OBSERVARE

Universidade Auténoma de Lisboa JAN U S N ET >
o >

e-ISSN: 1647-7251
Vol. 10, N°. 2 (Novembro 2019-Abril 2020) e-journal of International Relations

Vol 10, N°. 2 (Novembro 2019-Abril 2020)
https://doi.org/10.26619/1647-7251.10.2

ARTIGOS

A ONU na resolugdo de conflitos: o caso de Timor-Leste* - Francisco Proenga Garcia, Mdnica Dias e
Raquel Duque — pp 1-12

Oportunidades de prevencdo de conflitos. Licées da Comunidade Econdmica dos Estados da Africa
Ocidental (CEDEAO)* - Jara Cuadrado — pp 13-34

A influéncia das alteragdes climdticas na escalada do conflito comunal entre pastores e agricultores:
o0 caso da etnia Fulani na Nigéria* - Gustavo Furini — pp 35-55

Unido Europeia, Russia e o caso do MH17: uma andlise das narrativas estratégicas (2014-2019)* —
Paulo Ramos e Alena Vieira — pp 56-71

Global Security Assemblages: mapping the field* - Jovana Jezdimirovic Ranito — pp 72-86

Por que é importante uma perspetiva regional quando analisamos conflitos civis no Médio Oriente e
no Norte de Africa? - Samer Hamati — pp 87-97

La cooperacion de China en Africa en el drea de infraestructura de conectividad fisica. El caso de la
via ferroviaria Mombasa-Nairobi - Maria Noel Dussort e Agustina Marchetti — pp 98-117

A iniciativa dos 3 mares: geopolitica e infraestruturas - Bernardo Calheiros — pp 118-132

Derechos de los migrantes: apuntes a la jurisprudéncia de la corte interamericana de derechos
humanos - Maria Teresa Palacios Sanabria — pp 133-150

Entre a liberdade de contrato e o principio da boa-fé: uma visdo interna da reforma do direito privado
do Cazaquistdo - Kamal Sabirov, Venera Konussova e Marat Alenov — pp 151-161

A Observdncia do Direito Humano a Liberdade contra a Tortura na Atividade Profissional da Policia
Nacional da Ucrénia (Artigo 3 da Conveng¢do Para a Protegdo dos Direitos Humanos e das Liberdades
Fundamentais) - Andrii Voitsikhovskyi, Vadym Seliukov, Oleksandr Bakumov e Olena Ustymenko —
pp 162-175

* Dossié tematico de artigos apresentados na 12 Conferéncia Internacional de Resolu¢do de

Conflitos e Estudos da Paz realizada na UAL a 29 e 30 de Novembro de 2018.


https://doi.org/10.26619/1647-7251.10.2

OBSERVARE

Universidade Auténoma de Lisboa JAN U S N ET
L J
! 4

e-ISSN: 1647-7251 ) ) :
Vol. 10, N°. 2 (Novembro 2019-Abril 2020), pp. 1-12 e-journal of International Relations

A ONU NA RESOLUGCAO DE CONFLITOS: O CASO DE TIMOR-LESTE

Francisco Proencga Garcia

franciscoproencagarcia@iep.lisboa.ucp.pt

Tenente-Coronel na Reserva. Professor Associado com Agregacdo, Instituto de Estudos Politicos,
Universidade Catdlica Portuguesa (Portugal), Professor Convidado da Faculdade de Direito,
Universidade Nova de Lisboa e Instituto Universitario Militar. Foi Oficial de Planeamento do
Quartel-General do Setor Central da PKF/UNTAET, Timor-Leste.

E Diretor da Sociedade de Geografia.

Modnica Dias

moni@iep.lisboa.ucp.pt

Coordenadora do Programa de Doutoramento no Instituto de Estudos Politicos, Universidade
Catodlica Portuguesa (Portugal). Doutorada em Ciéncia Politica e RelagGes Internacionais.
Desenvolve investigagdo em Estudos de Conflitos e da Paz, Estudos da Democracia, Politica
Internacional Contemporanea e Direitos Humanos. Leccionou na Universidade de Coldnia e no
Curso de Verao da United States Information Agency.

Raquel Duque

raquelsantosduque@gmail.com

Doutorada em Ciéncia Politica e Relagdes Internacionais: Seguranga e Defesa; Mestre em
Seguranga Internacional e Terrorismo. Professora auxiliar convidada no Instituto de Estudos
Politicos da Universidade Catodlica Portuguesa (Portugal) e no Instituto Superior de Ciéncias
Policiais e Seguranga Interna. Investigadora do ICPOL, Centro de Investigagdo do Instituto
de Estudos Politicos e Centro de Administragdo e Politicas Publicas, ISCSP.

Resumo

O envolvimento das Nagdes Unidas em Timor-Leste pode ser dividido em quatro periodos,
entre os quais o periodo anti-colonial (1955-1974), o periodo de reagao (1975-1982), o
periodo de atenuacdo (1983-1998) e o periodo de empenhamento (a partir de 1999). E sobre
este Ultimo que incidira este texto, com vista a analisar os passos decisivos da ONU enquanto
organizagao multilateral com mandato de seguranca, na resolugao do conflito timorense e na
construcdo da paz daquele territério. Esta analise sera guiada através das propostas do
documento Uma Agenda para a Paz apresentado em 1992 por Boutros Boutros-Ghali, na
altura Secretério-Geral das Nagdes Unidas, e as expetativas que criou no campo das
operagOes de paz. Interessa-nos, particularmente, olhar para a concegdo das missdes post-
conflict peace building e avaliar em que medida as mais valias (esperadas) destas operagdes
em relagdo as convencionais missdes peacekeeping se viriam a concretizar ou ndo. Importa
examinar como decorreram as principais missdes realizadas, com especial enfoque nos
diferentes atores e proceder a um balango critico com algum distanciamento histérico. Neste
contexto, parece-nos que o caso de Timor-Leste serda um bom exemplo para entendermos a
necessidade de uma nova abordagem para a construcdo da paz, defendida ja neste Relatério,
mas que a distancia de mais do que 25 anos se torna ainda mais evidente. A percecdo da paz
como um processo continuo que envolve toda uma rede de sustentabilidade, e que depende
sobretudo do fomento e do desenvolvimento de competéncias para a paz (envolvendo
multiplos e distintos atores em constante desafio de coordenacdo e negociacdo) permite entdo
exigir um maior empenho por parte do Conselho de Seguranga, mas também da Assembleia-
Geral na concretizagdo desta dificil tarefa num contexto da nova (des-)ordem mundial.
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A ONU NA RESOLUGAO DE CONFLITOS: O CASO DE TIMOR-LESTE !

Francisco Proencga Garcia
Modnica Dias

Raquel Duque

I. A ONU na resolucao de conflitos

A Ultima década do século XX testemunhou mudangas assinalaveis no campo da
geopolitica que alteraram a paz artificial entre o bloco de leste e o bloco ocidental para
um globo fragmentado num nimero crescente de Estados soberanos e de actores nao-
estatais com elevado protagonismo transnacional (destacando-se, por exemplo, grupos
economicos e financeiros, organizagdes ndo-governamentais com as mais diversas
reivindicacOes, redes de crime organizado ou grupos terroristas). Estas transformacdes
foram acompanhadas de avangos tecnoldgicos de grande impacto em sectores varios
como o das comunicagbes, da informacdo, e militar, onde se assistiu a evolugdo dos
conflitos armados e ndo-armados, designadamente, na guerra do ciberespago. A
prevencao de conflitos entre Estados figurou como objectivo central das Nagdes Unidas.
Porém, a Carta norteadora desta organizagao ndo especifica sobre conflitos no interior
dos Estados que, no ambiente p6s-Guerra Fria, tém sido predominantes, com situacdes
complexas como a guerra dos Balcds ou o genocidio no Ruanda, e tém exigido uma
resposta dos principais atores no espaco internacional.

Perante uma dinamica internacional acelerada e complexa nas teias de interdependéncias
gue se vao gerando entre os multiplos actores da nova (e incerta) ordem mundial, o
entdo Secretario-Geral da ONU, Boutros Boutros-Ghali, compreendeu a necessidade de
dar uma resposta que se ajustasse ao novo contexto, exigindo o compromisso de todos
os Estados para com o objectivo de alcangar a paz. O relatério An Agenda for Peace.
Preventive Diplomacy, Peacemaking and Peace-Keeping (United Nations, 1992)2
corporiza a visao de Boutros-Ghali e propde-se transformar os caminhos que conduzem
a paz - de uma forma complementar a Carta das NagOes Unidas que ja previa
peacekeeping operations no Capitulo VI e peace enforcement operations no Capitulo VII.

1 Dossié tematico de artigos apresentados na 1@ Conferéncia Internacional de Resolucdo de Conflitos e

Estudos da Paz realizada na UAL a 29 e 30 de Novembro de 2018.
Doravante designado de Uma Agenda para a Paz ou, simplesmente, Agenda.
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Volvidos 26 anos, a ONU permanece como o forum internacional mais abrangente e
reconhecido da prossecucdo da paz e o legado de Boutros-Ghali perdura no estimulo a
novas concepgoes de resolucao de conflitos. Um elemento que, porventura, sustenta a
durabilidade da Agenda ainda em 2018 consiste na formula inovadora da construgdo da
paz pos-conflito (post-conflict peace building), que anima o desenvolvimento da
investigacao ao nivel dos estudos para a paz e apresenta resultados efectivos no terreno.
Por um lado, este documento veio declarar uma premissa crucial para qualquer debate
sobre a paz no novo sistema internacional, a de que os meios tradicionais de acabar as
guerras seriam desadequados as configuragdes dos conflitos modernos. Desta forma, a
Agenda para a Paz procura estabelecer um ponto de partida sdlido para a conservagdo
da paz e, além disso, introduz um novo paradigma de paz: a paz enquanto missao que
nao pode ser feita, mas antes desenvolvida, através do empenho de todos aqueles que
foram afectados pelo conflito, ou seja, hum compromisso alargado a toda a sociedade.
Na esteira de Immanuel Kant, a uma pactum pacis sobrepde-se uma, mais complexa,
foedus pacificum (1795) e, assim, a solucdao de paz preconizada pela Agenda ultrapassa
a mera trégua politica e avancga para a inclusdo i) da reforma das instituicdes politicas,
ii) da seguranga, iii) da reconstrucdo de infra-estruturas, bem como das capacidades
econdmicas, sociais e culturais que empoderam as pessoas, estimulam a sociedade civil,
fomentam a cooperacdo no seio da comunidade e na regidao e eliminam as causas de
pobreza extrema, medo, opressao, édio e ressentimento. Por outro lado, a Agenda para
a Paz actuou como um alarme que soou nas instancias mais elevadas da propria ONU,
em concreto, o Conselho de Seguranca e a Assembleia-Geral, para demonstrar que as
MissOes de Paz da ONU convencionais — mais positivas em conflitos inter-Estados do que
intra-Estados (Branco, 2004: 108-109) - ndo conseguirdo responder as novas ameacas
a paz e terdo de se ajustar aos conflitos contemporaneos.

Aqui temos obviamente de assinalar que a nogdo de conflitualidade se transformou de
forma decisiva colocando novos desafios a quem procura o apaziguamento das tensdes.
Emergiram zonas de conflito violento em regides fronteiricas e a um nivel intra-estadual
ou sub-estadual, criando verdadeiros “enclaves” de guerra (urbana ou regional) em
espacos de paz (Manwaring, 2005). Mas é sobretudo em regides onde o Estado ja ndo
(ou ainda né&o) detém o monopodlio do uso legitimo da forga, nem é capaz de cumprir as
mais basicas tarefas de governacdo que este tipo de conflito eclode. Estas regides
encontram-se, frequentemente, numa fase de reconstrucdo apds longos periodos de
guerra em que os esforcos de (re-)conciliagdo ainda ndo superaram a cultura de
violéncia, mas também durante processos de independéncia apds a queda de regimes
ditatoriais em que a transferéncia de poder ainda ndo foi nem consolidada, nem regulada.
Contudo é importante referir que estas “novas guerras’ (Creveld, 1991; Duffield, 2001;
Kaldor, 2001; Kalyvas et al., 2008; Munkler, 2003) também podem ser perspectivadas
como regresso a velhas formas de conflito violento que marcaram as sociedades durante
milhares de anos e que, na verdade, s6 muito recentemente se alteraram, em grande
medida a partir de uma cultura de guerra que o “euromundo” impés (Keegan, 1993;
Minkler, 2003).3

Em todo o caso, a ideia de um post-conflict peace building reflete ja esse “contexto novo”
(Boutros-Ghali, 1992) no sentido em que aponta para toda uma abordagem diferente na
construgdo da paz, que requer um maior envolvimento ndo sé durante o conflito, mas
também nos momentos que precedem e sucedem a escalada da violéncia, integrando,

3 Adiscussédo do conceito “novas guerras”, por muito interessante que seja, ultrapassa o ambito deste artigo.
3
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nesta fase posterior ao conflito, a reconstrucdo de areas essenciais com vista a uma paz
sustentavel e apropriada por toda a sociedade.

Podemos observar duas orientacdes desta viragem de paradigma, uma respeitante ao
conceito de paz, outra concernente a pratica das missdes de paz; ambas interligadas e
preocupadas com a paz como a missdo possivel que pode ser atingida numa estratégia
de médio-prazo. De acordo com a primeira orientacdo, na declaracao de Boutros-Ghali,
a paz é entendida como (um) valor composto ou abrangente. Baseando-se em estudos
inovadores e criticos dos estudos da paz, desenvolvidos por especialistas como Johan
Galtung (1969) ou Dieter Senghaas (1971), a paz ndo é concebida apenas como auséncia
de violéncia directa ou de guerra, mas sobretudo como a possibilidade de vida sem
violéncia indirecta (como, por exemplo, repressdo politica e social) e com plena
participacdo em instituigdes livres e justas (incluindo formas de educacao) que geram
capacidades civis para a tolerancia, a construcdo de consenso através de debate
pluralista e competitivo e de resolucao de conflitos. A proposta de gestdao de conflitos de
Senghaas denominada de Zivilisierung — que é hoje uma pedra basilar nos estudos para
paz - parece-nos aqui particularmente relevante, pois implica uma visao integrada do
apaziguamento que se reflete no convivio politico e social das comunidades a reconstruir
no pos-guerra. Valerd a pena recordar, sinteticamente, o modelo do “hexagono
civilizacional” (Senghaas, 1971) elaborado por este autor no ambito das suas ideias sobre
a consolidacdo da paz. Assim, a paz é essencialmente observada como um projecto de
civilizagdo que corresponde a um percurso de apaziguamento individual e colectivo*. No
debate teodrico, o hexagono civilizacional representa, de modo figurativo, a
interdependéncia entre seis factores considerados essenciais a possibilidade da paz. O
primeiro factor seria o monopdlio da violéncia. S6 este monopdlio legitimo (isto é:
segundo leis precisas) da violéncia por parte do Estado, que exigiria o desarmamento da
populacdo e a proibicdao geral de grupos armados nao dependentes do Estado, poderia
garantir a gestdo discursiva de conflitos no espaco publico, eliminando gradualmente a
utilizacdo da forca como padrao de combate e estimulando formas argumentativas na
defesa de interesses particulares em confronto. O segundo factor realgaria o imperativo
do Estado de Direito, na medida em que dizer que o monopdlio da violéncia por parte do
Estado pressupde mecanismos transparentes, regulados e controlados ndo seria
suficiente. Para Senghaas, toda a arquitectura politica de um Estado empenhado na paz
fundamenta-se no respeito por uma Constituicdo que consagra a divisao do poder, a
igualdade perante a lei e todos os outros principios que caracterizam o que entendemos
hoje por um Estado de Direito Democratico. O terceiro factor chama a atengdo para o
controlo das paixées. Numa sociedade aberta, a moderagdo &, enquanto domesticagao
dos impulsos, uma forma de gerir conflitos de modo pacifico e de substituir a violéncia
pela tolerdncia. A paz social e politica pressupde, assim, competéncias individuais de
autocontrolo e de moderagdo das paixdes. A participacdo democratica surge como quarto
factor, evidenciando-se ndo sé a importancia da participagdo politica, mas ainda toda
uma aprendizagem das regras democraticas que exigem capacidade de compromisso, de
cooperacao e de responsabilidade. No contexto das sociedades modernas fortemente
marcadas por permanentes mudancas e re-adaptagoes, a colaboracdo critica e activa é
tanto mais importante. A justica social constitui o quinto factor do modelo de Senghaas.
A partir de varios exemplos de Estados nos quais surgiram graves conflitos violentos, o

4 Note-se porém, desde ja, que na aplicagdo do conceito de “civilizacdo” aos estudos para a paz, Senghaas
foi muito influenciado pelo conceito do “processo civilizacional” cunhado por Norbert Elias (1994).
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autor destaca a importancia da justica social entendida como fair-play politico que
garante a igualdade de oportunidades e a solidariedade, permitindo a confianca e a
esperanca no Estado - valores estes que dao origem a disponibilidade de cooperacdo e
de gestdo de conflitos pacifica. Por fim, esboca-se a gestao de conflitos construtiva como
sexto factor. Na sequéncia dos factores anteriores, a capacidade de optar por formas nao
violentas para confrontar e trabalhar conflitos, Senghaas aponta para toda uma cultura
de regulacdo pacifica de conflitos que é ja& um resultado de condicdes ou de
aprendizagens anteriores. Pressupde habitos e bons exemplos, como provavelmente
ainda certas caracteristicas consideradas como “virtudes” (a tolerancia, a moderacdo, a
empatia, a capacidade de compromisso, o respeito pelas regras sociais e politicas, a
disponibilidade de confiar, etc.) que facilitam um convivio pacifico em sociedades plurais
e multiculturais. Este ultimo factor aponta em si ja para a sinergia de todos os factores
gue constituem o “hexagono” que permitiria, assim, uma cultura da paz enquanto acto
de moralizagdo, humanizagao ou “civilizagao”.

Regressando a segunda orientacdo relativa a viragem de paradigma, referida
anteriormente e relacionada com a pratica das missdes de paz, cumpre dizer que a
construgdo da paz poés-conflito deve aumentar e aprofundar a manutencdo da paz
tradicional no terreno. Nao é concebida como substituta ou upgrade para missoes de
manutencgdo da paz, mas como um complemento natural que pode fornecer um alcance
mais forte para o trabalho cada vez mais complexo (e em rede) da ONU.

Gragas ao impacto de Uma Agenda para a Paz, que antecipou muitas tendéncias na arena
politica internacional, as missGes de manutencdo da paz expandiram-se muito desde
1992. Uma analise simples do nimero e da natureza das missdes, mas também dos
recursos envolvidos (incluindo financiamento, materiais, estruturas e mao de obra)
constata a sua forca crescente. Isto é particularmente verdadeiro quando consideramos
a capacidade da ONU de envolver organizagdes nao-governamentais em operacdes de
paz e de promover a cooperacdo de militares, paramilitares e civis no terreno. Para uma
visdo de conjunto deste trabalho destacamos o universo de missdes de peacekeeping da
ONU reveladoras do esforco desenvolvido pela paz: um total de 71 missdes, com 14
missdes activas em todo o mundo®.

Nao deixa ainda de ser importante mencionar a disponibilidade da ONU em integrar
diferentes conceitos da construcao da paz - que derivam ndo apenas de uma ideia geral
e universal da paz (que estd em consonancia com a cultura ocidental) e que se pretende
impor “de cima para baixo” - mas que partem precisamente das tradicdes locais das
comunidades por reconstruir (*de baixo para cima”), como explicam, por exemplo, 0s
trabalhos de John Paul Lederach e Janice Jenner (2002) ou de Wolfgang Dietrich (2005).
Os autores entendem a paz como conceito plural, de variadissimas materializacbes, mas
gue integra sempre uma forte nocdo de participagdo civica da populagdo afectada. Neste
sentido alertam também para a necessidade de cada operagdo de paz ter de ser diferente,
dependendo das condicdes anteriores e posteriores do conflito, da intensidade do conflito
e das partes envolvidas, dos recursos remanescentes e infra-estruturas no final da
escalada da violéncia e da cultura e organizagdo politica anterior.

5> No momento em que este artigo é escrito, as missBes no terreno sdo as seguintes: Haiti (MINUJUSTH), Mali
(MINUSMA), Gola (UNDOF), Abyei (UNISFA), India e Paquistdao (UNMOGIP), Saara Ocidental (MINURSO),
Republica Democratica do Congo (MONUSCO), Chipre (UNFICYP), Kosovo (UNMIK), Médio Oriente (UNTSO),
Republica Centro Africana (MINUSCA), Darfur (UNAMID), Libano (UNIFIL) e Suddo do Sul (UNMISS).
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Todas estas acepgdes alimentaram (e vieram depois alimentar-se) da Agenda para a Paz
de Boutros-Ghali. Do ponto de vista conceptual, este documento que aqui debatemos
abriu portas para uma nova reflexao sobre a paz, e formas e instrumentos para
implementa-la no terreno. Mencionamos aqui, a este propdsito, a comprehensive
approach desenvolvida nas operagbes da NATO ou, ja anteriormente, as inovacgdes
introduzidas pela resolugdao 1325 do Conselho de Seguranca sobre Mulheres, Paz e
Seguranca, de 31 de Outubro de 2000.

Se seguirmos as ideias de Michael Doyle e de Nicholas Sambanis na sua tentativa de
avaliar as operacOes de paz das Nagdes Unidas em 2006 - e também suas preocupacdes
criticas, mas ainda assim construtivas -, as conclusdes gerais sdao encorajadoras (Doyle
e Sambanis, 2006). Assim, apesar das suas muitas imperfeicdes, os resultados positivos
alcancados num periodo de apenas uma geracdo, chegando a milhdes de vidas e povos,
revelam estas operagdes como um reduto mundial de esperanca. Nesse sentido,
podemos concluir que, mais do que responder ao pedido do Conselho de Seguranga de
fazer recomendacdes para fortalecer a construcdao da paz e a manutencao da paz na era
pos-Guerra Fria, Uma Agenda para a Paz revitalizou todo o trabalho de paz da ONU,
trazendo as operagbes de paz para um nivel mais abrangente e com grande impacto e
retorno a longo-prazo.

Na senda da Agenda outros documentos e ideias sucederam e contribuiram para a
atualizacdo da acdo da ONU em territorios em conflito e das suas missoes,
designadamente o Brahimi Report (2000), a Capstone Doctrine (2008), ou 0 processo
New Horizon (2009).

Num esforco de realizar um balango das, entdo, seis décadas de missGes e de apresentar
orientacbes escritas para a acao em crises complexas, foi publicado, em 2008, o
documento United Nation Peacekeeping Operations — Principles and Guidelines, também
denominado como Doutrina Capstone®. Em 100 paginas, ficam patenteados os maiores
desafios para as operagdes da ONU, assim como a relevancia do didlogo continuado entre
as varias partes envolvidas nos cenarios das missdes para ajustamentos sempre que as
situacOes exigirem. Assim, a Doutrina Capstone sistematiza elementos, aparentemente
Obvios, como o quadro normativo no qual as operacbes de peacekeeping da ONU se
sustentam, ao mesmo tempo que expoe elementos de ordem estratégica e operacional,
de que sdao exemplo as fases de destacamento e implantacdo, ou os periodos de
passagem de testemunho e de retirada.

O processo New Horizon, iniciado em 2009 e com o objetivo de desenvolver uma agenda
com perspetivas de futuro para as operagoes de manutengdo de paz da ONU, baseadas
em parcerias e em didlogo alargado, beneficiou do langamento de um documento interno,
intitulado A New Partnership Agenda: Charting a New Horizon for UN Peacekeeping’, que
foi partilhado com os Estados-membros e outros parceiros.

Sera ainda relevante, neste conjunto de iniciativas orientadoras e conducentes missdes
de paz o mais eficazes possivel, referir o Painel Independente de Alto-Nivel sobre
Operacdes de Paz da ONU, criado em Outubro de 2014 durante o mandato de Ban Ki-
moon e composto por 16 individualidades (entre as quais José Ramos Horta, de Timor-

6 United Nations (2008). United Nation Peacekeeping Operations — Principles and Guidelines, Department of
Peacekeeping Operations and Department of Field Support, New York.

7 United Nations (2009). A New Partnership Agenda: Charting a New Horizon for UN Peacekeeping,
Department of Peacekeeping Operations and Department of Field Support, New York.
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Leste, que presidiu aos trabalhos). Este Painel teve como objectivo realizar ndo s6 uma
avaliacao abrangente das operacdes de paz, mas também uma afericdo das necessidades
futuras e do papel da ONU, acompanhando as alteragbes e evolucdes dos proprios
conflitos. O relatério® ficou concluido em Junho de 2015 e foi entregue tanto a
Assembleia-Geral como ao Conselho de Seguranca, que tém tentado assimilar e
acomodar as 166 recomendacdes a abarcar nove areas estratégicas.

Com o objectivo de demonstrar o contributo das Missdes da ONU e os passos para se
efectivar um processo de construcdo da paz, que estava ja implicito nas peacekeeping
operations (agora alargadas) gostariamos de apresentar o estudo de caso de Timor-
Leste.

II. O caso de Timor-Leste

A ONU tem um envolvimento de longas décadas em Timor-Leste, todavia, cingiremos a
analise deste trabalho ao periodo posterior a 1999 e abarcaremos um excurso inicial
sobre a Indonésia, uma vez que a situacdo interna neste pais teve repercussoes
significativas em Timor-Leste. Convém, por isso, lembrar a crise financeira asiatica de
1997 que afectou, precisamente e entre outros paises, a Indonésia. Esta crise foi de tal
modo séria que implicou a intervengdo do Fundo Monetario Internacional com um pacote
de ajuda no valor de 11.4 mil milhGes de dolares para um periodo de trés anos
(International Monetary Fund, 2000). A situacdo interna agudizou-se e o General Shuarto
saiu de cena depois de trés décadas no poder, dando lugar, em 1998, a um novo
Presidente, o General Habibie, que inicia um conjunto de reformas politicas, incluindo
uma inflexdo relativamente a Timor. Na verdade, em 5 de Maio de 1999 é celebrado um
acordo em Nova Iorque entre Portugal e a Indonésia com vista i) a realizacdo de uma
consulta popular ao povo timorense sob a égide da ONU, bem como i) a
responsabilizacdo da Indonésia pela paz e seguranga em Timor-Leste, de modo a garantir
uma consulta em ambiente pacifico e livre de pressdes ou intimidagdes. Contudo, e antes
mesmo da realizacdo da consulta popular registaram-se episédios de grande violéncia,
que tinham o nome de cédigo de Operasi Sapu Jagad, conduzidos deliberadamente por
milicias que integravam timorenses e militares indonésios das TNI (Tentarra Nasional
Indonesia/Forcas Armadas da Indonésia).

A ONU manteve-se atenta ao desenrolar dos acontecimentos e com vista a que essa
consulta decorresse sem interferéncias o Conselho de Seguranca aprova a constituicao
de uma missdo para organizar e conduzir o processo de consulta a populacdo em Timor-
Leste, a UNAMET (United Nations Mission in East Timor) através da Resolugdo 1246, de
11 de Junho de 1999 e com um mandato de Junho a Outubro de 1999. A realizagao da
consulta popular ocorreu a 30 de Agosto desse mesmo ano e teve resultados expressivos
favoraveis a independéncia (78,5% dos votos), que surpreenderam o poder indonésio
(que considerava que a opcdo de uma autonomia especial no seio da Indonésia seria a
mais votada) e que originaram uma onda de violéncia sem precedentes por parte das
milicias integracionistas.

Como a UNAMET consistia numa missdao politica e as ocorréncias de violéncia se
multiplicavam, o Conselho de Seguranca, através da Resolugdo 1264 de 15 de Setembro

8 United Nations (2015). Report of the High-Level Independent Panel on United Nations Peace Operations,
UN Doc. A/70/95-5/2015/446, 17 June, 2015.
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de 1999, constituiu uma forga internacional, a INTERFET (International Force in East
Timor), para restaurar a lei e a ordem no pais, proteger e apoiar a UNAMET e facilitar a
assisténcia humanitaria. No dia 20 de Setembro, a INTERFET, sob comando australiano
e com o consentimento indonésio, inicia o seu mandado em Dili, dispondo de um efectivo
militar de aproximadamente 7.500 homens provenientes de 12 paises.

Um passo importante na construcdo deste novo pais foi dado pela Indonésia quando
revogou a anexacao da 272 Provincia, Timor-Leste, a 19 de Outubro de 1999. Poucos
dias depois, a 25 de Outubro, o Conselho de Segurancga estabelece, pela Resolucdo 1272,
a UNTAET (United Nations Transitional Administration in East Timor), enquanto operacao
multidimensional de peacekeeping, cujo mandato compreendeu o periodo de Outubro de
1999 a Maio de 2002. O objectivo central das operacdes de peacekeeping residia na
criacdo de condicdes para a estabilidade de um pais, de tal forma que fosse possivel,
num ambiente de paz, apostar na capacitacdo de recursos humanos e no
desenvolvimento institucional, contribuindo assim para a legitimidade do (novo) Estado.
Na verdade, a UNTAET constituia-se como uma figura actuante em trés frentes: uma
administracdo transitéria da ONU do territério timorense, detendo poderes para exercer
todas as fungdes legislativas e executivas, incluindo a administracdo da justica e ordem
publica com as forgas policiais; fungdes de seguranga e manutencdo da ordem de
componente militar; e a coordenagao da assisténcia humanitaria.

Timor-Leste tornou-se um pais independente em 20 de Maio de 2002, momento em que
a UNTAET foi substituida pela UNMISET (The United Nations Mission of Support in East
Timor) através da Resolugdo 1410, de 17 de Maio de 2002. Esta nova missdo, também
de peacekeeping, tinha um mandato inicial de um ano e estava investida da garantia da
seguranca e da estabilidade de Timor-Leste, nomeadamente, na assisténcia as estruturas
administrativas criticas para a viabilidade e a estabilidade politicas do pais; no apoio a
seguranga publica e ao desenvolvimento da Policia; e na manutencdo da seguranca
externa de Timor. A UNMISET viu o seu mandato renovado até 20 de Maio de 2005 como
forma de assegurar e consolidar os resultados alcancados pela UNTAET e até as
autoridades timorenses assumirem as responsabilidades de forma auténoma.

Em Maio de 2005, com o fim de mandato da UNMISET foi criada uma missdo politica,
designada de United Nations Office in Timor-Leste (UNOTIL), para prestar auxilio no
desenvolvimento das instituigbes béasicas do Estado timorense, incluindo as forgas
policiais, e dar formagdo em governagdo democratica e direitos humanos. Com uma
duracdo prevista de um ano (até Maio de 2006), a delegacdo da UNOTIL esteve no
terreno até Agosto desse ano devido ao agravamento da situagdo politica, humanitaria e
de segurancga. A situacao agudizou-se ao ponto de, a 11 de Junho de 2006, as mais
elevadas autoridades politicas do pais, designadamente, Presidente da Republica,
Presidente do Parlamento e Primeiro-Ministro, terem dirigido uma carta ao Secretario-
Geral da ONU a solicitar que este propusesse ao Conselho de Seguranca a criagao de
uma forca policial das Nagdes Unidas em Timor-Leste para a manutencdo da ordem até
a reorganizacao da policia nacional. O Secretario-Geral recomendou, efectivamente, uma
missdo multidimensional e integrada da ONU, com o objectivo de apoiar o governo
timorense em diversas vertentes, concretamente na reconciliagdo nacional, nos
processos eleitorais para presidente e para o parlamento, na segurancga e na capacitagao
institucional na monitorizacdo, promogcao e proteccao dos direitos humanos.

A (ltima missdo de peacekeeping das Nagoes Unidas em Timor-Leste, a UNMIT (United
Nations Integrated Mission in Timor-Leste), foi estabelecida pela Resolugcao 1704 de 25
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de Agosto de 2006 e viu o seu mandato prolongado até 31 de Dezembro de 2012. Neste
periodo importava consolidar o que fora alcancado e zelar pela estabilidade, governacao
democratica e didlogo politico entre os varios parceiros da sociedade timorense para um
processo de reconciliagdo nacional e uma soélida coesdao nacional. Esta missdo revestiu-
se de um aspecto inovador que consistiu na elaboragdo de um plano conjunto entre
Governo e UNMIT (Joint Transition Plan) que delineava 129 actividades que
correspondiam as prioridades e aos objectivos para o periodo de transicdo entre
Setembro de 2011 e o fim do mandato da UNMIT, em Dezembro de 2012.

No quadro 1 podemos ver sintetizadas as missdes referidas nos paragrafos acima, bem
como os seus mandatos.

Quadro 1. As Miss6es da ONU em Timor-Leste

Missao

Mandato

UNAMET
United Nations
Mission in East

A resolugdo 1246 de 11 de Junho de 1999 do Conselho de Seguranca estabeleceu
a UNAMET até 31 de Agosto de 1999 com o objectivo de organizar e conduzir a
consulta popular agendada para 8 de Agosto do mesmo ano.

Timor A resolucdo 1257 alargou a missdo até 30 de Setembro de 1999.
UNTAET A resolugdo 1271 de 25 de Outubro de 1999 do Conselho de Segurancga
United Nations | estabeleceu a UNTAET com a responsabilidade de administrar Timor-Leste, tendo
Transitional para tal autoridade executiva e legislativa, incluindo a administragao da justica.

Administration
in East Timor

A UNTAET teve a sua vigéncia entre 25 de Outubro de 1999 e 20 de Maio de 2002.
O total de recursos humanos somou: 9.150 militares; 1.640 policias; e mais de
2.000 elementos civis (internacionais e locais).

Registou-se um total de 17 vitimas mortais de entre os recursos humanos (15
militares, um policia e um observador militar)

UNMISET
The United
Nations Mission
of Support in
East Timor

= Aresolucdo 1410 de 17 de Maio de 2002 do Conselho de Segurancga estabeleceu
a UNMISET com a missdo de garantir assisténcia em areas administrativas vitais
a viabilidade e estabilidade politicas de Timor-Leste, bem como seguranca.

= O mandato da UNMISET vigorou de 20 de Maio de 2002 a 20 de Maio de 2005.

= Inicialmente a dimensao dos recursos humanos previa cerca de 5.000 militares;
1.250 policias; cerca de 1800 civis (entre pessoal internacional, local e
voluntarios).

= Em termos de vitimas mortais destes recursos humanos registaram-se 21
baixas.

UNOTIL
United Nations
Office in Timor-

= A resolugdo 1599 de 28 de Abril de 2005 do Conselho de Segurancga estabelece
a UNOTIL com um mandato de um ano (até 20 de Maio de 2006). Consistiu
numa missao politica especial de acompanhamento e apoio ao desenvolvimento

Leste de instituicbes estatais nas areas da capacitagdo policial, patrulhamento
fronteirico, aconselhamento militar, direitos humanos e governagao
democratica.

UNMIT = A resolugdo 1704 de 25 de Agosto de 2006 do Conselho de Segurancga

United Nations estabeleceu a UNMIT com um mandato inicial de seis meses, renovavel por
Integrated periodos iguais, com uma esfera de actuacdo ao nivel do apoio ao governo e
Mission in instituicoes relevantes para a consolidacdo da estabilidade, reforco da cultura

Timor-Leste

de governagdo democratica e a facilitagdo do didlogo politico entre os
intervenientes timorenses nos seu esforgo de reconciliagdo nacional e de coesao
social, além de apoiar nos processos eleitorais de 2007 (presidencial e
parlamentar).

= A forca autorizada compreendia 1.608 policias, 34 militares oficiais de ligacao e
civis. Desde 2006 assumiram a missdo 5.119 policias, 262 militares e cerca de
3.000 civis e voluntarios.

= Registou-se um total de 17 vitimas mortais (9 policias, quatro civis locais e
quatro civis internacionais).

Fonte: elaboracdo dos autores com dados das resolugdes consultadas.
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Os esforgos empreendidos pela ONU e que ficaram aqui sintetizados constitiram em nosso
entender um fator importantissimo ndo sé para a pacificacdo de Timor, mas também
para o seu desenvolvimento e a sua gradual, mas ainda assim crescente, prosperidade.
Diferentes relatoérios e rankings internacionais comprovam a melhoria das condigdes de
vida, bem como um aumento da liberdade. Global Peace Index situa Timor em 2018 no
lugar 53 (de 163)°. Segundo a avaliacdo feita pela Freedom House relativamente ao
“estado de liberdade” em cada pais, Timor melhorou no passado ano a sua posicdo de
“parcialmente livre” para “livre”, o que nos parece uma evolugdao muito positiva.

Conclusao

A presenca da ONU em Timor-Leste revestiu-se de um conjunto de elementos
imprescindiveis para a condugdo do pais a um ambiente de paz, nomeadamente
empenho, compromisso e acompanhamento das situacdes. Este pequeno pais que se
afirmava na comunidade internacional foi uma prova de sucesso para as Nacdes Unidas
gue contribuiram substancialmente para a reabilitagdo de infra-estrutura publicas, a
restauracdo da harmonia social, das estruturas administrativas e comunitarias, bem
como para o estabelecimento de uma governacdo democratica. Acresce que 0 caso
timorense integra praticamente todas as tipologias de operacdes da Agenda para a Paz,
na medida em que se inicia a intervencdo com uma peace-enforcement, ao abrigo do
capitulo VII, com a INTERFET; segue-se uma operacao de peacekeeping/peacebuilding®
multidimensional; e culmina-se na apropriacdo por parte do préprio pais das
competéncias para o seu desenvolvimento normal e expectavel. Com efeito, registou-se
a transformacdo do conflito, tipico das operagdes de paz, num produto estruturado de
varias intervencgoes levadas a cabo por actores oficiais e ndo oficiais que trabalharam a
todos os niveis da sociedade - e com a sociedade. Durante as missbes das NU, a
componente militar integrada contribuiu decisivamente para a estabilidade global e o
ambiente seguro dentro do territdério, particularmente nas areas de fronteira. Contudo,
para além da presenca imprescindivel dos militares, que garantem o ambiente de
seguranca, e que é fundamental para o desenvolvimento e o bem-estar das populagoes,
as operacdes post-conflict peace building permitiram pensar e encontrar respostas mais
abrangentes (e mais eficazes) para os desafios que os novos conflitos colocam ndo so6 a
uma comunidade, mas a toda uma regido. Sera por isso na capacidade de a ONU se
ajustar as conflitualidades em tranformagdao num mundo globalizado, e na sua coragem
em continuar e alargar as suas missdes, que esta a chave para, sempre de novo e dia
apos dia, ganhar a paz.

° Em primeiro lugar esta a Islandia e em Ultimo a Siria.

10 peacebuilding, seja no poés-violéncia, pds-Acordo (compreensive settlement) ou como esforgo de
impedimento de reemergir do conflito, depende da capacidade para transformar a situacdo conflituosa de
uma potencial/actual violéncia em massa, numa relacdo pacifica e cooperativa, capaz de promover a
reconciliagdo e a reconstrucdo e um desenvolvimento sustentado no tempo. O Peacekeeping é uma
ferramenta de gestdo de conflitos, para conter a violéncia, enquanto peacebuilding sdo os meios para
estabelecer uma governagdao democratica viavel e inclusiva numa sociedade de poés-conflito, por norma
através de eleiges livres e justas, fungdo legislativa e judicial independentes, transparéncia e administragdo
responsaveis, acesso a oportunidades politicas e econdmicas, e partilha equitativa da riqueza.
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Resumo
A prevengdo de conflitos tornou-se uma doutrina importante nas politicas de gestdo de
conflitos em organizag@es internacionais e regionais, especialmente desde o final da Guerra
Fria. Houve uma evolugdo nas ultimas trés décadas no contexto de paz e seguranca que
tornou relevante a prevencdo de conflitos. No contexto atual, com Antdnio Guterres como
Secretario-Geral das Nagdes Unidas (ONU), a doutrina de prevencdo de conflitos poderia ser
incentivada, uma vez que decidiu que essa deveria ser a prioridade da organizagao.
A prevencgdo de conflitos oferece varias vantagens para enfrentar os contextos de crise, pois
trabalha para evitar situagdes de violéncia que se encaminham para conflitos armados e para
ajudar a controlar a propagacdo de ameacas a seguranca. Com recurso a medidas
preventivas, as causas estruturais dos conflitos podem ser tratadas da maneira mais duravel
e eficiente, pois o objetivo final das agles preventivas é transformar conflitos reais ou
potencialmente violentos em processos ndo violentos de mudanga social e politica.
Enquanto a prevencdo de conflitos ganhou maior importéncia, outra tendéncia foi igualmente
promovida; a regionalizagdo da seguranca. Desde meados dos anos 90, tem havido uma
transicao nas missdes internacionais de manutengdao da paz, destinadas a garantir paz e
seguranga em todo o mundo centrada nos atores regionais. Esta pratica foi particularmente
bem-vinda em Africa.
Ambas as tendéncias - prevencao de conflitos e reglonallzagao da seguranga - serdo objeto
de estudo neste artigo, utilizando como cendrio pratico a regido da Africa Ocidental. E uma
area geografica onde se concentram uma série de ameacas transfronteirigas, tornando-a uma
zona de preocupacdo internacional. Além disso, a experiéncia em prevengdo de conflitos da
organizagao regional Comunidade Econdémica dos Estados da Africa Ocidental (CEDEAQ) é
interessante. De facto, a CEDEAO realizou uma atividade significativa em relacdo a diplomacia
preventiva e mediagdo em conflitos.
Assim, os objetivos desta investigacao sao: (1) estudar a evolucao da doutrina de prevencgao
de conflitos; (2) avaliar a ligagdo entre politicas de prevengdo de conflitos e a regionalizagao
da seguranca; e (3) usar o caso da CEDEAO como exemplo, uma vez que a organizagao esta
na vanguarda das iniciativas de prevengao de conflitos no continente africano.
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OPORTUNIDADES DE PREVENGCAO DE CONFLITOS. LICOES DA COMUNIDADE
ECONOMICA DOS ESTADOS DA AFRICA OCIDENTAL (CEDEAO) ! 2

Jara Cuadrado

1. Introducao

A dinamica dos conflitos armados ocorridos desde a década de noventa forgcou o
desenvolvimento de diferentes medidas capazes de enfrentar os desafios que surgem no
cenario internacional. Assim, os avancgos na gestao de conflitos respondem as mudancas
na estrutura normativa e conceitual, marcadas pela necessidade de resolver uma série
de contextos cada vez mais complexos.

Nesse sentido, as politicas de prevengao sdo uma ferramenta indispensavel para a gestéo
de conflitos armados, pois podem ajudar a controlar a disseminagdo de ameacgas a
seguranca. Esse conjunto de medidas atua na prevencdo de situacdes de violéncia e
inseguranca que podem conduzir a um conflito armado, além de transformar as situagoes
em que existem fatores que ameagcam a segurancga das pessoas em processos pacificos
e estaveis (Garcia Izquierdo, 2002).

Apesar das vantagens oferecidas por esse tipo de medidas, por ser a “opcao mais
pragmatica e economica” (Nagoes Unidas, 2015, p.4), ndo tem recebido muita atengao,
ofuscada por outras medidas que se concentram em agoes mais diretas, como as missoes
de manutencdo da paz. No entanto, essa doutrina poderd suscitar mais interesse no
futuro da ONU, especialmente desde a chegada do novo Secretario-Geral, Antdnio
Guterres, em 1 de janeiro de 2017, que propde um retorno as origens da organizacao,
fundada com o objetivo de tomar “medidas coletivas eficazes para a prevencao e remocao
de ameacas a paz” (Carta das Nagoes Unidas, 1945, artigo 1).

Nesse contexto, o artigo procura enfatizar, em primeiro lugar, a necessidade de avaliar
a prevencao como uma das prioridades no campo da seguranca e da paz, pois oferece
importantes vantagens para a gestdo de situagdes de violéncia e conflito. Em segundo
lugar, também procura destacar um aspecto considerado essencial para o avango das
politicas de prevengdo: a promogdo da regionalizagdo da seguranga. Nos anos 90, com o
fim da Guerra Fria, comegaram a surgir teorias sobre seguranga regional, pois surgiram

! A tradugdo deste artigo foi co-financiada pelo Instituto Camdes no ambito do projeto da Conferéncia
Internacional de Resolucao de Conflitos e Estudos da Paz. Texto traduzido por Carolina Peralta.

2 Dossié tematico de artigos apresentados na 12 Conferéncia Internacional de Resolugdo de Conflitos e
Estudos da Paz realizada na UAL a 29 e 30 de Novembro de 2018.
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novos atores no cenario internacional que representavam um “desafio a teoria das
relagdes internacionais (RI)” que “gira em torno da autonomia de um nivel regional de
analise entre o estado e o mundo” (Kelly, 2007, p.197).

Assim, este artigo tenta responder a questdo se os atores regionais podem desempenhar
um papel fundamental na prevencao de conflitos nos seus complexos regionais de
segurancga (Buzan, Waever & Wilde, 1998) e a forma como o fazem. Nesse sentido, o
caso da CEDEAO ¢ analisado como sendo uma organizagdo regional com experiéncia em
prevencao de conflitos.

O artigo esta estruturado em quatro segdes. Em primeiro lugar, define o conceito de
prevencdo de conflitos e examina a sua evolugdo nas ultimas trés décadas. Em segundo
lugar, examina o fendmeno da regionalizacdo da seguranca, prestando especial atencdo
ao continente africano. Em terceiro lugar, analisa o caso da CEDEAO e a sua experiéncia
na prevengao de conflitos. Finalmente, apresenta algumas das conclusdes da
investigacao sobre prevencgao de conflitos.

2. O (re) aparecimento de uma cultura de prevengao?
O que é prevencao de conflitos?

Neste artigo, o conceito de prevengdo de conflitos é entendido como o conjunto de
medidas destinadas a: evitar o desencadeamento da violéncia; evitar que um conflito
ativo se agrave; e que age sobre contextos antes que surjam tensdes. Como objetivo
final, procura a transformacao de “conflitos reais ou potencialmente violentos em
processos pacificos de mudanga politica e social” (Ramsbotham, Miall & Woodhouse,
2011, p.113).

Embora a prevencao de conflitos se aplique especialmente no inicio do conflito, quando
as tensdes e disputas estdo a transformar-se em conflitos violentos (grafico 1), deve
estar presente durante toda a crise. Os esforgos devem concentrar-se ndo apenas na
tentativa de conter ou impedir uma situagcdo de violéncia armada, mas também na
resolucdo dos fatores que conduzem a essa situagao.

Grafico 1. Fases de conflito na curva de conflito de Lund

VIOLENT VIOLENT
CONFLICT CONFLICT

Fonte: Lund (1993, p.38).
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As politicas preventivas sdo desenvolvidas a partir de diferentes areas (da comunidade,
do nivel local, dos governos nacionais ou das esferas internacionais), para que haja uma
ampla gama de possibilidades para usa-las. A partir de ferramentas como a diplomacia
preventiva, bons oficios e mediacdo como instrumentos preventivos em situagdes de
guerra, evoluiu para outro tipo de agdes mais completas, adaptadas a complexidade dos
contextos atuais.

Foi assim que foram classificadas® no Relatorio Final da Comissdo Carnegie sobre
Prevencao de Conflitos Mortais, intitulado Preventing Deadly Conflict (Carnegie
Corporation de Nova Iorque, 1997) - um documento de referéncia —, que distinguia:

- Medidas operacionais, lancadas em face de uma crise iminente, agem contra factores
de risco e consistem em medidas diretas e de curto prazo.

- Medidas estruturais, que abordam as fontes de conflitos, as causas subjacentes,
envolvendo processos de mudanca amplos e de longo prazo. Sdo medidas de
estabilidade econdmica, social e politica.

Essa é a categorizacdo usada na maioria dos estudos, mas o conceito de prevencdo de
conflitos e a sua esfera de acao geraram um debate intenso e interessante - que nao é
objeto de estudo deste artigo -, dando origem a diferentes interpretagdes sobre o que €
e ndo é a prevencao de conflitos (Menkhaus, 2004; Lund, 2009, p.289; Igaripé Institute,
2018).

As medidas preventivas, operacionais e estruturais, representam um campo de acgao
interessante na gestdo de contextos problematicos e podem ser empregadas
simultaneamente durante todo o ciclo do conflito. E o caso da diplomacia preventiva, que
ocupou um lugar importante na agenda da ONU nos anos 90. Esse conceito esta a
atualmente a reaparecer (Nagbdes Unidas, 2017a). A diplomacia preventiva é muito Util
na primeira etapa do ciclo de conflitos, pois funciona antes que a violéncia se instale
mediante o uso de bons oficios e negociagdes, quando uma terceira parte ajuda as partes
em conflito a resolver os seus problemas. Nesses casos, é fundamental o papel
desempenhado por personalidades altamente respeitadas na esfera politica internacional.
Por exemplo, um dos principais érgdos da arquitetura de paz e seguranca da CEDEAOQO é
o Conselho dos Sabios, composto por personalidades eminentes que atuam como
mediadores (El Abdellaoui, 2009). A diplomacia preventiva tem sido uma pratica muito
comum em contextos eleitorais em conflito - com maior ou menor sucesso, como em
alguns casos na Africa Ocidental, Costa do Marfim (2011), Senegal (2012), Nigéria
(2015) ou Gambia (2017). A diplomacia preventiva também foi usada apds golpes de
Estado, como no Mali em 2012.

Como uma espécie de medida diplomatica coercitiva, as sancbes econdémicas -
autorizadas pelo Artigo 41° da Carta das Nacdes Unidas - sdo usadas quando surgem
tensGes e ha uma crise manifesta. Sdo utilizadas quando a mediagdo ndo funciona e
antes de se considerar uma intervencao militar. Foram usadas em diferentes tipos de
conflitos, como na Libéria, Serra Leoa, Costa do Marfim, Guiné-Bissau e Mali. Quando o
conflito é iminente, o envio preventivo de militares é uma ferramenta util como medida
dissuasiva. Tem havido muita discussdao sobre a manutencdao de uma forca de

3 Essa classificagdo foi adotada por outras instituigdes como a ONU, a Unido Européia (UE) ou a Unido Africana
(UA).
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manutencdo da paz de implantacdo rapida em diferentes organizagGes internacionais e
regionais (Darkwa, 2017; Lotze, 2015; Rappa, 2017). Na Africa Ocidental, existe a Forca
de Reserva da CEDEAO, que faz parte da Forca de Reserva da Unidao Africana (ASF), que
é “uma forca de manutengdo da paz multidisciplinar continental composta por
componentes militares, policiais e civis, que estdo de reserva nas suas regides de origem
e prontos a atuar em nome da Unidao Africana em alturas de crise” (Institute for Security
Studies, 2015). Esta opcao foi usada na Gambia, por exemplo, através da Intervencdo
Militar na Gambia da Comunidade Econémica dos Estados da Africa Ocidental (ECOMIG)
para fazer valer os resultados das eleicdes em 2017, com um impacto positivo
(Hartmann, 2017).

Esse tipo de medidas, aplicada antes do inicio do conflito armado, é operacional e direto;
no entanto, é ainda mais importante desenvolver medidas estruturais aos primeiros
sinais de tensdo, bem como ao longo de todo o ciclo do conflito. As acdes focadas nos
fatores subjacentes as tensbGes sdo criticas em contextos de violéncia politica. Séo
medidas que visam criar estabilidade econdmica, politica e social, cujo desenvolvimento
envolve planos de longo prazo mais do que medidas operacionais, e que se concentram
em aspectos como governanga, desenvolvimento e direitos humanos (De Carvalho,
2017). No entanto, neste artigo, o foco é as medidas operacionais.

Evolucao e futuro

Até recentemente, as politicas preventivas eram relegadas para segundo lugar nas
agendas das organizagdes internacionais e regionais, onde a atencdo era direcionada
predominantemente para os contextos de guerras civis ativas, bem como para as
atividades de reconstrucao pos-conflito.

No entanto, desde o final da Guerra Fria, a prevencao de conflitos comecou a ganhar um
papel maior nas politicas de gestdo de conflitos das organizagGes internacionais e
regionais (Cuadrado, 2018; Ramsbotham, Miall & Woodhouse, 2011), como atestam as
referéncias que lhe sdo feitas nos documentos oficiais*. Assim, as organizagoes regionais,
como a CEDEAO, fizeram da prevencao de conflitos uma de suas prioridades.

Os estudos sobre a prevencdo de conflitos armados proliferaram nas Ultimas trés
décadas, marcados pelo fracasso da ONU nos anos 90 em antecipar e responder
efetivamente a contextos como a Somalia, Bdsnia ou Ruanda (Nagbes Unidas, 2014a).
Essas catastrofes humanitarias revelaram a importancia da prevencdo e a necessidade
de superar uma cultura de reagdo, onde as agdes ocorrem apos o inicio da violéncia, que
caracterizou a histéria da ONU (Dorn & Matloff, 2000).

Desde que o ex-secretario-geral da ONU, Kofi Annan, adotou o conceito de “cultura de
prevencdo” no seu relatério intitulado Prevencao de Conflitos Armados, de junho de 2001,
onde ele ja falava sobre a necessidade de se passar de uma “cultura de reacdo” e avancgar
para uma “cultura de prevencgao”, houve uma evolugdo. A prevencao de conflitos viveu
diferentes fases, altas e baixas.

4 Por exemplo, o Relatério do Secretario-Geral intitulado Prevencdo Armada de 2001, onde é feita uma
classificacdao do tipo de medidas preventivas, Resolucdo 1366 do Conselho de Seguranca, de 13 de agosto
de 2001, sobre o papel do Conselho na prevencdo de conflitos armados, o Relatério da Assembleia Geral
(A/RES/57/337), de 18 de julho de 2003, sobre prevengdo de conflitos armados, ou o Relatorio do
Secretario-Geral sobre a implementagdo da resolugdo 1625 (2005) do Conselho de Seguranga sobre
prevencao de conflitos, particularmente em Africa, de 2008.
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Atualmente, pode dizer-se que ha um novo entusiasmo pela prevencdao. Na agenda do
atual secretario-geral, Antonio Guterres, a prevencao € uma prioridade elevada (Leone,
2017). Como ele proprio afirmou, “o mundo gasta muito mais energia e recursos a gerir
as crises do que a preveni-las. Assim, a ONU deve manter um compromisso estratégico
com uma ‘cultura de prevencdo'” (Nagdes Unidas, 2016, p. 3).

Apesar deste novo entusiasmo que parece existir na ONU pela prevengao de conflitos,
existem barreiras importantes que podem prejudicar o seu sucesso e que devem ser
superadas no futuro. A realidade é que “a agenda do Conselho de Seguranca ja esta
sobrecarregada na gestao de conflitos em curso [0 que] dificulta [...] [...] dedicar tempo
a crises que borbulham abaixo da superficie” (Roberts, 2017).

Tradicionalmente, tem-se prestado atencdo a gestdao de crises imediatas e conflitos de
larga escala (Nagdes Unidas, 2018). Os esforgos que os conflitos ativos exigem em todos
os sentidos diminuem as possibilidades de se concentrar na prevencdo, mesmo que esses
esforcos pudessem ser reduzidos se fossem “capazes de se concentrar na prevencao”
(Roberts, 2017).

A dindmica tipica das relacdes internacionais de poder também pode influenciar o sucesso
ou fracasso da prevengdo. Assim, por exemplo, é importante levar em consideracdo a
relutédncia de alguns paises em relacdo aos limites de soberania ou a ideia que o
“interesse do Conselho de Seguranga em agir com capacidade preventiva [ja] é limitado
Nnos casos em que um membro poderoso estava envolvido num conflito iminente”
(Roberts, 2017). Outros aspectos tém a ver com “a dificuldade em [...] demonstrar que
uma determinada acdo resultou na ndo ocorréncia de conflito” (Nagdes Unidas, 2018,

p.1).

Assim, como Stephanie Sugars (2017) chama a atencdo, para que o entusiasmo
demonstrado por Guterres se traduza em sucesso, €& necessario “uma ruptura
fundamental com a abordagem atual da ONU, sem mencionar reformas consideraveis
para lidar com o lento tempo de resposta a conflitos [ou] a sua crescente burocracia”.

Além disso, existe falta de vontade politica para implantar medidas que respondam
precocemente aos alertas. Varios autores (Stanton, 2005; Wulf & Debiel, 2009; Evans,
2016) indicaram que a vontade politica é a chave, seja para o tempo necessario para
desenvolver uma analise precisa, como para estar ciente do tipo de competéncias sdo
necessarias para lidar com o problema, ou para lidar com a falta de interesse em regides
ou tépicos especificos.

Esses obstaculos, que dificultam a execucdo de medidas com efeito preventivo, podem
ser superados ou reduzidos, em certa medida, se a prevencao de conflitos for ainda mais
encorajada pelas organizagdes regionais.

3. A regionalizacao como oportunidade: tirar partido dos atores locais
para promover a prevengao

A regionalizacdo da seguranga, tendéncia que ganhou importancia nas ultimas trés
décadas (Berman, 2002; Francis, 2006; Moller, 2009), poderia ajudar a incentivar a
prevencdo de conflitos. E cada vez mais comum que os 6rgdos regionais, como a
CEDEAO, assumam a gestdo dos seus problemas de paz e seguranga através do
desenvolvimento de novas politicas e mecanismos (Tavares, 2009). A regido da Africa
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Ocidental contém uma série de ameagas a seguranca que podem ter um efeito de
desestabilizacao em toda a regidao - como ocorre com o terrorismo e o crime organizado,
ou com as mudancas climaticas e a violéncia relacionada com a escassez de recursos.
Isso produz uma interdependéncia de seguranca, uma vez que as preocupagoes de
seguranca nacional dos estados da Africa Ocidental sdo muito semelhantes e tdo
proximas que ndao podem ser tratadas de forma independente (Persson, 2012). Assim,
os problemas regionais sao geridos a partir de uma cooperacao regional (Buzan, Waever
& Wilder, 2003) sob a arquitetura da CEDEAO.

