processos
eleitorais que conduziram, em alguns casos, a mudanga politica e a substituicio dos

governantes ¢ da elite politica. A Affrica do Sul, Namibia, Zimbia, Cabo Verde, Mali sio



exemplos deste tipo de mudanca. Em outros casos — Mocambique, Tanzania, Quénia,
Gabiao —, as elei¢oes apenas confirmaram e legitimaram a elite no poder, que continuou a
governar com ou sem novas politicas e novas praticas. Contudo, antes do final da primeira
metade da década (Ruanda e Burundi) e, ainda mais, na segunda metade, alguns deste
processos de transicao degeneraram em conflitos violentos (Angola, Zaire, Etiopia,
Eritreia, Serra Leoa), ou foram derrubados pela forca (Congo-Brazzaville, Guiné-Bissau,

Costa do Marfim).

29. Esta situagdo comprova a fraqueza das institui¢des politicas no continente africano. De
uma forma mais geral, ela revela a existéncia clara de uma crise e, em alguns casos
(Somalia), o completo colapso do Estado pés-colonial em Africa. A transicio de regimes
autoritarios para regimes eleitos democraticamente correspondeu a um enfraquecimento
politico e militar do velho Estado central, sem ter trazido necessariamente um aumento da
eficacia e das capacidades das novas instituicbes democraticas ao nivel central e local. A
fragilidade e, por vezes, a inadequacao dos instrumentos do Estado democratico levaram
ao aumento da ma governagao, da gestao incompetente, da corrupgao e da privatizagao dos
bens publicos. Tornou-se, pois, impossivel impor o Estado de Direito em muitas partes do
continente. As lutas pelo poder degeneram frequentemente em violéncia, acelerando a
decomposicao dos poderes centrais e promovendo a expansao e ressurgimento de fontes
locais de poder, de «senhores da guerra», da criminalidade e de negocios ilegais. Uma
panoplia de empresas estrangeiras e de negociantes esta sempre pronta a fazer e refazer
acordos e a apoiar facgdes politicas ou movimentos armados — o caso do Congo-Kinshasa

¢ um exemplo paradigmatico deste tipo de dinamicas.

30. Seria excessivamente simplista dizer que tais desenvolvimentos ocorreram a margem da
ajuda internacional ao desenvolvimento. E possivel afirmar que, em muitos aspectos, esta
ajuda — de forma involuntaria ou de ma-fé — alimentou e incentivou estes processos. A de-
terioracao da legitimidade politica interna foi, em muitos casos, contrabalancada pela
capacidade de distribuir recursos provenientes do exterior — a ajuda ao desenvolvimento —,
independentemente das tentativas dos doadores para assegurar que as suas contribui¢cdes
respeitassem principios politicos e financeiros. Nestas circunstancias, o critério de boa
governagao pode ser importante para os doadores, mas irrelevante (ou até pernicioso) do

ponto de vista dos lideres e das populacdes.

31. Uma quantidade de novas e tragicas questoes foi emergindo deste contexto de profunda
crise do Estado e do desenvolvimento. Em primeiro lugar e mais importante que tudo, a

epidemia de SIDA, que ¢ actualmente a primeira causa de morte em Africa, esta em rapida

10



expansao e afecta ja a capacidade de sociedades inteiras poderem assegurar no futuro o seu
desenvolvimento ou até a sua sobrevivéncia. Em segundo lugar, o aumento exponencial no
numero de refugiados e deslocados internos, se nio constitui um fendémeno novo,
aumentou enormemente a pressao sobre os ja sobrepovoados centros urbanos e contribuiu
também para agravar os problemas de abastecimento agricola e alimentar. O mesmo se
aplica aos mutilados (em resultado da expansio do uso de minas anti-pessoal em Africa),
aos Orfaos e criancas abandonadas, bem como ao nimero cada vez maior de criancgas-
soldados que sdo utilizadas na violéncia e na guerra. Todos estes factores representam
terriveis tragédias individuais; mas, colectivamente, eles estao a desmoronar a sociedade em

muitas regioes do continente africano.

32. Na analise das ctises e do fracasso do Estado em Africa, devemos ter em conta quatro
aspectos basicos: Em primeiro lugar, Africa nio estd apenas a passar uma das fases mais dificeis
da sua histéria; ha um outro lado, mais positivo. Pela primeira vez desde os dias do
comércio de escravos e do colonialismo, o continente nao esta directamente dominado por
forcas exteriores ou na sombra de uma competicao bipolar e global pelas esferas de
influéncia. O relativo desinteresse das grandes poténcias e a marginalizagdo politica
internacional, sendo dificeis de equacionar do ponto de vista econdémico, concedem a
Africa e aos seus povos uma hipétese tnica de tomar o destino nas suas préprias maos. O
termo «segunda vaga de libertacaon, popular desde o final dos anos 80, deve portanto ser
entendido para 14 da questao da democracia e das elei¢oes, abrangendo as responsabilidades

que estao actualmente nas maos dos lideres e da populagao africana.