O envolvimento de organizagdes regionais em questdes de seguranca tem vantagens
significativas, como um melhor conhecimento do contexto e das causas do conflito. Sdo
atores que conhecem melhor o terreno para entenderem a situacao de outra perspectiva
e tém interesse direto nas repercussoes e solucbes do conflito. Além disso, “os atores
politicos regionais [...] tém maior legitimidade e uma participagdo politica muito maior
em assumir uma lideranca diplomatica” (Gowan, 2017, p.6). Por consequéncia, os atores
regionais e locais, com o apoio da comunidade internacional, desempenham um papel de
lideranca na prevencao de conflitos. Como Guterres destacou, as organizacdes regionais
sao atores essenciais na prevencdo e resolucao de conflitos, nas operacdes de paz € na
promocao do desenvolvimento e dos direitos humanos (Nagdes Unidas, 2016, p.4).

No entanto, essa opcao nem sempre é a melhor. Um dos problemas é a competicdo entre
alguns atores regionais que podem afetar o sucesso da prevencdao. Por exemplo, a
rivalidade tradicional entre a Nigéria e a Africa do Sul "impediu o consenso dentro da UA
sobre os principais esforgos de diplomacia preventiva" (Hara, 2011). O papel de lideranca
desenvolvido pela Nigéria despertou a desconfianga noutros membros da CEDEAO em
diferentes situacoes de conflito, como as guerras civis da Libéria e Serra Leoa (Adebajo,
2002), o que dificultou a obtencdo de um acordo dentro da organizagao regional.

Além disso, os lagos pessoais entre lideres politicos determinam a posicdo que os
governos adotam diante de uma crise; portanto, ndo ha imparcialidade. Isso ocorreu em
varias ocasides na CEDEAO. Enquanto medidas fortissimas foram tomadas apds os golpes
de Estado na Guiné em 2008 ou no contexto da Gambia em 2017, houve uma atitude
mais fraca durante a recente crise no Togo (RFI Afrique, 2017)°.

As reacOes diferentes sao explicadas pelos interesses individuais de cada Estado-
Membro, que tém visGes estratégicas diversas que impedem uma tomada de decisdo
comum e respostas efetivas. Assim, esse choque de interesses pode ser prejudicial ao
avanco do empoderamento das organizacdes regionais em questdes delicadas, como a
seguranca.

Além disso, atores regionais como a CEDEAO tém escassez de recursos materiais,
financeiros e humanos, mostrando uma dependéncia de atores externos que limita o
sucesso da regionalizacdo da seguranca. Nesse sentido, o continente africano € uma das
prioridades da ONU. A organizagdo esta ciente da necessidade de cooperar com as
organizacdes regionais de Africa para a promocdo de medidas preventivas, ja que essa
cooperacao € essencial para superar a falta de recursos. Nesse sentido, a ONU “reafirma
a sua intencao de considerar medidas adicionais para promover uma cooperagao mais
estreita e operacional entre as Nagdes Unidas e organizagdes regionais e sub-regionais
nos campos de alerta precoce, prevengao de conflitos, manutencao da paz e construcao

5 Estes casos serdo abordados numa secgdo posterior.
19



JANUS.NET, e-journal of International Relations

e-ISSN: 1647-7251

Vol. 10, N°. 2 (Novembro 2019-Abril 2020), pp. 13-34

Oportunidades de prevencao de conflitos.

LicBes da Comunidade Econémica dos Estados da Africa Ocidental (CEDEAO)
Jara Cuadrado

da paz” (Nagdes Unidas, 2014b). Em 2002, foi criado o Grupo de Trabalho Ad hoc sobre
Prevencdo e Resolucdo de Conflitos em Africa (Nacdes Unidas, 2002). Mais recentemente,
definiu um Cluster de Prevencdao de Conflitos e Gestdo de Crises pelo Escritorio das
Nagdes Unidas para a Unido Africana (UNOAU), que é uma parceria estratégica em
prevencao e mediacao de conflitos, operando “em todas as fases do ciclo de conflitos”
entre A ONU e a UA (Escritério das Nagoes Unidas para a Unido Africana, sd).

A cooperacao entre diferentes atores no campo da paz e seguranca tem sido uma
tendéncia que evoluiu e cresceu. Isso implica, por vezes, uma “sobreposicao institucional
de atores” que “operam e intervém na mesma area geografica [...] na mesma crise e ao
mesmo tempo ou substituindo-se uns aos outros” (Sousa, 2017, p. 572). Assim, a falta
de alinhamento e a tendéncia para divergéncias, contradicdes e duplicidade de esforcos
e recursos sdo frequentes. A Africa tem sido palco de disputas entre a ONU, a UA e as
organizagoes regionais (Nathan, 2017, p.151).

As operagodes iniciadas por organizagdes regionais precisam de autorizacao do Conselho
de Seguranca antes da sua implantagao (Carta das Nagbes Unidas, Capitulo VIII, Art.
53), causando em muitas ocasides "desacordos [...] a varios niveis de tomada de
decisdao" entre a ONU e a UA (Desmidt & Hauck, 2017, p.15), mas também com a
CEDEAO, que “ndo reconhece explicitamente a supremacia do CSNU [Conselho de
Seguranca das NacgOes Unidas] em termos de paz e seguranca” (Jetschke & Schlipphak,
2019, p. .4). Como Williams destacou (2017, p.129), é necessario que “a ONU
desenvolva mecanismos de apoio apropriados” para as organizacdes regionais em Africa,
especialmente devido a falta de “financiamento previsivel, sustentavel e flexivel” que eles
tém (Williams, 2017, p.129).

Ao mesmo tempo, ha divergéncia entre a UA e as organizacbes regionais, como a
CEDEAO, onde uma “falta de clareza sobre subsidiariedade e divisdo do trabalho [...]
muitas vezes conduz a solugdes ad-hoc e pragmaticas” (Desmidt, 2019, p. 2), afetando
a implantacdo de medidas preventivas. A partir da UA, o conceito de primazia é levantado
(Desmidt, 2019, p.4), no entanto, o principio da subsidiariedade “afirma que as respostas
ao conflito devem ser formuladas por organizagdes com maior proximidade” (Desmidt,
2019, p. 12). Assim, como destacou Nathan (2017, p.157), os documentos de politica
“sdo ambiguos ou contraditorios” ao lidar com a gestao das crises.

No geral, embora a regionalizacao da seguranca ofereca uma grande oportunidade para
incentivar politicas de prevencdo de conflitos, ainda existe uma dependéncia em atores
externos. Este facto causa uma sobreposicao e confusao entre todas as partes
interessadas que intervém numa crise, dificultando a capacidade de agdo de intervir ou
agir preventivamente.

4. A experiéncia da CEDEAO na prevencao de conflitos

A regido da Africa Ocidental é um excelente exemplo para analisar essas questdes, pois
passou por um processo interessante de regionalizagdo da seguranca e também passou
por intervencgdes de diferentes atores.

Esta regido atraiu um grande interesse e preocupacdo, devido ao nimero de conflitos
que ocorreram na regiao. Por esse motivo, em 2000 foi estabelecido um gabinete regional
de resolugdo de conflitos no Senegal, atualmente o Escritério das Nagdes Unidas para a
Africa Ocidental e o Sahel (UNOWAS), cujos objetivos sdo desenvolver a diplomacia
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regional para gerir a instabilidade politica na regido (Gowan, 2017 p. 9). A UNOWAS
desenvolveu atividades coordenadas com a CEDEAO, especialmente no campo da
prevencao de conflitos. Este trabalho colaborativo obteve grandes resultados nos casos

da Guiné ou Burkina Faso, por exemplo.

A area da Africa Ocidental também foi selecionada porque podem retirar-se ligdes
interessantes das atividades relacionadas com a prevencao de conflitos da sua
organizacao regional. Sem duvida, o modelo desenvolvido pela CEDEAO é o exemplo
mais interessante do continente (Wulf & Debiel, 2009).

No final de 1990, a organizacao adotou o Protocolo Relativo ao Mecanismo de Prevencao,
Gestao, Resolugdo, Manutengao da Paz e Segurancga (O Mecanismo), acordado na Cimeira
de Lomé em 10 de dezembro de 1999, que é “o mais importante instrumento juridico e
normativo para a CEDEAO em todas as questdes relacionadas com a paz e a seguranca”
(CEDEAO, 2018, p.16).

Esse instrumento juridico demonstra que a prevencdo de conflitos adquire uma grande
importancia para a organizacdo, pois entre os objetivos do Mecanismo estdo a prevengao
de: conflitos internos e interestatais; violacdes graves e macicas dos direitos humanos;
ou uma derrubada ou tentativa de derrubada de um governo eleito democraticamente.

O passo seguinte foi a aprovacao do Protocolo sobre Democracia e Boa Governanca,
adotado em 21 de dezembro de 2001 e assinado em Dakar, com o objetivo de incorporar
disposicOes sobre temas como a prevencao de crises internas (Nagdes Unidas, s.d.).

O acordo mais recente sobre politicas preventivas foi o Quadro de Prevencdo de Conflitos
da CEDEAO (ECPF), adotado pelo Conselho de Mediagdo e Seguranca (o 6rgdo central do
Mecanismo) em 16 de janeiro de 2008, em Ouagadougou. O ECPF procurou ser o impulso
definitivo para a prevencao de conflitos, atuando como uma estrutura estratégica para
prevencao de conflitos e seguranca humana e diligenciando uma postura mais proativa
e operacional de prevencao de conflitos dos Estados-membros (CEDEAO, 2008, p.12).

Finalmente, como resultado dos acordos alcangados apds o langamento do ECPF, em
2015, a Divisao de Facilitacdo da Mediagdao (MFD) da CEDEAO foi criada sob a Direcao de
Assuntos Politicos, com o objetivo de promover a diplomacia preventiva na regidao
(CEDEAO, 2018).

Este quadro juridico coloca a CEDEAO como uma das organizagdes regionais mais
avangadas em Africa na prevencdo de conflitos. No entanto, mais de uma década apds a
adocdo do ECPF, existem restricdes importantes que limitam o seu potencial no terreno.
O ECPF é uma estrutura que ainda estd a ser implementada e precisa de um longo
processo de operacionalizacdo. Um dos principais desafios é a falta de financiamento,
gue depende dos Estados-membros (“especialistas em construcdao da paz, outros, instam
a CEDEAO a estimular a implementacdo do seu Quadro de Prevencao de Conflitos” 2019).
Os recursos humanos e financeiros limitados afetam o desenvolvimento da estrutura e
obrigam a organizacao regional a escolher em que contextos ou em que situacoes
intervém. Assim, numa regido onde ha desafios significativos para a paz e a seguranga,
a falta de recursos faz com que alguns fatores de risco ndao recebam atencgdo suficiente
e as agles se concentrem nas ameacas mais imediatas (Yabi, 2010, p. 55).

Juntamente com as restrigbes de recursos, existem outros obstaculos que condicionam
a implementagdo da prevengdo de conflitos na regido, que serdo analisados na proxima
segao.
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Prevencdo no terreno

Sob este quadro normativo que evoluiu e se adaptou as mudancas e necessidades do
cenario de seguranga da regido, a CEDEAO desenvolveu uma atividade importante em
diplomacia preventiva e mediagao em diferentes contextos. Com o objetivo de ilustrar as
politicas de prevencdo de conflitos da CEDEAO, foram selecionados alguns casos de
estudo (Tabela 1), analisando fatores como os diferentes contextos em que as medidas
preventivas foram desenvolvidas, os atores que participaram com a CEDEAO ou o tipo
de agdes que esses atores realizaram.

Tabela 1. Estudos de caso de medidas de prevencao de conflitos da CEDEAO

Casos® Tipo de conflito Medidas de prevencgao

Esforgos diplomaticos e de mediacdo

Libéria (1989) Escalada para a guerra civil ~ -
Intervencao militar
Incentivos institucionais

Guiné (2008) Golpe de Estado Imposicdo de sancoes

Suspensdo da Guiné como membro da
CEDEAO

Suspensao da Costa do Marfim como
membro da CEDEAO

Costa do Marfim (2010) | Violéncia eleitoral Imposicdo de sangdes

Envio de delegacgdes diplomaticas
Ameaca de uso da forca

Imposicdo de sangdes
Burkina Faso (2014) ManifestacGes publicas Embargo de armas
Missdo de alerta precoce

Esforcos diplomaticos e de mediacgdo

Gambia (2016) Violéncia eleitoral . . o
Envio preventivo de militares

Esforgos de mediacao

Togo (2017) Manifestagoes publicas Atividades de monitorizacgo

Fonte: da autora

Devido ao quadro tedrico estabelecido para analisar a evolugao da doutrina de prevengdo
de conflitos neste artigo, que comeca no final da Guerra Fria, o primeiro caso de analise
selecionado ¢ a Libéria (1989). Além disso, é a primeira guerra civil na regido que testa
as capacidades de gestdo de crises da CEDEAO.

A primeira guerra civil liberiana comegou quando rebeldes liderados por Charles Taylor
cruzaram a fronteira da Costa do Marfim para lutar contra o governo de Samuel Doe.
Naquela época, os instrumentos’ legais utilizados pela CEDEAO ndo contemplavam a
prevencao de conflitos internos, mas entre Estados. Alguns dos primeiros passos dados
pela organizagdo regional foram as tentativas diplomaticas, criando o Comité Permanente
de Mediagdo em maio de 1990 (Suifon, s.d., p. 3). No entanto, esses esforgos falharam
e a CEDEAO decidiu agir porque a crise era considerada um problema regional (Human
Rights Watch, 1993).

Apesar do facto de a intervengdo da CEDEAO ter ocorrido apos o inicio da guerra - & por
isso que a intervengao foi considerada “amplamente reativa” (CEDEAO, 2018, p.35) - foi

6 As datas incluidas entre parénteses refletem o ano em que a violéncia comecou.
7 Naquela época, existiam apenas o Protocolo de N3o Agressdo de 1978 e o Protocolo de Assisténcia Mutua
de Defesa de 1981.
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o Unico ator que adotou uma atitude ativa no conflito e, como alguns autores apontaram,
a intervencdo militar foi bem-sucedida “por um curto periodo de tempo, impedindo que
a situacao degenerasse em proporgoes genocidas” como a do Ruanda (Draman &
Carment, 2003, p.17).

Outro exemplo é a crise aberta na Guiné com a sucessdo do Lansana Conté. Apds sua
morte, em dezembro de 2008, o capitdo Moussa Dadis Camara e outros oficiais militares
lideraram um golpe de estado. A situacdao comecou a piorar quando ele decidiu
candidatar-se as eleicdes presidenciais seguintes, um anuncio que provocou fortes
protestos em setembro de 2009 e que culminou com o massacre ocorrido no Estadio
Nacional de Conacri, cometido por soldados sob o comando da junta militar (Human
Rights Watch, 2009). O governo recebeu “pressbes e incentivos [da CEDEAQ] para
permitir a realizacdo de eleicdes e uma investigacao internacional sobre o massacre (Day
& Pichler Fong, 2017, p.8).

Tanto a CEDEAO como a UA usaram ferramentas coercitivas, como a imposicdo de
sangoes e a suspensdo da Guiné como membro da organizacdo regional. Além disso,
houve uma pressao externa importante e foram adotadas medidas preventivas, tais como
ameacgas de processo pelo Tribunal Penal Internacional (Day & Pichler Fong, 2017, p.7),
0 que teve um efeito efetivo em alguns companheiros de Camara, que sofreram uma
tentativa de assassinato que forcou a sua saida, facilitando a transicao para o governo
civil.

A ONU também adotou uma atitude preventiva nessa crise através do seu escritorio
regional, UNOWAS (entdo Escritério das NacBes Unidas para a Africa Ocidental -
UNOWA), e do Coordenador Regional, que desenvolveu “esforcos intensivos de
diplomacia preventiva” (Von Einsiedel et al., 2018, p. 15), atuando como mediador com
diferentes partes interessadas. Além disso, a UNOWA forneceu apoio logistico e técnico
a CEDEAO, que tinha a verdadeira lideranca como mediadora e, particularmente, um dos
seus Estados Membros, Burkina Faso, cujo presidente convenceu o governo de transicdo
a organizar eleicdes. Assim, “o envolvimento da CEDEAO [...] foi considerado um esforco
bem-sucedido para evitar mais violéncias ou escaladas para a guerra civil” (Hara, 2011).

Outra experiéncia interessante para a organizacao regional foi a guerra civil que estalou
na Costa do Marfim apods as eleicGes presidenciais de 2010. Enquanto a Comissdo
Eleitoral, assim como a comunidade internacional, declarou Alassane Ouattara o
vencedor, Laurent Gbagbo recusou-se a aceitar o resultado, pois o Conselho
Constitucional anunciou que ele era o verdadeiro vencedor porque obteve uma
porcentagem maior do que o seu rival (Cook, 2011). Dado este cenario, a CEDEAO pediu
as partes que respeitassem os resultados e fizessem uma reunido extraordinaria, embora
mostrassem claramente o seu apoio a Ouattara.

Alguns dos primeiros passos dados pela organizacao regional foram a suspensao da Costa
do Marfim como membro no inicio de dezembro, além da UA, forcando Gbagbo a aceitar
os resultados (Cook, 2011) e a imposigdo de sangdes, no ambito do artigo 45 do Protocolo
sobre Democracia e Boa Governanga. Ambas as organizagdes enviaram delegacoes
diplomaticas, como a liderada pelo ex-presidente da Africa do Sul, Thabo Mbeki, que
viajou ao pais para fazer um pedido genérico de paz e democracia, mas sem emitir uma
declaracdo importante (Al Jazeera, 2010).

Na auséncia de agdo da ONU, que recebeu muitas criticas por parte de diferentes
organizagdes pela sua indiferenca, a CEDEAO decidiu tomar medidas. No final de
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dezembro de 2010, a CEDEAO deu um ultimato a Gbagbo, usando a ameaga do uso da
forca, que foi ignorada, pela qual a organizagdo se viu sem opcoes, e teve que contemplar
outras medidas, incluindo o uso da forga (Cook, 2011).

Em 31 de dezembro, um porta-voz da defesa nigeriano anunciou que os chefes militares
da CEDEAO de varios paises membros haviam “preparado planos para 'tomar o poder
pelaforca' de Gbagbo usando um agrupamento de tropas chamado forca de reserva da
CEDEAO [...] se os esforcos diplomaticos para o pressionar a ceder a presidéncia
falharem” (Cook, 2011, p.39). No entanto, a intervengao militar foi finalmente conduzida
"pelas forgas francesas, a ONU e ‘forcas republicanas' pro-Ouattara" (Yabi, 2012, p. 3).

Apesar da lentiddo com que as medidas preventivas foram realizadas e da dependéncia
externa de acdo, como referem alguns estudos, é interessante destacar que a segunda
guerra civil na Costa do Marfim foi um dos exemplos mais claros em que a CEDEAO fez
uso da diplomacia preventiva (Kwabena, 2015).

O exemplo que se segue é encontrado em Burkina Faso, que em 2014 experienciou uma
fase de oposicao publica devido as intencbes do presidente de alargar o seu limite de
mandatos, o que provocou manifestacbes em massa que levaram a renuncia do entao
presidente Blaise Compaoré (Taoko, Cowell & Callimachi, 2014). Posteriormente, houve
uma tentativa de golpe de Estado contra as autoridades de transicao.

Realizara-se importantes medidas preventivas, como a imposicao de sangoes solicitadas
pela CEDEAO a UA (“Chefe da UNOWA, Mohammed Ibn Chambas faz um resumo sobre
o Burkina Faso”, 2015), que também “decidiu suspender a participagdo do Burkina Faso
em todas as atividades da UA” (Desmidt, 2019, p. 12). Como alguns estudos afirmaram
(Day & Pichler Fong, 2017, p.7), essas pressdes foram um dos fatores principais para
“evitar mais caos e elevado risco de violéncia”. A CEDEAO decidiu impor um embargo de
armas em setembro (*embargo de armas da CEDEAO a Guiné”, s.d.).

Além disso, as organizacGes da sociedade civil desempenharam um importante papel
preventivo na crise, pois organizaram varias workshops ao longo do ano anterior as
eleicdes sobre monitorizacdo e prevencao da violéncia, nas quais os politicos e os 6rgaos
de comunicacgdo social estiveram envolvidos.

Apesar dessas medidas preventivas, Compaoré recusou-se a deixar o poder, e a CEDEAO
decidiu intervir com a UNOWA e realizou uma missao conjunta de alerta precoce com o
objetivo de promover o didlogo nacional entre os atores politicos nacionais e a sociedade
civil. No entanto, o presidente manteve-se forte enquanto as tensdes continuavam a
aumentar, o que provocou uma nova intervencao de ambos os atores, aos quais a UA
decidiu juntar-se.

Finalmente, os esforgos conjuntos resultaram “numa nova Constituicdao e numa transicdo
liderada por civis de um ano que culminaria com eleigdes gerais em novembro de 2015”
(NagoOes Unidas, 2018, p. 6). O apoio da CEDEAO e os seus esforgos de mediacao durante
o periodo de transicdo foram fundamentais para o sucesso do didlogo nacional.
Igualmente importantes foram as colaboracdbes com a UNOWA, que apoiaram a
organizacgdao regional e com a UA, uma vez que, apesar das divergéncias iniciais, no final
houve um trabalho colaborativo.

As mesmas circunstancias ocorreram na Gambia no final de 2016, quando o presidente
Yahya Jammeh se recusou a aceitar a sua derrota nas eleicdes de dezembro, provocando
um clima de tensdo no pais que levou a CEDEAO a envolver-se através de trabalho
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diplomatico e de mediacdo com o Presidente Jammeh para aceitar os resultados das
eleicdoes (CEDEAO, 2017). Houve varias ocasides em que os lideres da regido se reuniram
com Jammeh e o presidente eleito, Adama Barrow (Alfa Shaban, 2017).

Antes de considerar uma acdo preventiva, os membros da CEDEAO envidaram esforgos
de mediacdo através de visitas de delegacbes de alto nivel em dezembro de 2016
(Desmidt, 2019, p.7). Finalmente, a CEDEAO decidiu intervir a 19 de janeiro de 2017,
de acordo com o Artigo 25 do Mecanismo da CEDEAO, com o apoio da ONU e da UA (Day
& Pichler Fong, 2017). A acdo do ECOMIG seria aplaudida pela comunidade internacional
(Alfa Shaban, 2017). A boa coordenacao entre a ONU e a CEDEAO refletiu-se no papel
desempenhado pela ONU, que realizou “reunides com representantes do governo,
partidos da oposicdo, sociedade civil e organizacbes de mulheres e jovens” (“Eleicoes
pacificas e crediveis: um caso da coordenacado holistica da UNOWAS”, 2017, p.7).

A Gambia tem sido um exemplo do sucesso das politicas preventivas da CEDEAO e pode
ser destacada como um paradigma para futuras crises na regido. Essa acao preventiva
serviu para evitar um contexto de tensdo pds-eleitoral, conduzindo a uma escalada da
violéncia.

Os protestos antigovernamentais também ecoaram noutro pais da regido, o Togo, onde,
no final de agosto de 2017, houve uma onda de manifestacdes exigindo reformas
constitucionais e a renuncia do presidente Faure Gnassingbé Eyadéma®, que foram
duramente reprimidas (RFI Afrique, 2017). A organizacado regional apelou entdo a paz “a
todos os interessados politicos e ao povo do Togo para exercitar a contengdo e abster-
se da violéncia, e dialogar para preservar a paz” (RFI Afrique, 2017).

Os paises da CEDEAO intervieram, iniciando um processo de didlogo entre o partido no
poder e a oposicdao, com os Presidentes do Gana e da Guiné como mediadores principais
(Nagdes Unidas, 2017b). Na CEDEAO, houve satisfacdao pelos esforgos preventivos feitos
por esses dois lideres (A CEDEAO sauda Akufo-Addo e Alpha Condé sobre a intervengdo
no Togo”, 2018). A organizacao regional estabeleceu a data das eleicbes parlamentares
para dezembro de 2018. Nesse sentido, a “organizacdo instou o governo togolés a
prosseguir com a revisao completa da lista eleitoral antes dessas legislativas” (Gbenyedji,
2018). As eleigdes parlamentares finalmente realizaram-se em 20 de dezembro, com a
vitéria do partido no poder, que ignorou as recomendacles da organizacao regional.

5. Conclusoes

Esses contextos de instabilidade politica e social sdo alguns exemplos de como as
ferramentas preventivas da CEDEAO e a sua coordenacdao com outros atores foram
testadas e serviram para melhorar a gestdo dos seus desafios de seguranca. Através do
estudo desses casos, foi possivel ver algumas das ferramentas que a organizacao pode
usar para evitar conflitos, como a diplomacia preventiva — através da mediacgdo e didlogo
entre as partes -, imposicdao de sangoes, suspensao da filiagdo de um Estado-membro ou
a ameaga do uso da forca como elemento dissuasor. A analise dessas experiéncias
mostrou que a CEDEAO teve uma atividade importante na prevengao de conflitos.

Mas essas experiéncias também expuseram os principais desafios que a organizacao
enfrenta em termos de prevencdo. Crises como a que esta ocorrendo atualmente no Togo

8 A sua familia é a mais longa num governo da Africa Ocidental.
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ou casos anteriores como a Costa do Marfim revelaram as vulnerabilidades das suas
politicas.

Alguns dos principais obstaculos detetados nas politicas de prevencdo de conflitos da
CEDEAO podem ser resumidos da seguinte forma. Em primeiro lugar, ha um grupo de
fatores relacionados com aspectos como a luta pelo poder politico, os relacionamentos
pessoais ou a dinamica tipica das estruturas de poder. Dentro deste grupo encontra-se
a divergéncia de interesses das partes interessadas. Como vimos, os agentes envolvidos
nesses cenarios tiveram atitudes diferentes em relacdo as crises. Essa falta de
concordancia ou entendimento entre os atores cruciais explica a lentiddo com que as
medidas foram aplicadas depois dos primeiros alertas terem sido identificados.

O conflito de interesses entre os Estados-membros da CEDEAO esteve presente durante
a Primeira Guerra da Libéria. A Nigéria queria desempenhar um papel de lideranga,
enquanto o governo de Burkina Faso tinha interesse pessoal na crise devido aos lagos
que mantinha com dissidentes liberianos (Murison, 2004, 603), o que afetou a tomada
de decisao.

Também houve conflitos de interesses entre a organizacao regional e a organizacao
continental, a UA, que teve repercussoes no terreno, dificultando a tomada de decisdes
sobre a gestdo de crises. Durante o contexto anterior da guerra civil liberiana, por
exemplo, os paises da Organizacdo da Unidade Africana (OUA), antecessora da UA,
mostraram uma posicdo diferente daquela que a CEDEAO tinha. A OUA op6s-se a uma
intervencao militar na Libéria, especialmente os paises que apoiavam Charles Taylor, o
lider rebelde (Wippman, 1993, p.165). Esta auséncia de agdo comum entre as duas
organizagcles também esteve presente na crise eleitoral da Costa do Marfim em 2010,
uma vez que na UA houve disparidades de posicdes no apoio aos dois lideres politicos,
Ouattara e Gbagbo, enquanto a CEDEAO manteve uma postura de unidade.

Além disso, a parcialidade esteve presente em alguns casos. Alguns dos Estados-
membros da CEDEAO tiveram influéncia significativa no contexto politico da Costa do
Marfim, como o presidente do Burkina Faso, Blaise Compaoré, que poderia ter
pressionado mais as partes. O papel desempenhado pelo seu governo foi visto como nao
neutro por outros Estados-membros da CEDEAO, uma vez que “foi fortemente
identificado como um aliado de Ouattara e acusado de ser um dos principais responsaveis
por tras da insurgéncia inicial na [Costa do Marfim] em setembro de 2002” (The
Guardian, 2011). Essa falta de imparcialidade também existia no Togo.

Um dos principais obstaculos para os especialistas em didlogos (RFI Afrique, 2017) foi
gue o presidente do Togo tinha presidido a CEDEAO por um ano, até junho de 2018. Esse
€ um fator importante a ser considerado, uma vez que a organizagao regional ndo estava
a revelar uma posicdo neutra nesta crise e havia uma certa falta de vontade politica em
agir. Como algumas organizagdes descreveram, houve abuso de poder e medidas
ditatoriais durante os contextos eleitorais (Bailey, 2019), mas tanto a CEDEAO como a
UA classificaram as eleigdes como "livres e transparentes" ("O Partido do Presidente do
Togo vence a maioria no Parlamento”, 2018).

Além disso, houve falta de vontade politica para implantar medidas. Um exemplo claro é
a Guiné, pois, apesar do resultado final bem-sucedido, com um governo de transigao
pacifico, é necessario destacar que a crise e especialmente as mortes de civis poderiam
ter sido evitadas se as partes interessadas, principalmente a CEDEAO, reagissem mais
imediatamente ao golpe de Estado. Assim, entre o golpe de Estado e o massacre de
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setembro de 2009, outras medidas poderiam ter sido adotadas, como a imposicdao de
sangoes e o embargo de armas, que foram langados imediatamente apds a morte elevada
de civis.

Igualmente, muitas vezes existem contradicdes nas abordagens e funcdes a serem
desempenhadas na colaboragdo com a UA. Houve fortes desacordos entre as duas
organizacgdes durante a crise no Burkina Faso. No entanto, existem alguns exemplos em
que a cooperacdo entre eles teve impactos positivos no terreno, como na Guiné ou na
Gambia (KreB & NuBberger, 2017).

Em segundo lugar, é necessario ter em consideracdo um grupo de fatores relacionados
com aspectos mais operacionais ou logisticos presentes em organizacbes como a
CEDEAO, como a burocracia complexa, que dificulta a tomada de decisGes e prolonga o
tempo decorrido entre a decisdo de implementar uma medida preventiva até a aplicagao
dessa medida. Além disso, este facto as vezes dificulta o desenho de uma abordagem
estratégica (Yabi, 2010, p.13), como ocorreu, por exemplo, na Costa do Marfim. No final
de 2010, quando a crise eleitoral estava a conduzir a uma escalada de violéncia, a
CEDEAO ameacou usar a forca, mas em janeiro a missdo ainda ndao tinha sido iniciada.
Confirmou-se entdo a suspeita de que uma intervencdo pela forga seria dificil de
conseguir devido a falta de um plano, e exigiria recursos adicionais (Kwabena, 2015,
p.32).

Esse Gltimo aspecto é uma restricdo muito importante que estd presente em todos os
casos analisados neste artigo. A falta de recursos humanos e financeiros na CEDEAO faz
com que dependa dos atores externos para poder intervir preventivamente.

Finalmente, é importante destacar a necessidade de incorporar o trabalho das
organizacdes da sociedade civil (OSC), como foi sublinhado em reunides politicas
recentes (“Especialistas em construcao da paz, outros, instam a CEDEAO a estimular a
implementacdo da sua Estrutura de Prevencao de Conflitos”, 2019). A colaboracao entre
a CEDEAO e as OSC provou ser muito Gtil em contextos como o Burkina Faso (Somé,
2014).

Em conclusao, a organizagdao ainda tem um longo caminho a percorrer para se tornar um
ator eficaz, dada a complexidade dos desafios que enfrenta, muitos dos quais ndo tém
apenas um carater interno, mas também se alimentam de fatores externos. Atualmente,
parece que os atores politicos regionais na Africa Ocidental tém o compromisso de
implementar a estrutura de agdo da organizagao na prevencgao de conflitos (Agéncia de
Média Africana, 2019; “Especialistas em construgdo da paz, outros, instam a CEDEAO a
estimular a implantagao da sua Estrutura de Prevencao de Conflitos”, 2019).

Gragas a gestdo desenvolvida em casos como a Gadmbia, a CEDEAO recebeu os aplausos
da comunidade internacional. Esse ator regional desempenha, sem duvida, um papel
fundamental na implementacao da prevencdo de conflitos e, entre as suas prioridades
inclui-se continuar a desenvolver e a melhor as politicas preventivas (A CEDEAO lanca
Planos de Acgdo para a sua Estrutura de Prevencdo de Conflitos”, 2019). A histdria desta
organizagao regional oferece licdes interessantes sobre a importancia que a
regionalizagdo da seguranca tem para o continente africano, onde a prevencgao de
conflitos pode tornar-se o principal desafio.
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Resumo

As atuais evidéncias cientificas permitem comprovar que as atividades humanas estdo a
causar interferéncia, em diferentes niveis, no clima global e na disponibilidade dos recursos
naturais, sendo que muitos autores ja relacionam a escassez de agua com o aumento do risco
de conflitos violentos, particularmente em sociedades rurais no continente africano. As
perturbagdes no clima causadas pelas alteragdes climaticas refletem-se em escala regional e
local, sendo que os maiores impactos ja estdo a ser sentidos nas zonas mais pobres do
planeta. A Nigéria, pais mais populoso da Africa, vem enfrentando problemas de ordem
ambiental em seu territério que podem ser associados as mudancas climaticas, como por
exemplo, o aumento da temperatura, a diminuigdo das chuvas e o avango da desertificagao.
Considerando que todos estes fendmenos estdo se intensificando desde o inicio do século XX
na Nigéria e, em fungdo da escalada de conflitos violentos a partir do inicio do corrente século,
a presente proposta teve como objetivo analisar de que forma as alteragdes climaticas podem
interferir no conflito entre pastores e agricultores, bem como, o possivel impacto da variagao
sazonal do regime de chuvas na dinamica destes conflitos comunais. O estudo concentrou-se
na revisao da literatura e o estudo de caso ocorreu em quatro estados nigerianos (Plateau,
Benue, Taraba e Nasarawa), para o periodo 2010-2017, tendo como foco o conflito comunal
envolvendo o grupo étnico Fulani. O método de abordagem adotado foi o indutivo em que se
comparou o comportamento da pluviosidade na area de estudo com o nimero de mortes
decorrentes do conflito, para mais, fez-se uso de software de geoprocessamento para
compreender a distribuicdo espacial e temporal das fatalidades. O quadro teérico utilizado foi
o proposto por Thomas Homer-Dixon (1994) e a recolha da informagdo deu-se a partir de
fontes primarias, com consulta de dados qualitativos e quantitativos, e a partir de fontes
secundarias mediante revisdo em livros, publicacbes e periddicos em revistas cientificas.
Embora ndo haja até o momento elementos suficientes para estabelecer uma relagdo direta
e linear entre alteracoes climaticas e conflitos violentos, a literatura revisada indica que as
mudangas climaticas tém impactado negativamente na disponibilidade de recursos naturais,
como no caso de agua e pastagens, o que tem aumentado a competicdo pelo acesso dos
mesmos em determinadas porgdes da Nigéria. A andlise dos dados aponta que na area de
estudo ha 46,4% mais mortes no periodo seco (Nov-Abr) do que no periodo chuvoso (Mai-
Out) em conflitos comunais envolvendo a etnia Fulani, o que pode sugerir maior competicdo
por agua e pastagens.
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A INFLUENCIA DAS ALTERAGOES CLIMATICAS NA ESCALADA DO CONFLITO
COMUNAL ENTRE PASTORES E AGRICULTORES:
O CASO DA ETNIA FULANI NA NIGERIA!

Gustavo Furini

Introducao

Com o final da Guerra Fria a definicdo do conceito de seguranca passou a ter um
entendimento mais alargado, sendo incorporadas novas dimensdes que ultrapassaram o
viés exclusivamente estatal (Tomé, 2010). Para além das questdes militares, fatores
sociais, econdmicos, e ambientais passaram a incorporar o rol de elementos necessarios
para garantir a paz e a seguranga no mundo a partir da década de 1990 (Dannreuther,
2013; Sheehan, 2005; UNSC, 1992). Nesse contexto de ampliacdo sobre a compreensao
de seguranga, os desafios impostos pela escassez de recursos naturais? também
passaram a ser considerados (Homer-Dixon, 1994), tendo em vista o reconhecimento
gue as tensdes geradas em torno do acesso e uso de recursos naturais tém a capacidade
de desencadear conflitos violentos? entre diferentes atores e grupos, sobretudo em escala
intraestatal (Conca & Wallace, 2012).

Os desafios gerados pelos riscos* ambientais decorrem, sobretudo, do mau uso que a
sociedade tem feito dos recursos naturais, o que acabou por gerar problemas como o
esgotamento dos solos agricultaveis, a irreversivel perda de biodiversidade, a poluicdo
do solo, das aguas e do ar (Dannreuther, 2013; Sheehan, 2005). Dentre os diversos
impactos negativos causados ao ambiente destacamos as alteragbes climaticas, que de
acordo com evidéncias cientificas, resultam da constante e crescente emissdo de gases
de efeito estufa para a atmosfera, especialmente em fungdo da queima de combustiveis
fosseis (IPCC, 2013). As alteragOes climaticas tém a capacidade de incrementar as

Dossié tematico de artigos apresentados na 12 Conferéncia Internacional de Resolugdo de Conflitos e

Estudos da Paz realizada na UAL a 29 e 30 de Novembro de 2018.

2 Os recursos naturais ou ambientais sdo estoques de materiais que existem no ambiente natural, renovaveis
e ndo renovaveis, que em fungdo do uso podem ser considerados bens comuns ou possuir valor econémico
(WTO, 2010).

3 Aqui utiliza-se o entendimento de conflito violento fornecido pelo The African Centre for the Constructive
Resolution of Disputes (ACCORD, 2012), em que se faz uso da violéncia letal pelas partes envolvidas no
conflito a fim de se obter o recurso em disputa, como por exemplo, terras ou poder.

4 Os efeitos negativos das alteracGes climaticas sdo frequentemente referidos como “ameaga” a seguranga,

entretanto, preferiu-se seguir o entendimento dado pelo SIPRI (2016) que considera as alteragdes

climaticas como “risco”, ja que a crise climatica é consequéncia direta da agdo antrdpica. Ademais, os
desafios que se impdem a humanidade em fungdo das transformagdes ambientais provocadas pelo Homem
ao longo do ultimo par de séculos, como as alteragbes no clima, enquadram-se no entendimento de

“Sociedade de Risco” proposto por Ulrich Beck (2016). Segundo o autor, os processos de industrializagdo e

modernizagdo da sociedade promoveram desequilibrios ambientais, e as respostas criadas pelo ambiente

na busca por um novo momento de equilibrio trouxeram consigo riscos para a dinamica social em geral,

inclusive no que se refere a questdes relacionadas a seguranga (Beck, 2017).
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disparidades sociais por meio do agravamento da pobreza, da fome, da mobilidade
humana forcada e da maior dificuldade em aceder aos recursos naturais, sobretudo nos
paises em desenvolvimento, historicamente responsaveis pelas menores contribuicGes
de gases estufa, mas que em contrapartida, sdo os que apresentam maior grau de
vulnerabilidade as nuances do clima (IPPC, 2014).

As analises de dados coletados na atmosfera, terra e oceano confirmam que fen6menos
decorrentes das alteragdes no clima ja estdo a ocorrer, em maior ou menor grau, em
todo o planeta, sendo associado a tais mudancas uma elevada ameaga para a
estabilidade social e econ6mica de sociedades (IPCC, 2013). Observacdes e estudos
indicam que a banda ocidental do Sahel, regido que inclui a porcdo setentrional da Nigéria
vem, ao longo das ultimas décadas, apresentando diminuigdo nos niveis de chuva com
periodos de seca mais longos e aumento da temperatura (Assibong et al., 2017). Esta
variabilidade hidrica impacta negativamente a disponibilidade de recursos para pessoas
gue utilizam a terra como meio de subsisténcia, cenario agravado em funcdo da crescente
pressao exercida pelo crescimento populacional na Nigéria® (Eze, 2018).

E crescente o numero de pesquisadores que examinam as possiveis relacdes entre
fatores climaticos e conflitos ndo estatais (FOI, 2010), pelo que ha uma convergéncia
que, em determinadas situagdes, a variacao na disponibilidade de agua em economias
dependentes do setor primario pode exercer influéncia em conflitos violentos,
particularmente em sociedades rurais e pastoris no continente africano (IPCC, 2013;
ACCORD, 2012). Diante disso, as alteragdes climaticas tém a capacidade de interferir,
mesmo que indiretamente, sobre a dinamica de conflitos violentos, em especial os
intraestatais, vez que podem intensificar a pobreza e agravar crises econémicas, eventos
gue ja estdo bem documentados como fatores que influenciam diretamente os conflitos
(IPCC, 2014).

E é precisamente isto que estd a ocorrer nas regides centro-leste e norte da Nigéria,
locais em que é possivel verificar uma reducdo gradual na disponibilidade de certos
recursos naturais, sobretudo agua e terras agricultaveis, escassez que tem sido associada
aos registros de aumento da temperatura e menores indices de chuva (Idowu, 2017;
Okoli & Atelhe, 2014; CCASTR, 2011). Tal diminuigdo no acesso aos recursos naturais €
posto como uma das principais causas da escalada dos conflitos ndo estatais existentes
entre pastores e agricultores nas zonas centro-leste e norte do pais (Uze, 2018; Freeman,
2017).

Neste quadro, o presente ensaio centrou-se em dois objetivos: i) inicialmente buscou-se
analisar, com base na teoria sobre o assunto, de que forma a crescente escassez de
recursos naturais, em especial a escassez de agua, que segundo as observacles
cientificas tem sido agravada em funcdo das alteragOes climaticas, se aplica aos conflitos
comunais envolvendo a etnia Fulani, sobretudo nas areas rurais nas porgdes norte e
centro-leste da Nigéria; e num segundo momento ii) verificou-se de que forma a variagao
sazonal na disponibilidade de agua, analisada a partir de dados do indice pluviométrico
no periodo de chuva (Mai-Out) e no periodo de estiagem (Nov-Abr), de 2010 a 2017,
relaciona-se com a dindmica de conflitos comunais envolvendo a etnia Fulani em quatro

5  De acordo com dados do Banco Mundial, a populagdo total da Nigéria em 2018 estava estimada em cerca

de 196 milhdes de habitantes. Disponivel em: https://data.worldbank.org/country/nigeria. Acesso em
20/06/2019.
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estados nigerianos (Plateau, Benue, Taraba e Nasarawa) localizados na zona centro-leste
do pais.

ApOs revisdo da teoria, optou-se por realizar a abordagem proposta por Thomas Homer-
Dixon (1994), a qual associa a escassez ambiental com conflitos violentos, sobretudo os
de origem étnica em nivel intraestatal. O trabalho foi realizado a partir da analise estudo
de caso com recolha da informagao em fontes primarias (base de dados sobre conflitos
fornecidos pela UCDP®), e pela revisdo de fontes secundarias (livros, publicacbes e
periodicos em revistas cientificas).

A parte desta introducdo, o ensaio conta com quatro seccdes. A primeira parte aborda a
inclusdo dos fatores ambientais, especialmente as alteracdes climaticas, no
entendimento mais alargado de seguranca no periodo pds-Guerra Fria. Na secdo seguinte
é discutido o nexo entre alteragdes climaticas e conflitos violentos, pelo que se discute
como as alteragdes no clima podem afetar negativamente a disponibilidade de recursos
naturais, e estes, por sua vez, gerar ou agravar conflitos. Na terceira secao aborda-se o
conflito comunal na Nigéria entre agricultores e pastores da etnia Fulani, com vista a
identificar a influéncia das alteragdes climaticas neste conflito por meio da redugdo na
disponibilidade de recursos naturais, em especial a agua. Na quarta parte deste trabalho
é apresentado o estudo de caso sobre a interferéncia do regime de chuvas nos ataques
violentos, com fatalidades, envolvendo a etnia Fulani em quatro estados nigerianos. No
final do documento, sdo apresentadas a conclusédo e as referéncias utilizadas no ensaio.

1. A inclusao das alteracoes climaticas no entendimento de seguranca

A tematica ambiental estd formalmente presente na agenda internacional desde finais
dos anos 1960 e inicio de 1970, periodo que culminou com a Conferéncia de Estocolmo
em 1972, contudo, naquela época as questdes centrais sobre seguranca eram
determinadas pela Guerra Fria (Sheehan, 2005). A nogdao de que a humanidade estava
a causar danos irreparaveis ao ambiente e o temor de uma catdstrofe nuclear eram as
principais preocupacdes da agenda ambiental na altura (ibid.). Durante o periodo
compreendido pela Guerra Fria, as preocupacdes com seguranca estavam diretamente
relacionadas a acdo militar estatal e, deste modo, ndo havia espaco para discussdo de
temas como a seguranga ambiental (Dannreuther, 2013). Ademais, tal conceito classico
de seguranca voltado para a protecao do Estado perdurou por mais de trés séculos, desde
a criacdo da nogao de Estado Weberiano até o inicio da década de 1990 (FOI, 2010).

Contudo, as mudancgas e os desafios de ordem global que emergiram no cenario
internacional no final do século passado trouxeram consigo a necessidade de incluir
temas como a economia, a demografia e o ambiente, para assim poder-se ter uma
melhor compreensao dos novos rumos de segurancga (Mathews, 1989). O exclusivismo
do viés estadocéntrico que havia guiado as instituicdes de seguranca até entdo ndo se
mostrava adequado para gerir os novos desafios que se apresentavam (ibid.). Assim, o
fim da Guerra Fria permitiu que interpretacées para além daquelas que prezavam
somente a abordagem estatal pudessem despontar, o que possibilitou a elaboracao de
um entendimento de seguranca mais alargado (Tomé, 2010). Tal entendimento passou
a depender da interacdo entre diversos fatores e, neste rol de novas dimensoes, insere-

6  Uppsala Conflict Data Program (UCDP).
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se a questdao ambiental e seus temas correlatos, como é o caso das alteragbes climaticas
(ibid.). Como prova da alteracdo no cenario internacional em Janeiro de 1992, a
presidéncia do Conselho de Seguranca das NagGes Unidas emitiu nota enfatizando que o
fim de guerras e conflitos armados entre Estados, por si s6, ndo eram suficientes para
garantira seguranca internacional, admitindo que questdes de ordem social, econdmica,
humanitaria e ecoldgica passaram a ser potenciais fontes de instabilidade para a
segurancga e a paz (UNSC, 1992).

Diante deste cenario de transformacdo entre o final dos anos 1980 e o inicio da década
de 1990, a tematica ambiental passou a compor os estudos sobre seguranga, sendo
compreensivel a necessidade de formular e desenvolver teorias e conceitos com vista a
delimitacdo do objeto de estudo (Sheehan, 2005). Nesta perspetiva é possivel destacar
0 conceito de seguranca ambiental que, embora sua definicdo ainda renda acalorado
debate até os dias de hoje (Soromenho-Marques, 2015), vem sendo aplicado com o
objetivo de abordar os riscos de ordem ambiental que emergem dos sistemas naturais
em funcdo da interferéncia humana (Dannreuther, 2013). Como exemplo, pode-se
destacar o mau uso dos recursos naturais, o desmatamento, a ocupacdo desordenada do
solo, a contaminacdo dos recursos hidricos e da atmosfera e as alteragdes climaticas
(Sheehan, 2005; Homer-Dixon, 1994). As atividades antrdpicas passaram a interferir de
tal forma nos processos naturais ao ponto da “Sociedade de Risco” passar a sofrer das
consequéncias ditadas por ela propria (Beck, 2016), fortalecendo o entendimento que
estamos a viver no periodo do Antropoceno’. Abordar a tematica da seguranca ambiental
suscita que sejam concatenados preceitos metodoldgicos da esfera ambiental com
disciplinas que tradicionalmente abordam as questdes de seguranca, como a estratégia
e as relagbes internacionais (Soromenho-Marques, 2015).

Para mais, os discursos que contemplam as alteragbes climaticas tendem a adotar o
conceito de ‘“seguranca humana” cuja origem é atribuida ao Relatorio de
Desenvolvimento Humano, publicado pelo UNDP em 1994 (FOI, 2010). O documento
propde um conceito de carater integrativo e envolve sete diferentes dimensbes de
segurancga: econOmica, pessoal, comunitaria, politica, alimentar, de salde e do meio
ambiente (UNDP, 1994). Este conceito acolhe um amplo conjunto de fatores ao assentar-
se no entendimento que os conflitos passardo a ter maior intensidade dentro das nagdes,
e ndao mais entre elas, fundamentalmente por conta da privacao de acesso aos recursos
e das disparidades socioeconomicas (ibid.). Ademais, em fungdo da evolugdo e da
consolidagdo do conceito, o quinto relatério do Intergovernmental Panel on Climate
Change (IPCC) dedicou um capitulo exclusivo para a seguranca humana, em que aborda
os riscos impostos pelas alteragdes climaticas, incluindo o aumento na probabilidade de
conflitos violentos em zonas com elevada vulnerabilidade econdmica, social e ambiental
(IPCC, 2013).

SituagOes de inseguranga aguda, como a fome, o conflito e a instabilidade sociopolitica,
guase sempre emergem da interacao de multiplos fatores (Burke et al., 2015). Contudo,
ha um crescente reconhecimento na ciéncia de que as alteragbes climaticas poderdo
minar a seguranca humana, visto que péem em causa os meios de subsisténcia de
populagdes, principalmente através da diminuicdo das reservas e do acesso aos recursos

7 O Antropoceno marca uma época em que a magnitude da interferéncia humana no ambiente é de tal ordem

que a sociedade pode ser caracterizada como uma forga geofisica de influéncia global, capaz de trazer
impactos negativos em diversas areas, inclusive em termos de seguranga (Dalby, 2017).
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naturais, podendo desencadear conflitos violentos tanto em escala local, quanto regional
(Raimi & Jack, 2017). As consequéncias das alteracdes climaticas devem ser tratadas
como um elemento adicional de ordem ambiental para a seguranga humana, desde o
ponto de vista do Estado até a escala do individuo (ibid.), embora sejam reduzidos os
casos na literatura que abordam explicitamente as relagdes entre mudancas climaticas e
seguranca, estes estudos indicam a existéncia de nexo (IPCC, 2013). Entretanto, é
fundamental ressalvar que a academia aponta que a relagdo entre alteragGes climaticas
e seguranga humana &, na maior parte das vezes, indireta, e consideram que mudangas
no clima possuem efeito catalisador em determinados contextos de conflitos violentos
(Penny, 2018; Raimi & Jack, 2017; Buhaug, 2016; Uexkull et al., 2016; Burke et al.,
2015; Salehyan, 2014; UNGA, 2009).

2. AlteracOes climaticas, escassez de recursos naturais e conflitos
violentos

Thomas Homer-Dixon durante a década de 1990 foi um dos pioneiros a relacionar
problemas de acesso aos recursos naturais com seguranca e conflitos violentos
(Dannreuther, 2013). O autor partiu da premissa que mudangas no ambiente provocadas
pelos seres humanos, as quais tém a capacidade de afetar diretamente ndo so a
qualidade como também a quantidade dos recursos naturais, em conjunto com o
crescimento populacional e a distribuicdo geografica desigual dos recursos naturais,
constituem o tripé da escassez ambiental (Homer-Dixon, 1994). O autor defende que a
escassez ambiental pode, em determinadas circunstancias, perturbar a seguranca em
funcdo da capacidade de interferir em processos sociais, politicos e econdmicos e, em
Estados enfraquecidos, a elevacao da tensao social provocada pela escassez de recursos
naturais podera culminar na escalada dos niveis de violéncia intraestadual (ibid.).

Embora estudos de caso tenham sido capazes de documentar e estabelecer ligagdes entre
a degradacdo ou a indisponibilidade de recursos naturais com a ocorréncia de conflitos
violentos, a teoria tem sido questionada em fungdo das fragilidades para se estabelecer
uma relagdo de causalidade (Dannreuther, 2013). As muitas varidveis no contexto social,
sobretudo em termos econ6micos e politicos, dificultam a identificacdo de nexo causal
entre variacdes na disponibilidade ambiental e conflitos violentos (SIDA, 2018; SIPRI,
2016; Conca & Wallace, 2012). Contudo, a falta de estudos quantitativos que sejam
estatisticamente robustos para confirmar o elo direto entre causas ambientais, como o
clima, e conflitos violentos, por si s6, ndo pode ser tomada como parémetro para
descartar completamente qualquer tipo de influéncia (Burke et al., 2015; UNGA, 2009).

Além do mais, é reconhecido por parte da comunidade cientifica que fatores ambientais
tém a capacidade de exacerbar a conflitualidade indiretamente através de multiplas
formas, visto que agravam tensodes sociais, politicas e econdmicas ja existentes (Penny,
2018; Freeman, 2017; IPCC, 2013; ACCORD, 2012; FOI, 2010; UNGA, 2009). Também
ha de se considerar que a dificuldade encontrada para demonstrar a existéncia de relagdo
direta e linear entre questdes de ordem ambiental com conflitos violentos reforga a ideia
de que raramente a responsabilidade recai sob um Unico fator, mas sim a partir de uma
sucessao de acontecimentos interligados (Raimi & Jack, 2017; FOI, 2010). Em termos
de alteragGes climaticas, a dificuldade no estabelecimento desta relagdo direta da-se,
sobretudo, pela baixa probabilidade de grupos decidirem entrar em conflito simplesmente
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porque o calor tem se intensificado ou, entdo, por conta da diminuicao da quantidade de
chuva, porém, os impactos negativos decorrentes das mudancas do clima, como a seca
e a desertificacdao, podem conduzir ao conflito violento (Buhaug, 2016).

A vulnerabilidade social e ambiental de cada sociedade é quem determinara se os
impactos negativos das alteracbes climaticas conduzirdo ao conflito (Buhaug, 2016;
Scheffran et al., 2012). Nesse sentido, comunidades altamente dependentes da
agricultura e pecuaria, localizadas em paises pobres com baixa capacidade de resposta
as alteragoes climaticas poderdo entrar em conflito pelo uso de recursos naturais que se
tornaram escassos em fungdo dos efeitos causados pelo aumento da temperatura ou pela
diminuicdo dos niveis de chuva (Buhaug, 2016; Theisen et al., 2011). Por outro lado,
uma sociedade localizada num pais rico cuja resiliéncia assenta-se no desenvolvimento
tecnologico para adaptar-se a mudancas, bem como na capacidade de resposta de suas
instituicGes publicas e privadas, dificilmente teria que lidar com uma situagdo de conflito
violento por conta dos mesmos efeitos negativos decorrentes das alteragdes climaticas
(Salehyan, 2014; Theisen et al., 2011).

A questdo que deve ser posta em causa ndo € “se” as mudancgas no clima influenciam
nos conflitos violentos, mas sim “quando” e “como” isso acontece (Salehyan, 2014). Para
poder estabelecer qualquer vinculo a anadlise devera ter em conta trés dimensodes, a
saber: i) a localizacdo geografica em que ocorre o impacto das alteragcbes climaticas
(dimensdo espacial); ii) o periodo em que este se desenrola (dimensdo temporal) e; iii)
a capacidade de resposta da populacdo e das instituicdes para enfrentarem a situacao de
estresse ambiental (dimensdo social) (ibid.). Todas estas dimensdes se interrelacionam
e, para se ter uma interpretacdo concreta de uma situagdo especifica em que estas
dimensGes agem conjuntamente, a analise deve ser focada em um cenario
individualizado, evitando generalizaces e busca de padrodes, reforcando, mais uma vez,
a importancia da analise de contexto (ibid.).

As mudancas no ambiente provocadas pela alteracao no clima podem minar a seguranca
humana vez que reduzem o acesso a determinados recursos naturais indispensaveis para
a subsisténcia de muitas sociedades, em especial, na Africa (Raimi & Jack, 2017; FOI,
2010; UNGA, 2009). A escassez de recursos naturais e a disputa por seu uso, como por
exemplo a agua, podera desencadear conflitos violentos (ACCORD, 2012), pelo que
variagdes nos indices pluviométricos, seja com o aumento ou com a diminuigdo das
chuvas, serdo responsaveis por aumentar o risco de conflitos violentos em economias
altamente dependentes dos recursos naturais, em particular, nas sociedades rurais na
Africa (IPCC, 2014). O acesso a &gua é um grave problema para muitos paises africanos,
tanto em quantidade como qualidade (IPCC, 2013), desta forma, um dos desafios nos
estudos das alteragOes climaticas é prever como se dara o comportamento dos padrdes
de precipitacao e do aumento da temperatura, visto que, consoante estes fatores, poder-
se-a gerar pressao adicional sobre os mananciais de agua e as terras férteis (FOI, 2010).

Deve-se destacar que existe um debate entre os que argumentam que ha um risco
potencial cada vez maior de surgirem conflitos em funcdo da escassez de agua, enquanto
gue outros valem-se de dados estatisticos para mostrar que as tensdes em torno da
disponibilidade deste recurso natural geralmente terminam pela via da negociacdo e
diplomacia, sobretudo em disputas transfronteiricas (ibid.). Contudo, boa parte dos
estudos enfatizam que este cenario de acordos poderd ndo ser a tonica no futuro,
nomeadamente em termos intraestatais, ja que a as alteragdes climaticas podem agravar
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a escassez de agua em regides com governos frageis e sem capacidade institucional para
gerir este tipo de disputa entre comunidades locais (SIPRI, 2016).

E projetado que o aumento da temperatura global induza e prolongue periodos de seca
em muitas regides, particularmente aquelas ja vulneraveis a escassez de agua, como é
o caso do continente africano, o que podera influenciar na dinamica de conflitos
intraestatais (Koubi, 2019; Penny, 2018). O estudo realizado por Koubi (2019) relacionou
os indices de seca no periodo de 2005 a 2014, obtidos através do método Palmer Drought
Severity Index (PDSI)8, com os dados de conflitos no continente africano de 1995 a 2015
disponibilizados pelo UCDP, conforme Figura 1. Por mais que os dados sobre os conflitos
tenham iniciado uma década antes dos valores cobertos pelo indice de seca (PSDI), é
possivel perceber uma forte concentracdo de conflitos violentos em locais com
intensificacdo da escassez hidrica, sobretudo nos paises da Africa Subsaariana, o que
também se aplica a Nigéria.