33. Em segundo Ingar, muitos lideres africanos compreenderam bem estas novas dinamicas, e
alguns deles converteram-se ao classico jogo do poder através do uso da forca militar, com
o objectivo de prosseguir interesses nacionais, territoriais, econémicos ou pessoais. Os
apelos internacionais, em particular do Conselho de Seguranga da ONU, para o abandono
do uso da for¢a militar — ou até a ameaga de medidas compulsivas, no caso de estes apelos
nao serem atendidos — ndo foram suficientemente convincentes. A intervencio na
Republica Democratica do Congo tornou-se um simbolo do recurso a for¢a militar como
forma de alcangar fins politicos. Desenvolvimentos similares estdo em curso no Corno de
Africa e na Africa Ocidental, por enquanto numa escala menor. Existe actualmente uma
nova geracao de lideres, mas também um novo entendimento do uso do poder militar ¢ da

violéncia enquanto meios politicos.

34. Em terceiro lugar, a relativa marginalizacdo de Africa pelos interesses ocidentais nao

significa que nao haja actuacdo de actores externos no continente. A primeira categoria
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engloba os que estio interessados nas matérias-primas. Varias companhias internacionais
aprenderam rapidamente como operar mesmo em condi¢es de desagregacao estatal e de
violéncia. Nao sao dogmaticas relativamente a quem escolhem para parceiros, nem nos
meios e formas de garantir o acessos aos recursos, estando preparadas para assumir riscos
mais elevados para obter maiores lucros. Estas companhias sao hoje procuradas por muitos
politicos e «senhores da guerra», porque provaram ser parceiros estratégicos uteis. A
segunda categoria tem uma natureza consideravelmente diversa, incluindo organizagoes
humanitarias, ONGs internacionais e organizagdes inter-governamentais. Curiosamente,
estas organizagcbes possuem por vezes or¢amentos, meios de transporte terrestres,
maritimos e aéreos, e capacidades de comunica¢ao muito superiores aos dos proprios Esta-
dos africanos. A terceira categoria consiste, obviamente, nos tradicionais actores estatais,
como os Estados Unidos, a Unido Europeia e os paises europeus, mas também e cada vez
mais alguns Estados asiaticos e arabes. Apesar de alguns deles, como a Unidao Europeia ou
o Japao, despenderem elevados montantes financeiros para fins humanitarios e de
desenvolvimento, pouco influenciam as politicas em Africa. Finalmente, a quarta categotia
sao as institui¢des de Bretton Woods, pouco visiveis no terreno mas com grande influéncia

ao nivel da concepgao de politicas.

35. Em quarto lugar, no actual contexto africano, as questoes de sobrevivéncia, identidade e
calculo de custo-beneficio a longo prazo, chocam com a racionalidade das medidas
defendidas ou prescritas pelos cidadaos, parlamentares e burocratas da Europa Ocidental.
Prevencao de conflitos, democracia, sociedade civil e peacebuilding sio frequentemente
pensados de maneiras que nada tém a ver com a complexa realidade politica e social de
muitos Estados africanos. Estes conceitos tém frequentemente mais utilidade para as
burocracias europeias ligadas as politicas de desenvolvimento e para as ONGs do velho
continente, do que para os africanos. A forma como democracias consolidadas podem vir a
conduzir, em tais contextos, politicas benéficas e eficazes ¢ uma questio em aberto — na
Africa como nos Balcis. Os politicos demagogos sabem que podem sempre surpreender e
contornar as politicas do Ocidente, se necessario tornando-se ainda mais cruéis e
desumanos. Alguns revelaram uma grande capacidade de utilizar a retérica dos doadores,
enquanto prosseguem politicas completamente diferentes das que proclamam, tornando-se
verdadeiros peritos na perversio dos objectivos da ajuda ao desenvolvimento ou da

mediacao internacional.