Figura 1. Relagao entre seca (Palmer Drought Severity Index, de 2005 a 2014) e conflitos violentos
(UCDP, de 1995 a 2014) em parte do continente africano, com destaque para a Nigéria no circulo
vermelho.
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Fonte: Adaptado a partir do original proposto por Koubi (2019)

Ha certo consenso que a variabilidade climatica no continente africano poderad conduzir
a maiores taxas de escassez de recursos naturais, os quais se configuram como principais
meios de subsisténcia para grande parcela da populacdao (ACCORD, 2012). O aumento
da indisponibilidade de recursos naturais essenciais para a manutengao da subsisténcia
terd impacto negativo na seguranga humana, sendo que os efeitos mais devastadores
sao projetados para as economias menos capazes de se adaptar a tais mudancgas, o que

8 O PDSI foi desenvolvido na década de 1960 e vem sendo utilizado para identificar ocorréncia de secas a
partir de dados mensais de temperatura e precipitagdo, além de informacdes sobre a capacidade de
retencdo de dgua no solo. Considera tanto a umidade recebida(precipitacdo), quanto a armazenada no solo,
representando assim a perda potencial de umidade devido a influéncia da temperatura (WMO & GWP, 2016).

42



JANUS.NET, e-journal of International Relations

e-ISSN: 1647-7251

Vol. 10, N°. 2 (Novembro 2019-Abril 2020), pp. 35-55

A influéncia das alteracées climaticas na escalada do conflito comunal entre pastores e agricultores:
0 caso da etnia Fulani na Nigéria

Gustavo Furini

ocorre essencialmente nos paises em desenvolvimento (Uexkull et al., 2016).
Independentemente do andamento do debate do nexo causal entre mudancas climaticas
e conflitos violentos, diante da iminéncia dos riscos a seguranga humana faria sentido
gue o Conselho de Seguranca das NagGes Unidas assumisse uma postura mais pro-ativa
quanto ao tema (Scott & Ku, 2018; Penny, 2018).

Dada a responsabilidade primaria do Conselho pela manutencdo da paz e seguranca em
nivel global, ndo parece coerente que o drgdo fique alheio a discussdo ou assuma uma
postura de neutralidade, tendo em vista a dimensdo que o fendmeno esta a atingir (ibid.).
O Conselho de Seguranca dd mostras que seu envolvimento tem carater reativo e
protocolar quanto aos temas que envolvem as mudancas climaticas, muito
provavelmente em decorréncia da resisténcia de alguns de seus principais membros
(Penny, 2018).

Mesmo diante deste cenario pouco participativo do Conselho de Segurancga é importante
sublinhar o posicionamento que o érgao adotou com a Resolucdo S/RES/2349/2017, em
que reconheceu, de forma inédita, as alteragdes climaticas como fator de instabilidade
para a seguranca, sobretudo em fungdo da interferéncia na disponibilidade dos recursos
naturais na Africa (UNSC, 2017). A Resolucdo aborda a situacdo conflituosa existente na
area de influéncia da Bacia do Lago Chade, regido na qual estd inserida a zona nordeste
da Nigéria, e em seu subitem 26 reconhece que:

“... the adverse effects of climate change and ecological changes
among other factors on the stability of the Region, including through
water scarcity, drought, desertification, land degradation, and food
insecurity, and emphasises the need for adequate risk assessments
and risk management strategies by governments and the United
Nations relating to these factors... (UNSC, 2017:7)".

Portanto, a auséncia de elementos quantitativos e estatisticos que comprovem a relagédo
direta e linear da influéncia dos fatores ambientais em conflitos violentos, ndo pode
continuar servindo de pretexto para descaracterizar a potencial participagao dos mesmos
(Salehyan, 2014). E tal apelo ganha ainda maior relevancia tendo em vista os riscos a
seguranga humana provocados pelas alteragdes climaticas nos paises menos
desenvolvidos (IPCC, 2013). Diante do exposto, a proxima secdo abordara o papel que
as alteracbes climaticas exercem na escassez ambiental na Africa, bem como, seu
contributo para o agravamento do conflito comunal, entre pastores e agricultores na
Nigéria, populacbes altamente dependentes do setor primario da economia.

3. Alteracoes climaticas, escassez ambiental e conflito comunal na
Nigéria: agricultores vs. pastores

A partir do conceito de escassez ambiental proposto por Homer-Dixon (Figura 2) utiliza-
se aqui a perspectiva que a diminuicdo na qualidade e quantidade dos recursos naturais,
agravada pelas alteracbes climaticas, participa da cadeia de eventos que podem
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influenciar nos conflitos comunais® entre pastores e agricultores. Tais conflitos ocorrem
em diversos paises da Africa Subsaariana, apresentando-se como um desafio em escala
nacional e regional (Gbaka, 2014), pelo que sera analisado com maior detalhe o impacto
causado pela agdo da etnia Fulani na Nigéria.

A Africa depara-se atualmente com uma série de problemas decorrentes da degradacdo
ambiental, sendo que nas regides de influéncia do Sahel as maiores adversidades estdo
relacionadas a disponibilidade de agua, a qual se manifesta mais visivelmente em fungdo
da seca e da desertificagdo, e como ja mencionado, os efeitos negativos sdao acentuados
pelas alteracbes climaticas (IPCC, 2013). Ademais, os paises do continente africano sao
especialmente vulnerdveis as alteracdes do clima por conta da baixa capacidade
adaptativa e dos impactos negativos projetados para |a ocorrerem (ibid.). A escassez de
recursos naturais tem provocado, por exemplo, uma série de disputas entre agricultores
e pastores, visto que a manutengdo dos meios de subsisténcia das comunidades rurais
depende diretamente do acesso tais recursos (Ahmadu, 2018). E central nestes conflitos
comunais a busca pela defesa dos meios materiais, luta que fica mais evidente a partir
da escassez de agua, a qual se reflete, dentre outras formas, através da desertificagdo
(ibid.).

Figura 2. Influéncia das alteragbes climaticas na escassez de recursos naturais e sua relacdo com
conflitos comunais.
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Fonte: Adaptado a partir do esquema original proposto por Homer-Dixon (1994).

° Conforme definigdo do UCDP (2016) os conflitos comunais s&o do tipo ndo estatais e ocorrem entre grupos
que compartilham linhas de identidade como religido, etnia ou que pertengam a um mesmo cla ou tribo.
N3o sdo grupos permanentemente estruturados para o combate, mas as vezes se organizam para se
envolver em conflitos violentos, sendo que abrangéncia tende a ser intraestatal. Entretanto, afirmar que a
identidade comunal se refere apenas a identidade étnica ou religiosa pode dar ao termo um carater pouco
flexivel, pelo que a ACCORD (2012) sublinha que a principal identificagdo pode ser baseada por disputas
dos meios de subsisténcia, portanto, conflitos comunais também envolvem aqueles que ocorrem entre
pastores e agricultores.
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A inseguranca dos meios naturais necessarios a subsisténcia de populacdes rurais é
premente na Nigéria (CCASTR, 2011). Estd comprovado que a temperatura média na
Nigéria aumentou, desde o ano 1900 até hoje, em 1.1 °C, sendo que a temperatura
média mundial aumentou 0.74 °C de 1860 até os dias de hoje (Akpodiogaga-a & Odjugo,
2010). Para além, estudos realizados na metade da década de 1980 ja apontavam uma
tendéncia de seca para a Nigéria em decorréncia da diminuicdo da incidéncia de chuva
na parte centro-leste e norte do pais (Adefolalu, 1986). Atualmente, zonas localizadas
no norte da Nigéria tém enfrentado um profundo processo de desertificacdo (Ahmadu,
2018; Nwokeoma & Chinedu, 2017; Assibong et al., 2017), e as populacdes dependentes
da agropecuaria sofrem diretamente os efeitos, pelo que se verifica um aumento dos
fluxos populacionais, sobretudo para os que vivem da pecuaria, em direcdo ao centro do
pais (Freeman, 2017).

A Africa Ocidental, em particular a Nigéria, experimenta um aumento consideravel de
conflitos intraestatais desde o inicio dos anos 90, em que se apresenta especialmente
preocupante a partir dos anos 2000 a intensificacao de confrontos entre agricultores e
pastores por recursos naturais, cuja escassez tende a ser agravada em fungdo das
nuances do clima (Okoli & Atelhe, 2014). Conflitos entre agricultores e pastores sao
comuns em quase todas as partes da Nigéria e supera-los é um grande desafio para o
desenvolvimento econdmico, para a seguranca alimentar e para a sustentabilidade das
comunidades agrarias (Ukamana et al., 2017). Como ja apresentado ao longo deste
ensaio, a probabilidade dos efeitos do clima interferirem em conflitos violentos depende
do contexto, assim como, de aumentarem a probabilidade da ocorréncia de conflitos
comunais em areas de escassez de recursos naturais (Vestby, 2018). Esse quadro é
particularmente preocupante em regides onde o governo nao se faz presente, como nas
areas onde se desencadeiam conflitos entre agricultores e pastores nas terras do centro
e norte da Nigéria (ibid.). Tracar linhas de causalidade entre mudancas climaticas e
conflitos requer cautela, visto que ndao se pode aferir indistintamente que os cidadaos
comecam a brigar automaticamente por conta do simples aumento da temperatura
(Buhaug, 2016; Odoh & Chigozie, 2012).

A literatura aponta que o conflito entre agricultores e pastores é recorrente na Nigéria e
a interacdo entre ambos remonta a tempos antigos, com destaque para o grupo de
pastores Fulani, cuja entrada nas areas que atualmente formam o territério nigeriano
data do século XIV (Ahmadu & Ayuba, 2018). Tanto o viés religioso quanto étnico das
tensdes entre pastores Fulani, maioritariamente muculmanos, e os agricultores,
predominantemente cristdos, sdo importantes na determinacao deste conflito comunal,
exacerbado pela escassez de recursos naturais e pela desertificagao (IEP, 2017). A
Nigéria pode ser tido como um pais dividido e os conflitos violentos intraestatais podem
rapidamente configurar o conflito comunal como de dimensdo étnico-religiosa, visto que
0s grupos étnicos usualmente apoiam sua “linhagem” na luta violenta, tendo como
premissa que devem prevalecer os direitos do grupo ao qual pertencem (Akov, 2017).

Os Fulani sdo um grupo étnico pastoril e nOmade com cerca de 20 milhdes de pessoas
que se encontram espalhados por diversos paises da Africa Ocidental e Central
(Bamidele, 2018), porém, apenas uma reduzida parcela estad envolvida em ataques
violentos na Nigéria (IEP, 2017). O grupo étnico Fulani detém 90% do rebanho do pais,
sendo que a pecuaria responde por um terco do PIB do setor primario (Bamidele, 2018;
Abbass, 2012). Problemas relacionados a escassez de agua e da desertificagdo no Sahel
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provocaram uma alteragdo no comportamento dos pastores nigerianos, que passaram a
buscar alternativas para manutencao do seu estilo de vida em zonas mais ao centro do
pais (Abugu & Onuba, 2015). O quadro alarmante de desertificagdo que atravessa a
regido do Sahel tem forgado os pastores Fulani a conduzirem seu gado para pastagens
localizadas nas porgodes centro e centro-leste do pais, também conhecida como Middle
Belt (ibid.). Os pastores Fulani transformaram as regides centrais do pais em residéncia
permanente e ndo mais em morada tempordria, como era comum durante os
deslocamentos entre os extremos norte e sul da Nigéria, conjuntura estaque contribui
para a exacerbar os conflitos com os agricultores (Akov, 2017; Abugu & Onuba, 2015;
Okoli & Atelhe, 2014).

Os conflitos entre estes dois grupos decorrem da competicdo e luta desesperada pela
sobrevivéncia e subsisténcia num ambiente marcado por inseguranca e escassez de
recursos naturais, situacdo exacerbada pelas alteragées climaticas (Okoli & Atelhe, 2014;
Odoh & Chigozie, 2012; Abbass, 2012). O estudo realizado por Okoli & Atelhe (2014)
identificou que as mudancas climaticas agravam os cenarios de disponibilidade de agua
(desertificagdo e seca), e em decorréncia disso, aumentam o fluxo migratorio de pastores
pelo territério nigeriano. E de se destacar os elevados niveis de violéncia que envolvem
0 grupo étnico Fulani desde o final da ultima década, e os dados do UCDP demonstram
gue este grupo étnico esteve envolvido em centenas de conflitos na Nigéria de Janeiro
de 2010 até Dezembro de 2017, com 3.334 vitimas fatais. A maior parte dos ataques
ocorreram em vilas do interior do pais, sobretudo em quatro estados localizado no centro-
leste do pais (Benue, Plateau, Taraba e Nasarawa), em que se verificaram 3.085 mortes.
Especificamente nesses quatro estados, os Fulani entraram em conflito violento com
grupos de diferentes etnias, sdo elas: Birom, Tiv, Agatu, Eggon, Tarok, Jukun, Irigwe,
Mambila, Atakar, Bwatiye.

Contudo, é importante destacar que relativamente ao nimero expressivo de casos de
vitimas fatais por ataques violentos perpetrados pelos Fulani, estes atos podem ter
origem e natureza muito diversa, portanto, embora a disputa por recursos naturais tenha
grande importéncia na atualidade, esta ndo deve ser tomada como fator Unico
(Chinwokwu, 2017). As atividades criminosas sao diversas e podem envolver assaltos a
mao armada, assassinatos, saques, sequestros, destruicdo de comunidades e igrejas
(ibid.). A maior parte dos episddios envolvendo atos criminosos realizados pelos Fulani,
em especial os hediondos, sequer sdo investigados pelas agéncias de segurancga
governamentais da Nigéria (ibid.). Ademais, os pastores dificilmente solicitam permissao
para se deslocar ou permanecer em qualqguer comunidade, o que na cultura local é visto
como afronta suficiente para gerar sérios conflitos (Bamidele, 2018). Setores da
sociedade nigeriana criticam a atuacao do presidente, Muhammadu Buhari, que em
funcdo de pertencer a etnia Fulani, parece agir de forma conivente com atos criminosos
realizados pelo grupo étnico do qual pertence (ibid.).

4. Influéncia do regime de chuvas na dinamica do conflito comunal
envolvendo a etnia Fulani

Nesta secdo é apresentado, a partir de estudo de caso, de que forma a disponibilidade
hidrica, fortemente marcada pelas estacdes do ano, relacionou-se aos eventos com
mortes no conflito comunal entre pastores e agricultores em quatro estados nigerianos
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(Benue, Plateau, Taraba e Nasarawa), no periodo compreendido por Janeiro de 2010 a
Dezembro de 2017. Nestes estados, localizados na porcao centro-leste do pais, o regime
de chuvas é marcado pela presenca de duas estacgOes distintas e bem definidas, a de
chuvas ou Umida (Maio a Outubro) e a seca (Novembro a Marco).

4.1. Metodologia utilizada

Como forma de abordagem do problema foi adotado o método hipotético-dedutivo a
partir de estudo de caso, tomando-se como premissa critérios temporais e espaciais para
a coleta, processamento e analise das informacGes. Recorreu-se a base de dados sobre
ataques violentos no continente africano disponibilizados pelo Uppsala Conflict Data
Program (UCDP), especificamente os dados do Georeferenced Event Dataset (GED)
Global Version 19.1'°. Para fins de atendimento dos objetivos ora propostos foram
selecionadas apenas as informacgdes de conflitos violentos com mortes ocorridos na
Nigéria envolvendo a etnia Fulani.

Relativamente ao recorte temporal determinou-se o periodo de Janeiro de 2010 a
Dezembro de 2017 em funcao da escalada de eventos com mortes a partir de 2010.
Contudo, é importante ressaltar que a base de dados do UCDP apresenta eventos
violentos esparsos na Nigéria envolvendo a etnia Fulani desde os anos 1990, com
aumento progressivo na frequéncia destes a partir dos primeiros anos do corrente século.
Sendo assim, os dados indicam que o conflito ndo apenas consolidou-se, pelo que
também alastrou-se geograficamente a partir de 2010. Quanto ao numero de mortes
estas foram baseadas nas melhores estimativas (“best estimate”)!* conforme
categorizacao do UCDP.

No que diz respeito ao recorte espacial foram analisados os eventos ocorridos em quatro
estados na regido centro-leste da Nigéria (Plateau, Benue, Taraba e Nasarawa), a “area
de estudo” deste trabalho, escolha que se justifica tendo em conta que ai concentraram-
se 92,5% das vitimas fatais no periodo (Jan-2010 a Dez-2017), ou 3.085 mortes de um
total de 3.334 fatalidades (Figura 3). Para mais, a concentracdo dos ataques violentos
nessa porcdo do pais corrobora com as informagoes coletadas na literatura, pelo que se
identifica uma tendéncia de migracdo do norte em direcdo ao centro-leste do pais em
busca por locais com maior disponibilidade de agua e de terras com pastagens. Os
eventos com fatalidades foram localizados no mapa a partir das informagdes de latitude
e longitude fornecidas pela base de dados do UCDP. Cabe referir que houve casos em
que eventos distintos envolvendo mortes ocorreram numa mesma localidade em datas
diferentes ao longo do periodo analisado, nesses casos, as localizagdes dos eventos se
sobrepuseram no mapa, mas que nesses casos acabaram por ser identificadas por um
Unico ponto.

10 Disponivel para download em https://ucdp.uu.se/downloads/. Acesso em 20/05/2019.
1 Conforme UCDP Georeferenced Event Dataset Codebook Version 19.1, documento disponivel para download
em https://ucdp.uu.se/downloads/ged/ged191.pdf. Acesso em 20/05/2019.
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Figura 3. Area de estudo e localizacdo de conflitos com fatalidades
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Figura 4. Localizacdo dos pontos de coleta de dados pluviométricos na Area de Estudo.
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Com a finalidade de verificar a existéncia de relacdo entre fatalidades com a ocorréncia
de chuvas, uma vez que a variagao nos niveis de precipitacdo tem a capacidade de
contribuir para maior ou menor escassez de agua, foram utilizados dados mensais do
acumulado de chuva, em milimetros, em 15 localidades'?, conforme Figura 4. De posse
dos dados do acumulado de chuva por localidade foi feita a média pluviométrica mensal
para cada um dos quatro estados nigerianos de Janeiro de 2010 a Dezembro de 2017,
num total de 96 meses. Por fim, gerou-se um grafico combinando as informagoes do
indice pluviométrico mensal com o més da ocorréncia das fatalidades, de acordo com as
Figuras 6 a 9.

2. Dados médios de precipitagdo pluviométrica disponiveis em https://www.worldweatheronline.com. Acesso
em 15/05/2019.
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Relativamente as ferramentas utilizadas para averiguar dados e gerar produtos, foi
utilizado software de andlise e edicdo de planilhas, igualmente empregue para elaboragao
de graficos e tabelas. Também se fez uso software em plataforma SIG (Sistema de
informacdo Geografica) para analise de dados espaciais e producdo de mapas.

4.2. Resultados

Pela analise dos dados, pode-se verificar na area de estudo, a ocorréncia de um namero
46,4% superior de mortes nos conflitos comunais envolvendo a etnia Fulani no periodo

seco (Novembro a Abril) do que no periodo chuvoso (Maio a Outubro), conforme Figura
5.

Figura 5. Distribuicdo das mortes por época do ano na area de estudo
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Relativamente a distribuicdo das mortes ao longo dos meses do ano de Janeiro de 2010
a Dezembro de 2017, buscou-se verificar a existéncia de relagdo entre maior ou menor
indice de precipitacdo com maior ou menor numero fatalidades. As Figuras 6 a 9
representam graficamente a distribuicdo de precipitacdo média mensal com nimero de
mortes ao longo de todo periodo analisado em cada estado da area de estudo.

Figura 6. Relacdo entre fatalidades e indice pluviométrico (Plateau)
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Figura 7. Relacdo entre fatalidades e indice pluviométrico (Benue).
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Figura 8. Relacdo entre fatalidades e indice pluviométrico (Nasarawa)
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Figura 9. Relacdo entre fatalidades e indice pluviométrico (Taraba)
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Embora seja evidenciada uma propensdao maior (46,4%) de ocorrerem conflitos com
mortes durante a época seca (Novembro a Abril), ndo é possivel estabelecer uma relacdo
de causa-efeito entre a menor ocorréncia de chuvas com as fatalidades, bem como,
afirmar que estes ataques ocorreram exclusivamente em funcao de disputa por recursos
naturais. Entretanto, é importante destacar que a area de estudo estad compreendida na
regido da Nigéria que Adefolalu (1986) ja evidenciava uma menor tendéncia de
precipitacdo nos meses secos, em especial nas regides centrais do pais, compreendidas
pelos paralelos 7N a 9N. A analise dos dados de precipitagdo ao longo dos 8 anos da série
(Jan 2010/Dez 2017) demonstra que nos periodos de Dezembro a Fevereiro praticamente
ndo ha qualquer ocorréncia de chuvas, além do que, a precipitagdo anual média esteve
sempre abaixo dos 1.000 mm de chuva, valor que era expectavel para esta porcdo da
Nigéria.

5. Conclusoes

Para explicar a razdo por detras dos conflitos comunais € necessario buscar conhecer da
forma mais ampla possivel o contexto do objeto de estudo, para entdo, tirar conclusdes,
mesmo que sucintas num primeiro momento, visto que os conflitos normalmente estao
envoltos por uma complexa rede de acontecimentos. No caso em tela, a revisao da
literatura permitiu identificar, a partir de diversos estudos em diferentes fontes, que ha
piora na disponibilidade dos recursos naturais, especialmente de agua e terras para
agropecuaria, em regides da Nigéria. Estudos cientificos tém demonstrado que as
alteracGes climaticas desempenhem um papel importante no agravamento da seca e da
desertificacdo, o que contribui para o deslocamento forcado de populagdes rurais, que
oriundas do norte vdao em direcao ao centro-leste na expectativa de ali encontrarem
recursos naturais que permitam a manutencao do seu estilo de vida. Portanto, embora
as alteracgGes climaticas ndo possam ser consideradas, até o momento, como elemento
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que atua de forma direta e linear na origem de conflitos, os seus impactos sao relevantes
e sua interferéncia deve ser considerada nos conflitos comunais, como o que ocorre entre
pastores de etnia Fulani e agricultores na Nigéria. Portanto, ao fim do trabalho é possivel
concluir que a abordagem teorica escolhida, de Homer-Dixon (1994), aplica-se adequada
e satisfatoriamente a realidade do contexto investigado.

Com base na analise realizada na area de estudo durante a ultima secdo deste trabalho,
por mais que ndo se tenha conseguido tracar uma relacao de dependéncia direta entre a
maior ocorréncia ou auséncia de chuva com mortes provocadas por conflitos violentos,
pelo que tampouco tinha-se esta pretensao, é possivel inferir que ha uma probabilidade
46,4% maior das fatalidades ocorrem no periodo do ano marcado pela seca (Novembro
a Maio). Portanto, as causas dessa maior propensdo da ocorréncia de vitimas fatais em
conflitos violentos envolvendo os Fulani nos meses com auséncia ou menor incidéncia de
chuvas pode ser agravado com a diminuicdo na disponibilidade hidrica em funcdo das
alteracdes no clima do planeta, o que é tema para futuras investigacoes.

Por fim, na tentativa em contribuir na resolucao do conflito comunal aqui examinado,
propde-se que, uma vez compreendido e internalizado que os impactos das alteragdes
climaticas sdo um risco para a seguranca humana no pais, os decisores politicos da
Nigéria devem considerar, vividamente, todas as alternativas de adaptacdo as mudangas
do clima que estejam ao alcance, para além do que ja estd em curso. Isto é valido ndo
somente para iniciativas apoiadas financeiramente com fundos locais, mas sobretudo,
deve-se buscar mais apoio e recurso junto aos paises mais desenvolvidos, para assim,
ampliar os investimentos em projetos de adaptacgao.

N3o apenas a Nigéria, mas os demais paises localizados na Africa Subsaariana devem
aumentar suas reivindicacdes durante as rodadas multilaterais sobre o clima, em especial
no ambito da Convengdao-Quadro das NacGes Unidas sobre a Mudanca do Clima -
CQNUMC (ou UNFCCC em inglés). Isto porque o Fundo Verde para o Clima, aprovado por
todas as Partes da Convencdo, deveria receber aportes financeiros anuais dos paises
desenvolvidos de 100 bilhGes de ddélares para financiar projetos de adaptacdo e mitigagao
em paises pobres. Contudo, até o momento menos de 2% do total que deveria ter sido
depositado ao longo desta década chegou aos cofres do Fundo.
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Resumo

O conflito armado que se instalou na Ucrania, desde 2014, tem vindo a afetar a forma como
os Estados envolvidos interagem e como procuram implementar determinadas narrativas num
novo contexto politico regional. Enquanto a Russia tem assumido uma postura mais assertiva
na sua vizinhanca, através de uma narrativa que procura contrariar os valores ocidentais
promovidos pela Unido Europeia (UE), esta ultima tem demonstrado alguma dificuldade em
apresentar uma narrativa coerente perante os desenvolvimentos dos Ultimos cinco anos.
Nesse sentido, este artigo propde-se a analisar a interacdo UE-RUssia, utilizando como estudo
de caso o incidente que envolveu a queda do avido civil MH17 da Malaysia Airlines. A
perspetiva analitica combina elementos de Role Theory - que aqui se foca na interacdo dos
Estados em fungdo de determinadas expectativas em relagdo ao seu papel a nivel interno
(nacional) e externo (regional/internacional) - e das Narrativas Estratégicas. Sdo exploradas
diferencas entre issue narratives (incluindo em relacdo a narrativa da Bellingcat Investigation
Team) system narratives e identity narratives. O argumento aqui apresentado é que a
externalizagao da issue narrative da UE tem surgido de duas formas distintas - uma mais
moderada, na sua postura oficial enquanto instituicdo; outra mais assertiva, do ponto de vista
do trabalho desenvolvido pela East Stratcom Task Force (EATF). Isto acaba por criar algumas
dissonancias na forma como a Unido Europeia projeta a sua narrativa, e desalinhamento com
a identity narrative da UE enquanto um role state.
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Introducao

O conflito armado que se vive na Ucrania, na regido de Donbass, ganhou um impeto
renovado com o abate do avido da Malaysia Airlines que fazia a rota entre Amesterdao e
Kuala Lumpur, a 17 de julho de 2014, quando este sobrevoava a zona de conflito no
Leste da Ucrania. A morte de quase 300 pessoas, a grande maioria delas europeia, levou
a que os paises da UE assumissem uma postura conjunta mais assertiva na busca por
uma resolucao do conflito armado naquela regido. A postura da UE destacou-se por uma
maior unidade, abrindo o caminho para sangdes mais abrangentes contra a Russia,
direcionadas para setores-chave da economia russa, incluindo setor financeiro, de
armamento e de energia. No entanto, o Protocolo de Minsk, assinado em Setembro de
2014 sob o auspicio da OSCE, falhou em alcangar o cessar-fogo proposto no documento.
0O mesmo aconteceu com o Minsk II, assinado pela Ucrania, Russia, Franga e Alemanha
em Fevereiro de 2015, e que procurou, sem sucesso, resolver as falhas do primeiro
acordo.

Petro Poroshenko, que em 2014 se tornou novo Presidente da Ucrania, desde cedo se
mostrou decidido a recuperar os lagos institucionais com a UE, ao mesmo tempo que a
Russia tem procurado implementar novas formas de destabilizar o pais e fomentar a sua
propria narrativa sobre os acontecimentos na Ucrania. O seu sucessor, Volodymyr
Zelensky, eleito em 2019, encontra-se na mesma posicdo, e mantém as mesmas
aspiragoes. Assim, o facto de ter as suas portas um conflito que, de acordo com a ONU,
ja levou a morte de 13 000 pessoas , mais de 3 000 delas civis (Escritério do Alto
Comissario das Nagodes Unidas para os Direitos Humanos, 2019), faz com que a politica
externa da UE se veja sob forte pressdo mediatica nos ultimos anos, o que aumenta
ainda mais a sua responsabilidade neste processo.

Através da analise de varias fontes secundarias e primarias, este trabalho propéGe-se,
assim, a analisar a evolugdo das narrativas da Russia e da UE em relagdao a queda do
MH17, que serve como caso de estudo principal neste contexto.

! Dossié tematico de artigos apresentados na 12 Conferéncia Internacional de Resolugdo de Conflitos e

Estudos da Paz realizada na UAL a 29 e 30 de Novembro de 2018.
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Enquadramento teodrico

A estrutura tedrica deste artigo terda como base o conceito de Role Theory. Desenvolvido
no ambito da Sociologia e da Psicologia, este quadro tedrico tem sido adaptado as
Relacdes Internacionais desde a década de 1970 (Harnisch, 2011, p.7; vf Walker 1987).
Os papéis desempenhados por determinados atores sdo definidos como “posicdes sociais”
influenciadas por expectativas internas e externas relativamente ao propdsito desses
atores (Thies, 2010b, p.6336; Andrews, 1975, p.529; cit em Harnisch, 2011, p.8). De
acordo com Sebastian Harnisch, as expectativas (role expectations) e as percecdes (role
conceptions) surgem como internas (ego) e externas (alter), e podem ser alvo de
contestacao, ja que o papel de um determinado ator pode entrar em colisdo com o de
outro. De acordo com Stephan Klose (2018, p.6), por exemplo, a “capacidade de um ator
internacional para concretizar as suas aspiracoes representativas na sociedade depende
tanto da sua criatividade e recursos, como das expectativas sociais de outros”. Nesse
sentido, os Estados do espago pds-Soviético tém percegoes distintas do papel da UE na
regido, sendo que apenas alguns olham para a instituicdo como um poder normativo
(Nitoiu, 2018, p.704). Esta breve explicacdo assume relevancia no contexto deste artigo,
ja que a percecao e as expectativas do papel da UE enquanto ator internacional ndo sdo
uniformes, dentro da UE ou fora da instituicdo - nomeadamente na Russia, com quem
entra frequentemente em rota de colisdo, como é exemplo o conflito na Ucrania
(Ademmer et al., 2016; Chaban e Holland, 2014; Delcour e Wolczuk, 2018; Lucarelli,
2014).

Dirk Nabers (2011, p.82) apresenta duas formas distintas através das quais os papéis
desempenhados por diferentes atores se relacionam com as suas identidades. Por um
lado, o papel de um determinado ator representa o limite das acdes do mesmo, o que
por sua vez acaba por definir a sua identidade. Por outro lado, a representacao do ator
também pode ser influenciada pela sua identidade, podendo o primeiro servir como uma
referéncia ou enquadramento para o segundo (Nabers, 2011, p.83). Isto é importante
no contexto da UE, particularmente no caso do conflito na Ucrania, devido ao que varios
autores identificam como um desequilibrio entre aquilo que é percecionado como
“identidade europeia” e o que é feito em matérias de politica externa.

Para além do suporte fornecido pela Role Theory enquanto abordagem tedrica, este
trabalho também ird utilizar as Narrativas Estratégicas, um conceito desenvolvido por
Alister Miskimmon, Ben O’Loughlin e Laura Roselle (2013). Esta escolha prende-se com
o facto de nos permitir compreender melhor como a comunicagdo (politica e ndo so) afeta
as relagdes entre os Estados, algo que podera também ajudar a perceber se essa
narrativa se encaixa na identidade e no papel assumido pela UE.

O conflito armado na Ucrania ganha um destaque particular pelo confronto de interesses,
discursos e identidades entre os atores envolvidos, sejam eles mais proximos da
narrativa da UE ou da narrativa russa. Por esse motivo, é fundamental perceber como
essas dindmicas evoluem e afetam os atores envolvidos, sobretudo numa altura em que
a Russia procura afirmar-se como um verdadeiro ator global, e num contexto em que a
UE sofre as consequéncias de problemas relacionados com as migragoes, o Brexit ou a
administracdo norte-americana liderada por Donald Trump.
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UE - Ucrania - Rassia — Um Triangulo Imperfeito

O conflito armado na Ucrania tem atraido atencdao académica nos ultimos anos, em
virtude de se ter transformado num palco de combate, ndao apenas em termos militares,
mas sobretudo ao nivel da comunicacdao politica. Contudo, ainda nao é frequente
encontrar aplicagbes empiricas do conceito de Narrativas Estratégicas neste contexto.
Para além disso, o trabalho que tem sido desenvolvido foca-se, sobretudo, no impacto
da narrativa russa, como sao disso exemplo os contributos de Joanna Szostek (2017;
2018) ou Irina Khaldarova (2016). Por esse motivo, importa entdo perceber de que forma
essa dinamica tem sido construida do lado da UE, e que influéncia tem tido na
consolidacdao do papel da organizacdo enquanto ator internacional.

Alguns autores defendem que a UE se comportou como qualquer outro ator, perante as
circunstancias, e notaram que a reacao foi rapida a varios niveis (Karolewski e Cross,
2017: 138). Também Michal Natorski e Karolina Pomorska (2017: 66) concordam com
esta ideia, dizendo que o conflito armado na Ucrania conduziu mesmo a um aumento da
confianca entre os membros da UE face a um crescente desconforto nas relagdes com a
Russia. A clivagem entre a UE e a Russia é, de resto, um dos aspetos mais importantes
deste conflito, pelas consequéncias que tem ndo sé na Ucrania, mas também para os
dois primeiros. Relativamente a essa diferenga, Svante Cornell argumenta o seguinte:

"(...) the Russian sphere of influence is incompatible not only with
the form of European integration envisaged by the EaP, but at a
more fundamental level with the type of countries that the EU’s
instruments would help to create. Where European leaders want a
stable neighbourhood, Russia seeks an unstable one; where Europe
seeks to develop accountability, Russia undermines it. Thus, the
competition between Russia and Europe is not only geopolitical; it is
fundamentally ideological.” (Cornell, 2014: 119)

Allister Miskimmon (2017: 164) afirma que a incongruéncia da narrativa da UE em
relagdo a Ucrénia tem afetado a credibilidade internacional da instituigdo e dificultado o
processo de afirmacdo enquanto ator internacional ao nivel da politica externa. Embora
0 argumento ndo se refira diretamente a questdo do MH17, demonstra a dificuldade da
UE em criar uma narrativa que possa ter recetividade ndo sé junto da comunidade
ucraniana, mas também dentro da instituicdo; Ucrania representa assim “um teste para
a sua narrativa identitaria como pacificador regional e defensor de valores universais”
(Miskimmon (2017: 161).

A ideia de que a UE tem tido um papel limitado face ao conflito ucraniano é corroborada
por outros autores. Taras Kuzio, por exemplo, apresenta trés fatores no sentido de
comprovar esse argumento: a incapacidade de exercer uma influéncia assertiva ao nivel
das reformas internas na Ucrania, face a auséncia de uma perspetiva de integragdo do
pais na UE; a dificuldade de compreender as motivacGes das elites ucranianas; e a
dificuldade em compreender as dindmicas de politica externa da Russia, ao achar que o
alargamento aos paises de Leste ndo teria repercussdes (Kuzio, 2017: 116-117).
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As dificuldades sentidas na relagdo com a Ucrania advém, em parte, de uma relagdo com
varios altos e baixos ao longo das uUltimas duas décadas. Esta ligacdo entre as duas partes
é descrita como uma “parceria ambigua, fundada num desenho legal e institucional
complexo” (Ferreira-Pereira e Vieira, 2014: 12). Para além dessa dificuldade institucional,
a aproximagao da Ucrania a UE tem sido igualmente afetada por problemas internos,
como a corrupgdo ou a falta instituicdes democraticas estaveis. Alids, “a vontade das
elites em explorar a dependéncia energética para seu préprio proveito” é vista como um
dos principais motivos para a elevada dependéncia ucraniana vis-a-vis a RuUssia
(Dragneva e Wolczuk, 2016, p.694). Este aspeto faz com que “os obstaculos que a
Ucrénia enfrenta no ‘caminho para a Europa’ sejam formiddaveis” (Wolczuk, 2017: 287).
A mesma autora, noutro artigo, destaca a ironia de, “apds décadas de marginalizacédo, a
Ucrania se ter tornado crucial para os debates sobre o futuro da Europa” (Wolczuk, 2016:
70).

Esta relagcdo algo tumultuosa é exacerbada, como se percebe, pelo crescente
afastamento da Russia em relagdo a UE, e vice-versa. As relagdes dentro deste triangulo,
pelo menos até ao inicio do conflito, sdo descritas por Vsevolod Samokhvalov (2015:
1372) como “um complexo mais ou menos homogéneo de dindmicas de soma-zero”. O
autor enumera quatro argumentos fundamentais no desenvolvimento desse processo, e
gue importa observar com atencdo: em primeiro lugar, cada um dos atores (UE e Russia)
procura introduzir na Ucrania praticas politicas coadunaveis com os seus préprios valores
e interesses; em segundo, ao nivel econémico, cada um dos atores tem procurado abrir
0 mercado ucraniano aos seus proprios mercados no sentido de criar uma dindmica
transnacional; em terceiro, ambos os lados tém procurado atrair a Ucrania para os seus
projetos de seguranca na regido, um cenario em que a OTAN aparece também como ator
central; por ultimo, cada um dos dois lados tem tentado introduzir uma ideologia e
percecdo da histéria mais proxima dos seus interesses (Samokhvalov, 2015: 1372-
1373).

Tudo isto leva a crer que a UE tem tido, efetivamente, varias dificuldades em assumir
um papel coerente vis-a-vis a Russia e a Ucrania. Para além disso, o papel que
desempenha nem sempre é visto de forma positiva (por outros atores). Na opinido de
Bengtsson e Elgstrom (2011: 129), isto é consequéncia de uma performance incoerente
e de elementos contraditorios no desenvolvimento - e o resultado atual - da integracéo
europeia.

As Narrativas Estratégicas em Contexto de Conflito Armado na Ucrania

Perante o cenario anteriormente descrito, torna-se importante explorar com maior
atengdo o conceito de Narrativas Estratégicas. De acordo com Miskimmon, O’Loughlin e
Roselle, estas sdo “representacées de uma sequéncia de eventos e identidades, uma
ferramenta comunicativa através da qual os atores politicos — normalmente as elites -
tentam atribuir um determinado significado ao passado, presente e futuro no sentido de
alcancar objetivos politicos” (Miskimmon et al., 2013: 5). O foco nestas narrativas
enquanto veiculos de transmissdo de ideias ou identidades é importante porque permite
“ligar o espaco entre os conceitos de hard e soft power” (Roselle et al., 2014: 75), isto
porque a narrativa de um determinado ator pode, por exemplo, incluir o uso de recursos
militares, pelo que o estudo da comunicacdo e das narrativas permite estabelecer uma
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ponte entre estes dois conceitos e perceber que nem sempre os limites sdo facilmente
percetiveis.

Um aspeto importante das Narrativas Estratégicas, sobretudo no contexto do trabalho
aqui desenvolvido, é a sua divisdo em trés formas distintas: issue narratives; identity
narratives; e system narratives (Miskimmon, 2017: 155). No caso das primeiras, o autor
explica que se referem a forma como uma determinada narrativa se adequa a uma
politica, acdo ou evento em particular. Identity narratives estdo relacionadas com a
identidade que um determinado ator atribui a si mesmo, e que acaba por influenciar a
sua narrativa e forma de atuar no campo internacional. Por Ultimo, system narratives
referem-se ao modo como esses mesmos atores encaram o sistema internacional
moderno, o que por sua vez tem influéncia na forma como as narrativas sao criadas e
projetadas.

Alguns autores aplicam o conceito de Narrativas Estratégicas no ambito de uma analise
da propagacdo de fake news durante o conflito armado na Ucrania (Khaldarova e Pantti,
2016). As autoras concluem que as noticias e reportagens fabricadas fazem parte de
uma estratégia pré-estabelecida no sentido de “provocar uma resposta afetiva por parte
do publico” (Khaldarova e Pantti, 2016: 899). Isto significa que as narrativas estratégicas
podem, em determinados contextos, assumir um papel desestabilizador, como se tem
verificado em relagdo a posigdo da Russia no conflito com a Ucrania.

Um dos principais catalisadores desta “anarquia” informativa caracteristica dos conflitos
modernos foi 0 surgimento de novas ferramentas comunicativas, nomeadamente a social
media. Uma das grandes inovacdes desta tecnologia foi o facto de “providenciar os
utilizadores com a capacidade de pesquisar informagao e partilhar o seu proprio contetdo
dentro das suas proéprias redes” (Zeitzoff, 2017: 1972). Isto acaba por criar um ambiente
mais cadtico, em que a informacdo pode ser reproduzida e partilhada por qualquer pessoa
com acesso a estas ferramentas, aumentando assim a possibilidade de propagacao de
fake news - algo extremamente comum no contexto do incidente do MH17, como
veremos mais a frente. No caso do conflito entre a Russia e a Ucrania, isto pode ser visto
como um caso em que a Internet veio aumentar o poder dos atores envolvidos para
produzir desinformacgao (Mejias e Vokuev, 2017: 1027).

Este novo ambiente comunicativo € muitas vezes descrito como o regime da pods-
verdade, isto €, um mundo em que os factos sdo menos importantes para moldar a
opinido publica do que os apelos as emogdes e crencas pessoais. Este aspeto ganha uma
importancia crescente se tivermos em conta que a identidade das populagdes é um fator
central na percecdo de determinadas narrativas. No caso da Ucrania, por exemplo,
Joanna Szostek (2018: 129) refere que “nao deve ser surpreendente que as pessoas
negoceiem o significado das noticias com referéncia aos seus valores e experiéncias”.
Esta ideia estd presente noutro artigo da mesma autora:

"A state may spend any amount of money on disseminating
messages about itself and the world, but the results will ultimately
still hinge on factors that are largely beyond its control - including
the attributes of (multiple, diverse) receiving audiences and the
discursive context.” (Szostek, 2017: 380).
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Se as narrativas sdo produzidas por atores de forma a atingir determinados objetivos,
essas mesmas narrativas estdo suscetiveis a manipulagdo por parte dos atores
envolvidos. Nesse sentido, é importante enquadrar o conceito de disinformation, ou
desinformacdo. Este pode ser entendido como “mentiras intencionais difundidas como
noticias ou formatos de documentarios simulados para atingir objetivos politicos”
(Bennett e Livingston, 2018: 124). A facilidade com que este tipo de informacdes, mal-
intencionadas, circulam entre os varios meios de comunicacao, faz com que seja cada
vez mais dificil distinguir a informacdo verdadeira daquela que pretende apenas mentir
ou enganar.

Alguns autores colocam a responsabilidade deste processo no fortalecimento das redes
sociais como veiculo de comunicacdo (Hannan, 2018). Isto faz com que seja fundamental
analisar a evolucdo deste procedimento nas redes sociais, onde a difusdo de contetudos
noticiosos falsos (fake news) é consideravelmente mais facil e eficaz.

No caso da Ucrania e do conflito que se desenvolveu a partir de 2014, um dos argumentos
existentes é de que “a utilizagdo da social media enfraqueceu o poder da sociedade civil
ao permitir a difusdo galopante da desinformacdo” (Mejias e Vokuev, 2017: 1028).
Associado ao que se considera ser uma “quebra de confianca nas instituicOes
democraticas de imprensa e politica” (Bennett e Livingston, 2018: 127), a enorme
quantidade de fontes de informagdao no panorama comunicativo atual faz com que a
desinformacdo seja uma ferramenta cada vez mais viavel. Olhemos para as palavras de
Bennett e Livingston para uma ideia deste quadro:

"Compared to the mass media era, the current age displays a
kaleidoscopic mediascape of television networks, newspapers and
magazines (both online and print), YouTube, WikiLeak, and LiveLeak
content, Astroturf think tanks, radical websites spreading
disinformation using journalistic formats, Twitter and Facebook
among other social media, troll factories, bots, and 4chan discussion
threads, among others.” (Bennett e Livingston, 2018: 129)

Isto ajuda a criar um ambiente informativo mais cadtico, uma espécie de “velho-Oeste
da comunicagao” (Hannan, 2018: 11). Por sua vez, esse fator aumenta a possibilidade
de ocorrerem “guerras de informagao”, como se tem verificado na Ucrénia, onde posigdes
distintas procuram diluir a importancia da narrativa do adversario. Num dos estudos que
desenvolveu junto da populagdao ucraniana, Joanna Szostek demonstra como a maioria
das pessoas que participaram no mesmo olhavam para os meios de comunicagao em
geral com um elevado nivel de desconfianga (Szostek, 2018: 124).

Este tipo de métodos hibridos de combate (utilizando ndo apenas meios militares
tradicionais, mas também sistemas de information warfare) tem sido, de resto, uma
grande preocupacdo para a UE, sobretudo perante a atuagdo recente da Russia em
termos de acdo externa (Wagnsson e Hellman, 2018). Estes autores propdem uma
postura normativa que privilegie o apoio a atores secundarios que possam contestar
atitudes que identificam como incorretas, isto sem procurar ridiculizar “o outro”
(Wagnsson e Hellman, 2018: 12). Esta dificuldade, dentro da UE, em encontrar uma
postura adequada perante o que é geralmente entendido como uma escalada em termos
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de hybrid warfare por parte da Russia, demonstra a importancia de aplicar o conceito de
Narrativas Estratégicas. Ao compreender como este processo é montado e propagado,
sera no futuro mais facil encontrar formas de lidar com o mesmo.

Por outro lado, a literatura existente sobre esta tematica tem-se focado, como referido
anteriormente, no impacto das narrativas russas durante o conflito armado na Ucréania
(Khaldarova e Pantii, 2016; Mejias e Vokuev, 2017; Szostek, 2017; Szostek, 2018). Uma
das lacunas que este artigo pretende preencher é precisamente explicar o papel da UE
nesse processo, e perceber de que forma a narrativa europeia foi evoluindo ao longo dos
ultimos anos.

O MH-17 e o Choque de Narrativas

A queda do avidao MH17 em julho de 2014 representou um momento crucial no que diz
respeito a evolugdo das narrativas dos atores envolvidos em relacdo ao conflito na
Ucrania. Por um lado, a UE teve a oportunidade de reforgar o seu papel enquanto ator
relevante no terreno, ja que dois dos seus membros (Holanda e Bélgica) foram afetados
diretamente, e tem sido envolvidos na Joint Investigation Team (JIT)?, equipa
responsavel por analisar o caso do MH17. Por outro lado, a Russia tem procurado utilizar
o incidente como prova de que o Ocidente continua a afastar o pais do centro das
decisdes, em particular devido a recusa da participagdo russa na JIT (vf Tabela 1).
Contudo, a postura assumida pela Russia ndo foi orientada para cooperagdo; ao invés
disto, criou-se um contexto em que a JIT tenha sido constantemente confrontada com
novas versdoes dos acontecimentos que levaram a tragédia MH17. Nesta seccdo,
procuramos analisar alguns pontos de viragem importantes no desenvolvimento do
processo relacionado com o MH17.

No dia 18 de julho de 2014, um dia apds a queda do avido MH17, autoridades ucranianas
revelaram varias gravacdes com conversas entre separatistas ucranianos e oficiais
militares russos sobre o acidente (BBC, 2014). Embora ndo fosse possivel confirmar a
veracidade das mesmas, as suspeitas levantadas desde a primeira hora tinham como
ponto central a participacdo da RuUssia na queda da aeronave. Esta situagdo provocou
uma rapida reacdo por parte do governo russo, que desde logo assumiu uma postura
acusatoria em relacdo ao papel da Ucrania no caso. Numa declaracdo oficial feita no
mesmo dia, o Ministério de Defesa Russo assegurava que os sistemas de defesa aérea
russos ndo estariam a operar naquela area no dia do acidente, insinuando por sua vez
que existiriam na regido forgas ucranianas com acesso a unidades de defesa antiaérea
iguais a que teria sido utilizada para abater o avido, o BUK-TELAR (Ministério da Defesa
Russo, 2014).

No dia 21 de julho, o mesmo Ministério realizava uma conferéncia de imprensa onde
acusava diretamente a Ucrania pelo desastre, nomeadamente através de um avido de
combate ucraniano, de modelo Su-25, que teria alegadamente sido avistado junto do
MH17 antes da queda. De acordo com o grupo Bellingcat, todas as hipoteses levantadas
por Moscovo “foram refutadas por multiplas fontes, por vezes até mesmo pelas provas
providenciadas pelo préoprio governo russo” (Toler, 2018). Durante varios meses apds o

2 A Joint Investigation Team foi criada apds a queda do MH17 em agosto de 2014, com o objetivo de liderar
a investigagdo criminal do caso. O grupo é composto por forgas policiais e judiciais dos Paises Baixos,
Ucrania, Bélgica, Malasia e Australia.
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desastre, a narrativa russa dos acontecimentos foi alternando, sobretudo, entre estas
duas versdes: por um lado, a de que o aviao teria sido abatido por um sistema BUK
controlado pelo exército ucraniano; por outro lado, a teoria de que teria sido um caca
ucraniano a provocar a queda do MH17.

Ja em junho de 2015, uma analise da empresa estatal de armamento russa Almaz-Antey
alegava que o missil 9M38M1, utilizado para abater o MH17, ndo era utilizado pelas forcas
russas desde 1999 (Russia Today, 2015). Esta informacao surge em linha com a teoria
de que o missil teria sido operado por forcas ucranianas, sem que militares russos
estivessem de alguma forma envolvidos no processo. Mais uma vez, o grupo de
investigagao Bellingcat viria a contestar esta informagdo, reunindo um conjunto de
imagens que mostravam como as forgas militares russas continuariam a utilizar o mesmo
tipo de missil descrito (Higgins, 2015). Em outubro do mesmo ano, o relatério final do
Dutch Safety Board (DSB)3? concluia que o MH17 teria mesmo sido abatido por um
sistema BUK fabricado na Russia, ainda que ndo apresentasse conclusGes definitivas
sobre quem teria sido o responsavel pelo disparo do mesmo (Dutch Safety Board, 2015).
Estes resultados, ainda que nao definitivos, voltavam a colocar o governo russo debaixo
de fogo. Mais uma vez, a narrativa de Moscovo era de negacdao, procurando passar a
mensagem de que o Ocidente estaria a tentar incriminar a RUssia sem provas suficientes
(vf. Tabela 1).

Neste contexto, os anos que se seguiram ao incidente ficaram marcados por uma batalha
narrativa em que os resultados levantados pelo DSB ou pela JIT eram rapidamente
desmentidos por responsaveis russos, que procuravam alimentar varias teorias acerca
da queda do avidao, com particular destaque para as duas anteriormente referidas. Em
setembro de 2016, por exemplo, o Ministério de Defesa Russo apresentava imagens de
radar que mostravam a alegada presenca de sistemas de defesa aérea ucranianos na
regido onde o MH17 tinha caido, mas ja sem referéncia a presenga de avides militares
ucranianos perto do MH17, em contradicdo com o que havia sido dito dois anos antes,
na conferéncia de imprensa de 21 de julho de 2014 (Higgins, 2016).

Verifica-se, portanto, que a postura da Russia ao longo de todo o processo tem variado,
demonstrando uma inconsisténcia grave na sua dimensdao de issue narrative -
nomeadamente no que diz respeito a sua preocupacdo com a questdo do missil BUK que
abateu o MH17 e os detalhes que envolveram o seu processo de produgao e o transporte
para territério ucraniano. Além disto, na dimensdo de identity narrative, podemos
enquadrar a postura russa, no contexto da Role Theory, como um ego state — sobretudo
no contexto da sua posigdao contestatdéria em relagdo ao trabalho do JIT, atribuicdo da
responsabilidade a Ucrania, e a critica da UE bem como do Ocidente pelo apoio
incondicional a Ucrania (Telegraph 2014, vf Tabela 1).

Ainda que o caso tenha perdido alguma atengdo mediatica desde entdo, o relatoério da
JIT, de maio de 2018, voltou a colocar as atenges sobre o alegado papel da Russia.
Olhemos para uma das principais conclusdes:

“"Today, the JIT has concluded that the BUK-TELAR which was used
to shoot down flight MH17 originated from the 53rd Anti-Aircraft

3 O Dutch Safety Board foi convidado a participar na investigagdo criminal do caso MH17 pelo National Bureau
of Air Accidents Investigation of Ukraine.
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Missile Brigade of the Russian armed forces. This observation raises
qguestions, such as the question whether the Brigade itself was
actively involved in the downing of flight MH17 on 17 July 2014. An
important question, which the JIT is still investigating.” (Joint
Investigation Team, 2018)

De acordo com o argumento apresentado, as forcas militares russas teriam tido um
envolvimento direto no transporte do sistema utilizado para abater o MH17, uma
narrativa corroborada pela equipa do Bellingcat. A narrativa russa, por outro lado,
continua a ser de negacdao em relagdo a qualquer tipo de envolvimento no caso,
reforcando (recentemente) a postura acusatéria em relacdo a Ucrania. Em Setembro de
2018, o exército russo anunciava que o missil utilizado para abater o MH17 pertenceria
aos militares ucranianos, tendo saido de territério russo em 1986 (Vasilyeva, 2018).

Em 19 de junho de 2019, a JIT anunciou que serdao instaurados processos penais nos
Paises Baixos contra quatro pessoas responsaveis pela tragédia do voo MH17.

A East Stratcom Task Force e a resposta da UE

A tradicional dificuldade da UE em agir a uma sé voz em relacdo a Ucrania tem sido
aumentada, nos Uultimos anos, pelas crescentes campanhas de descredibilizacdo e
desinformacdo, promovidas em larga escala no contexto do conflito por meios de
comunicacao de influéncia russa ou pelo proprio Kremlin. Este aspeto ganha particular
relevancia perante a incapacidade da UE em impedir que os seus membros tenham, por
vezes, posigoes distintas ou até contraditorias entre si (Karolewski e Cross, 2017: 148).
Apesar disso, a queda do MH17 veio impulsionar, inicialmente, uma maior coesdo na
postura da UE perante a RuUssia, sobretudo através do endurecimento das sancgoes
impostas a Moscovo e da maior assertividade de alguns atores anteriormente reticentes
em hostilizar a Russia, com particular destaque para o caso da Alemanha. Esta alteracéo,
provocada pela morte de cidaddos europeus, permitiu a UE atribuir-se uma narrativa
propria enquanto ator proeminente na regido, cujo papel é fundamental para a resolugdo
do conflito, assumindo o seu papel enquanto role state perante o envolvimento russo. A
narrativa estratégica da UE destaca-se pelo reconhecimento que a RuUssia esteja
envolvido no conflito armado na Ucrénia, e apelos a Rlssia para assumir a sua
reponsabilidade em relagdo a tragédia do MH17 (e.g., Alta Representante, 2018, 2019).

No entanto, em particular no inicio, a UE procurou afastar-se da ‘guerra das narrativas’
relativamente ao curso dos acontecimentos que levaram a queda do MH17, sem
acompanhar as alteragdes na narrativa russa, ou destacar a incoeréncia grave desta
narrativa, no seu discurso oficial. Eventualmente, isto fez com que a narrativa estratégica
russa mantivesse a sua projecdao, algo que foi adicionalmente reforgado pela
surpreendente posicdo de Mahathir Mohamad, Premier-Ministro de Malasia, que em
Junho 2019, contrariamente a posicdo do governo anterior, desafiou as conclusdes da
JIT ao declarar que esta Ultima ndo tem provas do envolvimento russo na tragédia. A
postura da EU - que se centrou no apoio ao trabalho da EIC/JIT, considerado “essencial”
e conduzido ‘com independéncia, profissionalismo e isengao” (Alta Representante, 2018)
- nao foi mais longe do que isso, acabando por enfraquecer a dimensao de issue narrative
da narrativa estratégica da UE, criando um desalinhamento com a sua identity narrative
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de um ator investido na promogao e defesa dos Direitos Humanos, valores, e capaz de
contribuir para resolugdao de um conflito armado, em linha com a atuacao de um role
state (vf Tabela 1).

A principal forma que a UE encontrou para combater as campanhas de desinformacao
russas foi a criacdo, em 2015, da East Stratcom Task Force (ESTF), uma equipa com o
objetivo de monitorizar e documentar as narrativas de desinformacdo que estejam de
alguma forma ligadas ao Estado russo ou a grupos de media ligados ao mesmo a atuar
na regiao do Leste Europeu. Nas suas conclusdes de margo de 2015, o Conselho Europeu
reiterava a “necessidade de enfrentar as continuas campanhas de desinformagédo russas”
(Conselho Europeu, 2015), o que levou a elaboracdo de um Plano de Acdo, apresentado
em junho desse mesmo ano. A importancia que a UE atribui a ESTF revela-se na
apreciacdo do seu trabalho, que consiste na sistematizacdo de 4500 casos de
desinformacdo russa pelo Conselho em 2018, e a triplicacdo do orcamento da ESTF em
2019, em relagao ao de 2018 (EEAS 2018). No entanto, a posicdo da ESTF “nado pode ser
considerada a posigao oficial da EU” (EEAS 2018).

Através de uma publicacdo semanal intitulada Disinformation Review e do seu website
EUvsDisinfo, a ESTF procura analisar noticias falsas ou enviesadas a favor da posicdo
oficial do Kremlin. Ao contrario da UE, a ESTF adota uma postura muito mais critica em
relagdo ao papel da Russia no conflito armado na Ucrania. No caso do MH17, o trabalho
desenvolvido resultou na publicacdo de varios artigos que, na generalidade, apontam a
Russia como a responsavel pelo encobrimento da verdadeira causa e dos culpados pela
gueda do avido, com ‘nove ondas’ de desinformacao russa direcionada para o caso de
MH17 a serem enunciadas num dos exemplos analisados (EUvsDisinfo 2017). Num outro
atigo referente a esta matéria, a equipa defende que “as autoridades russas tém
conduzido, em conjunto com os media, uma campanha de desinformacdo que controlam
de forma direta e indireta com o objetivo de encobrir a verdade sobre quem abateu o
voo MH17 da Malaysian Airlines no Leste da Ucrania” (EUvsDisinfo, 2018). Um artigo
mais recente apresenta uma analise cronoldgica do que se define como “cinco anos de
campanhas de desinformacdo pré-Kremlin” (EuvsDisinfo2019). Isto demonstra que a
ESTF vé a Russia ndo sé como “inimiga” da investigagdo sobre o MH17, mas também
como um obstaculo aos proprios valores da UE.

Se compararmos esta posicdo com a de um certo afastamento oficial da EU em relagao
a estas campanhas de desinformagdo, percebemos que existe uma dissondncia na
narrativa estratégica da UE, com uma posicdo mais ponderada e que procura manter
uma linha de didlogo aberta com a Rulssia; e outra mais assertiva, que identifica
claramente a RUssia como um ator antagdnico - posicdo da ESTF. Esta ultima apresenta
um melhor alinhamento entre a issue narrative e identity narrative da UE enquanto um
ator normativo na linha de um role state, mas ndo € aceite como narrativa estratégica
oficial da UE.

Conclusoes

O conflito armado que despoletou na Ucrdnia em 2014, tem-se revelado um obstaculo
dificil de ultrapassar para a UE em matéria de politica externa e projecao internacional.
A tragédia do voo MH17 serve com o exemplo mais claro deste conflito como um palco
de combate, ndo apenas em termos militares, mas sobretudo ao nivel da comunicagdo
politica.
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No caso da Russia, a resposta ao incidente tem variado entre um foco na issue narrative
- nomeadamente no que diz respeito a sua preocupagao com a questdo do missil BUK
que abateu o MH17 e os detalhes que envolveram o seu processo de producdo e o
transporte para territério ucraniano; e numa identity narrative que podemos enquadrar,
no contexto da Role Theory, como um ego state - sobretudo no contexto da sua posicao
constestatéria em relacdao ao trabalho do JIT. As dimensbes narrativas apresentadas
revelam-se pouco consistentes, e desalinhadas entre si, mas acabam por resultar na
criacdo de um desafio sério para a projecao da préopria narrativa da UE, que inicialmente
procurou afastar-se dessa guerra de narrativas.

ApOs a analise aqui apresentada, verificamos que esse afastamento dificultou a projecao
de uma narrativa mais assertiva, de forma oficial, ocorrendo uma espécie de
“outsourcing” da resposta para os Estados-membros e a JIT. A resposta mais clara surge
como resultado do trabalho desenvolvido pela ESTF e pela campanha “EU vs. Desinfo”,
ainda que esta raramente seja incorporada na posicdo da UE enquanto instituicdo. A
dissonancia que resulta desta posicdo da EU acaba por enfraquecer a dimensdo de issue
narrative, da sua narrativa estratégica, criando ainda incongruéncia com a sua identity
narrative de um ator investido na promocdo e defesa dos Direitos Humanos, valores, e
capaz de contribuir para a paz na regido. Podemos concluir que a UE, embora tenha
procurado manter a sua identity narrative enquanto role state na regido, tem tido
dificuldade em combater as constantes campanhas de desinformacdo levadas a cabo pela
Russia no contexto da queda do MH17. A aspiracdo de manter a sua identity narrative
acabou por ndo se traduzir na projecao de uma narrativa consistente e suficientemente
forte por parte da instituicdo, tendo servido como uma espécie de “campo de testes”
para a projecdao de novas campanhas de desinformacao.

Tabela 1. As narrativas estratégicas russas e UE em relacdo ao MH 17: identity, system, issue

Identity/identidade System/Sistema Issue/Questdao (MH17)
Rassia | - Narrativa de um ego state - Confrontagdo entre a - Responsabilidade pela
- Tentativas ocidentais de Russia e o Ocidente na tragédia: ucraniana;
representar a Russia como Europa - Critica do apoio
‘culpado’ e ‘inimigo’ - - UE/Ocidente deve incondicional ocidental a
exclusdo da Russia pelo aceitar Russia Ucrénia, tanto em relagédo
Ocidente/UE e ndo-aceitagao enquanto ego state, MH17 como conflito
da Russia enquanto Ator para o bem da armado
Global; estabilidade regional
UE - Narrativa de um role state - Principios da - Responsabilidade pela
- Ator com aspiragdes de democracia e Direitos tragédia: russa, deve ser
encontrar solugdo para Humanos assumida pela Russia
conflitos regionais - Pragmatismo aliado - Envolvimento da Russia
- Governagao com base nos aos principios no conflito armado na
principios da democracia e (principled Ucrania: Russia enquanto
direitos humanos o poder do pragmatism); Problema e ndo Parceiro
exemplo da UE (apesar do Estratégico
Brexit) **%. STRATCOM: Russia
enquanto ator responsavel
pela desinformacdo
propositada e que desafia
os valores da UE

Fonte: Tabela elaborada pelos autores, com base no contributo de Miskimmon (2017).
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Resumo

O conceito de assemblages globais de seguranga (os conjuntos de segurancga global, com uma
década de existéncia, tém sido uma ferramenta Util para explicar grande parte da colaboracdo
securitaria atipica entre entidades publicas e privadas, melhorando bastante a nossa
compreensao da colaboragdo entre forcas de seguranga publicas e privadas, que até entdo
eram vistas principalmente através do paradigma civil-militar. Através da expansdo de
cenarios onde se observaram as forcas de segurancga privadas (de forma a incluir ambientes
ndo considerados em guerra ou em paz, mas num plano intermédio), as assemblages globais
de seguranca demonstraram, em inumeras ocasioes, ser exemplos em que a cooperagao entre
forcas publicas e privadas pode contribuir para a melhoria do ambiente de seguranca global.
Assim, até onde podemos alargar esse conceito? As entidades privadas operam em varios
locais e contextos, e o conceito pode ser uma ferramenta limitada para entender o seu
contributo para alcangar um ambiente mais estavel. Foi definido para ser usado em ambientes
pacificos, mas sera possivel alarga-lo a ambientes instaveis, em cenarios de seguranga
imprevisiveis? Este artigo analisa a forma como o conceito foi usado e aplicado até o
momento, o contexto em que pode ser e foi aplicado e traga as limitagdes a sua utilizagdo.
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ASSEMBLAGES GLOBAIS DE SEGURANCA: MAPEANDO O CAMPO! 2

Jovana Jezdimirovic Ranito

O conceito de assemblages globais de seguranga surgiu como uma resposta a longa
busca por uma estrutura adequada sob a qual a cooperacdo e a dinamica entre atores
publicos e privados que prestam servicos de seguranca possam ser estudadas. A forte
reintroducdo do uso da seguranca privada nas principais politicas dos estados desde o
inicio do século, além da sua crescente utilizagdo pelo setor privado, causou sérias
dificuldades no estudo da dinamica entre os novos atores e respetivas interagdes com
forcas e/ou instituicdes estatais. A primeira vaga da literatura procurou referéncias
histéricas sobre como abordar esses novos atores e encontrou terreno fértil na
comparagdo com mercenarios apos alguns dos incidentes mais graves causados por
essas forgas com contratos governamentais (Fidler, 2007; Pelton, 2007; Singer, 2004).
A forma predominantemente desconhecida (para o publico em geral) como sdo utilizadas,
as regras do seu envolvimento e as estruturas legais e institucionais limitadas sob as
quais esses novos atores seriam categorizados causaram problemas na nossa
compreensao (Silverstein, 1997; Brooks, 2000; Singer, 2003; Kinsey, 2005; Krahmann,
2005a). O mal-entendido da evolucdo do setor da seguranca privada - e a percecao do
publico em geral de que sao mercenarios - foi o principal desafio enfrentado nos primeiros
anos. Por um lado, Silverstein (1997), Brooks (2000) e Singer (2003) contribuiram ao
esclarecer a industria e os novos contextos nos quais sdo utilizados. Por outro lado,
Kinsey (2005) e Krahmann (2005a) destacaram o quadro juridico inadequado para lidar
com o setor da segurancga privada, em vez de com mercenarios.

A literatura sobre governanga de segurancga abordou aspetos da inclusdao de atores nao
estatais (e particularmente empresas de segurancga privadas) na estrutura institucional
(Bryden & Caparini, 2006; Bures & Carrapico, 2017; Krahmann, 2010). No entanto,
poucas opgoes estavam disponiveis para observar a dinamica cotidiana entre os agentes
de seguranga estatais e privados. Certamente, a questao mais problematica para os
académicos foi a abordagem usada para realiza-la ap6s o alargamento do uso da
seguranga privada a operacdes de estabilidade em situagbes de pds-conflito. Avant
(2004, 2005) abordou a questdo do intercdmbio de poder ao analisar, em termos de

! A tradugdo deste artigo foi co-financiada pelo Instituto Camdes no ambito do projeto da Conferéncia
Internacional de Resolucao de Conflitos e Estudos da Paz. Texto traduzido por Carolina Peralta.

2 Dossié tematico de artigos apresentados na 12 Conferéncia Internacional de Resolugdo de Conflitos e
Estudos da Paz realizada na UAL a 29 e 30 de Novembro de 2018.

73



JANUS.NET, e-journal of International Relations
e-ISSN: 1647-7251

Vol. 10, N°. 2 (Novembro 2019-Abril 2020), pp. 72-86
Assemblages globais de seguranca: mapeando o campo
Jovana Jezdimirovic Ranito

eficacia no terreno e no processo de tomada de decisdo, como o poder relacionado com
decisbGes de seguranca previamente monopolizadas pelos estados foi influenciado pelas
empresas de seguranca privadas que para eles trabalham. A autora reconheceu
dificuldades no recurso a qualquer abordagem de RI em questdes associadas a empresas
de segurancga privada, uma vez que esses atores e interacdes representam novas
realidades que nunca vimos antes (Avant, 2006). Outra abordagem frequentemente
usada para analisar a cooperagao entre forcas de seguranca privadas e instituicdes
estatais é através das relagdes/cooperacao civis-militares. Desde a analise da forma
como trabalham juntas no terreno e os problemas que enfrentam devido as diversas
culturas de onde provém (Bruneau, 2011; Herbst, 2007; Holmgqvist, 2005), até
encarando-a como uma questdao de governanca ou procurando respostas dentro das
teorias das redes (Avant, 2016; Krahmann, 2016), os estudiosos tém sentido dificuldade
em aplicar o conhecimento do terreno as estruturas existentes.

Nesses contextos, havia a necessidade de outra abordagem que facilitasse o estudo da
seguranga militar terceirizada (por alguns estados), e que também alargasse a analise
dos servicos de seguranca comerciais prestados globalmente que vinculavam instituicoes
estatais e atores privados. Em 2009, Abrahamsen e Williams propuseram uma nova
ferramenta para estudar o impacto e as relacdes entre empresas privadas de seguranca
e atores estatais, relacionado com a utilizacdo comercial da seguranca. As assemblages
globais de seguranca propuseram examinar como, na pratica, as empresas de seguranga
privadas podem afetar os cenarios de seguranca no terreno. A maior inovagdo foi a
possibilidade de observar de perto a dindmica entre atores publicos e privados e a
concentragao nos dados empiricos.

Dez anos decorridos desde a sua introducdo, aqui o foco é sobre a utilidade desse
conceito até agora. A contribuicdo que procuro fazer é apresentar uma visdo equilibrada
da ultima década, examinando esse conceito através de uma revisdo da literatura,
destacando a forma como as realidades se tornaram cada vez mais complexas e ndao sao
explicaveis mediante outras abordagens, como a governancga de seguranga das teorias
atores-redes. Tentarei demonstrar que ganhou terreno por mérito proprio, embora tenha
servido de inspiracao para outros conceitos que dele derivaram. Por fim, este artigo
explorara os desafios que o conceito de assemblages globais de seguranca atualmente
enfrenta com a crescente complexidade dos ambientes de seguranga, homeadamente a
anadlise da inclusdo de novos atores, tais como terroristas, rebeldes e varios grupos
criminosos.

De forma a consegui-lo, examino onde esse conceito tem sido aplicado e com que
finalidade. Depois, uso as limitagdes que lhe foram reconhecidas e questiono a sua
relevancia uma década ap0s a sua introdugdo. Faco uma analise critica da literatura mais
importante publicada nesses dez anos e procuro incluir a ampla gama de questdes que
foram abordadas.

O artigo esta dividido em quatro partes, a saber: primeiro, abordo o préprio conceito e
explico as suas principais caracteristicas e objetivos. De seguida, examino onde
geograficamente, tematicamente e por que disciplinas tem sido usado até ao presente.
Depois, defino as limitagdes do conceito. Finalmente, concluo que, embora haja muitos
beneficios no uso dessa abordagem, também existem certas restrigdes, e recomendo
novas areas de investigagao.
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Conceito de Assemblages globais de seguranca - o que é e por que o
utilizamos?

O conceito de assemblages ndao é novo e tem sido usado em varias disciplinas nas
décadas anteriores. Originalmente, o conceito e a teoria das assemblages foram
introduzidos pelos filésofos franceses Deleuze e Guattari (1987) e, depois deles, foram
amplamente utilizados e desenvolvidos na sociologia e na ciéncia politica.

O contributo de Deleuze para o pensamento da assemblage foi amplamente aceite, mas
sobretudo as suas ideias rudimentares e dispersas, € ndao tanto a teoria articulada
(DeLanda, 2006: 3). Deleuze e Guattari estabeleceram o conceito de assemblages, ainda
primordiais na articulacdo, mas contendo trés elementos essenciais: maquina abstrata,
elemento concreto e personae. Tal como Nail (2017: 23-24) sublinhou, para Deleuze e
Guattari, as assemblages sdo como maquinas abstratas, pois a) ndo existem como
coisa/objeto no mundo, sendo antes um conjunto de relagdes externas que circundam
elementos e agéncias e b) sdo redes de relacbes externas especificas definidas pela
composicdo, mistura e agregacdo. As assemblages também precisam de ter um elemento
concreto, uma modalidade existente de assemblages, como uma estrutura esquelética
ou um arquipélago (Nail, 2017: 26). Por fim, as personae das assemblages sdo agentes
que nao podem ser observados e estudados independentemente, pois sdao operadores
moveis que ligam elementos concretos de acordo com as suas relagbes abstratas.
Deleuze e Guattari dao exemplos de um corredor ou intercessor, afirmando que “A
persona é necessaria para relacionar conceitos no avido, assim como o préprio avido
precisa de ser definido” (Deleuze & Guattari, 1996: 73-76).

Em 2006, DelLanda apresentou o que achava ser uma versao melhorada da teoria da
assemblage, que ele considerou ser a versao 2.0 da Deleuze ou, como a designou, "teoria
da neo-assemblage" (DelLanda, 2006: 4). O seu objetivo era libertar a teoria das
Assemblages da divisdo micro-macro e permitir uma analise cruzada de entidades e
processos socioldgicos. A diferenca dos conceitos isolados mencionados por Deleuze esta
na recolha de certos elementos do pensamento da assemblage e fazer com que fagam
sentido do ponto de vista analitico. Por exemplo, partiu da ontologia social de Deleuze e
Guattari (individuos, grupos e campo social), que considerava primitiva, e alargou-a a
organizagdes internacionais e redes interpessoais. Além disso, vai mais longe, mostrando
que as assemblages devem ser totalmente "independentes das nossas mentes”, pedindo-
Ihes que sejam agentes auténomos e independentes da mente. DeLanda reconhece que
a exterioridade das relagdes é uma suposicdo importante das assemblages. Isso implica
gue as assemblages ndo sdo uma formacdo firme e estatica; podem ser separadas em
partes funcionais que interagem com os outros atores, mas ainda assim, quando
interagem entre si, as suas interacbes podem resultar em sintese (DelLanda, 2006: 11).
Além disso, analisa as relagbGes binomiais entre territorializacdo e desterritorializacdo e
usa a codificacdo para analisar cada elemento da interagao entre as partes que formam
a assemblage.

DelLanda dedicou cada capitulo a um tipo diferente de assemblage, para expressar a
variedade de formas que podem assumir: social (capitulo 1), linguistica (capitulo 2),
marcial (capitulo 3), praticas cientificas (capitulo 4), uma diagramacdo do real e do
virtual (capitulo 5), atdmicas, genéticas e quimicas (capitulo 6) e solugdes cientificas e
matematicas (capitulo 7).
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Ao longo do tempo, os académicos deixaram a sua propria marca no conceito de
assemblages, ampliando o seu uso e propondo novas diregdes. O principal avango da
teorizacdo de Delanda é a suposicdo de que as assemblages ndo se devem limitar a
teoria, mas sim consideradas como uma forma de pensar. Como Acuto e Curtis (2014:
3) explicaram, aplicar uma ferramenta de pensamento a assemblages € “um recurso que
torna essa abordagem menos uma teoria e mais um repositéorio de métodos e posicoes
ontoldgicas em relacdo ao social”.

Outros comecaram a introduzir novos aspetos e teorias para complementar o
pensamento sobre as assemblages: Legg (2011) em conjunto com Foucault, Haraway
com uma abordagem feminista (Feigenbaum, 2015) e McCann e Ward (2012) com uma
aplicagdo para estudar politicas. Embora cada aplicagdo tenha as suas proprias
idiossincrasias, o pensamento das assemblages teria algumas caracteristicas centrais,
como o acolhimento da multiplicidade, o foco em praticas de relagao e ordenacdo, uma
mistura de expressividade material e simbdlica e simultaneidade de territorializagdo e
desterritorializacdo (BureS, 2015a: 17-18). Outras caracteristicas comuns de todo
pensamento sobre a assemblage sao os métodos utilizados para alcanca-lo: etnografia,
entrevistas, observacdo participante e analise de discurso (Lisle, 2014: 70).

Assemblages globais de seguranga € um conceito proposto por Rita Abrahamsen e
Michael Williams (2009b) com o objetivo de fornecer uma estrutura para conhecer com
as praticas o impacto que as empresas de seguranca privada tém no contexto de
seguranga em que operam.

Estes autores partiram da nocdo de desmontagem do estado de Sassen (2008), que
assumiu a reconfiguragdo do estado como o conheciamos antes nas democracias de estilo
ocidental, e a integracao de atores ndo estatais como participantes ativos. A contribuicdo
de Sassen ndo é apenas um reconhecimento da existéncia de atores ndo estatais, como
havia sido feito décadas atras; contudo, ela é a primeira a explicar que o sistema assente
nos agentes tradicionais precisa de ser desmontado e voltado a montar para atrair atores
ndo estatais como participantes iguais e ativos nas estruturas de governancga. A partir
dai, Abrahamsen e Williams propuseram voltar a montar a forma como a prestacao de
segurancga € intendida atualmente, incluindo prestadores de segurancga privados como
parte integrante da mesma.

Essa abordagem trouxe para o centro da analise, quando se trata de seguranga privada,
um elemento importante que antes tinha sido deixado de lado: a etnografia. Nao
limitando a natureza descritiva do método etnografico, mas usando-o como ponto de
partida da analise, o conceito de assemblages de seguranca global concentra-se na
integracdo de dados recolhidas nas praticas e interpretacdo dos mesmos através de dois
paradigmas importantes - e até entdo separados: privado/publico e local/global. Usando
o conceito de campo?® de Bourdieu, Abrahamsen e Williams (Abrahamsen & Williams,
2010) trabalham na remontagem das nossas percecdes de onde termina a esfera publica
e onde comeca a privada. Estes autores usaram o conceito como uma libertagdo analitica

3 O campo representa um espaco social que vai além da localizagdo de objetos de andlise no contexto

histérico, espacial (local, nacional, internacional) e relacional, e inclui a compreensdo de como o
conhecimento anterior foi gerado, por quem e que interesses foram servidos por essas praticas (Bourdieu,
2000a, 2000b). As vezes, a analogia é com um determinado campo de jogos desportivos: sdo modelados
de acordo com o jogo que é jogado; possui regras proprias, protagonistas, histdrias, lendas e tradigdo
(Thompson, 2014: 67). Os agentes partilham mais de um campo simultaneamente, variando em
generalidade e alcance, e incluem esferas da vida profissional e privada.
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das fortes restrigdes teodricas, assumindo que o conceito é construtivo e profundamente
interconectado com descobertas empiricas (2014a: 27), partindo do entendimento linear
do lugar e do papel dos atores envolvidos na governanca informal da seguranca
(organizacdo) em certos lugares, como em Africa, onde o conceito ocidental de como as
coisas ocorrem ndo é aplicavel (Abrahamsen, 2017). Os autores deram um grande passo,
deixando de lado as até entdo teorias de rede para explicar como os atores de seguranca
cooperam e trabalham no mesmo local. A sua estrutura conceptual apoia-se nos
conceitos de capital e poder de Bourdieu, permitindo a solidificacdo do terreno tedrico e
o estabelecimento de algumas fronteiras conceptuais, e ao mesmo tempo abertura para
adapta-lo de forma a ser aplicavel nas realidades que ndo sdo democracias ocidentais.
Embora admitam derrapagens entre a teoria de campo de Bourdieu e as assemblages, é
claro que a teoria de campo de Bourdieu ndo é aqui aplicavel na sua totalidade
(Abrahamsen & Williams, 2014: 27). O conceito de campo simplesmente nao é extensivel
a uma escala global e, portanto, foi necessario fazer ajustes significativos. No entanto,
permitiu a liberdade de definir conjuntos de atores ndo lineares e fora da rede, e admitir
natureza e caracteristicas transformacionais quando se trata do poder e do capital que
possuem.

A remontagem da nossa percecao de seguranca estende-se a uma distingao entre local
e global, e publico e privado, e o ponto crucial é que a definicdo tradicional centralizada
no estado ocidental e nas instituicbes por ele administradas tem uma versdao muito
diferente no mundo ndo-ocidental; e esses conceitos ndo fardo justica a andlise que é
feita, simplesmente porque ndo estdo a refletir os requisitos que esses conceitos tém na
tradicdo ocidental (Abrahamsen, 2017). Os exemplos em Africa revelam linhas esbatidas
entre os beneficios em seguranca na acdao de empresas privadas e forcas “publicas”
(Abrahamsen & Williams, 2010). Da mesma forma, essas entidades publicas sao
consideradas locais, mas com as contribuicdes e cooperacao com empresas globais de
seguranga, os resultados da seguranca ndo podem ser restritos a acdo de nenhuma delas
separadamente (Williams, 2016).

Onde e como foi usado até agora?

Esta abordagem foi adotada pela comunidade académica globalmente, pois abriu um
espago para um estudo das empresas comerciais de seguranga privada para além das
zonas de conflito, ainda num contexto de provisdo de seguranca publico-privada e usada
como apoio militar. As empresas privadas e as ONGs globalmente tém usado empresas
de segurancga privada para proteger as suas operacgoes e ativos em ambientes remotos
e dificeis (Avant, 2007: 457; Omeje, 2017). As empresas de mineracdo e exploracdo de
gas usam abundantemente esses agentes desde o inicio dos anos 90 e 0 seu uso cresceu
exponencialmente (Borzel & Honke, 2010; Ferguson, 2005; Kirshner & Power, 2015). O
resultado mais notavel foi o reconhecimento de que os fornecedores de seguranca
privados causaram algum impacto positivo nas comunidades onde operam, introduzindo
padrdes operacionais mais altos, aproximando o respeito pelos direitos humanos nas
comunidades locais e, em geral, aumentando a percecdo da populacdo local de um
ambiente mais seguro (Abrahamsen & Williams, 2007; Campbell, 2006). Isto foi
realizado, por exemplo, treinando grupos de seguranca locais (formais ou informais),
transcendendo os esforcos de segurangca para a comunidade local (unicamente por
motivos da empresa contratante) ou oferecendo workshops a populagdo local sobre
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técnicas de resolugdo de conflitos. O principal beneficio tem sido a capacidade de
observar as praticas e dinamicas cotidianas que ocorrem entre os prestadores de
seguranca privada e as forcas do estado. Esse beneficio pode ser observado na
investigacdo, tanto em paises em desenvolvimento como em paises desenvolvidos,
embora o conceito tenha sido definido tendo em mente paises onde os conceitos
ocidentais ndo eram totalmente aplicaveis. Como Abrahamsen e Williams (2014)
explicaram, os conceitos ocidentais e as tentativas de aplica-los a configuracdes
subdesenvolvidas falharam severamente. As assemblages globais de seguranca
permitiram perceber como o setor de seguranca esta estabelecido e a funcionar em
Africa. Em certo sentido, abriram o vocabuldrio e ofereceram ferramentas para a
sociedade ocidental investigar e entender o funcionamento do setor da seguranga em
Africa.

Para seguir o foco geografico em Africa usado por Abrahamsen e Williams, o conceito
também foi usado para demonstrar praticas na Tanzania (Abrahamsen & Williams, 2017),
Libéria (Abrahamsen e Williams, 2009a; Mohlin, 2017), Somalia (Cunha, 2017; Reno,
2017; Sandor, 2016), Republica Democratica do Congo (Schouten, 2011, 2017), Nigéria
e Africa do Sul (Abrahamsen & Williams, 2010). Esses trabalhos investigaram
profundamente como essas interagdes entre empresas de seguranga privadas e agentes
locais ndo estatais servem como substituto/complemento do servigo publico e como
contribuem efetivamente para a melhoria do ambiente de seguranca local.

Além de Africa, o conceito também foi usado para estudar o Médio Oriente e a Europa.
Por exemplo, Tholens (2017) examinou a forma como as assemblages globais de
segurancga foram constituidas no pds-2011 no Médio Oriente. E, Hazbun (2016) analisou
a realidade libanesa e usou-a para contextualizar o estado do setor de segurancga neste
pais. Na Europa, Bures (2015a) usou-o para desmontar e voltar a montar as operagoes
do setor de seguranca privada na Republica Checa, analisando varias assemblages -
privadas e publicas, e todas as outras - e clarificando o mundo complexo do setor de
seguranca privada num contexto social dentro do pais. Mais recentemente, Borrajo Valifa
(2018) explorou o aparecimento da abordagem abrangente da Unido Europeia, baseada
em assemblages globais de seguranca de, para resolver conflitos e crises externas
recentes.

Antes deles, Berndtsson e Stern (2011) aplicaram-no na analise das operacbes de
seguranga aeroportuaria de Estocolmo. Van Steden e De Waard (2013) usaram-no no
gue denominaram McDonaldizagdo da industria de seguranca privada em toda a Europa,
onde a seguranca privada comercial com doutrina neoliberal se expandiu para abranger
as areas que o Estado ndo cobria.

No que diz respeito a abordagem setorial, além de ser usada como foi originalmente
planeada e imaginada dentro da audiéncia 'Paz' e 'Conflito' - para explicar a dindmica
entre atores privados-publicos e locais-globais ndo tradicionais no mundo em
desenvolvimento - varias outras abordagens e disciplinas também acharam esse conceito
atil, como a perspetiva feminista, a sociologia e a criminologia. Por exemplo, na
perspetiva feminista, a investigagao analisou como as assemblages globais de segurancga
afetam as familias dos contratados (Chisholm & Eichler, 2018) e como o género é afetado
pela seguranca privada na politica global (Eichler, 2015). Dentro da abordagem
sociolégica, Bongiovi (2016) usou assemblages globais de seguranga para demonstrar a
organizacgao e as operagdes dos Jogos Olimpicos de 2012 em Londres. Na criminologia,
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tem sido usado para explorar varios aspetos do policiamento (Abrahamsen & Williams,
2007; Albrecht, 2017; Diphoorn, 2015).

O conjunto de questdes exploradas por essa abordagem é ampla: observacao do controlo
de fronteiras e protecdo do narcotrafico (Sandor, 2016), aplicacdo nas industrias
extrativas (Abrahamsen & Williams, 2017), importancia e maior governanca da
seguranga em todo o mundo (Bures, 2015b; Cunha, 2017; Hazbun, 2016; Hoénke &
Miller, 2012) ou policiamento (Abrahamsen & Williams, 2007; Albrecht, 2017; Diphoorn,
2015), e certamente sera ainda mais alargado.

Além disso, o conceito de Abrahamsen e Williams serviu de inspiracdo para outros que o
adaptaram e o usaram nas suas préprias investigagdes na drea da governanga de
seguranca e outras. Na investigagdo sobre a governanga de seguranga - enquanto
Abrahamsen e Williams estabeleceram o conceito de seguranca global como uma
ferramenta para se distanciar das teorias de rede de agentes - é interessante observar
como Schouten (2014) parte dela para examinar os impactos mais amplos das
Assemblages globais de seguranga na governanga da seguranga e sugere que a teoria da
rede de agentes amplia a esfera do que sao assemblages de seguranca. Nos estudos
sobre seguranca, Collier (2018) afastou-se da filosofia por trds do conceito e ajustou-o
para abordar a realidade da seguranga cibernética. Mary Kaldor (2018) deu uma guinada
mais sociologica e usou-a como ponto de partida para estabelecer o conceito de cultura
global de seguranca.

Como pudemos ver, esse conceito é transversal do ponto de vista das disciplinas, areas
geograficas e topicos em que foi (til e aplicado. Em RI, Sociologia e Criminologia; em
Africa, Médio Oriente e Europa; na governanca da seguranca, policiamento, controlo de
fronteiras e industria extrativa, o ambito do conceito é amplo. Também vimos que
inspirou outras pessoas a adapta-lo e aplicar a mesma filosofia a outras areas, como no
caso das culturas de cibersegurancga e seguranca.

No entanto, ao trabalhar com esse conceito, os académicos reconheceram-lhe algumas
restricoes e limitagdes na sua aplicacdo, principalmente na tentativa de expandi-lo a
areas que ndo sao estaveis em termos de seguranca.

Limitacoes e restricdes do conceito

A Ultima década demonstrou que havia uma necessidade extrema de um conceito que
permita observar a dindmica entre forcas publicas e privadas, além de considerar as
relagdes de poder, e a forma como impactam os ambientes de seguranca no terreno.
Trouxe dados empiricos significativos para a superficie e produziu conhecimento pratico
sobre como essas assemblages funcionam em varios pontos do globo. No entanto,
algumas das restricbes do conceito, propostas por Abrahamsen e Williams, estdo a
tornar-se mais visiveis. O uso do conceito foi ampliado para acomodar diversos cenarios
em todo o mundo, como vimos anteriormente. O facto € que o mundo é mais complexo
do que era ha uma década atras, quando o conceito foi introduzido. Essas complexidades,
devido aos conceitos de assemblages globais de seguranca, agora sdo mais visiveis do
gue costumavam ser. Embora antes houvesse mais énfase nas divisdes publico-privada
e global-local, esse conceito permitia observar praticas cotidianas que revelam linhas
esbatidas entre si. Isso permitiu ver mais detalhadamente atores envolvidos na garantia
da seguranga nas comunidades locais, como, por exemplo, o grupo de seguranca privada
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local Sungusungu, na Serra Leoa, que assumiu a responsabilidade pela resolucdo de mais
de 90% das disputas locais, porque a cobertura das areas locais € muito maior do que o
das forcas publicas (Albrecht, 2017).

Além disso, expds uma gama crescente de atores a serem considerados nessas
assemblages, bem como circunstadncias complexas em que existem atores no mesmo
espaco a fornecer dinamicas diferentes em momentos diferentes, como foi o caso do
grupo rebelde no Quénia que originalmente contribuiu para tornar o ambiente mais
volatil, mas depois transformou-se numa forca politica legitima que acabou por contribuir
para a estabilizacdo e expansao da situagdo de seguranca (Rasmussen, 2017).

Atualmente, existem muitos cenarios em que nao podemos fazer uma distingdo simples
entre o uso comercial da seguranca privada e o uso militar, como acontecia ha uma
década. Nesse sentido, embora Abrahamsen e Williams (2014: 26) afirmem que o
conceito € mais um termo descritivo do que uma bagagem tedrica, enfrenta muitos
desafios quando se trata de aplicd-lo em ambientes mais complexos, nos quais a
seguranga pode ser avaliada como estando situada entre a guerra e a paz.

O pressuposto do conceito parte da ideia que os atores locais e globais, publicos e
privados, trabalhem juntos (intencionalmente e coordenados, ou ndo), com o objetivo de
obter um ambiente de seguranga mais estavel, particularmente num local que coloque
desafios, como muitos exemplos em Africa. Portanto, existem outros atores (globais,
locais, publicos e privados) que podem ndo funcionar de uma forma tao linear, e que
podem ganhar mais com a desestabilizacdo da regidao do que contribuir para a sua
estabilizacdo.

Essa é a situagcdo que Didier Bigo (2014: 208) identificou como “confusdo do mundo”,
alertando para a impossibilidade de estabelecer limites claros e absolutos. Este autor
insiste que divisdbes como guerra e crime, violéncia e seguranca nao sao Uteis para a
compreensdao das praticas atuais que ocorrem em todo o mundo, sendo, de facto,
prejudiciais. A divisdo dos agentes e do seu papel num determinado cenario, por
exemplo, quando a policia lida com assuntos internos versus o exército, que lida com
ameacas fora das fronteiras, sdo refutadas pela pratica como sendo invalidas. Além disso,
os ganhos e riscos que certos agentes representam no entendimento mais amplo da
seguranca em certas regides podem ser enganosos se a avaliacao de riscos nao incluir
também crime e corrupcao. Enquanto Abrahamsen e Williams procuraram precisamente
superar algumas divisGes (publico-privada e global-local), o seu foco centrava-se em
entender como essas dinamicas funcionam com o objetivo final de obter beneficios para
um contexto de seguranca local.

Em linha com as preocupagdes de Bigo, Doucet (2016) reconhece os méritos do conceito
de seguranca global, mas demonstra que esse conceito é limitado na analise de
realidades mais complexas, como as intervengoes atuais. Devido a multiplicacdo dos
agentes (uso comercial e militar) envolvidos e a tentativa de usar o conceito nas areas
em que a estabilidade ainda é volatil (como operagdes pos-conflito ou de estabilidade),
o conceito foi levado ao limite. Ndo foi desenhado para abranger essas circunstancias,
mas a sua filosofia central seria adequada para pensar como essas Assemblages
funcionam.

Mesmo considerando ambientes mais estaveis, existem novas formas hibridas de
assemblages que vdo além de empresas privadas e instituicdes publicas e defendem a
importancia de lideres tradicionais ou grupos de seguranga organizados localmente,

80



JANUS.NET, e-journal of International Relations
e-ISSN: 1647-7251

Vol. 10, N°. 2 (Novembro 2019-Abril 2020), pp. 72-86
Assemblages globais de seguranca: mapeando o campo
Jovana Jezdimirovic Ranito

considerados atores ndo estatais, como fazendo parte crucial da dindmica da segurancga
local no mundo em desenvolvimento.

Peter Albrecht (2017) demonstrou o peso que esses atores ndao estatais exerceram na
Serra Leoa, onde o ator de segurancga privada Sungusungu assumiu a responsabilidade
informal pela resolugao de conflitos comunitarios onde havia auséncia de forgas publicas.
Esses atores, ao envolverem-se em tais assemblages hibridas, podem obter o significado
politico que anteriormente ndo possuiam, como aconteceu no Quénia, onde o grupo
rebelde evoluiu para uma forca politica legitima (Rasmussen, 2017).

Ha uma literatura crescente sobre outros atores - como terroristas, rebeldes, senhores
da guerra e outros grupos criminosos - que tornam a analise da seguranga ainda mais
complexa (Varin & Abubakar, 2017). A exclusdo do nexo terror-crime ao analisar
assemblages de seguranca em determinados locais pode causar alteragoes significativas
nos resultados e limitar a compreensdao de dinamicas e atores relevantes em
determinados contextos de seguranca. Por exemplo, Frowd e Sandor (2018)
demonstraram que este aspeto € relevante no caso do Sahel, mas isto é certamente
aplicavel em muitos outros.

Como mencionado acima, a expansao do que é considerado um ator privado relevante
(ou seja, empresa comercial privada de seguranca) ha uma década, € muito mais ampla
agora quando existem, além de grupos locais e lideres tradicionais, outros grupos que
contribuem - positivamente e/ou negativamente - para o ambiente de seguranga
localmente. Existem atores globais, como grupos radicalizados e extremistas, que
contribuem para alteragbes na dindmica da seguranca em certas regides que nao
podem/ndo devem ser descartados. A dificuldade de incluir esses grupos nas analises
fornecidas pelas assemblages globais de seguranca ja foi identificada (Ismail, 2013).

Por fim, a dificuldade do conceito de assemblages globais de seguranga reside em
considerar toda essa dinamica e reconhecer a complexidade do contributo dos varios
atores envolvidos. Alguns desses atores podem contribuir positivamente uma vez, e
negativamente noutras. Além disso, pode haver varias agdes positivas e negativas ao
mesmo tempo que ndo resultariam necessariamente num ambiente de seguranca local
estavel.

Conclusoes

Este artigo apresentou uma revisao de literatura de um conceito global de seguranca.
Depois de explicar as suas origens e objetivos, explorou o espago que ocupa em varias
disciplinas, como a Ciéncia Politica, a Sociologia e a Criminologia. O uso do conceito tem-
se diversificado, tanto a nivel dos topicos como geograficamente. Tem sido empregue
para abordar questdes tdo distintas como policiamento, controlo de fronteiras, industria
extrativa, papéis de género, e governanca da seguranca. Geograficamente, abrangeu a
Africa, a Europa e o Médio Oriente.

Apresentamos as vantagens do uso desta abordagem como uma alternativa as teorias
de ator-rede e abordagens de governanca da seguranga que dominaram a literatura
académica sobre a analise dos atores de seguranga privada. Permitiu abertura para o
estudo da dindmica dos atores publicos e privados e das suas praticas, para aprender
com dados empiricos e para ir além da analise das relacGes de poder e separar as divisoes
publico-privada e global-local, entre outras. Numa década de uso, € uma ferramenta
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valiosa que os académicos usam para pensar as relagdes de seguranca privada em locais
que desafiam conceitos e dicotomias previamente estabelecidos.

O conceito como ferramenta de pensamento foi Util como inspiracao para outras pessoas
definirem as suas préprias adaptacdes, como as culturas de seguranca global de Kaldor
ou as assemblages globais de seguranga cibernética de Collier.

O conceito enfrentou alguns desafios, como a complexidade crescente de atores,
dindmicas e configuracdes em que podemos observar assemblages de seguranca de
formas mais hibridas, que incluem outros atores ndo estatais, a mudanca de dindmica
dentro e entre eles, ou configuragdes mais volateis. Esses desafios representam uma
janela de oportunidade para explorar outras opgdes, e uma inspiragao para que outros o
considerem uma ferramenta de pensamento de partida para formar talvez a possibilidade
de estudar essas complexidades acrescidas no futuro.
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Resumo [
Investigar as diferentes variaveis politicas e sociais no Médio Oriente e Norte da Africa

(MENA) esta a ser alvo de mais atencdo por parte dos cientistas sociais, particularmente nos
institutos de paz e conflito. Isto deve-se a singularidade da regido e aos violentos conflitos
gue testemunhou nas Ultimas décadas. Esses conflitos tornam-se interestatais, mas
transitorios, dai a sua transferéncia para conflitos civis internacionais com grandes
externalidades que extravasam as fronteiras da regido. Esses conflitos mostram a elevada
ligacdo entre os paises MENA e, recentemente, a Primavera Arabe demonstrou o 'efeito
contagio' das revoltas na regido. Seguindo uma abordagem multidisciplinar, esta nota de
investigacdo é uma tentativa de explicar a importancia do estudo dos conflitos MENA a partir
de uma perspetiva regional e apresentar os fatores que comprovam os efeitos do contagio.
Esperamos que, ao ler esta nota, o leitor entenda suficientemente os aspetos regionais dos
conflitos MENA.
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PORQUE E IMPORTANTE UMA PERSPETIVA REGIONAL QUANDO ANALISAMOS
CONFLITOS CIVIS NO MEDIO ORIENTE E NO NORTE DE AFRICA? !

Samer Hamati

Introducao

Durante décadas, a regido MENA em geral experienciou violéncia e conflitos civis, o que
conduziu a um ambiente de permanente instabilidade. Essa violéncia tornou-se uma
forma normal de governar e de transferéncia de poder desde a fundagao politica moderna
do MENA até ao final da Primeira Guerra Mundial. Analisando a histéria moderna do
MENA, notamos facilmente as caracteristicas historicas partilhadas, nas quais as
trajetorias de conflito foram semelhantes nos varios paises. Estas caracteristicas
partilhadas estendem-se a vida politica, social e econémica, estabelecendo regimes
autoritarios e paternalistas na regido e colocando desafios particulares as transicées e ao
processo de desenvolvimento. Acima de tudo, essas caracteristicas fortalecem os vinculos
nessa regido e conduzem a grandes intervencdes entre os estados recém-estabelecidos.
A compreensdo dessas intervencdes é essencial no estudo da paz e dos conflitos na regido
MENA.

Semelhante as tendéncias globais, o numero de conflitos no MENA diminuiu
significativamente no inicio dos anos 90 e a regido ficou estavel apds o Processo de
Libertagdo do Kuwait em 1991, como se constata ao analisar o Banco de Dados de
Conflitos Armados da UCDP/PRIO (Universidade de Uppsala, 2015). No entanto, o
numero de conflitos aumentou no novo milénio, principalmente devido a ocorréncia de
conflitos civis. Mais especificamente, os conflitos anticoloniais e interestatais quase
desapareceram e quase todas as guerras de hoje sao interestatais mas com grandes
intervengdes internacionais, tornando-as 'guerras civis internacionalizadas'. Além disso,
esses conflitos tém sido guerras por procuragdo (Marshall, 2016). Os conflitos anteriores
a 1990 faziam parte da Guerra Fria, em que as fagdes recebiam apoio dos seus aliados
em Moscovo ou Washington. A partir do final dos anos 90, os concorrentes tornaram-se
regionais e surgiu um ciclo de guerra por procuragao regional, especialmente entre a
Arabia Saudita e o Irdo, (Nerguizian e Kasting, 2013). Os conflitos na Siria, Iraque,
Iémen, Bahrein e Libano sdo exemplos claros desse fendmeno.

A traducdo deste artigo foi financiada por fundos nacionais através da FCT - Fundacdo para a Ciéncia e
a Tecnologia — no ambito do projeto do OBSERVARE com a referéncia UID/CPO/04155/2019, e tem como
objetivo a publicacdo no JANUS.NET. Texto traduzido por Carolina Peralta.
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As novas ondas de violéncia pds-primavera drabe aumentam a conscientizacdo sobre os
conflitos civis que explodem na regidao MENA. Torna-se claro que esses conflitos ndo sao
puramente "civis". Além disso, as suas consequéncias extravasam as fronteiras do MENA.
Ross et al. (2011) argumentam que a Primavera Arabe atesta o 'efeito de contagio' das
revoltas na regido. Com base na revisdo da literatura, a presente nota examina os fatores
que comprovam esse contdgio e enfatiza a perspetiva regional na investigacdo dos
conflitos civis no MENA. Primeiro discutimos brevemente o termo MENA, e depois
explicamos algumas caracteristicas dos conflitos civis do MENA que tornam o seu estudo
essencial para apoiar a paz e a prosperidade globais. Posteriormente, esclarecemos por
que é melhor analisar esses conflitos a partir de uma janela regional. Para o efeito,
adotamos uma abordagem multidisciplinar de anadlise usando breves evidéncias sociais,
econdmicas, culturais, familiares e histéricas. A nota termina com dois avisos
importantes.

O que queremos dizer com MENA?

O termo Médio Oriente surgiu séculos depois do aumento da preocupacdo ocidental com
essa regidao. Desde as Cruzadas, o Oriente foi identificado com o Isldo e o Ocidente
tornou-se idéntico ao Cristianismo. As regides foram assim divididas simbolicamente de
acordo com dois sistemas de crengas. Mais tarde, no ultimo quartel do século XVIII, os
europeus comecgaram a referir-se aos territérios controlados pelo Império Otomano
Isldmico como o Préoximo Oriente, enquanto Mahan e Chirol usaram o termo Médio
Oriente para apelidar o Golfo de Aden e a India em artigos separados publicados em
1902 (Davison, 1960). Devido as mudancas politicas apdés a Primeira Guerra Mundial,
surgiu a necessidade de alterar a definicdo da area geografica conhecida como Médio
Oriente e, em margo de 1921, Winston Churchill, com a ajuda da Royal Geographic
Society, remapeou o Médio Oriente do Bdsforo as fronteiras ocidentais da india (Ozalp,
2011). Mais tarde, esse termo comegou a aparecer com frequéncia na literatura
internacional.

No entanto, apesar da adogdo do termo Médio Oriente na literatura internacional, ndo ha
acordo sobre a extensdo das areas geograficas e dos paises do Médio Oriente (Johannsen,
2009). Os estudiosos incluiram paises diferentes, embora sobrepostos, ao usarem esta
frase. Muitos consideram que sdo os paises antes ocupados pelo Império Otomano
(Tungdilek, 1971; Brown, 1984; Tibi, 1989), outros referem-se-lhe como paises islamicos
(Steinbach, 1979), alguns consideram-no limitado aos paises arabes (Hudson, 1976), e
outros incluiram paises africanos, como a Etidpia (Davison, 1960). A maior parte da
literatura recente define a regido MENA como sendo composta pelos paises arabes, ou
seja, os vinte e dois paises membros da Liga Arabe, além de trés paises ndo arabes cujas
acoes contribuem para as situacdes politicas e de seguranga na regidao MENA: Turquia,
Irdo e Israel, embora esses estados tenham seguido uma trajetdria histérica um pouco
diferente da dos estados arabes e possuam estruturas econdmicas diferentes das dos
paises arabes (Owen, 2013).
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O que torna os conflitos civis no MENA globalmente importantes?

N3o é apenas um fator que cria conflitos civis no MENA e que atrai atencdo global. Os
conflitos na regido sao duradouros e as suas consequéncias sao grandes e tragicas. No
entanto, a posicao do MENA ¢é a principal razdo para essa atencdo global. Devido a sua
posicdo geografica estratégica, a regido assistiu a muitos eventos cujas causas e
consequéncias ultrapassaram as suas fronteiras. Barakat (1993: 31) afirmou que “a
centralidade do mundo arabe nos tempos antigos e modernos qualificou-o para servir
como um importante ponto nodal na histéria da humanidade. Atuou como uma passagem
que liga a Asia, Africa e a Europa. Produziu algumas das mais importantes contribuicdes
intelectuais, culturais e religiosas da histéria. E essa posicdo na encruzilhada humana e
geografica, e ndo apenas o petrdleo e outros recursos, que tornam o mundo arabe tao
estrategicamente significativo”. Como consequéncia dessa posicao geografica central, os
conflitos tém sido frequentes e caracterizados por atributos que os diferenciam dos que
ocorrem noutras regioes: sustentabilidade, derrame de sangue, consequéncias tragicas
e externalidades.

Os conflitos civis sdo sustentdveis na regido MENA. Paralelamente a ocorréncia de
conflitos internos, um fendmeno chamado "armadilha de conflitos" tornou-se mais
dominante. Essa armadilha refere-se a uma situagcdo em que um pais pds-conflito civil
cai novamente noutra guerra civil. Walter (2015) encontra fortes evidéncias de 'armadilha
de conflito'; 57% de todos os paises que sofreram uma guerra civil durante o periodo de
1945-2009 sofreram pelo menos um conflito depois disso. Além disso, ela ressalta que,
na década de 2000, 90% de todas as guerras civis foram repetidas. Collier (2007) mostra
gue o risco de novos conflitos nos paises emergentes da guerra civil é quase duas vezes
maior do que na véspera desse conflito. Cevik e Rahmati (2015) afirmam que essa
armadilha é mais apertada na regidao MENA, pois os paises do Médio Oriente parecem
sofrer um risco elevado de recorréncia de conflitos sem grande declinio nos anos
subsequentes, o que conduz a um sentimento sustentavel de violéncia e inseguranga. 13a.
Esta sustentabilidade é uma das razdes que faz aumentar os custos dos conflitos MENA.

Os conflitos civis no MENA sao caros tanto em termos de sangue como de dinheiro. A
crise siria, considerada o "pior desastre causado pelo homem que o mundo ja viu desde
a Segunda Guerra Mundial", de acordo com um funciondario da ONU (Al-Hussein, 2017),
é a principal evidéncia recente desses custos; cerca de 11,5% da populagao foi morta ou
ferida em menos de cinco anos de conflito (SCPR, 2016). Além disso, a regido representa
40% do total global estimado de mortes em batalhas desde 1946, de acordo com o
Programa de Dados de Conflitos de Uppsala. Em relacdo aos altos custos econdémicos,
Rother et al. (2016) argumentam que trés anos de conflitos apds a Primavera Arabe
traduziram-se em perdas de 6 a 15 pontos percentuais do PIB nos paises MENA em
conflito, em comparacdao com 4 a 9 pontos percentuais no mundo.

Além disso, esses custos ndo se limitam a regido, e existem outros custos internacionais.
De fato, os conflitos MENA geram grandes externalidades representadas por saidas de
refugiados e flutuagdes no prego da energia. Cerca de dois tergos dos atuais refugiados
em todo o mundo vém do MENAZ. Os refugiados ndo sdo simplesmente os subprodutos
infelizes da guerra, mas podem causar conflitos interestatais (Posen, 1996). Salehyan

2 UNHCR. (25 de maio de 2018). Figures at a Glance. Disponivel em http://www.unhcr.org/figures-at-a-
glance.html
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(2008) afirma que os fluxos de refugiados entre estados aumentam a probabilidade de
disputas interestatais militarizadas (MIDs) através de dois canais: os estados recetores
de refugiados tém mais probabilidade de iniciar MIDs quando intervém para impedir
outras externalidades, e estados emissores de refugiados iniciam MIDs ao violarem
fronteiras em busca de dissidentes.

Acima de tudo, as instabilidades no preco da energia ainda sdo a externalidade mais clara
causada pelos conflitos que ocorrem no MENA. Essa regidao possui 55% das reservas
globais de petrdleo (Guidolin e La Ferrara, 2010), portanto, qualquer tipo de tensédo afeta
os precos, produtos, emprego e crescimento econémico em todo o mundo. Ha dois
choques anormais nos graficos econémicos globais que sdo fortemente distintos: um
apareceu em 1973-1974 e o outro em 1979-1980. Esses choques surgiram na sequéncia
de dois eventos que ocorreram na regido MENA: a Guerra de Outubro (Yom Kippur) de
1973 e a Revolucdo Iraniana de 1979. Guidolin e La Ferrara (2010), usando a
metodologia de estudo de eventos para analisar o impacto do conflito num mercado de
ativos selecionado, afirmam que o Médio Oriente é muito importante para os indices de
commodities, incluindo os pregos do petrdleo, pois 73% dos conflitos que ocorrem nessa
regido tém impacto nos futuros de petrdleo, e esse impacto é distinguivel do zero.

Por que é importante estudar conflitos civis através do contexto
regional?

Os paises MENA estdo conectados geograficamente, economicamente e culturalmente,
mostrando uma forte tendéncia para conexao e contagio. As palavras de Elias Hrawi, ex-
presidente do Libano, ao descrever os conflitos civis no seu pais sdo famosas: "ndo era
0 nosso conflito, mas o dos outros na nossa terra", e atestam isso mesmo (Atallah, 2008:
217). Portanto, ndao se pode investigar nenhum conflito civil isoladamente do contexto
regional. Essa interferéncia politica e de seguranca ndo se deve apenas as fronteiras
comuns, mas também as fortes ligages entre os seus povos, onde a maioria mantém
crengas, cultura e religido semelhantes e partilha a mesma histoéria.

As raizes historicas e culturais desta conexdo sdao muito profundas e longas. Durante os
treze séculos anteriores a Primeira Guerra Mundial, a maioria dos territérios da regido foi
controlada por diferentes poderes que governavam mediante uma ideologia, o Isldo. O
Império Otomano foi o Ultimo grande estado que controlou a regido. A sua queda
terminou com o Califado e abriu caminho para a construgdo de paises artificiais modernos
gue acolhem pessoas que partilham uma histéria, cultura, alfabeto, sentimentos e
ligacdes demograficas comuns, incluindo relagdes tribais. Heydemann, conforme citado
em Yousef (2004: 95), destaca que “a excecionalidade da regido é um fendmeno recente
e nao cultural derivado de crengas, valores e normas intrinsecas nas sociedades arabe-
mugulmanas”. Estes valores e sentidos partilhados impedem a criagdo de identidades
diferentes nas sociedades recém-criadas, e, portanto, validam a teoria de Anderson de
'comunidades imaginadas' (Anderson, 2006). As comunidades no Médio Oriente sdo
produzidas de maneira semelhante e projetam hierarquias de poder semelhantes entre
elas, levando a uma forte imaginagdo coletiva.

O estabelecimento dos estados modernos MENA no final da Primeira Guerra Mundial
explica a parte principal dessa conexdo. Os Aliados, que venceram a Primeira Guerra
Mundial, incluindo a Gra-Bretanha e a Franga, dividiram os territérios arabes
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anteriormente ocupados pelo Império Otomano. Mais tarde, esses poderes coloniais
criariam as principais estruturas e a administracdo publica dos novos estados. Owen
(2013: 9) examina esse desenvolvimento:

"No que diz respeito ao Médio Oriente, geralmente era o poder
colonial dominante que primeiro criou as caracteristicas essenciais
de um estado moderno, dando-lhe uma administracao centralizada,
um sistema legal, uma bandeira e fronteiras internacionalmente
reconhecidas. Em alguns casos, isso foi feito com base em alguma
entidade administrativa preexistente, como na Argélia; noutros,
envolvia desanexar uma parte de uma antiga provincia otomana
(por exemplo, Transjordédnia) ou, mais frequentemente, juntar
varias provincias (por exemplo, Siria e Iraque). Isso deu a muitos
dos novos estados uma aparéncia um tanto artificial, com os seus
novos nomes, novas capitais, a sua falta de homogeneidade étnica
e as suas fronteiras totalmente retas que eram tdo obviamente obra
de um oficial colonial britdnico ou francés a usar uma régua.”

Esses novos estados, com uma natureza mal definida (Milton-Edwards e Hinchcliffe,
2007), acolhem pessoas que pertencem a diferentes grupos étnicos, linguisticos e
religiosos. Barakat disse que “certas comunidades foram impostas a outras pessoas
dentro do mesmo pais” (1993: 6). Um ano apds o inicio do conflito civil no Libano, Anne
Sinai e Chaim Waxman escreveram na introducdo da Middle East Review (1976: 5):

“[A] atual guerra civil no Libano é apenas a mais recente e mais
divulgada numa ampla gama de eventos e situacbes que
desmentem a afirmacdo de que o Médio Oriente é um mundo
unitario de drabes com origem, cultura, idioma e identidade
comuns. O Médio Oriente na verdade consiste num intrincado
mosaico de diferentes povos... Existem xiitas, alauitas, drusos,
yazidis, ismaelianos e seguidores de varias outras denominagdes
mucgulmanas, que se apegam com determinacdo ao seu proprio
estilo de fé e ao seu conjunto proprio de crencas. Eles nem séo
necessariamente etnicamente ‘drabes’, sendo descendentes de
muitos povos diferentes conquistados e convertidos pelos exércitos
isldmicos... A primeira das trés grandes religibes monoteistas, o
judaismo e as pessoas com quem se identifica, fizeram parte do
mosaico do Médio Oriente desde o inicio.... Existem, além disso...
outros pequenos grupos religiosos, cada um agarrado a sua propria
identidade distinta. Nenhum estado &rabe pode, portanto,
reivindicar homogeneidade social e todos sdo grupos religiosos,
linguisticos e étnicos maiores ou menores.”
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Esta heterogeneidade criou entidades social e culturalmente incompletas, onde os grupos
étnicos e religiosos, assim como tribos e familias, foram divididos entre paises
adjacentes. A heterogeneidade religiosa domina os outros tipos de heterogeneidade na
regido. Essa heterogeneidade foi associada a procedimentos discriminatérios em relagao
as minorias. Fox (2013) considera que quase todas as minorias religiosas em 17 estados
maioritariamente mucgulmanos do Médio Oriente sofrem discriminacao religiosa. A
literatura mostra que essa discriminagao, assim como outros tipos de perseguicdes, pode
provocar paises vizinhos a intervir noutros paises para proteger os seus parentes étnicos
(Saideman, 2001; Trumbore, 2003; Woodwell, 2004). Svensson (2013) identifica uma
grande mudanca de conflito ndo religioso para religioso na regiao MENA, tornando-a a
regido mundial onde o conflito armado religioso é mais proeminente.

Além disso, os vinculos econdmicos atuais, especialmente o emprego, apoiam as raizes
sociais e culturais e tornam as pessoas de diferentes paises MENA mais conectadas.
Milhdes da forca de trabalho migrante da regido MENA trabalham nos paises ricos do
Golfo e as suas remessas apoiam as suas familias e governos nos seus paises. Essas
remessas ndo sao apenas financeiras, mas também sociais, o que significa que os
migrantes transferem novas ideias, valores e comportamentos para os seus paises de
origem (Levitt, 1998), influenciando as atitudes e o comportamento politico das familias
gue residem na terra natal. Ao investigar a difusdo do salafismo politico entre egipcios
qgue trabalham na Arabia Saudita, Karakocg et al. (2017) descobriu que o apoio mais forte
ao partido salafista Nour veio de individuos cujos membros da familia haviam imigrado
para a Arabia Saudita.3

Os fluxos intra-comerciais e de investimento sdo outros lacos econdmicos que sustentam
a conexdo arabe. Segundo relatos publicados pelo Fundo Monetério Arabe (2017), muitos
paises arabes dependem fortemente do comércio com outros paises arabes. A Somalia,
Djibuti, Jordania, Libano, Siria, Egito e Suddo exportam 91%, 85%, 50%, 45%, 40%,
32% e 30% de suas exportacgdes totais, respetivamente, para outros paises arabes,
enquanto os investimentos intra-arabes subiram de 3% para 15% do PIB arabe total
entre 2000 e 2008, devido a subida dos precos do petrdleo.

A evidéncias historica confirma que os vinculos entre os paises MENA, em particular o
Levante, sdo muito fortes. Exemplos dessas fortes conexdes sao os dois assassinatos
ocorridos no verdo de 1951. Em 17 de julho, Riad Al-Solh, o primeiro primeiro ministro
do Libano apds a independéncia, foi assassinado em Ama, capital da Jordania, por Micheal
El-Deek, um sirio. Trés dias depois, o rei Abdullah I, o primeiro rei da Jordania, foi
assassinado em Jerusalém por um alfaiate palestino. O rei Abdullah poderia ndo ter sido
morto se se tivesse tornado rei do Iraque, como era suposto. Este ponto leva-nos a outro
exemplo importante que confirma os fortes vinculos regionais no MENA, que sdo as
linhagens entre as familias de elite.