36. Finalmente, o Estado, enquanto parceiro tradicional da Europa na execugdo das

politicas de desenvolvimento, esta a desmoronar-se em muitas regides de Africa ou a ser
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apropriado por «senhores da guerra» sem qualquer legitimacdo politica. Quem podem sert,
entdo, os novos parceiros? A sociedade civil pode ser um conceito apropriado, mas pouco
significativo em termos concretos. Nao obstante, a procura de parceiros nao-estatais ou
sub-estatais (comunidades, regides) ¢ legitima num contexto em que o Estado nio
funciona, embora coloque uma série de novas questdes. Os critérios de accountability,
democracia e transparéncia podem ser aplicados a estes actores? Os sistemas diplomaticos
e de ajuda ao desenvolvimento, tanto a nivel europeu como nacional, estio aptos a lidar
com estes micro-actores de uma forma eficaz? Como lidar com tais actores sem reduzir

ainda mais as hipdteses de construir instituicdes estatais viaveis?
III - Europa e Africa: repensar as prioridades para o desenvolvimento

37. Ao longo de décadas, a eficiéncia da ajuda europeia e internacional a Africa foi muito
questionavel. No seguimento da ortodoxia econémica dominante, as principais prioridades
da cooperagdo para o desenvolvimento europeia e internacional nos anos 60 e na primeira
metade da década de 70 estavam ligadas a intervencao estatal na economia e concentravam-
se essencialmente em medidas de substituicio das importagoes e infra-estruturas. Como
consequéncia da crise energética de meados dos anos 70 e da deterioragao da balanca de
pagamentos, a ajuda concentrou-se também durante algum tempo na compensagiao da
queda das receitas provenientes da exportacao de matérias-primas (Stabex na Convengao
de Lomé) e da agricultura . Em nenhum dos casos os resultados foram, contudo, muito
positivos. Os anos 80 assistiram a generalizacao da divida externa como uma caracteristica
das economias africanas, e a expansao dos programas de ajustamento estrutural, contrarios
a intervencao estatal e destinados a promogao da estabilizagao financeira, liberalizagao dos

mercados e privatizagdo. Nenhuma destas prescri¢oes teve os resultados esperados.

38. A insuficiéncia de resultados leva a questionar as ortodoxas prevalecentes e, neste
sentido, os Estados membros da Unido Europeia nao podem continuar a ignorar o facto de
serem detentores de uma parte importante dos votos no Banco Mundial e no FMI. Este
poder deve ser utilizado para promover os pré-requisitos essenciais ao desenvolvimento:
resolucao pacifica de conflitos no seio das sociedades e o funcionamento adequado das
institui¢oes. A questdo nao esta em apoiar ou nao o Estado, mas antes que tipo de Estado

apoiar e em que termos.

39. Nas palavra do Upstein Four, ‘Grmption is stealing from the poor’™. Ela tem um impacto

imediato no desenvolvimento e um efeito a longo prazo na credibilidade do governo e na

4 Comunicado de imprensa dos Ministros do Desenvolvimento da Noruega, Reino Unido, Holanda e Alemanha, 26 de
Julho de 1999.
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confianca no Estado de Direito. Contudo, nao ¢é sério responsabilizar exclusivamente os
africanos pela corrupgdo. E necessario um pensamento mais profundo e uma maior

vontade politica para a erradica¢do das fontes europeias de corrupgao.

40. O uso adequado da assisténcia humanitaria constitui outro aspecto que deve ser
questionado. Em muitos casos, os seus efeitos a longo prazo parecem infelizmente minar
um objectivo basico dos esfor¢os europeus: a prevencgao e resolugao de conflitos, bem
como um processo bem sucedido de peacebuilding. O desenvolvimento econdémico sustentavel
fica comprometido e os «senhores da guerra» podem apropriar-se de uma parte dessa ajuda
para enriquecimento pessoal e para sustentar o esforco de guerra. Encontrar formas mais
adequadas de lidar com «economias de guerra» ou com o «negbcio pela violéncia», ¢ uma

questio de importancia primordial na abordagem europeia relativamente a Africa.

41. O sucesso das estratégias de reducao da pobreza depende em grande parte da sua
descentralizacdo, envolvendo instituicbes locais do Estado, autoridades tradicionais, o
sector privado e outros actores nao-governamentais. Serdo também mais coerentes e
eficientes quando acompanhadas de politicas e praticas que fortalecam o Estado de Direito
e que apoiem os procedimentos e instituigdes democraticas. Instituigdes representativas,
como o patlamento e outros poderes legalmente eleitos, tribunais judiciais que funcionem,
policia civil respeitada e eficiente, e liberdade de imprensa, sao cruciais para a aplicacao de

mecanismos de distribuigdo da riqueza mais equitativos e regimes mais estaveis.

42. O fortalecimento do sector privado interno ou a atrac¢ao do investimento directo
externo — mas nao o investimento de curto prazo ou de enclave —, bem como a promog¢io
das organizagoes da sociedade civil, sio elementos que requerem procedimentos e
instituicoes estatais estaveis e eficientes. Sem confianc¢a nas regras e na ordem publicas, nao
ha investimento privado de longo prazo — este é um principio bem conhecido, quer nas
economias industrializadas quer nas subdesenvolvidas. Torna-se aqui importante distinguir
entre estabilidade a longo prazo e ordem, em si mesma. Ao contririo da ordem, a
estabilidade de longo prazo tem que ser garantida de uma maneira inclusiva, dando aos
diversos sectores da populagdao expectativas justifica das sobre a forma como os beneficios

econdémicos sao distribuidos e os conflitos resolvidos.
IV- Europa e Africa: repensar a parceria

43. Os variados acordos da Unido Europeia estdo organizados em quatro grupos principais:
a) os Acordos de Associagao (incluindo os Acordos Europeus com os futuros membros da

Unido, os Acordos com os paises do Espaco Econémico Europeu e os Acordos com o
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Mediterraneo); b) os Acordos de Cooperagao e Parceria com os paises da Comunidade de
Estados Independentes; c¢) a Convencgao de Lomé com os Estados ACP; e d) os Acordos
Quadro e de Comércio e Parceria com outros paises e regides. As negociagdes pos-Lomé
sugerem que a nova Convencao tera uma maior semelhanca com as outras categorias de

Acordos Europeus.

44. As prioridades de desenvolvimento devem igualmente ser pensadas no contexto das
dinamicas em curso ao nivel europeu, nomeadamente no que diz respeito a reorganizagao
das relagdes externas (na Comissao) e a construg¢ao de uma PESC europeia. Ser realista
sobre a questao do desenvolvimento significa pensar de uma forma integrada sobre
politica, seguranca e comércio, bem como sobre a ajuda ao desenvolvimento em si mesma.
Isto implica, por sua vez, uma coordena¢ao mais forte entre os Estados membros da
Unido, o Conselho ¢ a Comissao. Talvez seja cedo demais para pensar numa «estratégia
comumy» para Affica, mas pensar nos elementos que poderiam estar presentes em tal

abordagem constitui um exercicio util e construtivo.

45. No minimo, uma abordagem comum deve ser capaz de integrar num todo coerente
instrumentos diversos: o acordo de parceria UE-ACP; o Acordo de Comércio,
Desenvolvimento e Cooperacio com a Africa do Sul; uma variedade de decisdes e
documentos-quadro sobre seguranca que foram adoptados pela Comissdao, o Parlamento
Europeu e o Conselho que condenam o comércio ilegal de armamento e fazem da
prevencdo e gestao de conflitos questoes-chave do desenvolvimento e da politica de
cooperagao em Aftica; as iniciativas concebidas para fortalecer a capacidade nacional e
regional de gerir conflitos violentos; a Cimeira Euro-Africana; e, finalmente, as politicas

bilaterais dos Estados membros relativamente a Africa.

46. Os instrumentos acima referidos devem ser considerados a partir de prioridades
claramente definidas, incluindo: a) a promogao e refor¢o das institui¢oes estatais e da
sociedade civil, particularmente nas novas e frageis democracias; b) a prevencdo de
conflitos e peacebuilding, em estreita cooperagao com as organizagoes regionais africanas e as
Nagoes Unidas; ¢) a promogao do desenvolvimento com enfoque nas medidas de redugao
da pobreza, desenvolvimento humano e servigos e infra-estruturas vitais para a atrac¢ao do
investimento; d) a concessio de ajuda humanitaria e de emergéncia, de acordo com as
necessidades e circunstancias, evitando alimentar os «senhores da guerra» e os conflitos em

curso.

V - Conclusodes
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47. Este documento pretendeu analisar algumas das principais caracteristicas da actual crise
africana, colocando o acento ténico nao tanto em eventuais solugdes rapidas, mas
principalmente em algumas das dificeis questdes que europeus e africanos tém que
equacionar juntos. Neste contexto, ¢ possivel delinear algumas tentativas de conclusao, as
quais podem servir para definir a natureza geral das iniciativas que sdo necessarias na
presente situagao. Uma conclusao essencial é que a Uniao Europeia e os Estados africanos
necessitam urgentemente de desenvolver um mecanismo de consulta institucional ao mais

alto nivel, como pode vir a ser a Cimeira Euro-Africana.
48. Peacebuilding e prevencao de conflitos

- Quando e como intervir ou retirar num contexto de conflitos violentos requer consultas
politicas estreitas entre os membros da Unido Europeia e a Comissio, na medida em que
nao ¢ possivel nem desejavel conceber regras rapidas e rigidas para situacbes que sdao
eminentemente politicas e que, consequentemente, requerem um juizo politico. O desafio
para a BEuropa é procurar construir capacidades de alerta precoce em vez de se limitar a
reagir a crises, o que de qualquer forma ¢é consideravelmente mais dispendioso e tem custos
humanos muito mais tragicos. Muitas das reflexdes produzidas pelas instituicdes europeias

nesta matéria sao pertinentes, mas tém falhado na sua transposi¢ao para a realidade.