A genealogia é importante entre as tribos arabes. Assim, é fundamental entender o
parentesco entre as familias reais da regido. Hussein bin Ali, Xerife de Meca e lider dos
haxemitas, aliou-se aos britanicos e rebelou-se contra os otomanos. Dois dos seus filhos
tornaram-se reis: Faisal, da Siria, e posteriormente do Iraque, e Abdullah, da Jordania.

3 O partido salafista Nour, que significa Partido da Luz, € um dos partidos politicos criados no Egito apds a
Revolta Egipcia de 2011. Possui uma ideologia islamica ultraconservadora, que acredita na implementagao
da rigorosa lei da Sharia.
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Outro filho, Ali, foi o Ultimo rei de Hejaz antes de ser derrotado por Ibn Saud, o fundador
do Reino da Arabia Saudita.

Encontramos um parentesco semelhante, mas entre partidos politicos arabes. Os partidos
do nacionalismo pan-arabe surgiram durante o século passado, e muitos deles acreditam
na unidade dos paises arabes. Tomemos, por exemplo, o Partido Ba'ath na Siria e no
Iraque; a Unido Socialista Arabe no Egito; o Partido Popular da Conferéncia na Libia; e o
Partido Socialista no Iémen do Sul. Todos esses partidos estiveram no poder nos seus
paises durante anos. Alguns tinham uma relagdo amigavel com os outros e outros eram
inimigos. O Ba'ath era o partido no poder na Siria e no Iraque, mas as duas facoes
estavam em forte conflito ha décadas.

Combinadas com restricdes orcamentdarias leves nos paises exportadores de petréleo,
essas fortes interconexdes facilitam as intervengGes entre paises. Acima de tudo, o
regime militar, comum na maioria dos paises MENA, intensifica essa tendéncia. O dominio
militar sobre o sistema politico nacional na regido pode ser comprovado pelo grande
numero de golpes e revolugdes militares. Milton-Edwards e Hinchcliffe (2007: 4) notam
gue essa “natureza militarista do estado na regido tem uma relacao direta de causa e
efeito nos processos politicos dos paises”, e Picard (1993) argumenta que as preferéncias
estatistas, a politica de massas e as lutas anticoloniais que existiam no Médio Oriente
pos-otomano, conduziram a um forte envolvimento dos militares na politica. Esses
governos militares parecem operar de acordo com uma logica de expansao e, portanto,
intervém na vida politica dos estados vizinhos.

Consideracoes finais

Ao assistir as noticias didrias, o observador ocidental apercebe-se da violéncia na regiao
MENA. De facto, a declaracdo de Karl Remarks: "e entdo Deus criou o Médio Oriente e
disse: que haja noticias de Ultima hora e andlises", que se tornou o titulo do seu recente
livro publicado em 2018, atesta isso. No entanto, o observador ocidental pode ser
confundido com o alto grau de conectividade entre esses eventos violentos. A presente
nota tenta expor as razoes desta ligagao, recorrendo a uma abordagem multidisciplinar
para explicar por que o efeito domind apareceu na regido e por que deveriamos
considerar os conflitos que |& se travam, incluindo guerras civis, sob uma perspetiva
regional.

E importante, antes de terminar, mencionar dois pontos importantes. Primeiro, embora
seja Unica, a regido MENA faz parte do Terceiro Mundo, e, como tal, esta sujeita ao
mesmo processo universal de subdesenvolvimento dos restantes paises do Terceiro
Mundo, e esse aspeto deve ser considerado na investigagao de conflitos nesse local. No
prefacio do seu livro, Owen adverte os investigadores a ndo explicarem tudo o que
acontece no MENA “pelo facto de a maioria do seu povo ser arabe ou mugulmano que,
até ficar rico por causa do petrdleo, viveu em tribos nos desertos” (2013: xii).
Observando com atencdo outros conflitos noutras regides do mundo, como, por
exemplo, na Africa Subsaariana, Sul da Asia, Balcds e América Latina, encontramos
muitas semelhangas nas razdes e consequéncias dos conflitos civis.

Em segundo lugar, os estudiosos ndo devem ignorar as caracteristicas especificas de
cada pais MENA. Esses paises sao heterogéneos em termos de desenvolvimento
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econdmico e institucional. Pode-se notar isso facilmente vendo os numeros econémicos
e, mais importante, o indice de desenvolvimento humano (PNUD, 2018). Embora todos
os paises do CCG sejam classificados como altamente desenvolvidos, a Siria, Sudao,
Iémen, Djibuti, Somalia e Mauritania tém a classificagdo mais baixa.
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Resumen

En el siglo XXI, China plantea un esquema de cooperacién con caracteristicas propias. En
relacion a los proyectos de cooperacion que China viene ejecutando en el continente africano,
se observo un crecimiento exponencial de obras de infraestructura que han contribuido a la
mejora de las condiciones socio-econdmicas de Africa. En este contexto cabe preguntarse,
équé caracteristicas distintivas posee la cooperacion china en materia de infraestructura que
la hace tan atractiva para los paises africanos?

A los efectos de responder dicho interrogante, nos proponemos analizar el vinculo que Beijing
ha establecido con los paises africanos, particularizando en las caracteristicas que presenta
su esquema de cooperacidn. Asimismo, se indagan las areas prioritarias en torno a las cuales
se dirigen los proyectos de cooperacién y la modalidad de financiamiento de los mismos. En
un segundo momento, consideramos la construccion de uno de los tramos de la via férrea en
Kenia (proyecto Mombasa-Nairobi) en el marco de la Belt and Road Initiative (BRI) como un
caso tipico de cooperacién en infraestructura de China en un pais africano.
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Introduccion

Desde fines de la década del noventa, se ha podido observar que China ha desplegado
un gran activismo internacional en todas las regiones del mundo y en la mayoria de las
areas tematicas, que le han permitido ganar mayor protagonismo en el sistema
internacional. En este sentido, si bien los paises de Africa no son cruciales en su estrategia
de expansion ‘fronteras afuera’, lo cierto es que han ganado prioridad en el disefio de su
politica exterior.

En simultdneo a su proceso de modernizacion interna, desde 1999 el sector de la
construccién en China ha crecido un 20% anual, haciendo de este pais el mayor mercado
de infraestructura en la economia global. Mientras Africa muestra una demanda
insatisfecha en este aspecto asi como de financiamiento para emprender las obras
necesarias, Beijing no s6lo ha acumulado reservas financieras sustanciales sino que se
ha convertido en un lider global en servicios de la construccién, con gran experiencia en
el desarrollo de infraestructura civil (Johnston, 2016). En otras palabras, la
complementariedad es evidente.

Por otra parte, se debe considerar que la cooperacion en infraestructura de China en
Africa se presenta como alternativa a la Ayuda Oficial al Desarrollo (ODA) brindada por
las potencias tradicionales, rigiéndose discursivamente bajo los Principios de Coexistencia
Pacifical. Sin embargo, en la practica los “beneficios mutuos” no son lo suficientemente
tangibles. Se vuelve cuestionable que el pais asiatico, al ser la segunda economia mas
importante a nivel mundial, afirma cooperar “en paridad de condiciones” con los paises
africanos al reconocerse como pais en desarrollo.

En el nuevo siglo comenz6 a haber un contundente avance de las empresas estatales
chinas en diferentes proyectos de construccion de infraestructura en el continente
africano. En cierta medida, este involucramiento de China en proyectos de cooperacion
ha contribuido a la mejora de las condiciones econdmicas y sociales de los paises
africanos. Ante este panorama, cabe interrogarse: éQué caracteristicas distintivas posee

1 Se analizan en las paginas siguientes.
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la cooperacién china que la hace tan atractiva para los paises africanos? éCuales son las
areas prioritarias hacia donde se dirigen los fondos de cooperacion? éQué intereses se
vislumbran en los proyectos de cooperacidn en infraestructura destinados a los paises de
Africa, particularmente de Africa Subsahariana? Y finalmente, las obras de infraestructura
éa quién beneficia realmente?

A los efectos de responder dichos cuestionamientos, nos proponemos analizar en un
primer momento, las caracteristicas que presenta la cooperacién entre China y Africa,
indagando las areas prioritarias en torno a las cuales se dirigen los proyectos de
cooperacion y la modalidad de financiamiento de dichos proyectos. En un segundo
momento, consideramos la construccion de uno de los tramos de la via férrea en Kenia
(proyecto Mombasa-Nairobi?) en el marco de la Belt and Road Initiative (en adelante BRI)
como un caso tipico de cooperacién en infraestructura de China en un pais africano.

Es importante remarcar que la academia se encuentra dividida entre aquellos que
consideran a China como una potencia emergente (Stuenkel, 2018; Ikenberry y Lim,
2017; Xing y Shaw, 2016; Zeng y Breslin, 2016; etc.) y quienes aseguran que ya se ha
convertido en un emergido en el orden internacional actual (Oviedo, 2019; Mufoz, 2019;
Borella, 2019). En consecuencia, se parte de la presunciéon de que a medida que China
se convierte de “emergente en emergido”, sus proyectos de infraestructura concebidos
como parte del paraguas conceptual de Cooperacion Sur-Sur (CSS) estan perdiendo el
caracter solidario, para conformar una estrategia global que guarda similitudes con la
Pax Britanica3. En este sentido, la cooperacién que China realiza en los paises de Africa
ha cambiado en funcién de la evolucién y profundizacion del modelo de desarrollo que se
encuentra atravesando su economia, caracterizdndose por ser una cooperacion
fundamentalmente financiera -expresada en préstamos (concesionales y no
concesionales), inversion extranjera directa, subsidios, etc.

Por otra parte, dichos proyectos de infraestructura han sido enmarcados en la BRI, al
erigirse como un megaproyecto de conectividad interestatal que pretende, por un lado,
estimular el comercio y, por otro lado, impulsar la capacidad productiva china hacia el
exterior del pais; objetivos respaldados por un voluminoso capital financiero.

Cabe resaltar que, para el desarrollo del presente trabajo, se aplicé una metodologia
cualitativa recurriendo a la técnica de triangulacién de datos estadisticos emanados por
distintos organismos internacionales (Banco Mundial, OCDE, Consorcio de Infraestructura
para Africa) y por los gobiernos nacionales aqui trabajados (Kenia, Exim Bank de China,
White Papers de China, African Policy Paper de China). El recorte temporal se centra en
el periodo que se extiende desde 2000 a 2017, focalizando en la llegada al poder de Xi
Jinping y con ella, una accién mas asertiva en la politica exterior china. Al respecto, vale
remarcar dos acontecimientos que asi lo ilustran, como el lanzamiento de la BRI en 2013
y la realizacion del “Foro una Franja y una Ruta para la cooperacion internacional” en
2017.

2 Es importante aclarar en el presente trabajo optamos por la definicion de Mombasa-Nairobi como forma de
designar al proyecto ferroviario, la cual coincide con aquella adoptada por Kenia. Dicha decisién se debe a
la orientacion geografica, al dirigirse desde la costa del océano indico al interior del continente.

3 La Pax Britanica se refiere al periodo histdrico en que el Imperio Britanico extendié su dominio a nivel
mundial, caracterizado por el control del comercio maritimo y la extensiéon de redes ferroviarias en sus
territorios coloniales y socios comerciales prioritarios (como Argentina).
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1. Africa en la politica exterior de China: una mirada a las dimensiones
politica y econémica

Desde mediados de los noventa la Republica Popular China inici6 un proceso de
intensificacién de los lazos mantenidos con los paises africanos, guiado por intereses
fundamentalmente econémicos. En este sentido, la atencion dada a la presencia china
en los paises africanos a partir del inicio del siglo XXI esta directamente relacionada al
salto cualitativo de dicha relacion en la economia mundial, convirtiéndose en un motivo
de preocupacion (y critica) para los intereses de las potencias tradicionales (Visentini,
2013). Sin embargo, no se debe perder de vista que la extension de sus relaciones
diplomaticas en el continente le es funcional a su objetivo de aislar internacionalmente a
Taiwan, al imponer su politica de “una sola China",.

Bajo este repertorio, la politica exterior de la Republica Popular adopté el principio de
“hacia todas las direcciones”, el cual tedricamente no implica diferenciacion entre
regiones geograficas o continentes. Asimismo, se intensificd el discurso de China como
pais en desarrollo, base fundacional de su politica externa. Si bien en la practica las
grandes potencias y su entorno regional son cruciales en el disefio de la agenda exterior>,
Africa ha guardado cierta prioridad (Yun, 2014: 13).

En el nuevo siglo, la actividad diplomatica del gobierno chino hacia Africa ha sido intensa
y de alto nivel, tanto bilateral como multilateralmente. En términos cronoldgicos es
preciso mencionar como primera medida el lanzamiento del Foro de Cooperacién China-
Africa (FOCAC) en octubre del afio 20008, marco inicial que encauzé y dio impulso al
accionar de la Republica Popular China. De aquella primera reunion multilateral emanaron
dos instrumentos juridicos, la Declaracidon de Beijing y el Programa para la Cooperacion
Sino-Africana para el Desarrollo Econdmico y Social, los cuales se convirtieron en los ejes
politicos que guiaron la intencionalidad china (Li et al, 2012).

En la Declaracion de Beijing (2000) se afirmd que el foro era un encuadre al didlogo
colectivo sobre los pilares de la igualdad y el beneficio mutuo, reconociéndose como
paises en desarrollo. Ademas, se mencionaron los Cinco Principios de Coexistencia
Pacifica asi como los principios de la carta de la ONU y de la UA. En el programa adjunto
se detallaron las areas de cooperacion, entre ellas: comercio e inversion; proyectos de
infraestructura; cooperacion financiera; alivio de deuda; turismo; migracion; cooperacion
agricola; exploracién y utilizacion de los recursos naturales y energia; cooperacion
cultural; cientifica y tecnoldgica, salud publica, educacion y desarrollo de recursos
humanos; manejo medioambiental y de biodiversidad y control de armas.
Posteriormente, en la segunda reunidon ministerial de la FOCAC en 20037 en Addis Abeba

4 Dicho principio de la politica exterior china implica que aquellos paises que reconocen a Taiwan deben
romper relaciones diplomaticas para poder establecerlas con la Republica Popular China.

5 A modo de ilustracidn, los principales socios comerciales de China en el mundo son Estados Unidos, la Union
Europea, la Asociacién de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN), Japdn y Hong Kong (Informacién extraida
de https://oec.world/en/profile/country/chn/ - Consultado el 27-09-2019).

6 La primera cumbre ministerial se llevé a cabo en Beijing y contd con la participacién de 44 ministerios de
paises africanos (ministerios de relaciones exteriores y de comercio) y funcionarios de 80 ministerios chinos.
Ademas asistieron los primeros mandatarios de Togo, Argelia, Zambia, Tanzania y el Secretario General de
la Unidn  Africana. Informacion  extraida  del Ministry  of  Foreign  Affairs, China
https://www.fmprc.gov.cn/zflt/eng/gylt/dyjbzhy/t157577.htm [Consultado el 05-09-2018].

7 En esta oportunidad, nuevamente participaron 44 paises africanos.
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(Etiopia) se adopto un nuevo Plan de Accién para el periodo 2004-2006, el cual, pretendié
mejorar la implementacién de los documentos anteriores.

Las acciones mencionadas en el parrafo anterior son importantes ya que fueron la guia
del accionar chino hacia los paises africanos hasta el 2006, afio en que se publicé el
primer policy paper sobre Africa. Dicho informe y la celebracién de la tercera conferencia
ministerial del FOCACS llevaron a catalogarlo como el “Afio de Africa” para China. Con
ello, se puede observar la continuidad otorgada al tratamiento del tema africano.
Asimismo, en el afio 2010 se dio a conocer un White paper titulado “Cooperacion
Econdmica y Comercial China-Africa”, que fue seguido de una segunda edicién en 2013,
ya bajo el cambio de administracién en manos de Xi Jinping. Por otra parte, entre 2003
y 2014, se emitieron otros dos White papers sobre “la ayuda externa china” en 2011 y
2014 respectivamente, en donde fue explicitado el lugar privilegiado de los paises
africanos en la politica de cooperacion Sur-Sur de Beijing (detallado a continuacion).

El traspaso del gobierno de Hu Jintao a Xi Jinping mantuvo inalterada la politica china
para Africa. Para Xi la consolidacién de la amistad con los paises africanos refuerza la
identidad china de pais en desarrollo y su meta en alcanzar la democratizacién de las
relaciones internacionales y un nuevo orden internacional (Yun, 2014: 13). En 2015 salié
a la luz el segundo policy paper sobre la posicién China en Africa, repitiéndose los
principios y las areas de cooperaciéon establecidos en el afio 2000. Solamente innovd al
impulsar la categoria de asociacion estratégica comprensiva entre los actores
involucrados (The People’s Republic of China, China's second Africa policy paper, 2015).

Al respecto, Beijing posee una gradacion jerarquica® por la cual, a medida que los lazos
se van intensificando, se hace escalar a la relacién a una posicidon mayor. En este sentido,
los vinculos comienzan desde la gradacion mas baja hasta ascender a la mas alta. La
asociacidn estratégica comprensiva, entonces, es la condicion mas alta que una relacion
puede lograr (Malena, 2015). De todas formas, el pais asiatico también ha profundizado
el vinculo con determinados paises africanos de forma oficial°.

En cuanto al intercambio comercial, China avanzé a paso firme desde 2000 en adelante,
consolidandose como primer socio comercial del continente en 2009 (The People’s
Republic of China, 2013). Mas especificamente, en el afio 2013 China se convirtié en el
primer destino de las exportaciones de la regién de Africa Subsahariana, sobrepasando
a la Unidn Europea y a Estados Unidos -socios tradicionales de los paises africanos-
quienes pasaron a ocupar el segundo y tercer lugar (Pigato y Tang, 2015: 6). En 2017,
el total del volumen comercial China-Africa alcanzé los 139 billones de délares (World
Integrated Trade Solution, World Bank online). Los principales destinos para los bienes
chinos fueron Sudafrica y Nigeria, mientras que los mayores exportadores fueron Angola,

8 A partir de la tercera conferencia ministerial del FOCAC, los planes de accion incluyeron acciones en concreto
mas que un punteo de intenciones. Es por ello, que desde el afio 2006 en adelante seran trabajados en el
capitulo VI, correspondiente a cooperacién.

°  “Hay una serie de términos a partir de los cuales la diplomacia china define los distintos status de asociacion
que caracterizan su politica exterior. Cuatro de ellos son centrales: “socio”, “cooperativo”, “estratégico” e
“integral”, existiendo otros siete que son secundarios” (Malena, 2015: 2).

10 Beijing ha firmado, entonces, “Comprehensive strategic cooperative partnership” con la Republica del
Congo; “Comprehensive strategic partnership” con Sudafrica, Argelia y Egipto; “Strategic partnership” con
Nigeria, Angola, Sudan y la Unién Africana; “Comprehensive cooperative partnership”, con Etiopia, Gabon
y Tanzania y finalmente, “Long term friendship and cooperative partnership”, con Senegal (Li y Ye, 2019).
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Sudéfrica y Sudan (China Africa Research Initiative online; MOFCOM, The People’s
Republic of China online).

Al analizar la composicion del comercio, se observa que estd basado en la importacion
de materias primas de los paises africanos y la exportacion de productos de alto valor
agregado. Las importaciones de China provenientes de la region de Africa Subsahariana
estan concentradas en recursos extractivos, tales como el petrdleo crudo que encabeza
la lista. Simultaneamente, la Republica Popular exportd a dicha regidén una produccién de
lo mas diversificada. El mayor porcentaje lo reunieron los bienes de capital (maquinaria,
equipos de transporte), seguidos por los textiles. La transicién hacia la compra de este
tipo de productos -los cuales anteriormente provenian de Estados Unidos o la Unidn
Europea- se debe a que son mas accesibles en cuanto a costos, haciéndolos mas
atractivos.

Las Inversiones Extranjeras Directas (IED) de China en Africa se han incrementado
sustancialmente desde 2003, alcanzando un pico en 2008, para luego descender como
consecuencia de la crisis financiera internacional. La IED se distribuye en todos los
sectores de la economia, dentro de los cuales la infraestructura ha ido aumentando
exponencialmente. En lo que respecta a la distribucidn sectorial, si bien los capitales
chinos tienen destinos variados, las industrias extractivas fueron las preponderantes en
un primer momento, superando el 30% del total, siguiéndoles la construccion y los
sectores financiero y manufacturero (The People’s Republic of China, 2010 y 2013; Pigato
y Tang, 2015: 11).

La IED del pais asiatico ha crecido de 1.000 millones de ddélares desde 2004 a 35.000
millones en 2015, lo que representa una tasa de crecimiento anual promedio del 40%
(Sun et al., 2017: 20). En la regidn, los principales paises receptores han sido: Angola,
Kenia, Congo (RDC), Sudafrica y Zambia. En el afio 2017, la inversién China en Africa
alcanzoé los 4.100 millones de ddlares, lo que significé un aumento interanual del 70,8%,
pero que representa soélo el 2,6% de los flujos totales de IED de China en el mundo.
Dicho esto y considerando que Asia representé el 69,5%, Europa el 11,7% y América
Latina el 8,9%, no se debe caer en una sobrevaloracién del lugar que ocupa Africa en la
distribucion de las IED de China a nivel global (Ministry of Commerce, The People’s
Republic of China, 2017: 96).

Beijing tiene una bateria de herramientas gubernamentales para desplegar sus intereses
econdmicos en los paises de Africa, muchas de las cuales se concretaron o propusieron
en el marco del Foro de Cooperacién China-Africa (FOCAC). Entre ellos, tratados
bilaterales de inversion con 32 paises africanos, acuerdos de arancel cero en algunas
exportaciones con los Paises Menos Desarrollados y alivio de deuda. En segundo lugar,
en 2006 y como parte de uno de los compromisos establecidos en el FOCAC se inaugurd
el Fondo de Desarrollo China-Africa, creado por las organizaciones financieras chinas para
brindar apoyo especial a las empresas nacionales con interés en invertir en Africa. Por
ultimo, interesa dar a conocer que China ha promovido la instalacién de “zonas
econdmicas especiales” en territorio africano -emulando la experiencia en su propio pais-
en las cuales las empresas chinas se hacen cargo de la infraestructura. Finalmente,
importa mencionar las instituciones financieras chinas de las que emanan la mayoria de
los préstamos: China Development Bank, Export-Import Bank of China, Industrial and
Commercial Bank of China, Bank of China and China Construction Bank (The People’s
Republic of China, 2010 y 2013).
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En otras palabras, China viene desplegando una estrategia multidimensional en Africa en
el siglo XXI. A continuacion se observa en particular el tipo de cooperacidén que Beijing
dirige a los paises africanos, con el objeto de demostrar el interés crucial que ha tenido
el desarrollo de obras de infraestructura.

2.La cooperacion de China en Africa: las grandes obras de
infraestructura en el centro de la escena

El caracter de la CSS china evoluciond a la par que su propia dinamica interna y en
funcion de sus necesidades de insercion externa. El objetivo politico de reforzar y
desarrollar cooperacion amistosa con todos los paises en desarrollo, incluyendo
especialmente a los paises africanos, ha sido desde hace tiempo un importante
componente de la politica exterior de China (Shelton, 2006). Para comprender la CSS de
China en el siglo XXI, se vuelve necesario realizar un breve recorrido del pasado reciente
del vinculo establecido con Africa.

Concretamente, en los albores de la Republica Popular, el accionar solidario respondid a
la necesidad de obtener el reconocimiento de la comunidad internacional como el
gobierno legitimo de toda China, y a su vez, fue una herramienta ideoldgica para
internacionalizar el comunismo en el mundo. Tal es asi que este pais comenzd a transferir
granos, algodén o materiales industriales a los paises de la érbita socialista (Corea del
Norte y Vietnam del Norte) ya en 1950. Es por ello que la concepcién de cooperacion
china surgié intimamente ligada a la relacion que el pais asiatico entablaba con los paises
del Tercer Mundo, principalmente con los africanos.

La Conferencia de Bandung de 1955 - acontecimiento que marco la emergencia de los
paises del Sur en un orden bipolar rigido - y los Principios de Coexistencia Pacifical! que
emanaron de ella, ayudaron a fundamentar y dar confianza a las relaciones que Beijing
intentaba entablar con aquellas naciones afroasiaticas. Aprovechando el espiritu de
Bandung que dio impulso a los primeros vinculos de la China comunista con los paises
africanos, el primer ministro Zhou Enlai en 1963 enunci6 en Africa Subsahariana “Los
Ocho Principios para la Ayuda Econdmica y la Cooperacién Técnica para otros paises”, los
cuales han guiado la cooperacion china hasta la actualidad. En otras palabras, “la filosofia
de la ayuda china” puede ser resumida en cuatro palabras claves: autosuficiencia, no
interferencia, obras de infraestructura y beneficio mutuo (Shimomura y Ohashi, 2013:
220). El ejemplo mas contundente y que ha trascendido las relaciones entre China y los
paises africanos fue la construccién del ferrocarril entre Tanzania y Zambia (TAZARA)
durante 1967 y 197512,

Dado el periodo de introspeccidon que comenzdé a atravesar China en la década de los
ochenta debido al proceso de reformas econémicas implementado por Deng Xiaoping,
disminuyeron las motivaciones para mantener o incrementar la CSS. La década siguiente

11 ] os cinco principios de “respeto mutuo por la soberania y la integridad territorial, la no agresiéon mutua, la
no interferencia en los asuntos internos de otros paises, la igualdad y beneficio mutuo y la coexistencia
pacifica” fueron llevados a la conferencia por China e India. Cabe mencionar que si bien de la Conferencia
de Bandung emand una propuesta de diez principios, los Cinco Principios de Coexistencia Pacifica son los
reconocidos por China como la piedra angular de su politica exterior. Informacién extraida de la pagina web
de la Embajada de la Republica Popular China en Costa Rica
http://cr.chineseembassy.org/esp/xwdt/t1173044.htm [Consultado el 31-03-2019].

12 En las paginas siguientes se aborda el caso del TAZARA con mayor detalle.
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se conoce como el retorno de China a los paises del Sur Global como parte de su
estrategia de reinsercion internacional post masacre de Tiananmen, regreso entronizado
por la visita de Jiang Zemin en 1996 a seis paises africanos!?® donde nuevamente se
remarcaron los principios de la cooperacion sino-africana, lineamientos que sentarian las
bases del Foro de Cooperacién China-Africa (FOCAC) establecido en el afio 2000, tal como
se menciond anteriormente.

Durante la primera década del siglo XXI, hubo un resurgimiento de la CSS que se debid
al nuevo impulso otorgado por potencias emergentes como China. De acuerdo al analisis
de los dos White papers sobre la ayuda externa china, de 2011 y 2014 respectivamente,
emergen una serie de cuestiones vinculadas a nuestra tematica de anélisis.

En términos semanticos, el documento de 2011 enfatiza la categoria de “ayuda externa
china” como concepto que sintetiza las diferentes formas de cooperacion realizada por el
pais asiatico; razon por la cual se puede considerar que ya no hay un rechazo tan rotundo
a la palabra “ayuda” (aid) en los circulos de gobierno (Grimm et al, 2011: 4). Dicho
rechazo se debia al hecho de que los paises desarrollados se habian apropiado del
concepto Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD). Segun el extracto: “As development remains
an arduous and long-standing task, China’s foreign aid falls into the category of South-
South cooperation and is mutual help between developing countries” (The People’s
Republic of China, 2011: 3). A partir de entonces, la ayuda externa provista por Beijing
ingresd dentro de la categoria de CSS, como un concepto paraguas y genérico que
contemplaria diversas formas de cooperacion entre los paises en desarrollo. Asimismo,
se vislumbrd una diferencia crucial entre el primer y el segundo White Paper: mientras
qgue el primero hacia referencia a la “ayuda externa” (foreign aid), el segundo se posiciona
en el término “asistencia externa” (foreign assistance), restringiendo el término “ayuda”
solamente cuando estd vinculada a la “ayuda humanitaria” (emergency humanitarian
aid) (Lechini y Dussort, 2016).

Respecto a las modalidades que adquiere la cooperacion ofrecidat4, desde los 2000, la
mas utilizada ha sido los denominados “proyectos completos”, destinados principalmente
a los sectores de infraestructura econdmica (transporte, energia eléctrica y
telecomunicaciones), industrial y energia (industria petrolera, metallrgica y de
produccion de carbén). A propdésito de ello, el segundo White paper clarificd que mientras
que el 72,4% de los fondos entre 2010 y 2013 fueron absorbidos por proyectos de
infraestructura, el 5,8% estuvo dirigido a cooperacion técnica y cooperacion para el
desarrollo de recursos humanos (The People’s Republic of China, 2011 y 2014).

En lo referente a la arquitectura institucional encargada de la cooperacién internacional,
histéricamente la direccién general de politica de asistencia al desarrollo dependia del
Grupo para Asuntos Extranjeros del Partido Comunista [Chinese Communist Party
Leading Grouping for Foreign Affairs]. Este ultimo y el Consejo de Estado [State Council
Leading Group for Foreign Affairs] son los cuerpos administrativos de mas alto nivel que

13 Kenia, Egipto, Etiopia, Mali, Namibia y Zimbabue. Informacidn extraida de la pagina web del Ministerio de
Asuntos Exteriores de la Republica Popular China
http://www.fmprc.gov.cn/mfa_eng/ziliao_665539/3602_665543/3604_665547/t18001.shtml [Consultado
el 24-03-2019].

4 Desde sus inicios, se clasificaron en cooperacion técnica, entrenamiento de recursos humanos, ayuda para
emergencias humanitarias, proyectos completos, materiales y bienes, equipos médicos, programas de
voluntariado y condonacién de deuda. Las tres primeras estan sustentadas con subsidios, es decir, no se
espera pago alguno en retorno por parte de los paises receptores (Mthembu, 2018).
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regularon a los organismos encargados de administrar los proyectos de cooperacion: el
MOFCOM (que poseia un departamento de Ayuda para paises extranjeros); el ministerio
de Asuntos Externos (MFA); una serie de ministerios especializados (ministerio de Ciencia
y Tecnologia, ministerio de Agricultura, ministerio de Educacién, ministerio de Salud y
ministerio de Comunicaciones) y la oficina de Enlace Internacional del Comité Central del
Partido Comunista (Chin y Frolic, 2007).

De acuerdo a Huang y Wei (2015) el ministerio de Asuntos Externos y el ministerio de
Finanzas ejercian la mayor influencia en la politica de asistencia externa. Pero el
ministerio de Comercio fue la agencia gubernamental mas importante en la ejecucién de
la asistencia china desde 2003. Mientras que el ministerio de Finanzas establecia los
fondos presupuestarios destinados a los programas de ayuda, el ministerio de Comercio
se encargd de analizar su viabilidad, coordinar el proceso de su implementacion a través
de los ministerios y llevar a cabo su revision. Desde el inicio, el ministerio de Comercio
nucleaba la administracion total de los fondos financieros. Con la creacién del EXIM Bank
en 1994, esta institucion comenzé a gestionar los préstamos blandos y el ministerio de
Comercio a manejar las subvenciones y los créditos libre de intereses. El Banco de
Desarrollo Chino, también fundado en 1994, proveia de respaldo financiero a las
inversiones de las empresas chinas en paises en desarrollo. Al posicionar la ayuda externa
dentro del MOFCOM, queda demostrada la fuerte motivacion econdmica que existia
detras de cada proyecto otorgado.

Recientemente, hubo un intenso debate académico en China con el fin de proporcionar
alternativas institucionales que nucleen los programas de cooperacion. Finalmente, en el
ano 2018 el gobierno de Xi Jinping inaugurd la Agencia China de Cooperacién para el
Desarrollo Internacional (CIDCA, por sus siglas en inglés) (Huang y Wei, 2015).

Debido a lo anteriormente expuesto, se puede comprender que histéricamente los
recursos financieros que han sostenido la CSS china se han dividido en tres tipos:
subsidios (extension financiera sin acuerdo de devolucién por parte del beneficiario),
préstamos a tasa cero interés (con un plazo de 20 afios) y créditos blandos (con un plazo
de 15-20 afos y una tasa de interés de 2-3% anual). El hecho que desde 2000 en
adelante hayan aumentado los créditos blandos y disminuido los subsidios, vislumbra
también la intencionalidad de la cooperacién china.

En términos geograficos, los mayores receptores de ayuda externa han sido los paises
de Africa y Asia, y en menor medida, América Latina y el Caribe, Oceania y Europa del
Este. No obstante, desde 2010 Africa ha contabilizado el 50% de la totalidad de la ayuda
(The People’s Republic of China, 2011 y 2014).

Simultdaneamente, es interesante comparar lo antedicho con los analisis realizados sobre
el estado de situacién de la infraestructura en Africa de otros organismos internacionales
y think tanks (Foster et al, 2009; Gutman et al, 2015; The Infrastructure Consortium for
Africal® -ICA-, 2017). De acuerdo al informe del Banco Mundial de 2009 (Foster et al,
2009), se dio a conocer que entre 2000-2007 los dos sectores mayormente beneficiados
por los capitales chinos fueron el de energia, reuniendo 33,4% (particularmente energia

> El ICA esta constituido por bancos multilaterales de desarrollo y bancos regionales de desarrollo como el
Banco de Desarrollo Africano (AfDB), el Banco de Desarrollo de Africa del Sur (DBSA), la Comision Europea,
el Banco de Inversién Europeo (EIB), los paises que conforman el G8, la Republica de Sudéfrica y el Grupo
Banco Mundial.
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hidroeléctrica) y el de transporte, con el 33,2% (especialmente vias férreas). Los
compromisos de financiamiento de Beijing se mantuvieron en un promedio de 5.000
millones de ddélares entre esos afios, concentrandose en un 70% en Nigeria, Angola,
Etiopia y Sudan. No obstante, desde 2007 a 2012 se demostrdé cierto cambio en el destino
de la financiacidén china, desde los paises ricos en recursos naturales estratégicos-como
los cuatro anteriormente indicados- a los paises que no lo son. Tal es asi que Ghana y
Etiopia fueron los mayores receptores, seguidos por Camerin, Zambia y Nigeria (Gutman
et al., 2015).

En base al ultimo informe del ICA (2017: 16) los compromisos chinos de inversiéon en
obras de infraestructura en Africa alcanzaron su pico maximo en 2013, demostrando que
el pais asiatico reunié el mayor porcentaje de la financiacién para el continente (66% del
total), superando a los organismos financieros internacionales y a las potencias
tradicionales. En este marco, estuvieron incluidos los casi 4.000 millones de doélares
destinados al tramo ferroviario Mombasa-Nairobi en Kenia, el caso de estudio que se
abordard a continuacién. Cabe mencionar ademas que los montos para el sector
analizado continuaron in crescendo, hasta alcanzar un valor cercano a los 20.000 millones
de ddlares en 2017.

En definitiva, de lo expuesto en las paginas anteriores, podemos afirmar que la
cooperacion china nacid y se desarrollé en simultdneo a las relaciones que la Republica
Popular mantuvo con los paises en desarrollo, principalmente los africanos. Si bien en un
principio dicho accionar tenia como objetivo extender la revolucion maoista en el Tercer
Mundo, fue transformandose al paso de los cambios domésticos ocurridos en ese pais.
De esta manera, Beijing (y sus empresas estatales como brazos ejecutores), se ha
convertido en promotor, financiador y ejecutor de muchos de los proyectos de
infraestructura que los paises africanos necesitan en la actualidad.

A partir de la asuncion de Xi Jinping en 2012, se vienen dando signos de una politica
exterior de alcance mundial, a raiz del lanzamiento de iniciativas como la BRI, la cual
otorgd un rol central a la interconectividad y con ella, la extensién de las obras para tal
fin. En las paginas siguientes se particulariza sobre la inclusion del continente africano
en la iniciativa y, en este marco, la intensificacion del rol de China como Estado proveedor
de bienes publicos. Asimismo, se avanza sobre el proyecto Mombasa-Nairobi, en el
intento de ahondar sobre el binomio costos/beneficios de la cooperacion al desarrollo
china en Kenia.

3. La interconectividad, foco de la Belt and Road Initiative

En 2013, el presidente chino Xi Jinping en su visita a Kazajstan, anuncié el cinturdn
econdmico de la Ruta de la Seda ("The One Belt”). El mismo ano y en circunstancias
similares en Indonesia anuncié la Ruta de la Seda Maritima (*One Road”). Ambos forman
lo que se inicialmente se conocié como la iniciativa "One Belt, One Road" (OBOR), que
en la actualidad es definida como "Belt and Road Initiative”. El cinturén econémico de la
Ruta de la Seda pretende vincular a China con Europa a través de Asia Central y Rusia;
con el Medio Oriente a través de Asia Central y unir a China y el Sudeste Asiatico, el sur
de Asia y el Océano Indico. Por otro lado, la Ruta de la Seda Maritima se centra en el uso
de los puertos costeros chinos para unir a China con Europa a través del Mar del Sur de
China y el Océano Indico. Africa entra en escena dentro de la ruta maritima. Si bien, en
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un primer momento, su participacion en términos oficiales no estuvo del todo clara, en
los hechos algunos paises africanos forman parte de la iniciativa. No obstante, “sélo los
paises africanos considerados estratégicos para la OBOR, especialmente aquellos vitales
para establecer y asegurar enlaces comerciales, serian priorizados por el gobierno chino”
(Bagwandeen, 2017: 2).

La BRI se erige como uno de los programas mas ambiciosos e importantes del siglo XXI,
gue apunta a lograr una arquitectura econdmica integrada (Concatti, 2017). Por lo cual,
para el gobierno chino es clave mejorar la conectividad fisica entre los paises involucrados
como primer paso. En consecuencia, ya se han puesto en marcha una sucesién de
proyectos encaminados a achicar la “brecha de infraestructura”.

Teniendo presente la estrategia global de China, numerosos proyectos enfocados en la
infraestructura de transporte se iniciaron en varios estados africanos con el respaldo de
Beijing. En el afio 2009, se publico el East Africa Railway Master Plan Study (EARMP), en
el cual se realizé un informe acerca del estado de situacién de los ferrocarriles en Africa
del Este. Del EARMP emand una propuesta para optimizar el uso de los mismos y
aumentar el volumen de toneladas transportadas proyectando un incremento de 3.700
millones en 2007 a 16 millones en 2030 (CPCS, 2009). En la version actualizada de dicho
informe, publicada por la East Africa Community (EAC) en 2017, el pais asiatico aparecié
como el actor clave en la concrecién del proyecto maestro ferroviario.

Beijing se comprometié a liderar la formacion del Chinese group for Sino-Africa
cooperation in railway and high-speed railway® en esa regién de Africa, que integraria
recursos de instituciones de financiamiento, empresas de construccién de ferrocarriles y
empresas de gestion de operaciones ferroviarias. De esta manera, se puede constatar
gue el gigante asiatico viene avanzando a paso firme en el sector ferroviario de la
regiont’,

Luego de cuatro afios de lanzada la iniciativa, China convocé al primer Foro del Cinturédn
y la Ruta para la cooperacion internacional -Belt and Road Forum (BRF) - en mayo de
2017 en Beijing, bajo el lema “Work Together to Build the Silk Road Economic Belt and
The 21st Century Maritime Silk Road”, al cual participaron representantes
gubernamentales de mas de cien paises. En el discurso de apertura, el presidente Xi
Jinping hizo hincapié en que la iniciativa se basa en los principios de cooperacion pacifica,
apertura e inclusion, aprendizaje y beneficios mutuos. Destacé ademas que hay cuatro
grandes areas prioritarias de cooperacion, todas atravesadas por el principio de la
“interconectividad”: infraestructura, comercio, finanzas y contacto entre personas
(people to people connectivity). En este sentido, se destaca que la iniciativa se esfuerza

® Para mayor informacion ver informe de prensa de la Unidn Africana. Disponible en:
https://au.int/en/pressreleases/20161010-2

17 A nivel continental, se avanzd en materia de cooperacidén en infraestructura a través del Memorando de
Entendimiento entre China y la Unidon Africana firmado el 25 de enero de 2015, que consolidé los planes de
China para Africa con el objetivo de promover la cooperacion en ferrocarriles, carreteras, redes regionales
de aviacidon y campos de industrializacion. El 5 de octubre de 2016, se firmé un Plan de Accidn Quinquenal
en la sede de la UA, entre la Comisién de la Unién Africana (AUC por sus siglas en inglés) cuya presidencia
estaba a cargo de la Dra. Nkosazana Dlamini Zuma vy el representante del gobierno de la Republica Popular
de China, el Sr. Xu Shaoshi, ministro de Desarrollo Nacional y Comisidn de Reforma (NDRC). En el marco
del Plan de Accion se propusieron varios hitos a desarrollar durante el periodo en cuestion, tales como: el
acuerdo en materia de leyes y regulaciones relevantes sobre cooperacién ferroviaria; el establecimiento de
una Unidad de Implementacion de Proyectos (UEP) por parte de las AUC; la colaboracion y facilitacion entre
empresas africanas y chinas; la transferencia de tecnologia, la educacién y creacién de capacidades para
fabricacion de bienes de contenido local (Unidn Africana, 2016).
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por aumentar la cooperacién y el intercambio en campos como la tecnologia, los recursos
naturales, el turismo, la proteccién del medio ambiente y las ONGs. Dentro de la
cooperacion en materia de infraestructura se hizo hincapié en los ferrocarriles, carreteras,
rutas aéreas, telecomunicaciones, oleoductos y gasoductos y puertos (XinhuaNet, 2017).

Del continente africano, cuatro paises participaron del evento, a saber: Egipto, Tunez,
Etiopia y Kenia (The Diplomat, 2017). No es casual que dos de ellos formen parte de la
regién del Este de Africa, con sus costas en el Océano Indico, constituyéndose en espacios
claves en la iniciativa china. De hecho, el puerto de Nairobi aparece marcado en los
mapas que muestran el trazado de la ruta maritima?,

Como se menciond en parrafos anteriores, inicialmente la participacién africana en la BRI
aparecia con un signo de pregunta. Sin embargo, al presente se puede afirmar el interés
e impulso de los paises africanos por extenderla hasta sus territorios. Tal es asi, que
algunos autores ya lo catalogan como “un segundo cinturén” (Breuer, 2017). Lo cierto es
que en el marco de la cumbre de la FOCAC de 2018 en Johannesburgo, China incluyé a
la BRI al concluir la firma de memorandos de entendimiento (MoUs) de forma bilateral
con treinta y siete paises africanos y la Unién Africana'®, donde manifestaron la voluntad
politica para el desarrollo conjunto de la iniciativa (Xinhuanet, 2018). Cabe destacar que
Kenia se encuentra entre los paises signatarios (Mbogo, 2018), reafirmando la relevancia
geoestratégica que posee por su ubicacion espacial.

3.1. Kenia, otra puerta de entrada a Africa: la via ferroviaria Mombasa-
Nairobi

Como se dio a conocer, la participacion de China en los proyectos de infraestructura
ferroviaria en Africa data del siglo pasado. Es necesario recordar que ya en la década del
sesenta Beijing fue el actor clave en la construccion del TAZARA?, ferrocarril binacional
de propiedad conjunta de los gobiernos de la Republica Unida de Tanzania y la Republica
de Zambia. En términos de interconectividad, el TAZARA enlazaba Zambia con el puerto
maritimo de Dar es Salaam en Tanzania y proporcionaba, ademas, carreteras y vias
férreas. En esencia, se trataba de una red troncal de comunicacion para la Comunidad
de Africa Oriental. Dicho proyecto se ha convertido en un simbolo de la cooperacién

8 \er mapas de los siguientes sitios: Xinhua; World Economic Forum; The Economist, Kenyan Wall street.

19 De acuerdo al Belt and Road Investment Index Report 2018, elaborado por el Shangai Municipal Commission
of Commerce, los paises parte de la iniciativa son Sudafrica, Kenia, Marruecos, Ghana, Tanzania, Nigeria,
Etiopia, Egipto, Madagascar, Argelia, Tunez, Sudan, Congo y Angola. De todos modos, es importante
considerar que todos los proyectos acordados previamente entre un gobierno africano y China -luego de la
firma de los MoUs por los cuales han sido denominados “BRI countries” - han quedado incorporados a la
iniciativa.

20 En la década de los sesenta, los gobiernos de Tanzania y Zambia venian trabajando en el disefio pero sabian
que este gigantesco proyecto requeria de grandes cantidades de fondos para poder despegar. En primera
instancia, se contactaron con los paises occidentales para obtener ayuda para construir la linea, pero éstos
rechazaron la idea e insistieron en que "el proyecto no era econdmicamente viable". Fue alli cuando el
gobierno de la Republica Popular de China, bajo la direccién de Mao aceptd rapidamente y se ofrecid a
financiarlo como un proyecto llave en mano. Fue entonces que el 5 de septiembre de 1967, se concluyé un
acuerdo para la construccion de TAZARA en Beijing, entre los gobiernos de China, Tanzania y Zambia. Los
chinos financiaron el proyecto, proporcionaron ayuda para la construccidn, la experiencia y el equipo,
incluidos edificios, talleres, escuelas de capacitacion e infraestructura relacionada. La idea inicial era que la
linea férrea comenzara desde Kidatu en Tanzania hasta Kampoyo en Zambia. En 1970, China acordd
conceder a Tanzania y Zambia un préstamo sin intereses reembolsable en treinta afios -por un total de 988
millones de yuanes- para cubrir los costos de construccidn de la linea y la infraestructura de apoyo de las
estaciones y la escuela de capacitacion, asi como el suministro de energia motriz y material rodante.
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solidaria de China en Africa, que persiste hasta el presente. Da cuenta de ello que en
julio del 2018, se concreté un encuentro entre el Ministro del Comité Central del
Departamento Internacional del Partido Comunista de China (PCCh), el Sr. Song Tao, y
las autoridades del TAZARA, a quienes ha pedido el avance del "Espiritu de TAZARA"
como simbolo de amistad comprometiéndose en la modernizacion del mismo (TAZARA,
2018)2L.

En este contexto, China y la Unidn Africana firmaron en 2015 un MoU con el objetivo de
conectar sus capitales y ciudades importantes con una red ferroviaria de alta velocidad
integrada, un proyecto emblematico de la Agenda continental de Africa 2063. En tanto,
el proyecto chino de modernizacion y construccion ferroviaria del tramo Mombasa-Nairobi
en Kenia también es parte del Plan Maestro Ferroviario de Africa Oriental -que pretende
extenderse a lo largo de Tanzania, Kenia, Uganda, Ruanda, Burundi, Sudan del Sur y
Etiopia.

El caso del tramo ferroviario Mombasa-Nairobi (o Madaraka Express) es de particular
interés ya que corre paralelo al Uganda Railway (conocido como “Lunatic Express”),
construido por Gran Bretafia a finales del siglo XIX, cuando estos territorios se
encontraban bajo dominio britanico (Duell, 2017). La falta de mantenimiento de dichas
vias de comunicacion generd un significativo deterioro en la capacidad de transporte??.

En consecuencia, el proyecto SGR, financiado mayormente por China, fue disefiado en
dos grandes corredores Northern corridor y Lapsset corridor??, los cuales abarcan
diferentes tramos del ferrocarril. El Northern Corridor consta de dos fases: la primera de
472 km desde Mombasa hasta Nairobi, la cual estd concluida y fue inaugurada el 31 de
mayo de 2017. La segunda fase, de 490 km totales completando el recorrido Nairobi -
Kisumu - Malaba, esta a su vez conformada por 3 subfases?* de las cuales solo la primera
estd en marcha.

Los principales actores involucrados en el disefo, construccién y ejecucion del tramo
Mombasa-Nairobi fueron principalmente dos grandes empresas chinas. Por un lado, la
China Road and Bridge Corporation (CRBC)?° que fue contratada por Kenya Railways (KR)
para llevar a cabo la primera fase del Northern Corridor y ademas se firmaron dos
contratos comerciales, a saber: uno relativo a la construccién de la obra civil bajo la
modalidad llave en mano y otro para el suministro, compra e instalaciéon de locomotoras
y material rodante. Por otro lado, KR y China Communications Construction Company
(CCCQC) han firmado cuatro contratos comerciales para el desarrollo y ejecucidén de la
segunda fase del tramo Nairobi-Malaba del proyecto. Con respecto a la supervision de la
construccién, la misma estd a cargo de la China Railway Development Company, Apec

2t para mayor informacion acerca de este proyecto se puede leer: “Freedom Railway. The unexpected

successes of a Cold War development Project”. Disponible: http://bostonreview.net/jamie-monson-
freedom-railway-tazara-tanzania

El Uganda Railway se trata de una via férrea que conecta el Lago Victoria al puerto de Mombasa. En la
década del ochenta su capacidad de transporte era de 4.8 millones de toneladas y en 2012 de 1.5 millones
(Mugwe, 2018).

23 Para mayor informacidn sobre este corredor visitar: http://www.lapsset.go.ke/projects/railway/. El mismo
esta formado por dos grandes tramos: el primero Lamu - Isiolo - Nakdok que recorrera 1,350 km; vy el
segundo Nairobi - Isiolo - Moyale a lo largo de 700km.

Las 3 subfases del segundo tramo son: la fase 2A con un trayecto de 120 km desde Nairobi hasta Naivasha
(fase en ejecucién). La fase 2B de 262 km Naivasha - Narok - Bomet - Nyamira — Kisumu que a su vez
incluye el New Kisumu Port y por Ultimo la fase 2C de 107 km desde Kisumu pasando por Yala, Mumias y
finalizando en Malaba.

25 Es subsidiaria de la China Communications Construction Company (CCCC).
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Consortium Limited y Edon Consultants International (CRDC/APEC/EDON Consortium)
quienes se ocupan de la revisién y supervisidon del disefio y la construccion para garantizar
gue se cumplan los estandares de calidad.

El costo de la primera fase Mombasa-Nairobi ascendié a 3.223 millones de dodlares, lo
que la convirti6 en la infraestructura mas cara proyectada en Kenia desde su
independencia y que equivale a un 20% de su presupuesto nacional (Changfeng &
ZiroMwatela, 2016). El financiamiento estuvo a cargo en un 90% del Exim Bank de China
a través del otorgamiento de un préstamo al gobierno de Kenia. El 10% restante fue
financiado por el pais africano quien lo hizo a través de un Fondo de Desarrollo
Ferroviario, anclado en un gravamen del 1,5% sobre el costo de las importaciones en el
extranjero que se transporten en el Madaraka Express (Kenya Railways, 2019; Railway
Gazzette, 2017).

A modo de sintesis podemos observar que de acuerdo a lo anteriormente detallado, China
se ocupa no solo de la financiacién, la construccion y la ejecucién, sino también de la
provision de materiales y la supervision del proyecto. Lo que se puede constatar es que
el Madaraka Express significo avances y mejoras reflejadas, por un lado, en el incremento
de los voliumenes transportados desde y hacia el puerto; y por otro lado, la reduccion de
los costos y los tiempo de viaje, el fomento de las inversiones y una mejora en la
competitividad de los mercados.

Para dar cuenta de ello, la Oficina Nacional de Estadisticas de Kenia (KNBS) informd que
el servicio de ferrocarril transporté 699.055 pasajeros entre junio y diciembre de 2017,
numero que aumento a poco mas de 1 millén y medio en 2018. Asimismo, el servicio de
carga de SGR transport6 5 millones de toneladas de mercancias en 2018, con un ingreso
total de 863.177 ddlares (Xinhua News Agency, 2019). Con respecto a la reduccion del
tiempo de transporte, mientras que el “Lunatic Express” demora alrededor de 12 horas
en hacer Mombasa-Nairobi, el Madaraka Express completa el tramo entre 4 y 5 hs. En
lo que al empleo se refiere, proyecto ha creado al menos 19.400 empleos directos y
6.000 empleados por subcontratistas (Breuer, 2017).

Una vez finalizado el proyecto en su totalidad se espera ademas una mayor descongestion
en el Puerto de Mombasa y un aumento exponencial en los volumenes de carga
transportados hacia y desde el puerto. Otra de las ventajas se vera reflejada en la
disminucién aun mayor de los costos de produccion, convirtiendo a la regién en un
destino competitivo y atractivo para las inversiones extranjeras que ayudaran en la
exportacion de diversos recursos varados en la region. Por ultimo, se sostiene que se
reducird el desgaste de las carreteras, por lo que se reduciran también los costos de
mantenimiento de las mismas (Kenya Railways, 2019).

Ahora bien, a pesar del gran aporte que ha logrado el proyecto ferroviario, también se
presentan dos grandes desafios que el gobierno de Kenia debe enfrentar como efecto
colateral su realizacién. En primer lugar, a partir de 2013 se profundizé el déficit de la
balanza comercial entre Kenia y el pais asiatico, ascendiendo a 3.681 millones de ddlares
en 2017. Ello se debe al incremento sustantivo de las importaciones de Kenia
provenientes de China equivalente a 5.000 millones de ddlares mayoritariamente de
bienes de consumo, capital e intermedios (World Integrated Trade solution, World Bank,
2019).

En segundo lugar, la cuestién medioambiental es otro de los ejes problematicos del
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proyecto. Si bien en el primer tramo construido se atraviesa el “Tsavo National Park”, se
construyeron puentes, pasos subterraneos y corrales para poder brindar a los animales
alternativas de paso. Sin embargo, la segunda fase estuvo detenida porque el proyecto
implicaba que atraviese el “"Nairobi National Park”, a lo cual se opusieron sectores de la
sociedad autoproclamados conservacionistas (Breuer, 2017). Con el fin de superar este
obstaculo, el gobierno se comprometié a disminuir la huella de carbono de los trenes
involucrados en el proyecto a modo de reducir la degradacién ambiental de su territorio
(Kenya Railways, 2019).

En resumen, de lo anteriormente expuesto, podemos afirmar que si bien el proyecto
ferroviario es una obra que contribuye en el corto y el mediano plazo al crecimiento de
Kenia, su gobierno debe afrontar una deuda externa cada vez mas profunda, siendo
China el principal acreedor contabilizando un 66% (Anzetse Were, 2018). De la misma
forma, no se puede observar en un futuro cercano un camino viable para hacer frente a
la deuda con la Republica Popular. Tal es asi, que Kenia debié endeudarse con terceros
paises (como Japén, Francia, Alemania, etc.) para poder sustentarla. En otras palabras,
el pais africano queda entrampado en un circulo vicioso que se asimila a una nueva
dependencia, pero con caracteristicas chinas, conocido como ‘debt trap’.

Conclusiones

Luego de haber abordado la cooperacion en infraestructura en Africa, particularmente el
caso del proyecto Mombasa-Nairobi, nos ha permitido realizar las siguientes reflexiones
finales. En primer lugar, es importante resaltar que la CSS siempre estuvo presente como
herramienta de politica exterior de China en la estrategia de acercamiento a los paises
en desarrollo. Mas aun, la cooperacion en materia de infraestructura se ha erigido como
un simbolo de la cooperacién al desarrollo, principalmente hacia los paises africanos. Es
cierto que el primer ejemplo que ilustra tal compromiso fue el TAZARA, en un momento
historico en que el pais asiatico no era la potencia econdémica que se ha convertido en la
actualidad. Por lo tanto, mas alla de los intereses politicos e ideoldgicos que atravesaron
la concrecidn de tal proyecto en el Este africano, se traté de un accionar solidario per se.

Sin embargo, a medida que China viene consolidando su modelo de desarrollo interno,
sus intereses de politica exterior se han modificado al son de su ascenso en el orden
internacional. En este sentido, los proyectos de cooperacidon en materia de infraestructura
no solamente son de vital importancia para estimular el desarrollo en los paises africanos,
como afirma el gigante asiatico, sino principalmente para fomentar el intercambio
comercial y expandir las actividades de sus empresas estatales. Justamente, el
lanzamiento de la BRI en 2013 responde a la estrategia global de Beijing y no es menor
gue su centro neuralgico sea la construccidon de obras de infraestructura de tipo civil.

En el marco de la BRI, cabe destacar los esfuerzos de los paises africanos para la
incorporacion de su continente en dicha iniciativa. El hecho de formar parte de una
estrategia que involucra a la mitad del globo terrdqueo y que tiene perspectivas de
volverse mundial, le brinda a Africa una posicién de relevancia geopolitica inobjetable.
Ahora bien, los paises africanos también compiten entre ellos por obtener mas beneficios
en sus relaciones con China. En este aspecto, Kenia es percibido y se autopercibe como
otro punto de entrada (o salida, dependiendo del punto de vista) a Africa Subsahariana,
ademas de los estados agrupados bajo esta caracteristica, a saber, Sudafrica o Nigeria.
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El proyecto ferroviario Mombasa-Nairobi le ha otorgado a Kenia una posicién de privilegio,
debido a que postula a Mombasa a convertirse en el principal puerto de Africa Oriental,
ademas de transformarse en una via de transito moderna desde el océano Indico hasta
el centro de Africa.

Por ultimo, interesa evaluar si efectivamente el proyecto de cooperacién en materia de
infraestructura antedicho permite una relacién de beneficio mutuo. En cuanto a China,
tal como se expuso, las ganancias son evidentes. Por el contrario, para Kenia, desde una
primera aproximacion, el proyecto resultaria muy beneficioso, aunque, es preciso
examinar algunos efectos en el corto y mediano plazo. Respecto de los “pros”, este tipo
de obras disminuyen los costos de produccién de forma indirecta, al reducirse el costo
del flete. Consecuentemente, aumentaria la competitividad de las exportaciones kenianas
(y las de los paises vecinos) asi como Nairobi mejoraria la recaudacién fiscal al explotar
esta nueva via de comunicacion.

Sin embargo, como se pudo observar, la forma que tiene Kenia de pagar el préstamo del
Exim Bank chino es a través de un gravamen en el uso del ferrocarril. Ademas, mientras
el proyecto se esta llevando a cabo, China es quien decide sobre todas las fases de
implementacion. Es decir, el pais africano no posee en ningln aspecto autonomia sobre
la materia. Al mismo tiempo, la balanza de pagos de Kenia se ha deteriorado desde la
implementacion del proyecto, volviéndose altamente deficitaria. Ello se debe a que China
importa las maquinarias, los bienes y los servicios que necesita para la ejecucion del
proyecto. Lo cual nos lleva a afirmar que en un corto lapso de cuatro afos (2013-2017)
la economia de Nairobi se volvié muy dependiente de las relaciones con Beijing.

Es claro que China le da la posibilidad a paises como los africanos de acceder a
inversiones tangibles, necesarias, rapidas y sin la burocracia caracteristicas de los
organismos financieros internacionales. No obstante, los proyectos que son enmarcados
como CSS tienen muchas similitudes con la ayuda atada (mas conocida como “tied aid”)
practicada por las potencias tradicionales, al establecerse ciertas condicionalidades que
terminan volviendo borroso el horizonte solidario propugnado.

Todo lo anterior, conduce a reforzar la idea de que China esta intensificando su rol como
Estado proveedor de bienes publicos mundiales. De manera que este “aspirante a
hegemdn” parece estar emulando ciertas caracteristicas de la Pax Britanica en el transito
hacia la instauracién de su propia Pax China.

113



JANUS.NET, e-journal of International Relations

e-ISSN: 1647-7251

Vol. 10, N°. 2 (Noviembre 2019-Abril 2020), pp. 98-117

La cooperacion de China en Africa en el area de infraestructura de conectividad fisica.
El caso de la via ferroviaria Mombasa-Nairobi

Maria Noel Dussort; Agustina Marchetti

Referencias bibliograficas

Africana, u. (2016). Unidn Africana. [En linea] Available at:
https://au.int/en/pressreleases/20161010-2

Aldekoa, X. (2017). “Un tren chino para la nueva Africa”. In La Vanguardia Internacional,
1 junio.

Anzetse, Were. (2018). “Debt Trap? Chinese Loans and Africa’s development options”.
In South African Institute of International Affairs. Policy InsightS 66:1-12.

Bagwandeen M. (2017). The African Link in China’s OBOR Initiative, Stellenbosch,
Sudafrica: Centre for Chinese Studies.

Banco Mundial (2019). Kenya Country Profile [En linea] Available at:
http://databank.worldbank.org/data/views/reports/reportwidget.aspx?Report_Name=C
ountryProfile&ld=b450fd57&tbar=y&dd=y&inf=n&zm=n&country=KEN

Borella, G. (2019). “La otra hegemonia global. China aspira al liderazgo tecnoldgico”. In
La Nacién, 24 marzo.

Brautigam, D. (2009). The Dragon's gift. The real story of China in Africa. London: Oxford
University Press.

Breuer, J. (2017). “Two belts, one road? The role of Africa in China's Belt and Road
Initiative”. In Blickwechsel, pp. 1-7.

C. P. C. S. (2009). East African Railways Master Plan Study Final Report, Bridgetown,
Barbados: CPCS Transcom.

Changfeng & ZiroMwatela. (2016). “Africa in China’s One Belt, One Road’Initiative: A
Critical Analysis”. OSR Journal Of Humanities And Social Science (IOSR-JHSS),21(12),
pp. 10-21.

Chin, G. T.; Frolic, B. M. (2007). “Emerging Donors in International Development
Assistance: The China Case”. In The International Development Research Centre (IDRC-
CDRI), Ottawa.

China Africa Research Initiative. [En linea] Available at: http://www.sais-cari.org/

Concatti, B. (2017). “Los desafios de la Nueva Ruta de la Seda para India”. In Journal de
Ciencias Sociales, 5(9), pp. 178-187.

Denghua, Z. (2014). “China's second White Paper on foreign aid”. In The State, Society
& Governance in Melanesia Program (SSGM).

Duell, M. (2017). “Kenya FINALLY replaces the 'Lunatic Line' built by the British more
than a century ago where workers faced the perils of hungry lions, malarial swamps and
angry tribesmen”. In MAIL ONLINE, 31 mayo.

Foster, V., Butterfield, W., Chen, C. & Pushak, N. (2009). Building bridges China's growing
role as infrastructure financier for Sub-Saharan Africa, Washington: World Bank.

Gazzette, R. (2017). "Mombasa - Nairobi Standard Gauge Railway opened”. In Railway
Gazzette , 31 mayo.

Grimm, S., Rank, R., Mcdonald, M. & Schickerling, E. (2011). Transparency of Chinese
aid. An analysis of the published information on Chinese external financial flows.

114



JANUS.NET, e-journal of International Relations

e-ISSN: 1647-7251

Vol. 10, N°. 2 (Noviembre 2019-Abril 2020), pp. 98-117

La cooperacion de China en Africa en el area de infraestructura de conectividad fisica.
El caso de la via ferroviaria Mombasa-Nairobi

Maria Noel Dussort; Agustina Marchetti

Stellenbosch: Publish What You Fund; Centre for Chinese Studies.

Gutman, J., Sy, A. & Chattopadhyay, S. (2015). Financing African infrastructure. Can the
world deliver? Washington: Brookings.

Huang, M. & Wei, X. (2015). “The Chinese foreign aid management system and its
reform”. In Sidiropoulos, E., Pérez Pineda, J. A., Chaturvedi, S. y Fues, T., Institutional
Architecture & Development. Responses from Emerging Powers, Johannesburg: South
African Institute of International Affais (SAIIA).

Ikenberry, G. J. & Lim, D. J. (2017). China’s emerging institutional statecraft. The Asian
Infrastructure Investment Bank and the prospects for counter-hegemony. Washington:
Brooking.

Johnston, L.A. (2016). “Africa, and China’s One Belt, One Road initiative: Why now and
what next?”. In Bridges Africa, 5(7).

Kenya Railways (2019). Kenya Railways. [En linea] Available at:
http://krc.co.ke/?page id=1382

Lechini, G. & Dussort, M.N. (2016). “China y la Cooperacién Sur-Sur. Una mirada desde
Argentina”. In Moneta, C. & Cesarin, S. China y Argentina: la tentacion pragmatica.
Buenos Aires: EDUNTREF. pp.77-112.

Li, A.; Lui, H.; Pan, H., Zeng, A. y He, W. (2012). Focac Twelve Years Later.
Achievements, challenges and the Way Forward, Discussion Paper 74, Perking University:
[En linea] Available at: https://www.files.ethz.ch/isn/151831/FULLTEXTO01-4.pdf

Li, Quan; Ye, Min (2019). “China’s Emerging Partnership Network”.

Malena, J. (2015). “Analisis del status de ‘socio estratégico integral, conferido por la R.
P. China a la R. Argentina’, Simposio Electrénico Internacional sobre Politica China.

Mbogo, A. (2018). “Kenya Signs Silk Belt & Road Agreement with China”. The Kenian Wall
Street, 6 septiembre.

Ministry of Commerce (MOFCOM), The  People’s Republic of China
http://english.mofcom.gov.cn/

Ministry of Commerce, The People’s Republic of China (2017). Statistical Bulletin of
China’s Outward Foreign Direct Investment. National Bureau of Statistics, State
Administration of Foreign Exchange.

Mitchell, D. (2007). China and the developing world. The China balance sheet in 2007
and beyond. Washington: Center for Strategic and International Studies.

Mthembu, P. (2018). China and India's Development Cooperation in Africa. The rise of
Southern Powers. London: Palgrave Macmillan.

Mufioz, M. (2019). La China del Siglo XXI. Madrid: Coyve SA.
Muwge, D. (2013). “Rail transport makes a comeback”. Daily Nation, 19 agosto.

Observatory of Economic Complexity [En linea] Available at:
https://oec.world/en/profile/country/chn/

Olguin Vélez, P.M. (2011). “El compromiso de China con el desarrollo del tercer mundo:
el caso de Angola”. In Estudios de Asia y Africa, XLVI (3), pp.589-649.

115



JANUS.NET, e-journal of International Relations

e-ISSN: 1647-7251

Vol. 10, N°. 2 (Noviembre 2019-Abril 2020), pp. 98-117

La cooperacion de China en Africa en el area de infraestructura de conectividad fisica.
El caso de la via ferroviaria Mombasa-Nairobi

Maria Noel Dussort; Agustina Marchetti

Oviedo E.D. (2019). “América Latina en la mira”. In Le monde Diplomatique, febrero,
Issue 236, pp. 22-23.

Pigato, M. & Tang, W. (2015). China and Africa: Expanding Economic Ties in an Evolving
Global Context, World Bank. [En linea] Available at::
http://www.worldbank.org/content/dam/Worldbank/Event/Africa/Investing%20in%20A
frica%?20Forum/2015/investing-in-africa-forum-china-and-africa-expanding-economic-
ties-in-an-evolving-global-context.pdf

Sarkar, S. (2017). “China rolls out railways across the continent”. In African Bussines
Magazine, 11 enero.

Shanghai Municipal Commission of Commerce & Deloitte. Belt and Road Countries
Investment Index Report 2018. [En linea] Available at:
https://www?2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/cn/Documents/ser-soe-br/deloitte-
bri-2018-belt-and-road-countries-investment-index-report-en-190805.pdf

Shaw, T. Xing Li. (2016). O sonho Chines versus o sonho americanono reordenamento
mundial: mesma cama? sonhos distintos?”. In J. Vadell, ed. A expansdo econémica e
geopolitica da China no século XXI. Belo Horizonte: PUC Minas, pp. 43-72.

Shelton, G. (2006). “China, Africa y Sudéafrica. Avanzando hacia la cooperacién Sur-Sur”.
In Boron, A.A. & Lechini, G. Politica y movimientos sociales en un mundo hegemoanico.
Lecciones desde Africa, Asia y América Latina. Buenos Aires: CLACSO. pp.347-84.

Shimomura, Y. & Ohashi, H. (2013). “Future prospects of China's foreign aid”. In
Shimomura, Y. & Ohashi, H. A study of China's foreign aid. An Asian perspective. London:
Palgrave Macmillan. pp.219-38.

Stuenkel, 0. (2018). O mundo pds-Ocidental. Poténcias emergentes e a nova ordem
global. Rio de Janeiro: Zahar.

Sun, I. y., Jayaram, K., & Kassiri, O. (2017). Dance of the Lions and Dragons: How are
Africa and China engaging, and how will the partnership evolve?. McKinsey & Company.

TAZARA (2018). TAZARA. [En linea] Available at: https://tazarasite.com/communist-
party-china-calls-improvement-tazara

The Diplomat. (2017). Belt and Road Attendees List. s.l.: The Diplomat.

The Infrastructure Consortium for Africa (2017). The infrastructure financing trends in
Africa - 2017, Abidjan: The Infrastructure Consortium for Africa; African Development
Bank Group.

The People's Republic of China (2006). China's African Policy, Beijing: s.n.
The People's Republic of China (2015). China's second Africa policy paper, Beijing: s.n.
The People's Republic of China, I. O. 0. t. S. C. (2011). China's Foreign Aid, Beijing: s.n.

The People's Republic of China, I. O. o. t. S. (2013). China-Africa Economic and Trade
Cooperation, Beijing: s.n.

The People's Republic of China, I. O. o. t. S. (2014). China's Foreign Aid, Beijing: s.n.
Visentini, P. F. (2013). Africa e as Poténcias Emergentes, Serie Africana, Porto Alegre:
Editorial Leitura XXI.

116



JANUS.NET, e-journal of International Relations

e-ISSN: 1647-7251

Vol. 10, N°. 2 (Noviembre 2019-Abril 2020), pp. 98-117

La cooperacion de China en Africa en el area de infraestructura de conectividad fisica.
El caso de la via ferroviaria Mombasa-Nairobi

Maria Noel Dussort; Agustina Marchetti

World Bank, World Integrated Trade solution. [En linea] Available at:
https://wits.worldbank.org/countrysnapshot/es/KEN

Xi Jinping (2017). Discurso en la ceremonia de apertura del "The Belt and the Road Forum
for International cooperation *Work Together to Build the Silk Road Economic Belt and
The 21st Century Maritime Silk Road "”. s.l.: XinhuaNet.

Xinhua News Agency. (2019). Belt and Road Portal. [En linea] Available at:
https://eng.yidaiyilu.gov.cn/qwyw/rdxw/83313.htm

XinhuaNet (2018). China signs MOUs with 37 African countries, AU on B&R development.
XinhuaNet, 7 septiembre.

Yun, S. (2014). Africa in china’s foreign policy, Washington: Brookings.

Zeng, J. & Breslin, S. (2016). China's 'new type of Great Power relations': a G2 with
Chinese characteristics?. International Affairs, Volumen 92, pp. 773-794

117



OBSERVARE S
Universidade Auténoma de Lisboa JAN U S N E I 3
L J

e-ISSN: 1647-7251 ) ) :
Vol. 10, N°. 2 (Novembro 2019-Abril 2020), pp. 118-132 e-journal of International Relations

A INICIATIVA DOS 3 MARES: GEOPOLITICA E INFRAESTRUTURAS

Bernardo Calheiros

bernardo.calheiros@gmail.com

Mestre em estratégia e licenciado em relagdes internacionais. Curso de Defesa Nacional e Curso
de Estudos Avangados de Geopolitica. Foi Diretor de Servicos das RelacGes Bilaterais no
Ministério da Defesa Nacional (Portugal). Consultor das empresas Gaporsul e Kyron Consultores.
Atualmente, é técnico superior da Direcdo de Servigos de RelacGes Internacionais da Direcdo-
Geral de Politica de Defesa Nacional

Resumo
A Iniciativa dos Trés Mares (I3M) é um ambicioso projeto geopolitico que engloba doze
Estados-membros da UE situados entre o Mar Baltico, o Mar Negro e o Mar Adriatico: de Norte
a Sul, uma vasta faixa englobando a Estdnia, Letonia, Lituania, Poldnia, Republica Checa,
Eslovaquia, Hungria, Austria, Roménia, Bulgaria, Eslovénia e Croacia. Trata-se de uma regido
com mais de 25% do territério da UE e com cerca de 22% da sua populagdo, mas que tem
uma representatividade econémica muito inferior. A I3M visa promover o desenvolvimento
das infraestruturas centro-europeias, com vista a aproximar esta regido dos niveis de
desenvolvimento econdémico dos restantes paises europeus.
A I3M destina-se ao desenvolvimento de grandes projetos de infraestruturas regionais em
trés grandes areas: a energia, os transportes (rodoviarios e ferroviarios) e a area digital
(comunicagodes).
A importancia geopolitica deste projeto é desde logo evidente pelo facto de muitos destes
paises serem Estados-encravados, sem acesso ao mar. Estas infraestruturas vao agora dar-
Ihes acesso a trés mares e, dessa forma, contribuir para uma maior independéncia e espaco
de manobra das suas politicas. Esta regido, situada no centro do continente europeu, um dos
principais mercados energéticos do futuro, é também palco de uma luta comercial muito forte
entre a Russia, com os seus fornecimentos de gas natural, e os EUA, com a sua crescente
producdo de gas de xisto.
Os projetos lancados pela I13M sdo, portanto, da maior relevancia econdmica e geopolitica,
embora tenham ainda que assegurar o respetivo financiamento. Muito embora tenha sido
criado o Three Seas Fund (TSF), com uma duragao de trinta anos e que pretende assegurar
um financiamento na ordem dos 100 bilides de euros (a partir de um investimento inicial dos
Estados-membros no valor de 5 bilides de euros), a verdade é que muito dependera do apoio
que lhe for dado pela UE e pelos paises interessados nesses projetos, como é o caso dos EUA
e da China (ligacdo a rota da seda).
Alguns paises europeus tém visto o nascimento desta Iniciativa com alguma desconfianga,
como é o caso da Alemanha, que tem vindo a apostar crescentemente no Nordstream II, e
da Russia, que acusam o0s seus promotores de estar a representar os interesses norte-
americanos no continente europeu.
Independentemente das controvérsias levantadas, certo é que a I3M parece ser uma forma
de cooperagao regional que faz todo o sentido e que se integra plenamente no espirito da
construgdo europeia, procurando para os seus povos 0 mesmo desenvolvimento dos restantes
Estados-membros.
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Introducao

Gradualmente, a Unido Europeia tem vindo a expandir-se, sendo cada vez maior o
nimero dos seus Estados membros. Conseguiu também, em paralelo, lancar a moeda
Unica — o euro — e aprofundar o seu grau de integracdo, mesmo num periodo de crise.
N3o foi capaz, contudo, de evitar a existéncia de uma Europa a varias velocidades,
geradora de clivagens ideoldgicas e de diferentes percegdes sobre o modelo da Unido.
Nem de lograr manter o acquis communautaire intacto... e até porventura ver a sua
integridade como grande territério, com questées como a do Brexit...

Neste processo, ha aspetos que sdo cruciais para o futuro da Europa e, nela, sobretudo
da Europa comunitaria. Desde logo, a definicdo dos seus limites geograficos. A Unido ndo
tem parado de se expandir, incluindo nela qualquer Estado que cumpra os critérios de
adesdo, sem que tenha o cuidado de definir de forma clara os seus limites. Surgem,
assim, problemas como os suscitados por questdes como a da deriva da Turquia, € os
processos de fragmentacado induzida pela Federacdo Russa na Ucrania e na Gedrgia. Uma
entidade geopolitica como é a Unido Europeia tem necessariamente de explicar o seu
projeto, a sua ideia fundadora e qual é o espaco a que diz respeito. Um processo que,
para dizer o minimo, parece estar hoje em crise.

O alargamento tem sido rapido, mas ndo isento de tensdes, pois vao surgindo divisdes e
a formacao de blocos regionais entre Estados-membros que partilham interesses comuns
e que ndo se reveem no eixo Paris-Berlim. Estas divisGes estdo também a assumir uma
caracteristica ideoldgica, com o surgimento de propostas alternativas, que tém até levado
a tentativas de marginalizagcdo dos paises que as propdem. Mais grave ainda, alguns
paises discutem o abandono do euro, ou mesmo da Unido como é o caso paradigmatico
do Reino Unido.

O presente trabalho centra-se concretamente na regido da Europa Central — um conceito
alargado de Europa Central, como veremos - €, mais especificamente, na recente
Iniciativa dos Trés Mares (I3M), que se refere ao espago compreendido entre os mares
Baltico, Adriatico e Negro e que se tem visto envolta nalguma polémica. A Europa Central
parece estar de volta, sendo uma regido que apresenta caracteristicas e problemas
comuns entre os Estados que a compdem, alguma identificacdo no plano politico, um
passado partilhado e a percegcao de ameacas comuns.

O alargamento das Comunidades Europeias - e depois da Unido Europeia - foi feito, até
um determinado momento, integrando paises que tinham em comum o facto de
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pertencerem a comunidade das democracias da Europa ocidental. Tratava-se de um
conjunto de Estados que, embora com desenvolvimentos econdmicos diferentes,
apresentavam uma grande homogeneidade em termos politicos e até de experiéncia
historica recente, marcada pelas “garantias de seguranca” dadas pela Alianca Atlantica,
o que lhes permitiu um desenvolvimento econdmico grande apoiado numa crescente
seguranga juridica que, embora de forma marcadamente desigual, ai se tem vindo a
estabelecer.

Com a queda do Muro e a libertacao dos paises da “Europa do Leste”, estes desde logo
aspiraram a aderir, por um lado, a Unido Europeia, em busca do desenvolvimento com
gue tinham sonhado, e por outro lado a NATO, a organizacdo que lhes proporcionava
essas garantias de segurancga e de respeito pela sua soberania recém-adquirida.

Porém, se é verdade que a maior parte destes paises aderiu a Unido Europeia e a Alianca
Atlantica nos primeiros anos logo a seguir a queda do Muro, é também certo que
continuavam muito desconfiados em relagdo ao seu vizinho a Leste - agora a Federagao
da Russia — e também algo reticentes em aderir a projetos federalistas que implicavam
cedéncias importantes em termos de soberania nacional. Nao é, assim, de estranhar que,
paralelamente ao processo de integracdo europeia, se fossem desenhando formas de
cooperacado regional de que é exemplo mais visivel o Pacto de Visegrado - um ponto a
gue voltaremos. Estas ndo punham em causa a integracdo europeia - longe disso - mas
enfatizavam as especificidades regionais, que abarcavam nao apenas as questdes
econdmicas (em termos de desenvolvimento, necessidades infraestruturais, dependéncia
energética, etc.), mas também politicas e de seguranca (receio do intervencionismo
russo, defesa da soberania, etc.). As suas percecdes de segurangca muitas vezes nao
eram partilhadas pelos outros paises, que ndo conheciam a experiéncia do que era viver
sob um regime totalitario de cariz comunista durante quase meio século.

A Unido Europeia ndo se op6s a estas formas de integracdo regionais, tendo até
considerado que apresentavam diversos aspetos positivos. Assim, estas foram crescendo
em numero e em importancia, tornando-se particularmente ativas precisamente no
momento em que na Ruassia surge um Presidente — Vladimir Putin — que vem contestar
as politicas dos seus antecessores e dar guarida a algumas teorias revisionistas que
criticavam o desmembramento da Unido Soviética, a perda de territorios e o avanco
estratégico da NATO para junto das suas fronteiras. Assim, organizagdes como o Pacto
de Visegrado (os chamados Visegrad 4, que comegou por uma série de reunides informais
para concertar posicbes no ambito da entrada deles para a Unido Europeia, e que depois
se tem vindo a formalizar, recriando-se como um Visegrad Plus, uma entidade mais
alargada e menos formal gizada de forma a englobar “sem perdas identitarias” outros
Estados adjacentes, como por exemplo a Gedrgia) — que agrupa a Poldnia, a Republica
Checa, a Eslovaquia e a Hungria —, que tinham uma atividade até ai bastante residual,
reforcaram a sua cooperacdo e vao até suscitar o interesse de outros paises da regido,
como é o caso dos Balticos e da Roménia.

Este conjunto de paises, ao mesmo tempo que afirmava a sua fidelidade a Unido Europeia
e ao projeto europeu, via com crescente desconfianga as propostas mais federalistas que
iam sendo apresentadas por Francga e por outros Estados-membros. A sua seguranca -
€ essa a sua conviccdo - é garantida essencialmente pela NATO e pelos Estados Unidos,
havendo problemas que afetavam sobremaneira os paises da regido e que tinham
implicacbes econdmicas e de seguranca, sendo um dos principais a dependéncia
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energética em relagdo a Russia. Problema tdo importante quanto estava provado que o
Kremlin o usava como arma geopolitica, como se tornou evidente no caso da Ucrania.

Refira-se, contudo, que esta regido da Europa Central tinha ja uma tradicao longa no que
se refere a tentativas de integracao regional, havendo portanto uma marcada identidade
centro-europeia, embora este conceito ndo tivesse uma base geografica e cientifica e
fosse variando ao longo da histéria, ao sabor do interesse das poténcias. As propostas
de criacdo de uma Mitteleuropa, “o territério onde a cultura germanica constitui o
denominador comum” (Joseph Platsch, Mitteleuropa, 1904), somavam-se, numa
perspetiva mais favoravel ao interesse das pequenas poténcias que a compunham, a
outras mais centradas nos Estados eslavos e na Hungria, como é o caso do Intermarium
(proposta do Marechal Pilsudski, Presidente da Poldnia no periodo entre guerras), um
construto que tinha a vantagem de constituir um verdadeiro gl/acis de seguranca face a
Russia. Outras visdes, de historiadores e analistas recentes, vieram alargar este conceito
a Roménia (Elena Zamfirescu, no seu Mapping Central Europe) ou até aos paises
balcénicos segundo uma definicdo de Europa Central como o espago de influéncia de
quatro grandes impérios: o germanico, o austro-hiingaro, o russo e o turco (Frédéric
Mitterrand, Les Aigles Foudroyées). Este alargamento do conceito faz sentido face ao
passado recente.

Na verdade, independentemente de |he chamarmos Europa Central ou Europa Central e
Oriental (como alguns defendem), facto é que existe uma faixa de paises que, pela sua
experiéncia histérica recente e as implicacdes da mesma a diversos niveis, sentem que
tém problemas e desafios comuns que sé terdo a ganhar em ser tratados por todos em
conjunto. Mesmo sem pOr em causa outros compromissos geopoliticos decorrentes da
sua aposta na construgao europeia.

Fruto das caracteristicas acima referidas, ndo sera estranho constatar que, entre estes
paises, ha uma percentagem relativamente alta de governos “populistas” conservadores
gue contestam o modelo federal para a Europa, as politicas de imigragao (suscetiveis de
colocar desafios a sua identidade recém-adquirida) e até algumas das prioridades
econdémicas definidas para a Unido Europeia.

1. O espaco Europa Central e contexto histérico

Embora este trabalho ndao seja sobre o conceito de Europa Central, considera-se que,
dada a complexidade da regido e as numerosas propostas de integracao apresentadas
ao longo do tempo, ha toda a conveniéncia em que nos debrucemos, ainda que muito
brevemente, sobre estas Ultimas, antes de estudarmos a mais recente: a Iniciativa dos
Trés Mares.

A complexidade da regiao assenta em diversos fatores, desde logo a multiplicidade de
pequenas poténcias que a compdem, resultantes na maior parte do desmembramento
de grandes impérios, e a particularidade de incluirem todas elas diversas linguas, culturas
e etnias, sendo que estas raramente se encontram circunscritas a apenas um Estado.
Tém ainda fronteiras recentes e, nalguns casos, muito discutidas, sendo assim natural
gue se tenham multiplicado os conflitos, as reivindicacbes e também as tentativas de
integracdo em espacos mais vastos, seja sob o conceito abrangente de Império ou de
Federacgao.
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Estas iniciativas de integracdo assumiram formas diversas, desde meras unides
aduaneiras até projetos geopoliticos de maior envergadura, de natureza federal e
envolvendo um nimero maior ou menor de paises. Desde concecdes mais homogéneas,
abarcando apenas os dois impérios - o alemdo e o austro-hingaro - até se virar para
conceitos mais abrangentes que se estendem aos Balticos, aos Balcds e mesmo a Italia
e paises vizinhos, como é o caso da Bélgica ou da Holanda. Algumas chegam mesmo a
propor modelos que evoluam para a integragao de todo o continente.

Para este trabalho adotaremos uma visdo mais abrangente de Europa Central. E esse,
alias, o espirito da I3M, que vai do mar Baltico até aos Balcds, englobando ainda os
Estados ribeirinhos do Danubio, o principal rio centro-europeu, que nasce na Alemanha
e desagua na costa do mar Negro da Roménia.

Este espaco é delimitado, a norte, pelo mar Baltico e pela grande planicie europeia, que
vai do rio Elba ao golfo da Finlandia e que é um dos grandes motivos de preocupacdo
para a seguranca da Poldnia. No centro destacam-se os terrenos montanhosos checos,
mas também a célebre Porta da Moravia, que da passagem para diversos paises e
constitui um ponto importante para os projetos da I3M. Seguem-se os Carpatos, mais a
sul, entrando por diversos paises e cercando a grande planicie da Pandnia. A ocidente,
os Alpes abarcam a Austria e a Eslovénia e a sul os Balcds delimitam a peninsula com o
mesmo nome. Por Ultimo, a Transilvania, uma regido planaltica e que constituiu o ponto
de entrada e estabelecimento histérico das minorias de lingua alema, ainda
residualmente presentes no territério da atual Roménia.

Trata-se de um conceito que, deliberadamente, deixa a Alemanha de fora, até por se
considerar que foi precisamente este pais que, desde Bismarck, mas sobretudo desde
Guilherme 1II, foi inviabilizando a integracdao de toda esta regidao correspondente aos
territérios do Império Alemao e da Monarquia Austro-Hungara. Além disso, no caso
concreto da Iniciativa dos Trés Mares, a Alemanha, embora tendo o estatuto de
observadora, acaba por estar “do outro lado”, na medida em que, com a construcao do
Nordstream II e o fornecimento direto do gas russo a Europa através do seu territorio,
situa-se no centro da ameaca de dependéncia energética para toda a Europa Central.

A opgao de Bismarck pela criagdo do Império alemdo e, portanto, pondo de lado o ideal
da Grossdeutschland (a unido da Alemanha e da Austria), vai ter um grande impacto na
esperanca de constituicido de um Reich (Império) capaz de se assumir como uma
plataforma para o enquadramento de todas estas pequenas nagdes maioritariamente
eslavas e que ndo se reveem na monarquia dual austro-hldngara. “Aquilo que admiram
no Reich os partidarios da Mitteleuropa, é o de ser, ndo um Estado no sentido moderno
do termo, mas um principio de organizacdo, uma nogdo supranacional, um centro de
atracao para os novos Estados, que o federalismo adaptavel das instituicdes permitiria
integrar”!.

Este ideal federal para a organizacao do espaco da Europa Central foi particularmente
vivo no seio dos autores eslavos como refere Jacques Droz: “numerosos foram entre os
Eslavos aqueles que reconheceram que ndao haveria outra solugdo para a organizagao da
Europa Central sendo a autonomia nacional no quadro de uma federagdo de Estados”?.

1 Droz, Jacques, 1960. L’Europe Centrale. Evolution Historique de I'Ildée de «Mitteleuropa», Paris, Payot, pag.
26 [Trad. do autor].
2 Idem, p. 27.
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Outras propostas de integragdo centraram-se essencialmente no dominio econdmico,
como a defendida por Frédéric List, ja em 1840, através da criagdo de “um grande espago
econdmico”, “um vasto Estado federal, constituindo uma unidade comercial, englobando
as pequenas nacdes vizinhas - Dinamarca, Holanda, Bélgica, Suica — que veriam aberta,

por intermédio dos Estados dos Habsburgos, a rota do Danubio e do Mediterréaneo”3.

Varias outras propostas - como a de Gustave Hofken (1842), do Chanceler
Schwarzenberg ou do Barao Karl von Bruck (1848) - defenderam a criagdao de um vasto
Zollverein, uma unido aduaneira continental estendendo-se do Mar do Norte ao Adriatico.

Estas iniciativas, que irdo ganhar numerosos adeptos, vao ter um primeiro revés com a
criacdo do II Reich por Bismarck, que vai inviabilizar a unido com a Austria, derrotada
em Sadowa. Como refere Jacques Droz, “a ideologia da Mitteleuropa, ou seja o
sentimento dos interesses solidarios dos grandes Estados da Europa Central, conhece
entre 1871 e 1914 um eclipse quase completo”4. Mas, entretanto, as nacoes eslavas da
Dupla Monarquia vao-se agitando sob a bandeira do principio das nacionalidades.

Em 1917, aproveitando as desgracas causadas pela guerra, o alemao Friedrich Naumann
vai apresentar uma das mais interessantes propostas de integracdo da Europa Central
com o seu livro “Mitteleuropa”, que se torna de imediato num sucesso de vendas®. A sua
proposta era a de que o Império Alemdo e o Império Austro-HlUngaro deveriam aproveitar
a assinatura da paz para criarem uma unido, uma Mitteleuropa, que constituiria um
grande espaco capaz de rivalizar com as outras grandes poténcias como a RuUssia e os
EUA. Numa segunda fase, seria possivel entdo aceitar as candidaturas de outros paises
europeus. A lideranca seria alema, mas seriam respeitadas todas as nacionalidades.

Contudo, durante a I Guerra Mundial, no periodo entre guerras e sobretudo sob o III
Reich vencem as ideias pangermanistas e as teorias do espaco vital que vao fazer com
gue as elites virem as costas a ideia de Mitteleuropa e comecem a pensar mais em termos
de Osteuropa (Europa de Leste) e nos vastos espacos a leste, o célebre Lebensraum (ou
“espaco vital”) que Hitler visou como objetivo.

Uma importante tentativa de integracdo regional da Europa Central, e com o mérito de
nascer num pais nao-germanico, surge com o projeto de 1919 do Intermarium, proposto
pelo primeiro Presidente da Republica de uma Poldnia entdo renascida, Marechal Jézef
Pilsudski. Este pretendia a criacao de uma federagao dos Estados situados entre o Mar
Baltico e o Mar Negro, a saber, a Poldnia, os trés Estados balticos (Esténia, Letdnia e
Lituania), a Finlandia, Bielorrdssia, Ucrania, Hungria, Roménia, Jugoslavia e
Checoslovaquia®. E uma tentativa importante mas que nao se vai concretizar, pelo que
um dos seus seguidores, o Ministro dos Negdcios Estrangeiros polaco, Jézef Beck, vai por
sua vez propor a criacdo de uma Unido Centro-europeia incluindo a Poldnia, a
Checoslovaquia, a Hungria, Escandinavia, os trés Paises Balticos, Italia, Roménia,
Bulgaria, Jugoslavia e Grécia. Mais um projeto que ndo passa disso mesmo.

Winston Churchill ainda tenta, no final da II Guerra Mundial, a criacdao de uma federagao
das pequenas nagoes da Europa Central’, o que constituiria um glacis de seguranca em

3 Idem, p. 54.

4 Idem, p. 155.

5 Naumann, Friedrich, 1917. Central Europe, [translation by Christabel M. Meredith], New York, Alfred A.
Knopf, (Classical Reprint Series, Forgotten Books, 2012).

6 Chodakiewicz, Marek Jan, 2016. Intermarium: The Land Between the Black and Baltic Seas”, Routledge,
1%t ed.

7 Droz, Jacques, op. Cit, pag. 264.
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relagdo a Unido Soviética. Mas Moscovo opde-se liminarmente. E ndo se volta a falar
destes projetos praticamente até a queda do muro.

Algumas excecgoes existiram, propostas de intelectuais que divulgavam os seus ideais em
samizdat, mas que nao tiveram grande expressao. Em 1953, o Tenente-Coronel F.O.
Miksche, um oficial da Checoslovaquia comunista exilado em Londres, defendeu com
vigor a criacdo de federacGes regionais na Europa, agrupando paises com interesses
idénticos, uma mesma cultura e interdependéncia econémica. Considerava que a Bacia
do Danubio podia constituir “o ndcleo de um desenvolvimento futuro destinado a toda a
Europa Central e de Leste no caso de um colapso ou diminuigdo da pressao russa”®. Na
sua obra, o autor especifica um pouco melhor esta ideia quando refere que “o problema
da criacdo de uma Federacdo da Europa Central s6 pode ser ultrapassado de uma forma,
através de uma federacdo limitada numa area com condicdes favoraveis, e que
constituiria um nucleo ao qual as nacgdes vizinhas poderiam mais tarde aderir. As regides
habitadas pelos austriacos, checos, hingaros e eslovacos, que sdo geograficamente,
culturalmente, psicologicamente e economicamente complementares, tém condigoes
favoraveis para a federacdo inicial”®. Trata-se de uma regido bastante limitada, que deixa
de fora os Balticos, mas também a Poldnia, a Roménia ou os Balcas.

Ja no final do século XX, houve também algumas propostas de cooperacdo regional, de
que se destacam aqui algumas:

Em 1989, quatro paises lancaram o projeto Quadragonal - a Italia, Austria, Hungria e
Jugoslavia. Foi uma iniciativa do Presidente italiano, Gianni De Michelis e procurava
contrabalancar a crescente influéncia alema na regido. A iniciativa depressa se alargou a
18 paises, assumindo a designacdo de Iniciativa Centro Europeia, mas a variedade de
agendas e a guerra da Jugoslavia acabou por a privar de qualgquer sucesso.

Mais importante foi a criacdo do Grupo de Visegrado - com a participacdo da Poldnia,
Checoslovaquia (mais tarde Republica Checa e Eslovaquia) e Hungria — que, apés uma
fase inicial pouco dinamica, comecgou a ganhar importéancia depois da subida ao poder na
Russia do Presidente Putin.

2. A iniciativa dos Trés Mares

A Iniciativa dos Trés Mares (I3M), um ambicioso projeto geopolitico langado pela Poldnia,
foi criada em agosto de 2016 em Dubrovnik, na costa adridtica da Croacia, naquela que
foi a I Cimeira da I3M contando com doze Estados-membros: de Norte a Sul, uma vasta
faixa englobando a Esténia, Letdnia, Lituania, Poldénia, Republica Checa, Eslovaquia,
Hungria, Austria, Roménia, Bulgdria, Eslovénia e Croécia. Uma faixa que, se bem que
seja geografica e demograficamente significativa da UE, o ndo é em termos economicos.
Estamos a falar de “uma regido que representa 28% do territorio da Unido Europeia e
22% da sua populacdo, mas apenas 10% do seu PIB.”!° Tratava-se de promover o
desenvolvimento das infraestruturas centro-europeias, o que permitiria um maior

8 Miksche, F.O., 1953. Danubian Federation. A Study of Past Mistakes and Future Possibilities, England,
Kenion Press Ltd., Bucks (introduction by Philip Dunant, viii+38 pags.), pag. 4. [trad. do autor].

° Op. Cit., pag. 33.

10 pWC & Atlantic Council, 2017. The Road Ahead - CEE Transport Infrastructure Dynamics
(https://www.pwc.pl/pl/pdf/the-roa-ahead-raport-pwc-atlantic-council.pdf).
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desenvolvimento econdémico e, dessa forma, aproximar essa regido dos niveis dos
restantes paises europeus.

Mapa n°1 - Paises participantes na Iniciativa dos 3 Mares

Fonte: https://es.wikipedia.org/wiki/Iniciativa_Tres_Mares

Em julho de 2017 teve lugar a II Cimeira, em Varsdvia, que contou com a participagdo
do Presidente norte-americano, Donald Trump, que fez grandes elogios a esta iniciativa,
ao mesmo tempo que lancou duros ataques ao gasoduto Nordstream II e a prépria
Alemanha por se lancar neste projeto com a RUssia ao mesmo tempo que apoia a politica
de sangbes a proposito do conflito com a Ucrania.

A III Cimeira teve lugar em Bucareste, em Setembro de 2018, e teve como objetivo
principal a identificacdo dos projetos prioritarios a desenvolver. O encontro revelou-se
um sucesso, tendo sido criado o Forum Empresarial'l! e estabelecida uma Rede de
Camaras de Comeércio da I3M. Foi ainda assinada uma Declaragdo de Intengdes para a
criagdo do Fundo de Investimento dos Trés Mares. Mas a Cimeira teve também um
impacto internacional grande ao contar com a presenga de “parceiros estratégicos”,
nomeadamente os EUA, a UE e a Alemanha, esta uUltima com o estatuto de “observador”
e convidada pela Poldnia??.

1 Ppara além de se destinar a criar um ambiente favordvel a implementagdo dos projetos prioritérios da I3M,
o Forum Empresarial tera também uma fungdo de monitorizacdo da evolugdo dos projetos em fase de
implementagao.

12 A questdo de uma eventual futura inclusdo da Alemanha na I3M, como Estado-membro, tem sido debatida
nas margens das suas reunides, dado constituir um grande desafio. Se, por um lado, sdo evidentes a
potencialidade dai resultante, nomeadamente em termos de financiamento, também é evidente que
problemas poderdo surgir, sobretudo no sector energético. A Alemanha, contudo, solicitou apenas o
estatuto de observadora, pois quer estar presente — e influenciar - uma iniciativa que agrupa a vizinha
Europa Central e que é terreno da competigao global entre os EUA, a Europa, a China e até a Turquia (vide
Korybko, Andrew, 2018. Germany’s Request to Partner with the Three Seas Initiative Is a Win for Poland”,
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A 1V Cimeira, realizada em 5 e 6 de junho de 2019 na Eslovénia, pretendia-se que fosse
ja o momento de fazer um primeiro ponto de situagdo sobre o desenvolvimento dos
projetos identificados em Bucareste. Contudo, os seus resultados acabaram por saber a
pouco na medida em que o grande desenvolvimento acabou por ser a criacdo efetiva do
Fundo dos Trés Mares, que fica sob a administracdo da Polénia, da Roménia e da
Republica Checa e que conta ja com 500 milhdes de euros, uma verba ainda muito
reduzida para as necessidades globais deste projeto. Foi consensual a ideia de que esta
na altura de se passar das declaracées politicas para os atos. No entanto, é justo realcar
gue se comeca a ver uma mudanca nas percecdes da Alemanha e da Unido Europeia em
relagdo a I3M, com a primeira a discutir internamente a possibilidade de uma adesao e
com Bruxelas a considerar que esta Iniciativa se enquadra plenamente no espirito da
construcdo europeia e que, portanto, estarad disponivel para apoiar varios dos seus
projetos.

Sobre o caracter e objetivos da I3M muito se tem falado. Os responsaveis pela sua
criacdo, que recusam qualquer referéncia a geopolitica, defendem que se trata apenas
de uma iniciativa destinada ao desenvolvimento das infraestruturas regionais e dessa
forma favorecendo a integracdo europeia, através da convergéncia das suas economias
com as da Europa Ocidental!3. Trata-se de um projeto que permitira a esta regido tirar
todo o proveito da sua posicao central na Europa e do facto de ter uma boa rede de
contactos com o Ocidente e com o Leste. Permite, assim, aproximar o norte do sul e o
Leste do Oeste, ao mesmo tempo que pde fim as limitacdes de alguns Estados que ndo
tinham acesso ao mar.

Os seus inimigos, porém, veem nela tdo-somente uma forma de interferéncia norte-
americana destinada a vender o seu gas de xisto (shale gas) a um continente que, tudo
o indica, serd o maior consumidor de gas do mundo. Outros, finalmente, consideram que
ha aqui também uma tentativa de criar uma regidao com um modelo politico e econémico
diferente do de Bruxelas (embora perfeitamente enquadrado na UE). A realidade sera
porventura diferente de todas estas interpretagoes e tera talvez um pouco de todas elas.

A I3M foi criada oficialmente como uma forma de se conseguirem concretizar grandes
projetos de infraestruturas regionais em trés grandes dareas: a energia, os transportes
(rodoviarios e ferroviarios) e a area digital (comunicacGes), de maneira a ser
ultrapassado o atraso relativo que estes paises tém ainda nestes dominios. Tal como
sintetizado por Alexandr Vondra!4, ao nivel energético estdo em cima da mesa quatro
grandes projetos:

“Uma ligagdo por pipeline a dois grandes terminais GNL (gas natural liquefeito):
Swinoujsce, na costa baltica [da Poldnia], ja operacional; e Krk, uma ilha croata do
Mar Adriatico”;

- A “Gas Interconnection Poland-Lithuania (GIPL), que integrarda mercados de gas
isolados dos paises do Baltico na rede da UE”;

Global Research, disponivel em https://www.globalresearch.ca/germanys-request-to-partner-with-the-
three-seas-initiative-is-a-win-for-poland/5652168.

13 “Um cidaddo da velha Europa tem, em média, o dobro de quilémetros de auto-estrada que um da Europa
Central”, in Patricio de Antonio, 2017. La iniciativa de los Tres Mares que conectara la Vieja y la Nueva
Europa, disponivel em https://ideas.pwc.es/archivos/20171013/iniciativa-de-los-tres-mares-conectara-
vieja-y-nueva-europa/.

4 Vondra, Alexandr, 2018. Regional Integration at the Three Seas Summit, disponivel em https://emerging-
europe.com/voices/regional-integration-at-the-three-seas-summit/.
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"0 Corredor Gasifero Norte-Sul (BRUA), um sistema de pipelines bidirecionais. No Sul
ligara as exploragdes offshore nos mares Negro e Caspio (via pipeline TANAP na
Turquia). No Oeste, integraréd os Balcds na rede da UE, via Baumgarten na Austria”;

O pipeline Eastring, que ligara os pipelines ja existentes na Bulgaria, Roménia, Hungria
e Eslovaquia.”

No que se refere aos grandes projetos de infraestruturas na area dos transportes ha a
referir, segundo o0 mesmo autor, os seguintes:

“Via Carpathia, uma auto-estrada que ligara um porto baltico (Klaipeda, Lituania) a
um hub comercial Egeu (Tessalonica, Grécia);

Modernizacdo da auto-estrada Norte-Sul, ao longo da estrada E65, que ligara o Baltico
(de Szczecin, Poldnia) ao Mar Adriatico (Rijeka, Croacia);

Rail Baltica, que ligara Varsovia, Kaunas (Lituania), Riga, Tallinn e Helsinquia;

Rail 2 Sea, que ligara Gdansk, na Poldnia, a Constdncia, um porto romeno do Mar
Negro”*>,

As infraestruturas digitais previstas e apoiadas pela UE sdo as seguintes!®:

Projeto RuNe (Rural Networks), uma rede de fibra de banda larga que ligara areas
da Eslovénia, a Regido Auténoma de Friuli-Venezia Giulia (Italia) e as regiGes de
Primorsko-Goranska e Istarska (Croacia);

RO-NET Broadband Project, criacdo de infraestruturas de banda larga em zonas mais
desfavorecidas da Roménia.

Contudo, a I3M lancou também uma "“Digital 3 Seas Initiative” (D3SI), que prevé
varias areas de cooperacadol’:

Ciberseguranga;

3 Seas Digital Highway, visando preencher as lacunas em termos de infraestruturas
de comunicacdes, incluindo fibra optica e tecnologia 5G;

Lancamento de iniciativas tecnoldgicas conjuntas;
Implementagao do programa Industry 4.0;

Fortalecer as redes de e-commerce?s.

Trata-se de um conjunto de iniciativas muito ambicioso e que terd um impacto muito
grande nestes paises e em toda a Europa. Nao esquegamos que muitos destes paises

15
16

17

18

Op. Cit.

European Commission, 2018. The Three Seas Initiative Summit: European Commission Investments in
Connectivity Projects Bucharest, Romania.

The Kosciuszko Institute, 2018. The Digital 3 Seas Initiative: a call for a cyber upgrade of Regional
Cooperation, Livro Branco, Poldnia, disponivel em https://ik.org.pl/wp-
content/uploads/white_paper_the_digital_3_seas_initiative-1.pdf.

Aqui apresentou-se apenas uma selegdo dos projetos mais emblematicos. Para uma lista completa destes
projetos, ver “Priority Interconnection Projects” da Presidéncia Eslovena.
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sao Estados-encravados, sem acesso ao mar. Estas infraestruturas vao agora dar-lhes
acesso a trés mares e, dessa forma, muito contribuirdo para uma maior independéncia e
espaco de manobra das suas politicas. Contudo, para a implementacdo destes projetos
ha necessidade de assegurar um importante financiamento que ndo podera ser garantido
apenas pelos Estados-membros. Assim, para além de apelos a Unido Europeia, foram ja
assegurados investimentos norte-americanos (sobretudo no dominio da energia) e
chineses (embora estes ainda se ndao tenham concretizado). Foi também decidida a
criacao do Three Seas Fund (TSF), com uma duracdo de trinta anos e que pretende
assegurar um financiamento na ordem dos 100 bilides de euros (a partir de um
investimento inicial dos Estados-membros no valor de 5 bilides de euros). Uma escala
nao-despicienda.

Dado o acima referido, é facil ver as implicacbes geopoliticas desta Iniciativa. Antes de
mais, a regido encontra-se no centro de uma luta de titas pelo fornecimento de gas
natural a Europa, sendo conhecido que este sera um dos maiores mercados a nivel
mundial. Por outro lado, ha uma preocupagdo crescente em assegurar uma
independéncia energética para a regido que evite a excessiva dependéncia atual dos
fornecimentos oriundos da Russia e que serdo canalizados através da Alemanha (o ja
referido Nordstream II). Os Estados-membros!® na sua maioria sentem, alids, uma
grande desconfianca em relagdo a este projeto germano-russo, e consideram necessaria
a promocdo da sua independéncia energética através da diversificacdo dos
fornecimentos.

Os EUA tém-se manifestado abertamente contra o Nordstream II, tendo o Presidente
Donald Trump, na conferéncia da I3M, em Varsdvia, atacado duramente esta politica
energética da Alemanha, apontando a contradicdo entre, por um lado, o apoio a politica
de sangdes contra a Russia por causa do conflito na Ucrania e, por outro, o pagamento
de somas milionarias pelos hidrocarbonetos russos, que constitui uma ajuda significativa
a sua economia.

Mas as implicagdes desta Iniciativa sdo mais vastas e incluem, de facto, os interesses
norte-americanos no fornecimento de gas de xisto a Europa (um mercado em
crescimento), o que faz de Washington um dos seus principais aliados. Mas, para que os
fornecimentos norte-americanos se venham a concretizar na escala pretendida, ha
guestdes complexas que tém antes de ser resolvidas, como € o caso de saber se os paises
da regido vao optar por esta solugdo, sendo os precos do gas de xisto consideravelmente
mais elevados que o gas russo, mas constituindo um instrumento para a diversificacao
das fontes energéticas?’. Um primeiro passo foi dado pela Poldnia, em 2017, ao fazer as
suas primeiras importacdes de gas de xisto a partir dos EUA%!, O Presidente polaco,
Andrzej Duda, chegou mesmo a afirmar durante a Cimeira de Varsdvia a intengao do seu
pais de celebrar com os EUA contratos de longa duragdo para estes fornecimentos,

19 Com particular destaque para a Poldnia que, com o Nordstream II, perderd a maior parte dos direitos de
passagem do gas russo pelo seu territorio.

20 Embora a questdo do prego seja naturalmente importante, hd também a considerar a crescente influéncia
da geopolitica no mercado da energia na Unido Europeia.

21 Refira-se, contudo, que a Poldnia pretende tornar-se um hub energético regional que, eventualmente, possa
vir a substituir a Russia no fornecimento de gas natural a Ucrénia e a Moldavia. Estd também a fazer grandes
prospeccgoes para a producdo local de gas de xisto, tendo ja aberto varios furos.
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embora tenham ainda de se realizar negociagcdes complicadas a respeito dos pregos, que
o Presidente americano afirmou ja poderem vir a aumentar?2,

Em contraste com as escolhas da Poldnia, vimos que a visita do Vice-Presidente norte-
americano, Mike Pence, a Hungria no més de fevereiro de 2019 nado foi 0 sucesso que
alguns esperavam. As conversagdes foram tensas e, quando Mike Pence tentou
convencer a Hungria a ndo apoiar as propostas russas de alargamento do Turkish Stream
até a Europa Central e, em vez disso, optar pelos fornecimentos com origem nos EUA, a
resposta recebida foi, no minimo, fria. Embora a verdade seja que estas ambigdes norte-
americanas, por enquanto, ndo passam disso mesmo, ja os russos podem garantir um
fornecimento continuo imediato e a pregos muito mais baixos.

Por sua vez, a China vé também com grande interesse a I3M, suscetivel de |lhe permitir
utilizar essa enorme rede infraestrutural (sobretudo em matéria de portos, auto-estradas
e caminhos-de-ferro) no ambito do seu projeto One Belt, One Road. Embora a cooperagao
entre a China e os paises da regido tenha por base a iniciativa “16+1"23, Pequim
acompanha com crescente interesse os desenvolvimentos desta Iniciativa®*.

Noutro plano — mais controverso -, é também importante referir que entre estes paises
estdo alguns dos Estados mais conservadores da Europa, como a Hungria, a Poldnia, a
Austria ou a Eslovaquia, que tém vindo a contestar algumas das politicas de Bruxelas,
nomeadamente em termos de cedéncias de soberania (a via federal), o euro, a imigragdo
e a defesa?®. Assim, tém sido levantadas suspeicGes de que estes poderiam estar a tentar
criar, dentro da Unido Europeia, um modelo de integracdo alternativo ao do eixo Paris-
Berlim (hoje cada vez mais Berlim-Paris), o que foi sempre desmentido pelos promotores
da I3M, que ndo se tém cansado de afirmar que a mesma se integra na UE e se limita a
cooperacdao no dmbito das infraestruturas. Contudo, ninguém ignora que lideres como
Viktor Orban, ou o italiano Matteo Salvini, agora numa travessia do deserto depois da
quebra da alianca que o mantinha no poder, tém vindo a patrocinar a ideia duma
reformulagcdo da Unido Europeia num projeto mais igualitario, ou homogéneo na
distribuicdo nela do poder dos seus Estados-membros, e com uma diferente visdao de
futuro.

Tém sido visiveis crescentes desconfiancas destes paises em relagdo a Alemanha
(sobretudo depois do anunciado Nordstream II, que acusam de ser no fundo e
essencialmente “antieuropeu”, pois visa tornear a Poldénia ao passar ostensivamente
pelos fundos do Mar Baltico, marginalizando-a no seu percurso) e aos projetos franceses
sobre a defesa europeia e um aprofundamento da integragdo (com as consequentes
cedéncias ao nivel da soberania recentemente adquirida). Estes paises tém também, na
sua maioria, vindo a contestar as politicas migratérias de Bruxelas, que consideram

22 Engdahl, William, 2017. Initiative polonaise des Trois Mers. Quel en est I'enjeu géopolitique?, New Eastern
Outlook, disponivel em http://lesakerfrancophone.fr/linitiative-polonaise-des-trois-mers-quel-en-est-
lenjeu-geopolitique.

23 Iniciativa chinesa para o aprofundamento da cooperagdo com diversos Estados europeus: Albania, Bosnia-
Herzegovina, Bulgaria, Croacia, Republica Checa, Estdnia, Hungria, Letdnia, Lituania, Maceddnia do Norte,
Montenegro, Polénia, Roménia, Sérvia, Eslovaquia e Eslovénia. A cooperagdo centra-se nas areas das
infraestruturas, educagdo e cultura, tendo trés areas prioritarias: infraestruturas, tecnologias de ponta e
tecnologias verdes.

24 A Poldnia tem vindo a manifestar alguma desconfianca em relacdo a iniciativa “16+1” por considerar que
esta ndo tem levado a grandes concretizagdes praticas. Também tem vindo a evidenciar algum desconforto
face ao desequilibrio da balanga comercial a favor da China.

25 A maior parte destes Estados continua a considerar que a NATO constitui o garante da sua independéncia
e seguranga e tém uma cooperacdo bilateral muito forte com os EUA.
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contrarias aos interesses europeus, tendo manifestado de forma clara a recusa de
acolhimento nos seus paises das quotas de imigrantes que Ihes foram atribuidas.

Por sua vez, na 552 edicdo da Conferéncia de Seguranca de Munique, em janeiro de
2019, a Chanceler Angela Merkel defendeu que a questdao da dependéncia do gas russo
nao se pode reduzir a uma discussao sobre se este vem pelo gasoduto ucraniano ou pelo
Nordstream II, tendo-se mostrado disponivel para uma discussdo aberta que também
inclua o fornecimento de GNL americano a Europa. Em contraponto, na mesma
conferéncia, o Vice-Presidente dos Estados Unidos, Mike Pence, manifestou o desconforto
do seu pais sobre esta questdo, referindo que os EUA ndo poderdo garantir a defesa do
Ocidente se os seus aliados continuarem a depender do Leste, tendo-se manifestado
ainda como “vigorosamente contra o Nordstream II".

Por aqui se v&, com alguma nitidez e clareza, a dimensdo das questbes que estdo em
jogo e que, contrariamente ao afirmado pelos seus responsaveis, a I3M é claramente
uma Iniciativa com a maior das relevancias ao nivel geopolitico.

Conclusoes

Esta iniciativa, com uma importancia geopolitica evidente, apresenta, contudo, varios
desafios importantes. Desde logo, o montante de investimento necessario a
concretizacdo dos seus diferentes projetos, sobretudo os relativos a energia e as
infraestruturas rodoviarias e ferroviarias, que s6 podera ser garantido com recurso ao
investimento externo. A Unido Europeia deu ja o seu apoio a alguns deles (a maior parte
dos quais se inscreve, alids, em projetos mais vastos da Unido Europeia destinados a
todos os Estados-membros). A China, por sua vez, nao concretizou ainda nada de muito
significativo, havendo ja paises que a acusam de ndo passar das declaragdes de intengoes
- e os EUA tém apoiado apenas projetos nos quais tém um interesse direto, como é o
caso dos relativos ao sector energético. Falta, assim, assegurar a maior parte deste
investimento milionario e isto num tempo que, tudo o leva a crer, sera de arrefecimento
da economia. O Férum Empresarial, sendo aberto a participacdo de paises terceiros,
podera ter um papel importante neste dominio; esperemos que assim seja.

Um desafio importante para os EUA sera o de convencer os Estados-membros, mais uma
vez num clima de alguma incerteza econémica, a comprar gas de xisto proveniente do
outro lado do Atlantico, mais caro e mais dificil de manipular, com o argumento da
necessidade de diversificagdo dos abastecimentos. Ao mesmo tempo, estes paises terdo
de enfrentar a pressdo russa e também alema. Facto é que as necessidades de
abastecimento de gdas natural sdo grandes e com tendéncia para crescerem
consideravelmente no futuro, pelo que a tentagdo serd grande de recorrer aos
fornecedores com melhores pregos, apesar de que os Estados Unidos tudo fardo para
gue o seu shale gas seja parte desta equacao.

Também ndo sera facil manter a coesdao deste conjunto, sobretudo se a I3M ndo puder
contar com o apoio da Unido Europeia (€, assim, importante ndo hostilizar demasiado a
Alemanha). A dificultar a situagdo, ha a referir a existéncia de percecbes de seguranga
diferentes, niveis muito desiguais de desenvolvimento econdmico e diferengas ao nivel
politico.

Finalmente, e embora os méritos desta Iniciativa sejam evidentes, ndo parece que a
mesma, do ponto de vista politico, venha a ganhar uma dindmica suscetivel de a
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constituir como uma alternativa ao atual modelo de integragao europeia. Ha varias razoes
para tal, mas a dependéncia da regido em relacdo aos fundos da Unido Europeia para o
desenvolvimento destes projetos, leva a que seja perigoso optar por langar desafios de
ordem politica as orientacdes de Bruxelas ou antagonizar as principais poténcias da UE.

Ja do ponto de vista econdmico, parece que todos terdo a ganhar (e ndo apenas o0s
Estados-membros) no desenvolvimento das referidas infraestruturas, capazes de virem
a criar uma maior dinamica de contactos e de negdcios na regido.