- Apesar da importancia do juizo politico, melhorar a consisténcia e a ligacao entre a
cooperagao para o desenvolvimento e a PESC constitui um passo fundamental nesta
matéria. A Unido ndo pode ser acusada de possuir valores e principios diferentes face a

Africa e face aos Balcas, por exemplo.

- A prioridade imediata de parar a violéncia deve ser considerada num contexto mais vasto
de criagao de condigbes para gerir o conflito através de meios pacificos. Isto significa, por
exemplo, evitar promover «senhores da guerra» e trabalhar com os lideres e populacées

africanas, procurando um equilibrio apropriado entre justica e perdao.

- A Uniao Europeia deve aumentar a sua coordenacao e monitoriza¢ao de ac¢des bilaterais
ou comuns de apoio a for¢as armadas nacionais africanas enquanto unidades de peacekeeping
ou peacemaking. Isto implica a discussao de codigos de conduta e das condigdes da utilizagao

da assistencia logistica, equipamento e armamento.

- E essencial que a ajuda humanitaria prossiga de uma forma que evite a propagacao dos

conflitos (como aconteceu no caso dos campos de refugiados ruandeses no ex-Zaire).

49. Reforcar as instituigoes estatais e o Estado de Direito
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- Apoiar as instituicbes democraticas do Estado e os processos de boa governagao, o que
significa ndo s6 o apoio a governos legitimos (eleitos), mas também o apoio a um exercicio
legitimo do poder. Uma prioridade de acgdao importante é o apoio a processos politicos e
sociais de inclusao, no sentido de evitar a marginalizagdio de partes importantes da
sociedade. Entre as principais instituicdes e processos que devem ser apoiados estio os
orgaos parlamentares, partidos politicos (através de linhas de financiamento transparentes),
o aparelho judicial, as forgas policiais (que imponham e respeitem a lei), a reestruturagao

das forgas armadas (sob controlo civil e respeitando as leis do Estado).

- Apoiar as institui¢Ges da sociedade civil ao nivel local e interno, com vista a criagao e
desenvolvimento de uma cultura democratica de participagao politica e social. As praticas
que enfraquecam a legitimidade de 6rgaos centrais ou locais, ou que substituam as institui-

¢oes locais por institui¢Oes estrangeiras, devem ser cuidadosamente evitadas.

- A democracia, como processo, implica trazer a tomada de decisGes para proximo das
pessoas directamente envolvidas, significando que os processos eleitorais locais devem ser
tdo ou mais apoiados que os nacionais. Os mecanismos de aplicagdo de tal apoio incluem a

monitorizagao, a cria¢ao de capacidades administrativas locais e a assisténcia legal.
50. Reduzir a pobreza e promover o desenvolvimento

- A reducao da pobreza é essencial para uma maior participagao das instituigoes e Orgaos
locais em projectos e programas concretos, devendo ser encarada como um valor em si
mesmo. Contudo, a reducao da pobreza nio ¢, por si s, suficiente para criar um ambiente
propicio ao crescimento; o apoio as infraestruturas e servigos basicos deve estar também
no centro das prioridades dos doadores, o que significa reforcar a capacidade de gestio do
Estado, na medida em que ndo é provavel que o sector privado realize os investimentos

sociais necessarios.

- A iniciativa HIPC (Paises Pobres Altamente Endividados) deve ser acelerada e o exemplo
britanico (perdao da divida) seguido por outros membros da Unido Europeia, relativamente
a pafses que tém demonstrado claramente a vontade politica de combater os impedimentos

estruturais ao desenvolvimento.

- Nao ¢ razoavel lamentar o facto de o Banco Mundial e o FMI estabelecerem a agenda dos
programas quando os paises europeus tém o poder de alterar esta situagdo, o que requet,

obviamente, maior coordena¢ao em Washington.

- A saude, a educagao, a formagao profissional e os outros elementos do desenvolvimento
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humano devem também estar no centro das politicas de cooperagao para o

desenvolvimento da Unido.

- E essencial uma coordenagao entre estratégias de promogao do comércio e investimento e

estratégias de redugdo da pobreza, para que estas sejam mutuamente sustentaveis.
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