Tudo leva, assim, a crer que a I3M podera vir a ter sucesso se mantiver a orientagao
atual de se apresentar apenas como uma iniciativa regional destinada a desenvolver as
infraestruturas da regidao no quadro da UE, mas sem ter de estar excessivamente
dependente dos mecanismos da Unido, sempre lentos e exigindo consensos alargados
dificeis de conseguir. Ja do ponto de vista da segurancga, os seus promotores tém sempre
realcado a importancia da relagdo transatlantica, expressamente por forma a servir de
um contrapeso ao eixo franco-alemao ou germano-francés, se se preferir.

Espera-se que a proxima cimeira na Eslovénia seja ja dedicada a implementacdo dos
projetos definidos em Bucareste, sendo este um teste decisivo para avaliar da capacidade
de captacdo dos investimentos necessarios e da vontade politica dos Estados para
resistirem as ja referidas pressdes a que se tém visto sujeitos.

Referéncias Bibliograficas

Antonio, Patricio de (2017). “La iniciativa de los Tres Mares que conectara la Vieja y la
Nueva Europa”, disponivel em https://ideas.pwc.es/archivos/20171013/iniciativa-de-
los-tres-mares-conectara-vieja-y-nueva-europa/

Calheiros, Bernardo (2002). O fim do bloco de Leste e o renascimento da Europa Central
como realidade geopolitica. Lisboa, Tese de Mestrado, Ed. do Autor/ISCSP

Chodakiewicz, Marek Jan (2016). Intermarium: The Land Between the Black and Baltic
Seas, Routledge, 1%t. ed.

Droz, Jacques (1960). L’Europe Centrale. Evolution Historique de [Idée de
«Mitteleuropa». Paris, Payot

Engdahl, William (2017). “L’Initiative polonaise des Trois Mers. Quel en est I'enjeu
géopolitique?”. In New Eastern Outlook, disponivel em
http://lesakerfrancophone.fr/linitiative-polonaise-des-trois-mers-quel-en-est-lenjeu-
geopolitique

European Commission (2018). The Three Seas Initiative Summit: European Commission
Investments in Connectivity Projects. Bucharest, Romania

Guedes, Armando Marques, with Radu Dudau (2012). “European Energy Security: The
Geopolitics of Natural Gas Projects, London”. In Ruxandra Ivan (org.). New Regionalism
or No Regionalism? Emerging Regionalism in the Black Sea Area

Gérka, Marek (2018). “The Three Seas Initiative as a Political Challenge for the Countries
of Central and Eastern Europe”. In Sciendo, Politics in Central Europe, vol. 14, n® 3
(ISSN: 1801-3422), disponivel em
https://www.researchgate.net/publication/331871310_The_Three_Seas_Initiative_as_a
_Political_Challenge_for_the_Countries_of_Central_and_Eastern_Europe

131



JANUS.NET, e-journal of International Relations

e-ISSN: 1647-7251

Vol. 10, N°. 2 (Novembro 2019-Abril 2020), pp. 118-132
A iniciativa dos 3 Mares: geopolitica e infraestruturas
Bernardo Calheiros

Gvosdev, Nikolas K. (2019). "Why Europe Won't Go for American Natural Gas”. In The
National Interest, disponivel em https://nationalinterest.org/feature/why-europe-wont-
go-american-natural-gas-45557

Korybko, Andrew (2018). Germany’s Request to Partner with the Three Seas Initiative Is
a Win for Poland, Global Research, disponivel em
https://www.globalresearch.ca/germanys-request-to-partner-with-the-three-seas-
initiative-is-a-win-for-poland/5652168

Miksche, F.O. (1953). Danubian Federation. A Study of Past Mistakes and Future
Possibilities, England, Kenion Press Ltd., Bucks, (introduction by Philip Dunant, viii+38
pags.)

Nogueira, José Manuel Freire (2008). “Recursos, Energia e Geopolitica”. Revista
Geopolitica. Lisboa: Centro Portugués de Geopolitica

Naumann, Friedrich (2012). Central Europe [translation by Christabel M. Meredith]. New
York, Alfred A. Knopf (Classical Reprint Series, Forgotten Books).

PWC & Atlantic Council (2017). The Road Ahead - CEE Transport Infrastructure
Dynamics, disponivel em https://www.pwc.pl/pl/pdf/the-roa-ahead-raport-pwc-atlantic-
council.pdf

The Kosciuszko Institute (2018). The Digital 3 Seas Initiative: a call for a cyber upgrade
of Regional Cooperation, Livro Branco, Polénia, disponivel em https://ik.org.pl/wp-
content/uploads/white_paper_the_digital_3_seas_initiative-1.pdf

The Three Seas Initiative (2019). Priority Interconnection Projects, disponivel em
https://irp-
cdn.multiscreensite.com/1805a6e8/files/uploaded/2018%20List%200f%20Interconnect
ion%?20Projects.pdf

Tomé, Luis (2018). Geopolitica da Russia de Putin: Ndo é a Unido Soviética, mas gostava
de ser..., disponivel em http://www.scielo.mec.pt/pdf/ri/n60/n60a05.pdf

Vondra, Alexandr (2018). Regional Integration at the Three Seas Summit, disponivel em
https://emerging-europe.com/voices/regional-integration-at-the-three-seas-summit/

Zamfirescu, Elena (1996). Mapping Central Europe. Haia: Clingendael Paper

132



OBSERVARE

O
b

Universidade Auténoma de Lisboa JAN U S N ET /1 3

L J ~ b

/;',';?5 t‘f‘"’,
e-ISSN: 1647-7251 ) ) X :
Vol. 10, N°. 2 (Noviembre 2019-Abril 2020), pp. 133-150 e-journal of International Relations

DERECHOS DE LOS MIGRANTES: APUNTES A LA JURISPRUDENCIA DE LA
CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS

Maria Teresa Palacios Sanabria

maria.palacios@urosario.edu.co

Doctora en Derecho y Magister en Derecho Constitucional de la Universidad de Sevilla-Espafia,
Profesora Asociada de la Universidad del Rosario (Colombia) y abogada da la Universidad del
Rosario. Directora del Grupo de Investigacion en Derechos Humanos de la Facultad de
Jurisprudencia de la Universidad del Rosario.

Resumen

Los derechos de los migrantes representan un reto para los Estados, debido a que su garantia
evidencia la permanente tension entre la soberania de los Estados y la proteccién de derechos
humanos en el contexto internacional. En este articulo se analizara si en realidad es posible
afirmar la existencia de un verdadero desarrollo evolutivo de la jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos en sede contenciosa y consultiva en dicha materia y
que, por tanto, pueda constituir un aporte para el mejoramiento de los derechos de los
migrantes en el DIDH. Para ello, el texto abordara los siguientes partes: I) Marco normativo
orientado a la soberania de los Estados; II) La progresiva jurisprudencia contenciosa de la
Corte IDH III) Las opiniones consultivas: elementos integradores de los derechos y; 1V)
Conclusiones.

Palabras clave
Derechos humanos, Corte Interamericana de Derechos Humanos, desarrollo progresivo,
jurisprudencia interamericana, migracion internacional.

Como citar este articulo

Sanabria, Maria Teresa Palacios (2019). "Derechos de los migrantes: apuntes a la
jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos". JANUS.NET e-journal of
International Relations, Vol. 10, N.° 2, Noviembre 2019-Abril 2020. Consultado [en linea] en
fecha de la ultima consulta, https://doi.org/10.26619/1647-7251.10.2.9

Articulo recibido el 6 de febrero de 2018 y aceptado para su publicacion el 15 de septiembre de
2019.


mailto:maria.palacios@urosario.edu.co
mailto:maria.palacios@urosario.edu.co
https://doi.org/10.26619/1647-7251.10.2.9
https://doi.org/10.26619/1647-7251.10.2.9

JANUS.NET, e-journal of International Relations

e-ISSN: 1647-7251

Vol. 10, N°. 2 (Noviembre 2019-Abril 2020), pp. 133-150

Derechos de los migrantes: apuntes a la jurisprudéncia de la corte interamericana de derechos humanos
Maria Teresa Palacios Sanabria

DERECHOS DE LOS MIGRANTES: APUNTES A LA JURISPRUDENCIA DE LA
CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS

Maria Teresa Palacios Sanabria

Introduccion

Los derechos humanos reconocidos en los tratados internacionales se predican de todas
las personas y el Derecho Internacional de los Derechos Humanos (DIDH), bajo la
pretension de universalidad! (ONU, 1993:19), ha establecido los motivos por los cuales
no se pueden generar tratos discriminatorios?. El Sistema Interamericano de Proteccion
de Derechos Humanos (SIDH) no ha sido la excepcidn y a través de la evolucidon que ha
tenido en cuanto al surgimiento de sus d6rganos, normatividad y jurisprudencia, se ha
preocupado por establecer unos parametros para la proteccidon de los derechos humanos
en la region americana, aplicables a toda persona sometida a la jurisdiccién de los
Estados miembros. Asi, es puesto de manifiesto por el tratado constitutivo de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA), al sefialar en el articulo 3.i que: “Los Estados
americanos proclaman los derechos fundamentales de la persona humana sin hacer
distincién de raza, nacionalidad, credo o sexo” (OEA, 1948).

Con la creacién de la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) en 1959 y
posteriormente la Corte IDH (1969), asi como con la adopcion de tratados regionales
generales, y sectoriales tematicos, se impulsé un proceso de desarrollo evolutivo de la
jurisprudencia regional, la cual, determina el alcance de las obligaciones de los Estados
gue son parte de estos y aceptan la competencia del d6rgano jurisdiccional, para la
vigilancia del cumplimiento de tales compromisos.

Corresponde, entonces, a la Corte IDH como suprema autoridad auténoma y judicial del
SIDH, aplicar e interpretar las disposiciones contenidas en la CADH. Tanto los fallos
contenciosos como las opiniones consultivas de la Corte han versado sobre gran
diversidad de asuntos y derechos y han sido calificadas por algunos doctrinantes como
progresivas, valientes y comprometidas con la aplicacion del principio “pro persona”, lo
gue ha implicado la ampliacion del catalogo de derechos contenidos no solo en la CADH,
sino en los demas tratados que hacen parte del este contexto regional. (Quispe, 2016:
229) (Nufez, 2017: 80) (Ovalle, 2012: 601).

Si bien un importante nimero de derechos se reconocen a toda persona, para el caso de
los extranjeros, los paises pueden establecer de manera legitima las distinciones que no

! Ver Declaracion y Programa de Accion de Viena, (articulo 5, 1993).

2 Declaracidon Universal de Derechos Humanos, (art. 2, 1948) y los pactos de 1966. Ver definicion de
discriminacion en la Convencidn Internacional sobre la Eliminacidon de todas las formas de Discriminacion
Racial (art. 1.1, 1965).
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se consideran prohibidas, las cuales cuestionan el principio de igualdad (Lucas, 2015:
90). En consecuencia, es frecuente que su ejercicio se vea restringido a un marco muy
limitado, que estd puesto de presente en las politicas migratorias. Paralelamente, la
realidad migratoria va en aumento y segun la OEA entre 2012 y 2016, 7,2 millones de
personas dejaron su pais en las américas (OEA, 2017: 4). Bajo ese contexto, resulta de
interés analizar écdmo se ha comportado la jurisprudencia contenciosa y consultiva de la
Corte IDH en esta tematica, e identificar cudles son los principales aportes de la misma?,
con el objeto de evidenciar el inicio de la construccion de un emergente corpus normativo
en materia de derechos de los extranjeros y de los migrantes, que redunde en la creacién
de parametros interpretativos para los Estados miembros de la OEA, pero que a nivel
comparado pueda servir para inspirar los desarrollos de otros contextos regionales.

El documento es resultado de investigacidon de un proyecto denominado “El derecho a la
vida digna en el contexto de la inmigracion”3, el cual acude a una metodologia dogmatica
de andlisis documental de fuentes primarias normativas, jurisprudenciales y doctrinales
del SIDH, pero que en este caso se enfocara en la actividad de la Corte IDH, pese a que
se pueda hacer alusién somera a los informes de la CIDH, asi como de otros instrumentos
que hacen parte del corpus del DIDH.

1. Un marco normativo orientado a la soberania de los Estados
1.1. Declaracion Americana de 1948

Para referirse a los pronunciamientos emitidos por la Corte IDH es necesario revisar
algunas normas regionales como la Declaracién Americana de Derechos y Deberes del
Hombre de 1948+ (DADH) pues dispone que los (..) los Estados americanos han
reconocido que los derechos esenciales del hombre no nacen del hecho de ser nacional
de determinado Estado sino que tienen como fundamento los atributos de la persona
humana”.(OEA, 1948 A: 1).

Lo anterior conduce a la reflexion sobre la verdadera nocién de igualdad entre las
personas, en la que prevalece el valor de los individuos despojados de consideraciones
juridico-politicas con los territorios para la asignacion de los derechos. No obstante, este
ideal se diluye pues en la parte dispositiva de la DADH, art. II, solamente se reconoce a
los nacionales de los Estados el derecho a seleccionar su residencia y a circular por el
territorio de manera libre, y se omite hacer alusion al derecho de entrada. Por su parte,
la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos® (DUDH) si reconoce en el articulo 13 de
manera expresa el derecho de entrada, sin que ello se replique en desarrollos normativos
posteriores®. Esto puede obedecer al arraigado concepto de soberania de los Estados que

3 El mencionado proyecto hace parte del trabajo doctoral desarrollado en la Universidad de Sevilla, proceso
que finalizé en el afio 2012, pero que sigue generando productos dado el interés de la autora en la tematica
propuesta.

4 Suscrita en Bogota en 1948 y reformada por el Protocolo de Buenos Aires en 1967, por el Protocolo de
Cartagena de Indias en 1985, por el Protocolo de Washington en 1992, y por el Protocolo de Managua en
1993.

5 Adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 10 de diciembre de 1948, mediante resolucion
217 A (III).

6 El derecho de entrada no es posible hallarlo reconocido en el PIDCP ni en los tratados regionales.
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se traduce en el disefio de la politica migratoria a través de visados, controles de ingreso
y permanencia de extranjeros’.

1.2. Algunos tratados aplicables

La omisién normativa al derecho de entrada se evidencia en la Convencion Americana
sobre derechos humanos (CADH)8en el articulo 22 al enunciar que: “Toda persona que
se halle legalmente en el territorio de un Estado tiene derecho a circular por el mismo y,
a residir en él con sujecion a las disposiciones legales”(OEA, 1969: 8). Esto es una
reproduccion de lo dispuesto en el contexto universal, pues el PIDCP de 1966°, en el
articulo 12 condiciona el derecho de entrada, la libertad de circulacién y residencia, a las
personas que se hallen legalmente dentro del territorio del Estado.(ONU, 1966)!°. De
acuerdo con lo anterior, es claro que para el DIDH vigente, el derecho de entrada es
inexistente y que a partir de alli, los Estados conservan un alto margen de
discrecionalidad que se materializa en el ejercicio restrictivo de los derechos de los
extranjeros.

Ademas de ello, la Convencidn Internacional sobre la Eliminacion de Todas las Formas
de Discriminacion Racial (ONU, 1965) al definir la discriminacion, excluye las distinciones
que proceden por via de aplicacién del concepto de ciudadania y no ciudadania (art.1.2
CERD), facultando a los paises a otorgar tratos diferenciados no constitutivos de
discriminacion (Palacios, 2012).

2. La progresiva jurisprudencia contenciosa de la Corte IDH en favor de
los derechos de los migrantes.

En el apartado anterior se enunciaron algunas normas basicas a partir de las cuales los
Estados limitan el ejercicio de los derechos de los extranjeros, teniendo como
presupuesto su seguridad nacional, orden publico o interés general. Por ello, es oportuno
realizar un analisis en torno a las caracteristicas que ha tenido la jurisprudencia de la
Corte IDH en esta materia, pues el tribunal acude a diversos métodos de interpretacion
previstos en la Convencion de Viena sobre el Derechos de los Tratados (Olmos, 2017:3)
y ello nos permitirad identificar elementos que evidencien la existencia de un verdadero
desarrollo evolutivo que establezca algunos limites a la soberania de los Estados, con
respecto al tratamiento de los extranjeros. En esta reflexién se entenderd por desarrollo
progresivo de los derechos humanos, la evolucion normativa y jurisprudencial que
redunda en la mayor proteccidn de los derechos de los extranjeros como camino hacia la
equiparacion restringida (Gomez, 2003). Por otra parte, resulta valioso analizar en qué
medida la Corte IDH hace uso de sus dos funciones para complementar el marco de los
derechos de los extranjeros, esto es, si las consideraciones a las que llega en el ejercicio
de la funcidn contenciosa son replicadas en la jurisprudencia de orden consultivo.

7 Articulo 13 de la DUDH: “Toda persona tiene derecho a circular libremente y a elegir su residencia en el
territorio de un Estado. Toda persona tiene derecho a salir de cualquier pais, incluso del propio, y a regresar
a su pais”.

8 Adoptada en San José de Costa Rica, el 22 de noviembre de 1969, en vigor el 18 de julio de 1978.

° Adoptado y abierto a la firma, ratificacién y adhesion por la Asamblea General en su resolucion 2200 A
(XXI), de 16 de diciembre de 1966, en vigor el 22 de marzo de 1976.

10 Articulo 12.1. Toda persona que se halle legalmente en el territorio de un Estado tendra derecho a circular
libremente por él y a escoger libremente en él su residencia.
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2.1. Una jurisprudencia puntual y garantista

La funcidon contenciosa de la Corte IDH estd prevista en los articulos 61, 62 y 63 de la
CADH vy estd regulada en varias normas del Reglamento de la misma corporacion (OEA,
2009). Esta competencia tiene como propdsito fundamental que se realice un proceso de
aplicaciéon normativa a hechos concretos para determinar si existieron o no vulneraciones
a la luz de la CADH vy derivar de alli, responsabilidad internacional en contra del presunto
Estado infractor. Por tanto, la Corte IDH deberda emitir una sentencia en la que tendra
que disponer medidas de reparacion, satisfaccion o garantias de no repeticidon. (Roa,
2015:64). Es asi, como le compete comprobar la veracidad de los hechos denunciados y
decidir si los mismos pueden ser considerados como infraccién a la CADH. (Ventura y
Zovato, 1989: 165)

Si bien los casos fallados por la Corte IDH relativos a los derechos de los extranjeros no
son muy numerosos'!, pueden identificarse algunos temas, entre ellos, el derecho a la
nacionalidad, expulsion de extranjeros y respeto al principio de no devolucion, igualdad
y no discriminacion, garantias judiciales y debido proceso.

2.1.1. El derecho a la nacionalidad guarda relacion con otras
garantias

El caso Ivcher Bronstein vs. Perti'?(Corte IDH, 2001), fija un pardmetro para la proteccion
del derecho a la nacionalidad por adopcion de un ciudadano israeli naturalizado en Peru
gue previamente habia renunciado a su nacionalidad de origen y por una decisién de una
autoridad sin competencia estuvo en riesgo de apatridia. La Corte IDH califica el derecho
a la nacionalidad, como un estado natural e inherente del ser humano (Corte IDH,
2001:parr 86 ). Reconoce que los Estados dentro de sus competencias regulan la
adquisicion y pérdida de esta facultad, pero dicha potestad soberana encuentra una
limitacién en “(...) las exigencias de la proteccién integral de los derechos humanos”
(Corte IDH, 2001: 88)~

El fallo refiere opiniones consultivas anteriores!® (Corte IDH, 1984) en las que se
reconoce la importancia de la nacionalidad para el ejercicio de otros derechos, como los
derivados de la condicion de apatrida (Corte IDH, 2001: parr 91 y ss). Asi mismo,
evidencia la tensidn existente entre el principio de soberania de los Estados y el respeto
a los derechos humanos por via del desarrollo de la normativa interna, *#4(Carrillo, 2001:
32) para decidir este tipo de asuntos.

1 Gj se le compara con la que ha producido el TEDH.

12 Corte IDH, caso Ivcher Bronstein vs. Pert, Serie C, No. 74, de 6 de febrero de 2001.

13 Ver Opinién Consultiva emitida por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, OC-4 de 1984,
Propuesta de modificaciéon a la Constitucion Politica de Costa Rica relacionada con la naturalizacién, Serie
A, No. 4, parr. 32.

4 Ver Carrillo, J., Soberania de los Estados y Derechos Humanos en Derecho Internacional Contemporaneo,
segunda edicidn, Tecnos, Madrid, 2001, p. 32.
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En el caso de las nifias Yean y Bosico vs. Republica Dominicana'>(Corte IDH, 2005) 16se
reitera la importancia de la nacionalidad y la Corte IDH configura el desconocimiento de
este derecho en los sistemas juridicos, como una lesién a la dignidad de la persona (Corte
IDH, 2005: parr 179), toda vez que la denegaciodn por parte del Estado dominicano del
registro de nacimiento, deriva en la anulacién de la condicién de sujeto de derechos y
ubica a las afectadas en circunstancias de vulnerabilidad extrema (Corte IDH, 2005: parr
180). Para el SIDH el derecho a la nacionalidad supone de una parte, el derecho a tener
una nacionalidad para que el individuo goce de amparo judicial por la relacién que se
establece con el Estado y de la otra, la proteccidon contra la privacion arbitraria de esta.
(Corte IDH, 2017:11). Ademas, que los Estados se encuentran en el deber de abstenerse
de implementar practicas que puedan favorecer el aumento de los casos de apatridia.
(Corte IDH, 2017: 12)

Para la Corte, este derecho tiene una estrecha relacion con los derechos de los nifios y
la proteccion de la familia, pues, la negacion arbitraria del otorgamiento del registro de
nacimiento y su dilacion, constituyen una violacién al derecho a la igualdad que
desconoce la aplicaciéon de criterios objetivos y razonables (Arlettaz, 2015: 431) y
acentula la condicidon de vulnerabilidad de los menores de edad, como sucedié en el caso
de las niflas Yean y Bosico vs. Republica Dominicana'’(Corte IDH, 2005).

Para la Corte IDH, los Estados deben abstenerse de obstaculizar el acceso al registro y
al reconocimiento de la nacionalidad suprimiendo requisitos innecesarios, maxime
cuando se trata de menores de edad (Corte IDH, 2005: parr 171). La omisidn ocasiond
gue las nifias estuvieran en condicion de apatridia, lo que derivd en revictimizacion, pues
establecid barreras para el ejercicio de una serie de derechos esenciales como; desarrollo
de su personalidad, acceso a la educacion, desarrollo de su proyecto de vida, acceso al
derecho a la personalidad juridica, derecho al nombre, vida digna, nivel de vida adecuado
y vida familiar.

El caso de Personas dominicanas y haitianas expulsadas vs. Republica
Dominicana'®(Corte IDH, 2014a) reitera argumentos de fallos anteriores sobre el
tratamiento que reciben las personas haitianas o de origen haitiano en dicho pais. Al
estudiar el derecho a la nacionalidad y a la vida familiar, aborda el interés superior del
nifio desde un enfoque diferencial.'® El caso determina que la condicion de irregularidad
es una situacion administrativa personal que no puede ser transferible o heredable,
significa que los hijos de personas que se encuentren indocumentadas no pueden verse
afectadas por esta situacion y se les tendra que reconocer el derecho a la nacionalidad
(Corte IDH, 20142: parr 318). Se determina que los Estados soberanamente podran
establecer la forma de adquisicion de la nacionalidad, sin embargo, tendran que fijar de
manera razonable su restriccion, de tal modo que una persona que establezca vinculos

15 Corte IDH, caso de las nifias Yean y Bosico vs. Republica Dominicana, Serie C, No. 130, de 8 de septiembre
de 2005.

¢ Las Resoluciones de medidas provisionales de 7 de agosto de 2000, 14 de septiembre de 2000, 12 de
noviembre de 2000, 26 de mayo de 2001, 2 de febrero de 2006, 1 de diciembre de 2011, 29 de febrero de
2012 y 7 de septiembre de 2012 revisten gran importancia en el tema.

17 Corte IDH, caso de las nifias Yean y Bosico vs. Republica Dominicana, Serie C, No. 130, de 8 de septiembre
de 2005.

18 Corte IDH, Personas dominicanas y haitianas expulsadas vs. Republica Dominicana Serie C, No. 282, de 28
de agosto de 2014.

19 Parrs. 82 -106, 212-140
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con el Estado de acogida, no podra ser considerada como transelnte en cualquier caso,
pues esto debe obedecer a un limite temporal y razonable (Corte IDH, 201423 : parr 295).

De las consideraciones efectuadas se identifica un desarrollo evolutivo del alcance del
derecho a la nacionalidad y personalidad juridica, pues resulta ser elemento esencial para
el ejercicio del derecho al nombre y para la efectividad de la nacionalidad, que deriva en
el reconocimiento de garantias que no so6lo impactan los derechos civiles y politicos, sino
también los econdmicos, sociales y culturales.

2.1.2. Garantias procesales: un derecho humano de todas las
personas

El caso Vélez Loor Vs. Panama?°(Corte IDH, 2010) aborda la proteccién de los derechos
a la integridad y libertad personales y garantias judiciales a partir de la dignidad
humana?!, sefialando que si bien los Estados tienen en ejercicio de su soberania, la
potestad de regular el tema de entrada de nacionales de otros Estados, esto tiene algunas
limitaciones impuestas por los derechos humanos.

El respeto por tales principios no implica que el Estado no pueda iniciar accién alguna
para contrarrestar la inmigracion irregular, sino que al adoptar dichas medidas deberan
respetarse los derechos humanos??. Los extranjeros detenidos en un medio social y
juridico diferente del suyo con barreras linglisticas, los expone a una condicion de
particular debilidad??® (Corte IDH, 2010), aspecto que resulta ser incompatible en un
Estado democratico.

Las condiciones indignas de detencién han sido una preocupacion para la Corte IDH, pues
"(...) puede resultar en una violacion de la prohibicién absoluta de aplicar tratos o penas
crueles, inhumanos o degradantes?*. En este sentido, los Estados no pueden invocar
privaciones econdémicas para justificar condiciones de detencion que no cumplan con los
estandares minimos internacionales en esta area y no respeten la dignidad del ser
humano” (Corte IDH, 2010: parr 198). Asi mismo, éstas derivan de una errénea
concepcion de que las faltas administrativas migratorias suponen delitos, lo que
criminaliza la migracion®>. Debe tenerse presente, que las condiciones dignas de
detencién deben constituir una buena practica, aplicable en los centros de detencién
exclusivos para migrantes y en los establecimientos carcelarios (CorteIDH, 2015: parr
81) y dar cumplimiento a circunstancias minimas como la legalidad, proporcionalidad,

20 Corte IDH, Caso Velez Loor Vs. Panama, Serie C, No. 218, de 23 de noviembre de 2010.

21 Este caso versa sobre la detencidn del sefior Jesls Tranquilino Velez Loor, nacional ecuatoriano que es
detenido en la zona de frontera del Darién (panama) por autoridades policiales de esta pais por no contar
con documentacion que acreditara su permanencia en este pais. (par. 94).

22 Estas apreciaciones ya las habia puesto de manifiesto en la Opinién Consultiva, OC-18 de 2003 que sera
analizada con posterioridad en este escrito.

23 Ver Corte IDH, caso Vélez Loor vs. Panama, parr. 146-160

24 Comité contra la Tortura, Observacion General No. 2, Aplicacion del articulo 2 por los Estados Partes, 39
periodos de sesiones, 2007, Doc. HRI/GEN/Rev.9 (Vol. II), de 27 de mayo de 2008. Cabe sefalar que para
el DIDH la prohibicion de tortura, tratos o penas crueles, inhumanas o degradantes es absoluta, y en lo que
se relaciona concretamente con los inmigrantes, incluso aquellos que se encuentran en situacién juridica
de irregularidad, esta norma ha significado un fuerte limite a las expulsiones individuales o deportaciones
de personas cuando en su estado de origen esté en riesgo la vida del extranjero o pueda ser victima de
tortura, tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes.

25 Es ilustrativo el Informe del Relator Especial sobre los derechos humanos de los migrantes, marzo de 2011,
parr. 13 y 15, ver Informe de la Comision Interamericana de Derechos Humanos, CIDH, Situacion de
derechos humanos de familias, nifios, niflas y adolescentes no acompafados, refugiados, y migrantes en
los Estados Unidos de América, 2015.
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razonabilidad y prohibicién de arbitrariedad, como se expone en el caso Nadege Dorzema
vs. Republica Dominicana. (Corte IDH, 2012:133). De lo anterior que resulten
incompatibles con la CADH las politicas migratorias punitivas que tengan como propésito
detener a los migrantes en situacion irregular (Corte IDH, 20142: 359).

En las causas migratorias el debido proceso es un derecho fundamental de toda persona
migrante sin importar su estatus migratorio, que tiene reconocimiento en la CADH en el
articulo 8. Es asi como todo érgano administrativo y judicial de un Estado parte debera
respetarlo (Corte IDH, 2017:44) y es deber de los funcionarios ser imparciales e
independientes (Corte IDH, 2010: 108).

Otra de las garantias procesales en las causas migratorias, consiste en la obligacion del
Estado para que la persona sea presentada ante la autoridad competente y una vez esto
haya sucedido, velar por el cumplimiento de la presuncion de inocencia en caso en que
haya procedido una detencion (Corte IDH, 201423: 371), permitir que la medida o sancion
sea revisada, garantizar que al interior del Estado existan recursos judiciales efectivos
(Corte IDH, 2010: 139), acceder a la justicia y contar con asistencia letrada (Corte IDH,
2010: 254) o consular en caso de requerirse, tal como sucedid en el caso Acosta Calderdn
vs. Ecuador (Corte IDH, 2005 @:125) o establecer comunicaciéon con una persona de su
eleccidon o agente consular, en caso de que haya procedido legitimamente su detencién
como se expreso en el caso Tibi vs. Ecuador (Corte IDH, 2004:112).

2.1.3. Igualdad y no discriminacion como eje para todos los
derechos

Esta prescripcion normativa tiene gran relevancia, pues opera como principio irradiador
para la interpretaciéon de los derechos, pero también se dibuja como garantia
instrumental para la aplicacidén de otros derechos e incluso como derecho auténomo. En
el DIDH se encuentra en casi la totalidad de los instrumentos internacionales. Su
aplicacion en los asuntos migratorios es vital, pues si bien se predica el derecho a la
igualdad ante la Ley y estd prohibida la discriminacion por motivos prohibidos, como
ocurre con el origen nacional, también esta permitido a los Estados hacer distinciones
legitimas entre nacionales y extranjeros, aspecto que es frecuente en las politicas
migratorias.

La Corte IDH ha indicado que la igualdad ha ingresado al “dominio del ius cogens” (Corte
IDH, 2010: 248), lo que traduce que los paises no podran tolerar la realizacion de
conductas constitutivas de discriminacién. Varios analisis de los derechos de los
migrantes surgen desde el respeto al principio de igualdad y no discriminaciéon, como el
otorgamiento de la nacionalidad, las garantias judiciales, la aplicacién del principio de no
devolucidn. Pese a ello, en el caso de Personas dominicanas y haitianas expulsadas vs.
Republica Dominicana?®(Corte IDH, 2014a), se afirma que los Estados pueden efectuar
tratos diferenciados entre nacionales y extranjeros, asi como también entre
documentados e indocumentados, siempre y cuando obedezcan a motivos objetivos,
razonables y compatibles con los derechos humanos. (Corte IDH, 20142 : parr 403). Esto
es frecuente en la construccion de la politica migratoria y propone la tension entre la
soberania para establecer limitaciones a los derechos de los extranjeros y la emergente

26 Corte IDH, Personas dominicanas y haitianas expulsadas vs. Republica Dominicana Serie C, No. 282, de 28
de agosto de 2014.
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discusion sobre la igualdad como una norma superior integrante del ius cogens, para ello,
se ha invitado a los Estados a combatir las practicas discriminatorias en todos los niveles
y a adoptar medidas afirmativas para garantizar la igualdad ante la Ley de todas las
personas (Corte IDH, 2005:155) sometidas a su jurisdiccion, lo que incluye a todos los
migrantes sin importar su condicién juridica, pues busca garantizar que no se
proporcionen tratos discriminatorios contra ciertas categorias de personas y se avance
hacia un esquema de igualacién entre nacionales y extranjeros. (Bosniak, 1991: 737)

2.1.4. Expulsion de extranjeros y principio de no devolucion:
limitaciones a la soberania

La prohibicién de expulsiéon o devolucidon de extranjeros es una garantia construida en el
marco del DIDH, tanto en el contexto universal?’” como en los regionales?® y que se ha
influenciado en el principio de “non refoulment” propio del Derecho Internacional de los
Refugiados?®. Tiene desarrollo a partir de la aplicacion del derecho a la libertad de
circulaciéon de los extranjeros al interior de un Estado y se reconoce en los articulos 22.8
y 22.9 de la CADH.

Sobre las expulsiones de extranjeros,3® la Corte IDH recalca, que los Estados tienen
libertad para fijar requisitos de entrada y permanencia y que las expulsiones autorizadas
por el DIDH, son aquellas en las que existe un analisis individual de cada caso, media un
debido proceso y no se produce la elaboracion de perfiles raciales3!. Para su procedencia
se debera consultar la historia migratoria de la persona, realizar una consideracion sobre
la nacionalidad, el alcance de afectacion a la ruptura familiar derivada de la expulsion, el
impacto o perturbacién en la vida del nifio o de la nifia y se deberan evitar las expulsiones
colectivas, expeditas sin garantias3?.(Corte IDH, 2014a) Por otra parte, en los
procedimientos migratorios se tendran que distinguir estrictamente los fines de las
medidas y la privacién de la libertad, sélo se deberd emplear en caso de ser necesario,
de alli, que se consideran arbitrarias las politicas migratorias que suponen detencion
obligatoria, maxime si estas recaen sobre menores de edad e implican expulsion. (Corte
IDH, 20142 : parr 360)

El caso de la Familia Pacheco Tineo vs. Estado Plurinacional de Bolivia, amplia los alcances
de la prohibicién al sefalar que la persona no podra ser expulsada o devuelta a su Estado
de origen o a un tercer Estado, en caso de que su derecho a la vida o a la libertad se
encuentren en peligro por causa de raza, nacionalidad, religion, condicién social o de sus
opiniones politicas (Corte IDH, 2013:134), sin que pueda mediar consideracién sobre su
condicion migratoria, por lo que muestra una garantia universal para toda persona. Este
pronunciamiento toma elementos de lo que ha desarrollado el TEDH en esta materia

27 Ver por ejemplo el articulo 13 del Pacto de Derechos Civiles y Politicos y el articulo 22 de la Convencidn
Internacional para la Proteccion de los Derechos de todos los trabajadores migrantes y sus familias.

28 En el caso del Sistema Europeo de Proteccién a Derechos Humanos, se reconoce en el articulo 4 del Protocolo
no. 4 y Protocolo no. 7, Facultativos al Convenio de Roma de 1950.

29 Esta garantia surge originalmente en el articulo 33 de la Convencion de Ginebra sobre el Estatuto de los
Refugiados de 1951.

30 Tener en consideracion jurisprudencia de medidas provisionales de personas haitianas y dominicanas de
origen haitiano, en la OC- No. 18 de 2003, entre otros.

31 Se aplica lo dispuesto por el articulo 12 del PIDCP y lo establecido en la OG No. 15 del Comité de DDHH.

32 Corte IDH, Caso personas dominicanas y haitianas expulsadas vs. Republica Dominicana, parr. 379, también
Corte IDH, Caso Vélez Loor Vs. Panama, parr. 146.
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(Salado, 2009:107), que constituye una limitacion a la discrecionalidad de los Estados y
que ha sido un aspecto poco desarrollado en el SIDH.

Las expulsiones individuales pueden proceder en los casos en los que se adelanta un
proceso individual con las caracteristicas ya sefaladas, pero constituye una prohibicidon
la realizacion de estas de manera colectiva, pues en el sentir de la Corte IDH, tales
decisiones carecen de un analisis objetivo y son arbitrarias. (Corte IDH, 2012:171).

3. Las Opiniones Consultivas: elementos integradores de los derechos

La funcidn consultiva de la Corte IDH es catalogada como amplia y Unica en el DIDH, si
se realiza una comparacién con los sistemas universal y europeo (Salvioli, 2006:5). El
articulo 64 de la CADH fija su alcance respecto a legitimacién, materias de interpretacion
y limitaciones (Nikken,1999:162). Todos los Estados americanos miembros de la OEA,
sin que deban ser parte de la CADH, tienen posibilidad de formular consultas, asi como
también los organismos especializados de la OEA, que ostenten competencias en materia
de DDHH. En cuanto a las materias sobre las que puede pronunciarse, ha determinado
gue no solo estan dentro de su competencia las normas emanadas del SIDH, sino que
puede producirse sobre toda disposicién relativa a la proteccién de los derechos
humanos, de cualquier tratado aplicable a los Estados americanos, de naturaleza bilateral
o multilateral y que puedan ser partes del mismo los Estados de la OEA, incluidas las
reservas formuladas y otros instrumentos como la DADH, e incluso sobre Ia
compatibilidad de proyectos legislativos de los Estados con la CADH. (Nikken,1999:166).

El valor de las Opiniones Consultivas (OC) ha sido objeto de debate en la doctrina, pues
algun sector sostiene que carecen de valor jurisdiccional (Faundez,1996:450), sin
embargo, hay quienes afirman que la Corte IDH es una institucién judicial autbnoma cuyo
objeto es la aplicacién e interpretacién de la CADH, por lo que su naturaleza y decisiones
son de caracter jurisdiccional, lo que implica que es jurisprudencia auxiliar del DIDH y
que ha sido invocada en una gran cantidad de casos contenciosos (Nikken, 1999, 171),
como sucede en el tema migratorio.

A la fecha han sido tres las OC que refieren temas migratorios o de extranjeria y han
marcado un punto de evolucién para la jurisprudencia interamericana, pues establecen
un estandar minimo de tratamiento en materia de respeto de derechos.

3.1. La asistencia consular como nicleo para el ejercicio de los
derechos

La OC-16, evidencia el vinculo entre el derecho a la informacién en el marco de la
asistencia consular y el disfrute de los derechos inherentes a la persona segun la CADH?33
(Corte IDH, 1999). Analiza garantias asociadas al debido proceso y acceso en igualdad
de condiciones a la justicia, ademas que, sefiala que los Estados deberan eliminar la
mayor cantidad de barreras posibles para facilitar el derecho a la defensa eficaz, a través
de medidas de compensacion en favor de personas vulnerables, como ocurre con los

33 Ver: Corte IDH, Derecho a la Informacién sobre la asistencia consular en el marco de las garantias del
debido proceso legal, parr. 110 y ss.
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extranjeros3*. Conviene tener presente que tal omision deriva responsabilidad
internacional del Estado y origina la necesidad de iniciar un nuevo proceso con debida
notificacién ante la autoridad consular (Ortiz, 2013: 127). Estas consideraciones han sido
objeto de pronunciamiento en casos contenciosos como los ya analizados, en los que
indica que es necesario que las personas migrantes cuenten con una efectiva atencion
consular de parte de sus Estados. Acosta Calderdn vs. Ecuador (Corte IDH, 2005 2a:125)
y Tibi vs. Ecuador (Corte IDH, 2004:112).

3.2. El derecho a la igualdad una garantia instrumental

La OC- 18 de 2003 aborda tres grandes temas; consideracion del principio de igualdad y
no discriminacion como norma de “jus cogens”, reconocimiento de algunos derechos
laborales de las personas indocumentadas y garantias de expulsién.

Sobre el primero, la Corte IDH concluye que el principio de igualdad y no discriminacion
es una norma de “jus cogens” sobre la cual descansa todo el andamiaje juridico del orden
publico nacional e internacional (Hennebel, 2004: 747). Al punto, sefiala: “Hoy dia no se
admite ningun acto juridico que entre en conflicto con dicho principio fundamental, no se
admiten tratos discriminatorios en perjuicio de ninguna persona, por motivos de género,
raza, color, idioma, religion o conviccion, opinién politica o de otra indole, origen
nacional, étnico o social, nacionalidad, edad, situacion econémica, patrimonio, estado
civil, nacimiento o cualquier otra condicion” (Corte IDH, 2003: 109). Los migrantes
indocumentados deben tener un trato digno bajo el respeto de ciertas garantias minimas,
pues" la situacion regular de una persona en un Estado no es condicion necesaria para
que dicho Estado respete y garantice el principio de la igualdad y no discriminacion,
puesto que, como ya se menciond, dicho principio tiene caracter fundamental y todos los
Estados deben garantizarlo a sus ciudadanos y a toda persona extranjera que se
encuentre en su territorio” (Corte IDH, 2003: 113). Lo dicho por la Corte no implica que
se dé via libre a una politica de puertas abiertas (Chueca, 2005: 124), pues los paises
podran iniciar acciones contra las personas migrantes que no cumplan con el
ordenamiento juridico estatal, siendo legitimo impartir un trato distinto a los migrantes
documentados e indocumentados. Lo anterior, siempre y cuando este trato diferencial
sea razonable, objetivo, proporcional, y no lesione los derechos humanos (Corte IDH,
2003: parr 118 y 119).

Las valoraciones sobre la importancia de la igualdad y la prohibicién de discriminacion
han sido un tema recurrente, que junto con la vulnerabilidad han caracterizado las
decisiones de los casos contenciosos referidos a los migrantes (Corte IDH, 2010: 248),
(Corte IDH, 2014a),(Corte IDH, 2005:155) y que evidencian la importancia de que se
evolucione hacia un camino de equiparacion de derechos en favor del reconocimiento de
la dignidad de la persona, sin que los Estados pierdan del todo la potestad discresional
para determinar los contornos de su politica migratoria.

Sobre los derechos derivados de la relacién laboral, la Corte IDH menciona de nuevo a
la dignidad humana y su importancia para los derechos de los trabajadores migratorios.

34 Ibid., parr. 119, La Corte sefialé que: “(...) ha de tomarse en cuenta la situaciéon real que guardan los
extranjeros que se ven sujetos a un procedimiento penal, del que dependen sus bienes juridicos mas
valiosos y, eventualmente, su vida misma (...) (...) la notificacién del derecho a comunicarse con el
representante consular de su pais, contribuird a mejorar considerablemente sus posibilidades de defensa
(...)" (parr. 120).
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Afirma, que el disfrute de los derechos laborales fundamentales garantiza al trabajador
y a sus familiares una vida digna. Los trabajadores tienen derecho a desempefiar una
actividad laboral en condiciones adecuadas y justas y recibir como contraprestacion de
su trabajo remuneracidon que permita a ellos y sus familiares gozar de un estandar de
vida adecuado y compatible con la dignidad (Corte IDH, 2003: parr 157). Esto permite
sostener que el SIDH ha realizado contribuciones significativas en la dificil ruta de la
igualdad entre nacionales y extranjeros, y han sido merecedoras del calificativo de ser
“el certificado de calidad en materia de derechos humanos” (Chueca, 2005b: 61).

Debe sefialarse que en esta OC-18, la Corte IDH interpreta disposiciones contenidas en
la Declaracion Universal de Derechos Humanos, (DUDH) (ONU, 1948) y PIDCP,
solicitadas en la consulta y declara su competencia al sefialar que se trata de
instrumentos internacionales sobre derechos humanos y vinculan al Estado consultante
(Corte IDH, 2003: parr. 55). Pese a que en la consulta no se pregunta sobre aspectos
relativos a la Convencion Internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los
trabajadores migratorios y de sus familiares (CTMF) (ONU, 1990), la Corte invoca este
tratado por considerarlo de vital importancia para el desarrollo de esta. (Corte IDH, 2003:
parrs. 69, 70, 75, 86, 128, 131)

3.3. Buenas practicas para la proteccion de los nifios migrantes

La OC No. 21 de 2014 aborda los derechos de los niflos y su principal aporte consiste en
recomendar a los Estados buenas practicas durante todo el proceso migratorio. Para tal
fin la Corte, refiere la importancia de interpretar la DADH, asi como su propia
jurisprudencia®®, la Convencién sobre Derechos del Nifio (CDN) (ONU,1989) y las OG del
CCR3¢ (ONU, 2005), por considerarlas “opinio iuris comunis”, en materia de proteccion
de derechos de los niflos y contribuir de manera decisiva en la interpretacién de la CADH.
(Corte IDH, 20142: 57). Por demas, en esta OC también acude a la interpretacién de las
normas aplicables a las personas migrantes, para asi completar el marco necesario que
brinda proteccion a estas personas con multiples factores de vulnerabilidad y fijar el
alcance de las obligaciones de los Estados.

Advierte que el campo de aplicacién de la proteccion derivada de la CADH y otros tratados
sera extensivo a todo nifio, independiente de la situacién migratoria, incluidos los
refugiados, migrantes, solicitantes de asilo y apatridas (Corte IDH, 2014b: parr 95 ).
Dentro de las principales obligaciones definidas, los Estados deben adecuar su normativa
a partir de la aplicacién del principio de efecto util (Sagliés, 2010: 118) para el disfrute
de los derechos en el contexto de la migracion, de alli la importancia de los
procedimientos que deben tener en cuenta los Estados frente a los riesgos que pueden
sufrir los menores no acompafiados o separados de sus familias (victimas de trata,
explotacion sexual, participacion en actividades delictivas o explotacion laboral) para ello,
es necesario tener mecanismos de detecciéon temprana de nifios en situacion de
vulnerabilidad migratoria (Corte IDH, 2014b: parr 90 y 93).

La OC-21 sefiala los procedimientos para identificar las necesidades de proteccion
internacional de nifias y nifios migrantes como el otorgamiento de asilo y refugio, no

35 Caso Personas dominicanas de origen haitiano y haitianas vs. Republica Dominicana.

36 Comité de los Derechos del Nifio, 0G-6/05, Trato de los menores no acompafiados y separados de su familia
fuera de su pais de origen, 39 periodo de sesiones, 2005, Doc.CRC/GC/2005/6, de 1 de septiembre de
2005.
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privacion de la libertad de los nifios independiente de su situacion migratoria, disefo de
medidas prioritarias para proteccion de menores, condiciones especiales de alojamiento
(Corte IDH, 2014b: parr 106), respeto al principio de no devolucion (Corte IDH, 2014b:
parr 207) respeto por la vida familiar (Corte IDH, 2014b: parr 263). Bajo este enfoque
el Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas, emitié un informe sobre el
problema mundial de los nifios y adolescentes migrantes no acompafiados y los derechos
humanos, en el que resalta las buenas practicas propuestas en el SIDH en esta materia
(Asamblea General Naciones Unidas, 2017).

Lo anterior permite sostener que la Corte IDH no busca desconocer la soberania de los
Estados, pero estos si deben adaptar su legislaciéon a los tratados internacionales y
desarrollar una serie de buenas practicas en materia migratoria, entre tales medidas
debera: privilegiar el enfoque de derechos humanos, realizar pronta identificacién de los
menores en riesgo, respetar el debido proceso, el derecho a la libertad personal del nifio
y los procedimientos de devoluciéon no podran en ningin momento poner en peligro la
vida o la integridad de los menores de edad.

En este pronunciamiento la Corte IDH ha retomado las consideraciones ya realizadas en
los casos contenciosos que ha fallado en los que los derechos de los nifios, la doble
vulnerabilidad de los menores y la proteccion de la familia son los ejes orientadores de
la decisién, como ocurrié en los casos ya analizados en la jurisprudencia contenciosa.
(Corte IDH, 2014a), (Corte IDH, 2005). Conforme a la jurisprudencia interamericana en
esta materia se podria llegar a considerar el inicio de una nueva etapa en la proteccion
integral de los derechos de los nifios (Beloff, 2009:17), pues agrega el interés de velar
por los menores en situacidon migratoria como objetivo de especial proteccién dentro del
DIDH.

4. Conclusiones

La jurisprudencia referenciada evidencia que para la Corte IDH el tema de los derechos
de los extranjeros y de los inmigrantes ha sido de reciente tratamiento como quiera que
en sus decisiones no han sido un tema trasversal y abordado a lo largo de los afios. Pese
a esto, es posible identificar algunos aportes al DIDH que han sido producidos gracias al
didlogo permanente entre los fallos contenciosos y el ejercicio de la funcién consultiva,
pues en esta Ultima, la Corte IDH ha podido integrar al marco de los derechos de los
extranjeros, parametros de interpretacion provenientes del sistema universal que
refuerzan el cumplimiento de las obligaciones emanadas del marco interamericano. Este
es el caso de la aplicacién de los estandares fijados por la CDN que ha sido inspiradora
para brindar una mejor proteccion de los derechos de los menores migrantes y personas
en necesidad de proteccion internacional.

De otra parte, vale sefialar que los pronunciamientos de la jurisprudencia relativa a los
trabajadores migrantes han llegado a elevar a un rango de norma superior, el principio
de igualdad y no discriminacion, que resulta de vital importancia para que los paises
puedan avanzar hacia el reconocimiento de los derechos de estas personas bajo
parametros 6ptimos de dignidad. Si bien aun no se han producido fallos contenciosos
respecto de los derechos de los trabajadores migrantes, es posible que el impacto de la
0OC-18 pueda favorecer el marco de proteccion en esta materia.
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Los fallos existentes, en buena medida, han abordado la proteccidon de los derechos a la
personalidad juridica, nombre, nacionalidad, prohibicién de expulsién y requisitos para
esta, asi como la aplicacion del principio de igualdad y no discriminacion, derechos
laborales, y prestaciones derivadas del contrato de trabajo, al margen de la situacién
juridica del inmigrante. Asi mismo, ha estudiado temas como garantias en condiciones
de detencion, derechos de los nifios y, mas recientemente, ha recomendado unos
estrictos protocolos de atencidn para los migrantes menores de edad no acompafados o
separados de sus familias. De esta manera, los derechos de los trabajadores migratorios
y de los niflos migrantes han marcado las pautas para lo que puede ser considerado un
desarrollo evolutivo de la jurisprudencia en esta materia, dando origen a lo que con
posterioridad puede ser un corpus iuris en materia de derechos de los migrantes.

La proteccién de estos derechos por via de la interpretacion de la Corte IDH, constituye
una limitacion a la potestad soberana de los Estados, pues en los casos contenciosos ha
impuesto sanciones y medidas de reparaciéon que deben ser acogidas por los Estados;
por su parte, en el caso de las opiniones consultivas, han fijado parametros de
interpretacion de las normas que bien pueden ser asumidas por los Estados en aras de
producir un acatamiento de las obligaciones derivadas de los tratados sin que ello
implique una condena, es decir, una construccion de un marco juridico favorable para las
personas migrantes con un sentido altamente constructivo.

De esta manera, resulta necesario que se den pronunciamientos con enfoques
diferenciales en favor de las mujeres y nifias migrantes, asi como de adultos mayores,
personas con discapacidad, poblaciéon LGBTI y demas grupos diferenciados, dado que
tales temas aun no han sido abordados. Asi mismo, teniendo en cuenta que la
legitimacién para la formulacién de las consultas, permite que algunos 6rganos del SIDH
acudan a la interpretacién, seria apropiado que por ejemplo la Comision Interamericana
de Mujeres, el Instituto Indigenista Americano y el Instituto Interamericano del Nifio,
pudieran activar la competencia a efectos de lograr otros pronunciamientos en tales
sentidos y se dieran mayores avances en la proteccion de los derechos.

Por ultimo, en los pronunciamientos analizados de la Corte IDH se hallan elementos de
la jurisprudencia consultiva que han sido empleados para la resolucién de asuntos en
sede contenciosa, asi como también existen algunos ejes para la toma de las decisiones
en favor de los derechos de los migrantes, entre ellos, el concepto de vulnerabilidad, la
dignidad humana vy la igualdad y no discriminacion.
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Introducao

Apesar do sistema legal da Republica do Cazaquistdao fazer parte do direito civil, foi
formado sob a influéncia do sistema juridico soviético do qual herdou muitos elementos.
O direito privado da Republica do Cazaquistdao é muito parecido com o direito privado
russo. Isso ndo é surpreendente, porque os dois sistemas de direito privado baseiam-se
no cédigo modelo dos paises da CEI e também tinham uma histéria comum de formagao
no ambito do direito civil soviético. No entanto, mais de 27 anos se passaram desde o
colapso da Unido Soviética e o direito privado dos paises da CEI mudou
consideravelmente (Akyn e Rakhymbai, 2017).

A reforma da legislacdo civil estd em andamento ha varios anos na Federacdo Russa.
Varios atos legislativos foram adotados para alterar o Cédigo Civil da Federagdo Russa;
em particular, a lei das obrigacdes foi reformada. No decorrer desta reforma, algumas
instituigdes legais de direito comum foram implementadas.

O International Financial Center “Astana” comegou a funcionar na Republica do
Cazaquistao desde 2018. O tribunal do International Financial Center baseia-se no direito
contratual inglés; nesse sentido, pode-se afirmar que o processo de implementacdo de
elementos da lei comum no sistema juridico da Republica do Cazaquistdo é objetivo.

Em conexdao com o inicio da atividade do International Financial Center, estd em
andamento uma reforma em larga escala da legislagao sobre a implementacao de certas
disposicOes do direito inglés e europeu. Os participantes desta reforma sdo os autores
deste artigo. Atualmente, o Ministério da Justica desenvolveu um esbogo de Conceito
para o projeto de lei futuro, que despertou imediatamente muitas discussdes na
comunidade cientifica e juridica (Konussova e Nesterova, 2016).

A traducdo deste artigo foi financiada por fundos nacionais através da FCT - Fundacdo para a Ciéncia e
a Tecnologia — no ambito do projeto do OBSERVARE com a referéncia UID/CPO/04155/2019, e tem como
objetivo a publicagdo no JANUS.NET. Texto traduzido por Claudia Tavares.
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O objetivo da reforma da legislacao civil na Republica do Cazaquistdo é a modernizacao
e o desenvolvimento do direito privado. Nesse sentido, foi necessario comparar
abordagens a regulamentacdo de instituicGes similares, entender a ldgica juridica e
identificar pontos de contato com ela. E apenas nessa base negar ou aceitar inovagdes
que o direito comum traz para o desenvolvimento do direito continental.

Devido ao facto de a legislacdo civil da Republica do Cazaquistdo e da Federacdao Russa
serem amplamente similares, foi dada consideravel atengdo a experiéncia russa. Mas, de
acordo com os respetivos cientistas juridicos cazaques, nem todas as ideias incorporadas
no decorrer da reforma do direito privado russo podem ser consideradas bem-sucedidas
(Sulejmenov, 2016).

A reforma do direito privado na Federacao Russa foi confrontada com opinides
conflitantes entre os defensores do direito contratual inglés e os adeptos da escola de
direito classico alema. Por fim, durante a reforma, uma tentativa de encontrar um
compromisso e as emendas de ambos os lados foram levados em consideracao.

Durante a preparacao do projeto de lei, varias questdoes foram levantadas, incluindo o
fortalecimento do papel da pratica judicial, o desenvolvimento do principio da boa-fé e o
principio da liberdade contratual, a introducdo do conceito de "corporagdo" e a
regulamentacdo legislativa das relagdes corporativas, o desenvolvimento da legislacao
societaria, a implementacdo de instituicdes individuais do direito contratual
(impedimento, indemnizagbes, representagdes e garantias liquidadas, clausula de
indemnizacdo, etc.). Assim, a reforma previa mudancgas bastante revolucionarias na
legislacdo atual, que logicamente provocaram resisténcia por parte dos advogados
conservadores. No final, algumas das inovacOes propostas do projeto tiveram que ser
abandonadas.

No ambito deste artigo, propde-se discutir um dos elementos da reforma do direito
privado na Republica do Cazaquistdo, a saber, a expansdo da liberdade de contrato e,
como contrapeso, o fortalecimento do principio da boa-fé.

Geralmente, no direito contratual, existem dois principios fundamentais que coexistem:
o principio da liberdade contratual e o principio da boa-fé na execucdo do contrato. E se
a lei inglesa presta mais atencdo ao principio da liberdade de contrato, na lei continental
o principio da boa-fé pode ser considerado como um principio fundamental.

A doutrina da liberdade de contrato implica que as partes do contrato tenham exatamente
as mesmas obrigagdes que as previstas no seu contrato. O principio da boa-fé sugere
gue as partes do contrato tenham frente a frente uma série de outras obrigacdes que
nao surgem do contrato, mas do requisito de agir de boa-fé, como é entendido por esta
lei e ordem. O principio da boa-fé também pode isentar uma parte do cumprimento de
suas obrigacOes contratuais, se este estado de direito o considerar justo nessa situacao.
Além disso, baseando-se no principio em questdo, o tribunal pode atribuir as
responsabilidades a parte que ndo foi prescrita no contrato. Tudo isso contradiz o
principio da liberdade do contrato.

Como parte da reforma em curso do direito privado no Cazaquistao, houve uma tentativa
de encontrar um compromisso entre o principio da boa-fé e a liberdade de contrato.
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Métodos de investigacao

Realizdmos uma analise das normas legais existentes, assim como do conteldo de
materiais de investigacao de especialistas cazaques, russos, ingleses, americanos e
alemdes no campo do direito privado, com o objetivo de analisar, de maneira
abrangente, algumas questdes da reforma do direito privado de Republica do
Cazaquistao. Durante a investigacdo foram utilizados os trabalhos de autores cazaques
e estrangeiros - representantes das faculdades de direito alema e inglesa. A base
metodoldgica do estudo inclui: analise do sistema, comparagado, previsao teodrica e
legal.

Principais resultados e discussao
Expandindo os Limites da Liberdade Contratual

As raizes historicas do principio da liberdade contratual remontam ao direito romano, que
deu grande prioridade a livre expressdao da vontade das pessoas e negou qualquer
pressao externa. O principio da liberdade contratual atingiu o seu auge em meados do
século XIX, depois de se comecar a restringir cada vez mais a varias ordens legais.

Nos Estados Unidos, a liberdade contratual é reconhecida como um dos direitos
constitucionais de um cidaddo. O Supremo Tribunal confirmou o fortalecimento desse
direito no caso Frisbie v. Estados Unidos, 157 U.S. 160 [1895] (Bernstein, D., 2008).

Em geral, podemos distinguir trés elementos basicos da liberdade contratual: a liberdade
de concluir um contrato, a liberdade de escolher um contrato e a liberdade de determinar
o conteudo do contrato.

Esses elementos sdo descritos nos comentarios ao Cddigo Civil da Republica do
Cazaquistdo da seguinte forma: " Qualquer pessoa, a seu critério e sem coercdo externa,
tem o direito de: a) decidir se deve entrar ou ndo num contrato; b) eleger um parceiro
gue deseje concluir um contrato; c) determinar os termos do contrato ".

Polémicos sdo os contratos que, embora ndo sejam explicitamente proibidos por lei,
podem ser considerados antiéticos ou imorais. Por exemplo, os contratos de transplante
de 6rgdos humanos, que causam polémica entre os seus apoiantes e oponentes
(Trebilcock, 1993). E também necessario abordar a questdo da limitagdo do principio da
liberdade contratual. Existem casos separados de restricdo de liberdade contratual,
mesmo na lei inglesa. Para tal, Craswell inclui regras contra danos liquidados e regras
gue proibem a execugdo de promessas nao suportadas pela consideracdao (Craswell,
1995).

A legislacéo civil da Republica do Cazaquistdo, no paragrafo 4 do artigo 8 do Cédigo Civil
da Republica do Cazaquistdo, estabelece requisitos gerais para o comportamento dos
cidaddos e entidades juridicas. Esses conceitos avaliativos possibilitam estabelecer
limites gerais do contrato, protegendo as partes de abusos.

Além disso, o funcionamento do principio da liberdade contratual tem certas excecées,
atribuidas nas normas legislativas. O artigo 380 do Cddigo Civil da Republica do
Cazaquistao proibe a obrigagdo de celebrar um contrato, esclarecendo que isso ndo se
aplica aos casos em que a obrigacdo de celebrar um contrato esta prevista na legislagdo
ou numa obrigacdo voluntariamente aceite.
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O principio da liberdade contratual desempenha um papel fundamental no
desenvolvimento das relacdes econdmicas e de mercado. Na opinido de A. Didenko, o
contrato serve como instrumento de “democratizacao” da economia e, por meio dela, da
sociedade (Didenko, 2000). O principio da liberdade contratual € uma continuacdo ldgica
dos direitos e liberdades garantidos pela Constituicdo da Republica do Cazaquistdo deste
ponto de vista.

Como decorre das disposicOes constitucionais relativas a realizagdo dos direitos e
liberdades dos cidadados, é utilizado um método discricionario de regulamentacdo da
legislacdo, permitindo o que nado é diretamente proibido pelas leis. O principio da discricdo
em relacao a realizacdo pelo homem de seus direitos e liberdades é estabelecido no artigo
29.2 da Declaragao Universal dos Direitos e Liberdades Humanos e Civis, que declara
que "todos devem estar sujeitos apenas as limitacbes que sdo determinadas por lei
exclusivamente com a finalidade de garantir o devido reconhecimento e respeito pelos
direitos e liberdades de terceiros”.

No entanto, apesar dessas regras, a legislacdo civil da Republica do Cazaquistao
pressupde a natureza obrigatéria das regras do direito contratual. Presume-se a discrigao
das normas apenas se houver uma clausula especial "salvo disposicdo em contrario por
acordo entre as partes". As regras que ndo possuem essa clausula sdo consideradas
obrigatérias.

Por outro lado, notamos que existem normas obrigatoérias que sublinham a sua natureza
imperativa com uma clausula especial no direito civil. Atualmente, a pratica judicial
mostra que, em questdes contestaveis, a questao de determinar a natureza da norma é
decidida pelo tribunal.

Nesse sentido, parece natural expandir o principio da liberdade contratual para melhorar
o ambiente dos negdcios. Ao mesmo tempo, é necessario desenvolver as limitagdes
naturais do principio da liberdade de contrato através do principio da boa-fé.

Basin observou que os principios estabelecidos na legislacdo civil da Republica do
Cazaquistao se opdem diretamente aos principios basicos sobre os quais o Cédigo Civil
anterior da RSS do Cazaquistdo foi construido (Basin, 2003). A lei soviética decorreu do
facto de que é possivel fazer apenas o que é permitido pela lei. Tudo isso sugere que as
normas discricionarias do direito contratual devem ser apresentadas no direito civil em
maior extensdo do que as normas obrigatoérias. No entanto, como apontado por Klimkin,
o direito contratual, onde o principio da liberdade contratual deve “funcionar”
plenamente, consiste em normas obrigatérias para quase 90% (Klimkin, 2014).

Assim, a legislacao civil da Republica do Cazaquistdao procede de uma abordagem que
pressupde as normas obrigatdrias se a norma ndo estabelecer diretamente o seu carater
obrigatorio. Em outras palavras, "tudo o que ndo é permitido por lei é proibido". Essa
restricdo ndo cumpre os principios basicos do direito civil; direitos e liberdades garantidos
pela Constituicdo, assim como pela pratica mundial e requer mudancas.

Para encontrar a melhor opgdo para expandir os limites da liberdade contratual, é
necessario considerar as formas existentes de limitar esse principio. Na opinido de S. V.
Scriabin, existem duas tendéncias principais na restricdo da liberdade contratual. O
primeiro implica a inclusdo em clausulas especiais do direito civil, por exemplo, indicando
a necessidade de exercer os direitos civis de boa-fé, de maneira razoavel e justa
(Clausula 4, do artigo 8 do Cddigo Civil da Republica do Cazaquistdao). O segundo implica
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o fortalecimento na lei de regras obrigatorias relativas as condicdes de certos tipos de
contratos (Scriabin, 2003).

A analise da legislagao civil da Republica do Cazaquistdo mostra a aplicacdo de ambas as
formas de restricdo da liberdade contratual. A restricao da liberdade de contrato por meio
de reservas gerais é tipica para as normas sobre transacdes contestaveis e a restricdo
da liberdade de contrato por restricoes diretas para as regras sobre transacdes nulas.

Com base no exposto, acreditamos que a extensdo do principio da liberdade contratual
ndo deve advir da ideia de eliminar as limitagdes existentes do principio da liberdade
contratual, mas do fortalecimento de principios permissivos na legislacdo.

Resumindo, o principio da liberdade contratual é atualmente um principio fundamental
da legislacao civil. No entanto, para garantir a protecdo integral desse principio nas
transacGes comerciais, é necessario esclarecer significativamente as normas da
legislacdo civil para fortalecer a liberdade contratual.

Em primeiro lugar, é necessario acrescentar ao artigo 2 do Cdédigo Civil da Republica do
Cazaquistdao o esclarecimento de que a liberdade contratual é de facto o principio do
direito civil. Em segundo lugar, a protecdo do principio da liberdade contratual pode ser
alcancada mediante o fortalecimento da natureza discricionaria do direito civil.

A introducdo de mudancas apropriadas melhorara significativamente a legislagao civil da
Republica do Cazaquistdo torna-la-a mais amigavel para o ambiente dos negdcios.

Fortalecendo o Principio da Boa-fé

Uma indicacdo dos requisitos de boa-fé, justica e razoabilidade apareceu no direito
continental sob a influéncia da revolucdo francesa, que levou as ideias de liberdade
individual, igualdade perante a lei e justica. Estes principios contribuiram para o
desenvolvimento das relagbes sociais, ideias sobre a livre expressao da vontade do
individuo com base em contratos celebrados com outras pessoas. Quase todos os
sistemas de direito dos paises que se identificam com o direito civil contém uma ou mais
disposicdes sobre boa-fé (Mackaay, 2011).

O principio da boa-fé também desempenha um papel central na lei do tipo misto (baseada
na lei comum e na lei civil). Por exemplo, no estado da Louisiana, o principio da boa-fé
é aplicado na lei sobre obrigagdes gerais e convencionais, direito comercial, direito da
familia, direito da propriedade, etc. (Lovett, 2018).

N3o ha praticamente nenhuma definicdo do conceito de boa-fé na lei. Mas, no entanto,
esse principio desempenha um papel importante, especialmente no direito contratual
(Podshivalov, 2018).

Na lei comum, cada contrato implica a existéncia de boa-fé na sua interpretacdo e
execugdo. Ao mesmo tempo, a boa-fé é percebida como a auséncia de ma fé. No direito
continental, a boa-fé é observada como uma categoria de moralidade e como um
requisito que segue a linha no comportamento.

O principio da boa-fé tem um papel fundamental na lei alema. Os tribunais alemaes
sentem-se autorizados e até obrigados a interferir nas relagdes contratuais quando essas
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relagdes sdo injustas com uma das partes. Quanto a Franca, o principio da boa-fé nas
relagdes contratuais estava presente desde o Cddigo de Napoleao.

Na nossa opinido, a importancia do principio da boa-fé é comprovada pela experiéncia
do Reino Unido, onde ele ndo foi reconhecido por um longo periodo de tempo. Como
observa Mackaay, foram os advogados ingleses que mais resistiram a essa doutrina. Ao
contrario da lei dos EUA, onde a boa-fé é reconhecida nas relacbes juridicas pré-
contratuais, a lei inglesa tratou essa instituicdo criticamente (Mackaay, 2011). Por
exemplo, o direito do tribunal de contestar os termos do contrato de consumo ex post
sob a égide da luta contra cldusulas abusivas de contrato foi reconhecido em Inglaterra
apenas no inicio dos anos 90 e depois apenas sob a pressao das obrigacdes para com a
UE. Seguiu-se uma animada discussdao entre advogados europeus e britdnicos sobre
guanta integridade economica deve prevalecer sobre a identidade cultural e nacional
(Collins, 1994).

Vamos citar algumas posicoes dos tribunais ingleses do inicio dos anos 90 que regulam
a questdo da aplicacao ao principio da boa-fé:

“N&o existe uma doutrina geral de boa-fé na lei de contratos inglesa.
As partes lesadas sao livres para agir como desejarem, desde que
néo violem o termo do contrato” (James Spencer &Co Ltd. v. Tame
Valley Padding Co Ltd. [1998]).

“O dever de negociar de boa-fé é inviavel na pratica” (Walford v.
Miles [1992]).

Nestes casos, o tribunal preferiu a aplicacdo do principio da liberdade contratual e da
concorréncia judicial. Esta foi a posicao principal do direito inglés, que elevou a liberdade
de contrato ao principio fundamental do direito contratual durante muito tempo.
Enquanto isso, é ébvio para os advogados da tradicdo do direito civil que a liberdade
absoluta do contrato contradiz a consideracdo justa do caso.

No entanto, a posicdo dos tribunais ingleses nos ultimos anos mudou bastante. No caso
de Yam Seng PTE Ltd v International Trade Corporation (ITC) Ltd. [2013], o tribunal falou
sobre o principio da boa-fé, reconhecendo que as posigoes tradicionais da lei inglesa em
relacdo a boa-fé nao sdo razoaveis (Poole, 2012).

A "boa-fé" na lei dos EUA foi finalmente definida normativamente na codificacdo no
Uniform Commercial Code (U.C.C.). Neste documento, uma abordagem objetiva para
determinar a honestidade foi aplicada a definicdo desse conceito. Portanto, € um conceito
geral que pode ser comparado ndo apenas ao principio da boa-fé no direito romano-
alemdo, mas também aos conceitos avaliativos de racionalidade, justica e ética nos
negocios.

Tudo isso aponta para a importancia do principio da boa-fé.

O principio da boa-fé resume os contratos comerciais, tanto no direito continental como
no direito comum. Por exemplo, o paragrafo 4 do artigo 8 do Cddigo Civil da Republica
do Cazaquistdo afirma que " pressupde-se boa-fé, razoabilidade e justica nas acoes dos
participantes de relacées juridicas". Assim, estd implicita a boa-fé em cada contrato
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celebrado, bem como as acdes da entidade empresarial. O principio da boa-fé visa a
formagcdo de um comportamento modelo, baseado nas ideias predominantes na
sociedade sobre a imagem honesta dos pensamentos, o respeito pelos interesses justos
dos outros, o grau permitido de egoismo no comportamento legal (Mikryukov, 2013). Se
analisarmos o principio da boa-fé a partir dessa perspetiva, fica claro que a boa-fé esta
subjacente a quase todo o direito privado e é um principio geral do direito privado.

Na legislacdo civil da Republica do Cazaquistao, a boa-fé é usada em dois significados:
objetivo e subjetivo. E uma posicdo tradicional da doutrina juridica alema que salienta a
boa-fé no significado subjetivo “guter Glauben” e no significado objetivo “Treu und
Glauben” (Wieacker, 1956).

Num sentido objetivo, a boa-fé é entendida como uma "boa consciéncia", isto €, uma
categoria moral e ética e um principio do direito civil baseado em principios éticos e
morais. No significado subjetivo, a boa-fé é entendida como um estado concreto e
subjetivo de uma pessoa e sua conformidade com certos critérios baseados no principio
ético moral da boa-fé.

Além disso, a razoabilidade e a equidade das agOes dos participantes de relacGes juridicas
civis devem ser assumidas de acordo com o paragrafo 4 do artigo 8 do Cddigo Civil da
Republica do Cazaquistdao de boa-fé. Esta norma marca a boa-fé como uma presuncdo.

Também deve ser levado em consideragdo que a categoria de boa-fé tem um contelddo
moral e ético. Portanto, na legislagdo civil da Republica do Cazaquistdao ndo ha definigdo
do conceito de "boa-fé", pois, no caso de tal definicdo, a boa-fé ndao poderia ser usada
como uma avaliagdo moral da questdo da protecao dos direitos civis.

No entanto, permanece por resolver a questdao de se é possivel considerar os requisitos
de boa-fé mencionados no paragrafo 4 do artigo 8 do Cddigo Civil do Cazaquistdo como
um principio da lei. Ao mesmo tempo, a boa-fé na legislacdo civil da Republica do
Cazaquistdao ndo foi elevada a categoria dos principios basicos de direito civil
mencionados no artigo 2 do Cddigo Civil da Republica do Cazaquistao. Isto provoca varios
problemas na pratica da aplicacdo da lei.

No entanto, a especificacdo do termo “principio” no texto do Cddigo Civil da Republica do
Cazaquistdao em relacdo aos requisitos de boa-fé poderia remover a maioria das questdes
relacionadas ao conteldo dos principios basicos do direito civil.

Tendo em conta a controvérsia sobre a questdo da relagdo entre os conceitos de
“principios” e “principios basicos”, parece necessario esclarecer no texto do Cddigo Civil
gue a boa-fé é um principio geral do direito privado. Isto fortaleceria o principio de boa-
fé na legislagdo civil da Republica do Cazaquistdo e teria um impacto positivo na
circulagao civil, fortalecendo significativamente a protecdo dos direitos dos seus
participantes.

Além disso, a consolidagdo da boa-fé como principio do direito privado ampliara
significativamente o ambito da aplicacdo desta instituicdo, estendendo o seu efeito a
todas as relagGes juridicas civis, incluindo relagdes sobre criagdo, mudanga e cessacao
de direitos e obrigacgdes civis, protecao de direitos e interesses.

O possivel risco dessa abordagem é que os tribunais obtenham uma ferramenta forte
para regular as relagdes na forma de boa-fé. Este risco pode ser compensado através do
controlo sobre a pratica judicial que pode ser realizada pelo Supremo Tribunal da
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Republica do Cazaquistdo. Atualmente, o Supremo Tribunal da Republica do Cazaquistdo
tem experiéncia em generalizacdo e explicacdo da pratica judicial. Essa experiéncia pode
ser estendida a aplicacdo do principio da boa-fé pelos tribunais.

Na Republica do Cazaquistdo, as explicacdes legislativas do Supremo Tribunal sdo
atribuidas a lei em vigor e sao adotadas na forma de decisdes regulatérias, ou seja, como
atos que contém as normas da lei, embora a doutrina cientifica ndo tenha desenvolvido
um consenso sobre a natureza legal de tais atos juridicos do Supremo Tribunal da
Republica do Cazaquistao.

Além das explicacOes legislativas, o Supremo Tribunal da Republica do Cazaquistdo
também publica colecbes com explicacdes sobre a pratica juridica - Ylgi, que no
Cazaquistao significa “amostra”. Apesar de essas colecdes ndo serem atos legais
regulamentares oficiais, eles tém uma opinido respetiva para os tribunais. Alguns
cientistas do Cazaquistdo apresentaram a ideia de dar a essas colecdes uma certa forga
legal.

Como parte da reforma em andamento do direito privado, tentamos dar a essas colecdes
um carater recomendatério, uma espécie de analogo da jurisprudéncia (Konussova e
Nesterova, 2016).

Infelizmente, essa ideia ndo teve o apoio de advogados académicos do Cazaquistdo e,
de momento, ja ndo faz parte do projeto de reforma do direito privado.

No entanto, o Supremo Tribunal da Republica do Cazaquistdo pode adotar decisGes
regulatdrias que esclaregam os tribunais inferiores da pratica de aplicar certas normas.
E necessério delinear os limites do principio da boa-fé por meio dessas resolucdes, que,
em ultima instancia, protegem contra o abuso desse principio pelos tribunais.

Em consideragdo ao exposto, € necessario incluir a boa-fé no artigo 2 do Cddigo Civil da
Republica do Cazaquistdao, bem como esclarecé-lo como um principio de direito. Deve-se
ter em mente que o atual artigo 8 do Cédigo Civil da Republica do Cazaquistdo limita a
aplicacao do principio da boa-fé. Assim, parece necessario estender esse principio a todas
as relagbes civis, inclusive as relativas a criagdo, mudanga e rescisdao de direitos e
obrigacdes civis.

Conclusoes

No decurso da reforma do direito privado da Republica do Cazaquistdo, tornou-se
necessario expandir o principio da liberdade contratual. Nesse sentido, os promotores do
projeto de lei futura vieram com a opcdo de uma possivel solugdo para o problema.

Inicialmente, o mais ldgico era a opgdo de rever as normas obrigatérias da legislagdo
civil da Republica do Cazaquistdo para expandir o inicio padrdo da legislagao.

No entanto, essa opgdo exigia muito trabalho para ir além do projeto para implementar
certas disposicGes da lei inglesa e ndo podia cobrir todas as normas da lei civil. Além
disso, no ambito de um projeto, é impossivel determinar todas as opcdes possiveis para
abusar do principio da liberdade contratual ou as excegdes a este principio.

Nesse sentido, decidiu-se manter duas opgbes possiveis para expandir o principio da
liberdade contratual.
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Assim, uma maneira possivel de expandir o principio da liberdade contratual é transferir
para os tribunais o direito de interpretar regras controversas da lei que nao contenham
indicacGes de natureza obrigatdria ou por decreto. Esta opgdo é usada na Russia e em
varios outros estados.

Se a norma nao proibir a aprovacdo de outras disposi¢coes, nem uma referéncia direta ao
direito das partes em concordar com outras disposicdes, a norma sera determinada pela
interpretacao do tribunal.

Como alternativa, foi possivel aceitar uma abordagem que pressupde a natureza
discricionaria da lei, se ela ndo tiver uma prescricdo obrigatéria. No entanto, essa
abordagem pode acarretar casos de abuso do principio da liberdade contratual. No
entanto, essa abordagem pode acarretar casos de abuso do principio da liberdade
contratual, pois exigira, tal como na primeira versédo, a revisdo de um grande numero de
normas que permitam as partes abster-se. No fim, decidiram-se por esta opgéo.

A fim de amenizar possiveis efeitos negativos da expansdo da liberdade contratual, o
principio da boa-fé também foi significativamente fortalecido. A expansdo do principio
da liberdade contratual implicara a inevitabilidade de melhorar o sistema de controlo do
comportamento injusto dos participantes na rotatividade civil. Nesse sentido, o principio
da boa-fé pode ser uma maneira de limitar o principio da liberdade contratual.

Uma dificuldade significativa foi causada pela exclusao da reforma do direito privado do
fortalecimento da pratica judicial. No entanto, mesmo os atuais mecanismos legislativos
na Republica do Cazaquistdo podem resolver o problema de aplicar o principio da “boa-
fé”. Além das mudancas regulatérias, é necessario melhorar sistematicamente a cultura
de aplicagdo. O pais adquiriu experiéncia em generalizar e esclarecer a pratica judicial
sob a lideranca do Supremo Tribunal da Republica do Cazaquistdo. Essa experiéncia pode
ser estendida aplicando o principio da boa-fé.

Atualmente, o projeto de implementacdo das normas e disposicoes do direito contratual
inglés no direito civil da Republica do Cazaquistdo esta quase concluido.
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Resumo

O artigo considera a questdao da observancia pelos 6rgaos da Policia Nacional da Ucrania do
direito humano a liberdade contra a tortura ou tratamento ou punicdo desumana. A pratica
do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos testemunha que os ucranianos procuram cada vez
mais o Tribunal por violacGes da proibigdo de tortura ou tratamento desumano pela policia.
Os autores observaram que a responsabilidade dos érgdos da Policia Nacional da Ucrania de
impedir violagGes dos direitos humanos a liberdade contra a tortura ou tratamento desumano
foi consagrada na legislacao nacional e em documentos legais internacionais, especialmente
na Convengao para a Protecao dos Direitos Humanos e Liberdades Fundamentais de 1950. A
aplicacdo das disposicdes da Convencao, bem como das decisdes do Tribunal Europeu dos
Direitos Humanos, como parte integrante da sua pratica policial, contribuird para o
desenvolvimento da protecdo dos direitos humanos na Ucrénia. Resumindo a pratica do
Tribunal Europeu dos Direitos Humanos em relagdo a Ucrania a respeito das violagdes do
artigo 3 da Convengao, os autores da pesquisa destacaram certos requisitos vinculativos para
os orgdos da Policia Nacional da Ucrania. A observancia da legislacdo nacional, a aplicacdo
das disposicdes da Convencao para a Protecdo dos Direitos Humanos e das Liberdades
Fundamentais e a pratica do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos contribuirdo para
aumentar a confianga do publico e o respeito pelas agéncias de aplicacdo da lei, incluindo a
Policia Nacional da Ucrania e melhorardo a eficiéncia do sistema judiciario ucraniano.
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Introducao

Uma das tarefas mais importantes do Estado é cumprir o Artigo 3 da Constituicdo da
Ucrania sobre a protecdo da vida e salde humanas, honra e dignidade, inviolabilidade e
segurancga. A fim de proteger esses direitos e liberdades dos cidaddos da Ucrania, a Lei
Fundamental (Artigo 28) declara que ninguém sera submetido a tortura ou a tratamentos
ou penas desumanos ou degradantes [1].

O cumprimento dos requisitos constitucionais especificados € o principal dever dos érgdos
policiais da Ucrania, em particular os érgdos da Policia Nacional da Ucrania, que tomam
medidas para eliminar as ameacas a vida e a salde das pessoas e a seguranga publica
resultantes de uma ofensa criminal (Artigo 23 da Lei da Ucrénia “Sobre a Policia
Nacional”) [2].

A adesdo ao Conselho da Europa e a ratificagdao da Convencao para a Protecao dos
Direitos Humanos e das Liberdades Fundamentais de 1950, em 17 de julho de 1997,
incorporou a Ucrania no sistema europeu de protegdo dos direitos humanos, o que inclui
ndo apenas a obrigagdo de proteger e observar os direitos e liberdades consagrados na
Convengdo, mas também o reconhecimento da jurisdicdo do Tribunal Europeu dos
Direitos Humanos. Ao mesmo tempo, isso significa que as atividades de todas as
autoridades publicas da Ucrania, em particular as agéncias judiciais e de aplicagdo da lei,
as suas decisdes e procedimentos utilizados, ndo devem entrar em conflito com as
disposicdes da Convencgao.

A traducdo deste artigo foi financiada por fundos nacionais através da FCT - Fundacdo para a Ciéncia e
a Tecnologia - no ambito do projeto do OBSERVARE com a referéncia UID/CP0O/04155/2019, e tem como
objetivo a publicagdo no JANUS.NET. Texto traduzido por Claudia Tavares.
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A observancia dos direitos humanos pela Policia Nacional da Ucrania esta a tornar-se
cada vez mais objeto de discussdao nos media, na comunidade académica e é o foco de
um debate politico contencioso. Certos casos de tortura, maus-tratos, uso de provas
obtidas por meio de tratamentos desumanos, falta de investigacao eficaz de solicitacdes
e comunicagdes sobre esta questdo provocam uma resposta publica séria e afetam
adversamente a credibilidade das autoridades policiais e de todo o sistema nacional de
aplicacao da lei.

De acordo com a Clausula 4 do Artigo 7 da Lei da Ucrania “Sobre a Policia Nacional da
Ucrania”: “A policia, sob quaisquer circunstancias, esta proibida de promover, executar,
incitar ou tratar com tolerdncia qualquer forma de tortura, tratamento ou punicdo cruel,
brutal ou degradante. No caso de identificacdo de tais acdes, cada policia deve tomar
imediatamente todas as medidas possiveis para a sua repressdo e é obrigatério relatar a
administracdo direta os factos das torturas e as suas intencdes de aplicacdo.” [2]. No
entanto, a pratica do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos testemunha que os
ucranianos recorrem cada vez mais ao Tribunal porque foram submetidos a tortura ou
tratamento desumano por agentes da lei, incluindo a Policia Nacional da Ucrania. O
Tribunal ja adotou muitas decisGes sobre a violagdo da Ucrania do Artigo 3 "Proibicdo da
Tortura" da Convencdo sobre Direitos Humanos e Liberdades Fundamentais (182 casos
no periodo de 2007 a 2014) [3].

O estudo das decisGes do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos relativas a violagao da
proibicdo de tortura ou tratamento ou punicdo desumana promove a interacao do direito
europeu com o direito nacional dos estados nas convencgodes especificadas, permitindo
gque cumpram devidamente as suas obrigacdes legais internacionais. Além disso, em
2006, foi adotada a Lei da Ucrania “Sobre a Implementacdo de Decisdes e Aplicagcdo da
Pratica do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos”. De acordo com o artigo 17, a pratica
deste tribunal é uma fonte da lei ucraniana, ou seja, as decisdes judiciais devem ser
aplicadas juntamente com as leis e estatutos da Ucrania [4], no entanto, a pratica mostra
gue a policia, na realidade, ignora os requisitos das decisdes acima mencionadas.

Estes fatores determinam a necessidade de identificar o nivel e a natureza das violacGes
dos direitos humanos a liberdade contra a tortura ou tratamento desumano pela Policia
Nacional da Ucrania, analisar a pratica do Tribunal Europeu de Direitos Humanos em
relagdo a violagao do Artigo xb da Ucrania da Convengao para a Protegdo dos Direitos
Humanos e das Liberdades Fundamentais para fins de generalizagdo cientifica e
desenvolvimento de requisitos e normas de conduta, claros e compreensiveis para os
oficiais da policia, que devem cumprir estritamente no curso das atividades profissionais,
o que indica a atualidade do objeto desta investigagao.

A novidade académica dos resultados obtidos é que a analise abrangente deu a
possibilidade de formular uma afirmacao cientificamente fundamentada, de natureza
tedrica e aplicada, totalmente direcionada e que pode ser utilizada na pratica para
abordar questoes relacionadas a observancia adequada dos direitos humanos a liberdade
contra a tortura ou tratamento desumano pelos 6rgdos da Policia Nacional da Ucréania.
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Estimativa da observancia do direito humano a liberdade contra a tortura
na atividade profissional da Policia Nacional da Ucrania

Os autores do manuscrito destacaram a consolidacdo legislativa do direito humano a
liberdade contra a tortura ou tratamento desumano e, mais uma vez, provaram o seu
carater absoluto, do qual ndo se pode retroceder em nenhuma circunstancia. A policia é
uma das instituicdes estatais cujas atividades visam respeitar os direitos e liberdades
humanos, incluindo a inadmissibilidade de tortura ou tratamento desumano.
Infelizmente, a pratica do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos testemunha violagdes
sistematicas pelos 6rgaos da Policia Nacional da Ucrania do artigo 3 da Convencédo sobre
Direitos Humanos e Liberdades Fundamentais. Afirma-se que o resultado de tais
violagoes dos direitos humanos foi a perda da confianga do publico na policia e no sistema
nacional de aplicacdao da lei em geral.

Note-se que os mecanismos nacionais atribuidos a policia incluem um papel importante
no respeito e na garantia do direito humano a liberdade contra a tortura ou de
tratamentos ou penas desumanos ou degradantes. Resumindo a pratica do Tribunal
Europeu dos Direitos Humanos em relagdo as violagdes do artigo 3 da Convencdo sobre
a Protecdo dos Direitos Humanos e das Liberdades Fundamentais, os autores
desenvolveram os requisitos para as autoridades ucranianas e a Policia Nacional da
Ucrania para promover a protecdo efetiva dos direitos humanos e, é claro, aumentar a
confianca do publico e o respeito pela policia e por todo o sistema nacional de aplicacao
da lei.

Um dos valores fundamentais de uma sociedade democratica, consagrado no artigo 3 da
Convengdo para a Protecdo dos Direitos Humanos e das Liberdades Fundamentais, € a
protecao da integridade fisica de uma pessoa, incluindo de causar dor, que leva a um
intenso sofrimento fisico. Por um lado, o artigo 3 desta Convencdo estabelece que
“ninguém sera submetido a tortura nem a tratamentos ou penas desumanos ou
degradantes” [5]. Varios outros instrumentos legais internacionais também proibem
tortura e tratamento desumano: O Artigo 5 da Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos, de 1948, o Artigo 7 do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, de
1966, a Convencao das Nacdes Unidas contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas
Cruéis, Desumanos ou Degradantes, de 1984, a Convencdo Europeia para a Prevengdo
da Tortura e dos Tratamentos ou Castigos Desumanos ou Degradantes, de 1987, as
Regras Padrdo Minimas para o Tratamento de Prisioneiros, de 1955, o Cddigo de Conduta
para Funcionarios Responsaveis pela Aplicacdo da Lei, de 1979 e muitos outros.

Tortura e tratamento desumano sao uma das violagdes dos direitos humanos que causam
a maior preocupacdo da comunidade global hoje. Durante muito tempo, a tortura e o
tratamento desumano foram os principais meios de obtencdo de provas e foram
amplamente aplicados durante as investigacbes pelas agéncias policiais, incluindo os
orgdos da Policia Nacional da Ucrania (no passado, as milicias). Ao mesmo tempo, o
fendbmeno da tortura e do tratamento desumano nas agéncias policiais permanece
escassamente explorado. Isto deve-se a longa natureza fechada deste assunto, que
existe ha muitos anos, um demonstrativo ndo reconhecimento pelos funcionarios do
carater e da escala desse fenémeno.

Como regra, a tortura e o tratamento desumano quase nao existem separadamente de
outros tipos de ma conduta oficial. Na maioria dos casos, tortura e tratamento desumano
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sdo os meios pelos quais um agente da policia tenta obter informagdes de uma pessoa
sobre a pratica de um crime por ele ou outra pessoa, a fim de alcancar o resultado
pretendido nas atividades oficiais.

A negacdo da verdadeira escala e o sistema de tortura e tratamento desumano na Policia
Nacional da Ucrania, a atencdo apenas a casos especificos, a busca de varios culpados e
uma queixa sobre financiamento insuficiente - esta é a abordagem do Ministério da
Administracdo Interna da Ucrania para a solucdo desse problema. Embora a lideranca do
estado e do ministério tenha mudado, em muitos aspetos as abordagens permaneceram
as mesmas: a reforma desses aspetos do impacto da escala de violéncia policial ilegal é
insuficiente; as estatisticas sobre violagdes cometidas por funcionarios da Policia Nacional
da Ucrania ndo refletem o verdadeiro estado das coisas; o procedimento para receber
reclamacgdes sobre violacdo e o procedimento para a sua investigacdo ainda nao sao
transparentes e eficazes.

As estatisticas mostram que, na estrutura dos crimes contra a vida e a saude de uma
pessoa, a tortura na Ucrania equivale a: em 2013 - 51 crimes; 2014 - 54; 2015 - 73;
2016 - 62; 2017 - 82, 2018 - 163 [6]. Além disso, os agentes da policia usam
ilegalmente a forca fisica e meios especiais.

Os processos criminais por golpes corporais deliberados, tortura ou outros atos violentos
cometidos por agentes da policia em relacdo a suspeitos ou acusados, geralmente, sao
limitados a uma investigacdo oficial interna, e apenas 3% dos processos sdo levados a
tribunal (na maioria dos casos, esses processos tém graves consequéncias ou a chamada
resposta publica, causando indignacdo publica em larga escala).

Um tal sistema de resposta a violacdes dos direitos humanos a liberdade contra a tortura
ou tratamento desumano por agentes da Policia Nacional da Ucrania dificilmente pode
ser considerado eficaz. E por isso que o nivel de confianca nos nimeros dados para
avaliar o alcance da violéncia ilegal na policia ainda é baixo. Além disso, o sistema ainda
tem um impacto no nimero desses relatoérios: toda a vitima de tortura ou tratamento
desumano deve denuncia-lo a policia ou ao gabinete do promotor (que geralmente delega
0 caso a policia para investigacdo). Ndo faz sentido recorrer a mesma agéncia cujo oficial
violou os direitos humanos. E por isso que a maioria das vitimas n&o o denuncia em lugar
nenhum, deixando o real alcance da violéncia escondido das estatisticas. Assim, os
métodos de recolha e avaliagdo de estatisticas sobre violagbes dos direitos humanos a
liberdade contra a tortura ou tratamento desumano pela policia permaneceram na
realidade os mesmos de antes.

Para estudar os problemas de violéncia ilegal pelos 6rgaos da Policia Nacional da Ucrania,
o Instituto de Pesquisa Social de Kharkiv e o Grupo de Protegdao dos Direitos Humanos
de Kharkiv conduziram um estudo sociolégico de monitorizacdo, durante o qual foram
obtidas as seguintes estimativas:
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Tabela 1 - Numero estimado de vitimas de violéncia fisica ilegal cometidas pela policia entre 2004-

2017
Ano Namero de Namero estimado de
vitimas (%) feridos

2004 2,73 1,026,616
2004-09 3,50 1,319,500
2010 2,10 791,700
2011 2,6 980,200
2015 1,30 409,080
2017 2,0 641,326

Fonte: Monitorynh nezakonnoho nasylstva v militsii (2004-2017 rr.) / Kol. avt. Kharkiv,
Kharkivskyi instytut sotsiolohichnykh doslidzhen, 2017. 17 p.

Estes resultados do estudo socioldgico de monitorizagao diferem significativamente das
estatisticas oficiais. Estes ndo sao resultados finais, mas possibilitam avaliar o nivel real
da violagdo do direito humano a liberdade contra a tortura ou tratamento desumano
cometida pelos 6rgdos da Policia Nacional da Ucrania.

Tabela 2 - Niumero estimado de vitimas de tortura cometida pela policia durante investigacGes
entre 2004-2017

Ano Namero de Namero estimado de
vitimas (%) feridos

2004 0,25 93,498
2004-09 0,3 113,331
2010 0,2 75,400
2011 0,3 113,331
2015 0,2 62,935
2017 0,3 96,195

Fonte: Monitorynh nezakonnoho nasylstva v militsii (2004-2017 rr.) / Kol. avt. Kharkiv,
Kharkivskyi instytut sotsiolohichnykh doslidzhen, 2017. 19 p.

A atitude dos ucranianos em relacéo ao perigo de se tornarem vitimas de violéncia ilegal
pelas autoridades policiais é confirmada pelos resultados deste estudo de monitorizagao.
(em 2009 - 2.5%, em 2010 - 1.8%, em 2011 - 1.5%, em 2015 - 1.4%, em 2017 -
3.2%). Ao mesmo tempo, este indicador diminuiu gradualmente, ano apds ano, com
excegao de 2017 [7, p. 27].

Os seguintes fatores de violacdo do direito humano a liberdade contra a tortura e
tratamento desumano pelos érgdos da Policia Nacional da Ucrania foram apresentados
pelos ucranianos como principais:

- Ilegalidade dos agentes que usam métodos ilegais de trabalho - (43.5%);

- Recrutamento deficiente de pessoal, em resultado do qual pessoas com inclinacdes
sadicas entram para a policia (34.7%);

- Baixo nivel profissional e cultural dos agentes da policia (30.5%) [7, p. 36].
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As responsabilidades das agéncias nacionais de aplicacdo da lei e, em particular, da
Policia Nacional da Ucrania para impedir violagées da proibicdo de tortura ou tratamento
desumano sdo o resultado de um longo processo de estabelecimento de normas da
legislagdo internacional e nacional, assim como de um processo ndo menos longo e
discutivel da sua coeréncia.

Entre todas as ferramentas juridicas internacionais existentes, a Convencdo para a
Protecdo dos Direitos Humanos e das Liberdades Fundamentais de 1950 é a mais
respeitada pelos Estados, na pratica. Isso deve-se, em particular, ao facto de que esta
Convencgao é juridicamente vinculativa para os Estados que a ela aderiram e as decisdes
dos érgaos de supervisao da Convencdo vinculam os Estados signatarios. Além disso, a
monitorizacdo do cumprimento adequado dos direitos humanos é realizada pelo Tribunal
Europeu dos Direitos Humanos, cujas atividades sao regulamentadas pela Convencao,
pelo Regulamento do Tribunal e pelo processamento de pedidos.

Ao ratificar a Convengao para a Protecdao dos Direitos Humanos e das Liberdades
Fundamentais, a Ucrania reconheceu a jurisdicdo obrigatéria do Tribunal Europeu dos
Direitos Humanos.

De acordo com o Artigo 32, Parte 1, da Convencgao para a Protecao dos Direitos Humanos
e das Liberdades Fundamentais, a interpretacdo das suas normas é da competéncia
exclusiva do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos. Portanto, nesta perspetiva, a
jurisprudéncia do Tribunal constitui a interpretagdo internacional oficial da Convencédo
para a Protecdo dos Direitos Humanos e das Liberdades Fundamentais [5].

Enquanto exerce os seus poderes para proteger os direitos humanos garantidos pela
Convengao, em particular o direito a liberdade contra a tortura ou tratamentos ou
castigos desumanos ou degradantes, o Tribunal Europeu dos Direitos Humanos toma
medidas destinadas a aproximar as leis dos Estados e adota decisbes que afetam
diretamente os seus sistemas legais. O principal objetivo do Tribunal é interpretar e
expressar a sua posicdo sobre a pratica da aplicacdo dos direitos e liberdades
proclamados na Convencdo. Prevé-se que o Estado, alterando o seu sistema juridico
como parte da implementacao da decisao do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos
referente a uma queixa de um de seus cidadaos, impeca automaticamente uma violagao
semelhante dos direitos de outros cidadaos.

Ao mesmo tempo, os Estados que ndo estdo sujeitos a decisdao do Tribunal Europeu dos
Direitos Humanos, mas que adotam praticas legislativas e de aplicacdo da lei
semelhantes as que o Tribunal considera ilegais em relagdo a outras partes da
Convengao, podem nao esperar pela decisdao do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos
para fazer alteracdes oportunas na sua legislacao nacional. Uma tal posicao do Tribunal
Europeu dos Direitos Humanos é particularmente relevante em termos de restauracdo e
observancia dos direitos humanos fundamentais, incluindo o direito a liberdade contra a
tortura ou tratamento ou punicdo desumana ou degradante, uma vez que o Tribunal
estabelece certos padrdes para a aplicagdo doméstica interna do artigo 3 da Convengédo
e sua interpretacao.

A natureza incondicional da garantia da protecdo dos direitos contida no Artigo 3 também
significa que, em circunstancia alguma, de acordo com a Convengdo ou outra disposigao
do direito internacional, acdes que violem este artigo poderao ser justificadas. Por outras
palavras, ndo ha fatores que possam ser considerados justificativos para atos proibidos
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nos sistemas juridicos internos (conflitos armados, estado de emergéncia,
comportamento da vitima, diferentes circunstancias externas, etc.) [8, pp. 380-381].

A resposta a pergunta sobre o que é exatamente uma “tortura, tratamento ou punigdo
desumana ou degradante” depende das circunstancias do caso particular.

Ao dividir os termos “tortura” e “tratamento desumano”, o Tribunal Europeu dos Direitos
Humanos aplicou o principio de determinar a gravidade do sofrimento, mas sob a
influéncia da Convengao das Nacbes Unidas contra a Tortura e Outros Tratamentos ou
Punigoes Cruéis, Desumanos ou Degradantes de 1984, transformou a posicdo, agregando
as principais diferencas o objetivo e a natureza intencional de tais acdes. Considera-se
tratamento desumano tanto as agles ativas como a omissao em atuar por parte das
autoridades ou dos seus funcionarios, que causaram apenas o sofrimento moral do
requerente.

"o\

Ha outra diferenga entre os conceitos de “tortura”, “tratamento desumano” e “tratamento
degradante”, além do objetivo, intencdo, gravidade do sofrimento, que é o
comprometimento da dignidade de uma pessoa em particular. Foi investigado que tortura
e tratamento desumano sao ataques a dignidade humana no seu significado absoluto,
enquanto que o tratamento degradante visa denegrir a dignidade de um individuo em
particular. O Tribunal Europeu dos Direitos Humanos também incluiu as condicbes para
a detencdo de reclusos na qualificacao de tratamento degradante, enfatizando o carater
universal do disposto no artigo 3 da Convencdo para a Protecao dos Direitos Humanos e
das Liberdades Fundamentais, segundo o qual os detidos ou presos tém todos os direitos
inerentes a dignidade de cada pessoa.

Considerando a questdo da violacao do artigo 3 da Convengao para a Protecdo dos
Direitos Humanos e das Liberdades Fundamentais, o Tribunal Europeu dos Direitos
Humanos baseia-se na doutrina do nivel minimo de severidade. A esséncia dessa
doutrina, em poucas palavras, é que, para se enquadrar no ambito do Artigo 3, os maus-
tratos devem estar no nivel minimo de severidade.

A pratica do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos destaca trés conceitos basicos,
contidos no conteldo do artigo 3 da Convencdo para a Protecdo dos Direitos Humanos e
das Liberdades Basicas no que diz respeito ao grau de gravidade de um tratamento:

- Tortura é um tratamento desumano destinado a obter qualquer informacdo ou
confissao para punicao adicional;

- Tratamento ou punicdo desumana é um comportamento que causa deliberadamente
sofrimento moral ou fisico sério e ndo deve ser justificado na situagdo em questdo;

- Tratamento ou punigdo degradante é um comportamento que humilha de forma
selvagem um individuo diante dos outros e o obriga a desistir de sua vontade ou
consciéncia.

Na avaliacdo do nivel de gravidade, de acordo com o Tribunal Europeu dos Direitos
Humanos, factos como sexo, idade e condicdo de salde da vitima ganham particular
importancia. A doutrina do proprio nivel minimo de severidade é usada para separar
tortura de tratamento e punicdo desumano ou degradante [9].
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Resumindo, a pratica do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos em casos de violagao
do direito humano a liberdade contra a tortura ou tratamento ou punicdo desumano ou
degradante, devem ser apresentados pelo menos 5 dos seguintes requisitos em relagao
ao tratamento de pessoas detidas e presas aos 6rgaos da Policia Nacional da Ucrania:

1. Dever de relatar qualquer lesao ocorrida durante uma permanéncia sob a jurisdicao
das autoridades policiais.

2. Dever de fornecer explicagbes para cada lesdo ocorrida durante uma permanéncia
sob a jurisdicao das autoridades policiais.

3. Dever de fornecer explicacdes sobre o tratamento com uma pessoa durante sua
permanéncia sob a jurisdicao das autoridades policiais.

4. Dever de fornecer explicagdes sobre as causas da morte e o tratamento médico
fornecido a essa pessoa até a sua morte, se a pessoa morrer durante a detengao.

5. Dever de fornecer uma explicagdo satisfatoria e plausivel sobre as causas da morte
se uma pessoa morreu enquanto estava sob a jurisdicao das autoridades policiais
[10].

Anadlise das Sentencas do Tribunal Europeu de Direitos Humanos
Referentes a Violacoes do Artigo 3 da Convencao para a Protecao dos
Direitos Humanos e das Liberdades Fundamentais

Como parte deste estudo, é importante esclarecer os requisitos adicionais contidos nas
decisbes do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos referentes a Ucrania em relagdo as
violagGes do artigo 3 da Convencdo que vincula os érgaos da Policia Nacional da Ucrania.
A seguir, examinaremos essa parte da pratica do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos.

O Caso "Kaverzin v. Ukraine” (2013). Em 12 de janeiro de 2001, Kaverzin O. foi detido
em Kharkiv por oficiais da milicia por suspeita de cometer varios assassinatos e roubos.

ApOs a detencao, o requerente foi levado para o posto de milicia, onde teria sido torturado
por oficiais desconhecidos da milicia, a fim de obter testemunho de cometer crimes.
Segundo o requerente, durante esses maus tratos, que continuaram durante varios dias,
ele sofreu uma lesdo ocular que acabou por resultar numa completa perda de visdo. O
requerente reclamou que as autoridades estatais ndo |he forneceram tratamento médico
adequado, resultando em incapacidade.

O requerente reclamou que ndo houve uma investigacao efetiva dos espancamentos e
torturas dos oficiais da milicia. Além disso, na colénia de Dnipropetrovsk, apesar de sua
cegueira, cada vez que ele era retirado da cela e durante as breves visitas de membros
da familia, era algemado.

O Tribunal Europeu dos Direitos Humanos, depois de considerar o caso, observou que ha
uma violacao do artigo 3 da Convengdo. O Tribunal reitera que o artigo 3 da Convencao
exige a investigagdo cuidadosa de queixas razodveis de maus-tratos. Isso significa que
as autoridades devem sempre tentar de boa-fé descobrir o que aconteceu e ndo confiar
em conclusdes precipitadas e irracionais para encerrar o caso criminal. O Tribunal
também considera que a ndo prestacao de cuidados médicos necessarios as pessoas em
locais de detencdo, que é de responsabilidade do Estado, € uma violagao do artigo 3 da
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Convencgao. O Tribunal considera que o uso de algemas pelo requerente na colénia de
Dnipropetrovsk foi um tratamento desumano e degradante e que houve uma violacao do
artigo 3 da Convencao [3].

O caso "Kulik v. Ukraine” (2015). Em 4 de maio de 2003, Kulik V. foi preso por suspeita
de roubar pepinos de uma estufa numa fazenda de hortalicas, bem como por cometer
um crime administrativo (desobediéncia deliberada e resisténcia a oficiais da milicia).

Segundo o0 requerente, no mesmo dia, os milicianos espancaram-no na
Chervonozavodskyi District Militia Station, em Kharkiv, forgando-o a confessar o roubo.
Subsequentemente, o requerente concedeu provas confessionais.

Em 5 de maio de 2003, o requerente foi ao hospital para assisténcia médica. O médico
registou as numerosas lesdes no corpo do requerente e diagnosticou-o com uma
concussao cerebral e um possivel nariz fraturado. O requerente foi internado no hospital
para um internamento para tratamentos relacionados com os ferimentos sofridos.

A 8 de julho de 2003, o requerente foi examinado por um psiquiatra que o diagnosticou
com um disturbio psiquiatrico.

O requerente reclamou, nos termos do artigo 3 da Convencgao, que tinha sido submetido
a maus-tratos por oficiais da milicia e que tinha sido feita uma investigacao efetiva do
incidente.

O Tribunal Europeu dos Direitos Humanos, depois de analisar o caso, chegou a conclusao
de que a lesdo corporal do requerente era grave o suficiente e que sua queixa de maus-
tratos era razoavel nos termos do artigo 3 da Convencdo, exigindo, portanto, uma
investigacao efetiva a ser conduzida pelas autoridades nacionais.

O Tribunal considera que as provas médicas disponiveis no caso sao suficientes para
concluir que, em 4 de maio de 2003, na data em que o requerente foi detido e estava na
estacdo da milicia, sofreu uma concussao cerebral e numerosos ferimentos corporais. As
provas médicas também sugerem que a partir dessa data ele teve uma perturbacao
psicolégica. Nessas circunstdncias, o Tribunal decidiu que o Estado deveria ser
responsabilizado pelos maus-tratos que deveriam ser qualificados como tratamento
desumano e degradante. Portanto, houve uma violagao do artigo 3 da Convengao e o
Estado devia ser responsabilizado por ela [3].

O caso “Serikov v. Ukraine” (2015). Em 16 de maio de 2008, Serikov S. foi detido por
oficiais da milicia e enviado para o Departamento da Cidade de Kharkiv da Administracao
Principal do Ministério de Assuntos Internos da Ucrania na regido de Kharkiv.

Durante a busca aos pertences pessoais do requerente, a milicia encontrou um pacote
com uma substancia que, como ficou estabelecido mais tarde, verificou-se ser canabis.

Segundo o requerente, foi maltratado pela milicia para fazé-lo confessar na estacao de
milicia. Em particular, argumentou que foi ameacado com violagdo, espancado com
pernas e bracos na cabeca e no corpo, e também ameagado com armas. Os oficiais
usaram o "enforcamento palestiniano"; com as maos algemadas atras das costas, ele foi
pendurado a uma altura de um metro ou um metro e meio e depois atirado ao chao com
a cara para baixo. Perdeu a consciéncia varias vezes.

Em 17 de maio de 2008, o requerente procurou uma instituicdo médica, onde foi
diagnosticado com uma concussao cerebral, uma contusao de tecido mole da cabeca e
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do peito. O recorrente queixou-se de ter sido submetido a maus-tratos por oficiais da
milicia e de que as autoridades nacionais nao tinham conduzido uma investigacao efetiva
das suas alegacbes de maus-tratos. Ele referiu-se aos artigos 3 e 13 da Convencgao.

Com base em todo o material disponivel, o Tribunal Europeu dos Direitos Humanos
considera que todas as lesdes corporais foram causadas ao requerente apds o seu
encontro com oficiais da milicia em 16 de maio de 2008 e até que ele deixasse a estacao
de milicias naquele dia. Por estas razbes, o Tribunal considera que o requerente foi
submetido a maus-tratos, o Estado deve ser responsabilizado por isso e 0s mesmos
devem ser classificados como desumanos e degradantes. Nestas circunstancias, o
Tribunal conclui que as autoridades nacionais nao garantiram que as alegacdes de maus-
tratos do requerente fossem efetivamente investigadas. Portanto, houve uma violacao
do aspeto substancial do artigo 3 da Convencgao. [3].

O caso "Pomiliaiko v. Ukraine” (2017). No inicio de novembro de 2008, equipamentos
foram subtraidos da empresa onde Pomiliaiko S. trabalhava. Em relacdo com o roubo,
ela foi convocada a Estacdo de Milicias do Distrito Ordzhonikidzevskiy em Kharkiv,
juntamente com seu empregado.

Tendo chegado a estacdo distrital, a requerente foi empurrada para o escritorio,
algemada com as maos atras das costas, embora ndo demonstrasse resisténcia.

Os oficiais da milicia presentes intimidaram a requerente de forma a forga-la a confessar
o roubo. Nao conseguindo obter a sua confissdo, os oficiais da milicia forcaram-na a
sentar-se numa cadeira, colocaram um saco de polietileno na cabegca e comegaram a
sufoca-la. Ao mesmo tempo, bateram-lhe na cabecga, no rosto e nos labios, para que ela
ndo mordesse o saco. A requerente perdeu a consciéncia varias vezes. Quando ela disse
aos oficiais da milicia que precisava de ir a casa de banho, um dos oficiais da policia
atingiu-a no estbmago e na cabeca. Ela perdeu a consciéncia novamente e urinou
involuntariamente. Ela recusou repetidamente e declarou a sua inocéncia. A requerente
foi obrigada a escrever uma declaragdo em como ndo tinha queixas sobre o tratamento
dos oficiais da milicia para com ela. No entanto, de 9 a 27 de novembro de 2008, ela
esteve internada devido a uma lesao craniocerebral fechada, concussao cerebral,
contusao de partes moles da cabeca, lesao de membros superiores e inferiores, lesao da
parede abdominal anterior, osteocondrose lombar e sindrome asténica.

A requerente queixou-se de ter sido submetida a tortura por oficiais da milicia e de que
ndo tinha havido uma investigagdo efetiva das suas queixas ao nivel estatal. Embora a
requerente se tenha referido aos artigos 3 e 13 da Convencgao, o Tribunal considerou
apropriado estudar esta queixa apenas nos termos do artigo 3 da Convencgao.

Tendo em conta todas as consideragbes sobre esse assunto, o Tribunal Europeu dos
Direitos Humanos considera suficientemente estabelecido que a requerente foi submetida
aos maus tratos de que se queixou, o que € uma violagdo do artigo 3 da Convengado. [3].

Assim, com base nas decisdes acima mencionadas do Tribunal Europeu dos Direitos
Humanos, as autoridades ucranianas e os 6rgdaos da Policia Nacional da Ucrania sdo
obrigados a tomar as seguintes acgdes:

1. Um exame médico especial deve ser realizado apds a denuncia sobre maus-tratos
ao lesado e seu advogado.

172



JANUS.NET, e-journal of International Relations

e-ISSN: 1647-7251

Vol. 10, N°. 2 (Noviembre 2019-Abril 2020), pp. 162-175

A observéncia do Direito Humano a liberdade contra a tortura na atividade profissional da Plicia Nacional da
Ucrénia (Artigo 3 da Convencdo para a Protecdo dos Direitos Humanos e das Liberdades Fundamentais)
Andrii Voitsikhovskyi, Oleksandr Bakumov, Olena Ustymenko, Vadym Seliukov

2. As agéncias policiais sdo obrigadas a evitar casos em que a prisdo de uma pessoa
possa ser interpretada como uma desculpa para ultrapassar a sua resisténcia interna
e obter confissdes.

3. Usando a forca contra pessoas detidas e presas, os agentes da policia devem seguir
rigorosamente os principios de necessidade e proporcionalidade.

4. A incapacidade de considerar oficiais civis culpados de violéncia ilegal contra uma
pessoa detida ndo pode eximir o Estado da responsabilidade. Portanto, no caso de
uma reclamacdo razoavel por uma pessoa sobre maus-tratos por agentes da lei, o
estado deve conduzir uma investigacdao, que deve ser: oficial, eficaz, independente,
aberta ao controle publico e deve oferecer a oportunidade de identificar os autores.

O Ultimo item merece atencdo especial, ndo apenas porque € mencionado em muitos
casos contra a Ucrania, mas também porque o acesso do publico aos resultados de
investigacoes oficiais de maus-tratos é bastante problematico.

Hoje, a pratica dos corpos da Policia Nacional da Ucrania fornece a proépria vitima, que
sofreu as agoes ilegais da policia, informacdes muito breves em caso de confirmacdo de
tal facto.

E claro que uma pratica mal estabelecida como esta atenua as tentativas de organizactes
nao-governamentais de analisar o progresso da verificacao oficial dos factos de tortura
e tratamento desumano e, portanto, contradiz diretamente os requisitos do Tribunal
Europeu dos Direitos Humanos em relacdo a disponibilidade de procedimentos para
controlo puUblico. E por isso que a sociedade civil, por sua vez, considera necessario
estabelecer um objetivo para a administracdo do Ministério de Assuntos Internos e do
Ministério Publico da Ucrania desenvolver procedimentos para o acesso das instituicbes
da sociedade civil aos materiais das investigagdes.

Consideracoes Finais

“A proibicdo da tortura é absoluta, ou seja, ndo esta sujeita a nenhuma limitagdo,
derrogacao ou relativizagao” [11]. Resumindo o material apresentado, podemos concluir
gue o problema da observancia do direito humano a liberdade contra a tortura e
tratamento desumano nas atividades dos 6rgaos da Policia Nacional da Ucrania continua
a ser importante. Este facto é confirmado pelas inUmeras decisdes do Tribunal Europeu
dos Direitos Humanos em relagdo a Ucrania, sobre a violagdo do artigo 3 da Convencao
para a Protecao dos Direitos Humanos e das Liberdades Fundamentais, segundo as quais
a Ucrania foi considerada um Estado que viola os direitos humanos a liberdade contra a
tortura ou tratamento ou castigo desumano ou degradante.

Tendo analisado certos casos do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos, as principais
obrigacdes dos estados nos termos do art. 3 da Convengao para a Protecdo dos Direitos
Humanos e das Liberdades Fundamentais podem ser definidas. Da obrigacao geral do
Estado de garantir direitos convencionais para cada pessoa sob a sua jurisdicdo, outras
obrigacdes derivam relacionadas a execucdo e observancia de apenas um certo direito.
Essas obrigacdes podem ser negativas e positivas. A obrigacdo negativa dos Estados
consagrados no artigo 3 da Convencao tem natureza convencional e consiste em abster-
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se de qualquer acdo que possa levar a uma violacdo desta disposicao. As obrigacoes
positivas dos Estados assumem o uso de medidas razoaveis e adequadas para proteger
os direitos que uma pessoa tem sob a Convengao.

A proibicao de tortura ou tratamento desumano, como uma obrigagao internacional do
estado, determina correspondentemente a responsabilidade das agéncias policiais,
incluindo a Policia Nacional da Ucrania, de impedir a tortura ou tratamento desumano e
investigar efetivamente cada uma dessas manifestagoes.

Para reduzir o nivel de tortura e tratamento desumano pelos oficiais da Policia Nacional,
é aconselhavel tomar as seguintes medidas:

- E necessario desenvolver um novo sistema para avaliar a efetividade das atividades
dos o6rgaos da Policia Nacional da Ucrénia ao nivel legislativo, que abole
completamente o chamado sistema de “quota de bilhetes” de avaliagdo do trabalho
policial (é necessario abolir o estabelecimento de planos para a divulgagdo de crimes
por um certo periodo de tempo);

- No caso da detencdao de uma pessoa, os oficiais da policia devem garantir o direito
de acesso a um advogado, o direito de ser examinado por um médico e o direito de
notificar um parente ou outro terceiro sobre essa detencao;

- O nivel legislativo deve consagrar o dever dos 6rgaos da Policia Nacional da Ucrania
de registar (dudio e video) todas as agdes que ocorrem com a participacdo de
pessoas, independentemente do estatuto (detido, entregue ou visitante) que chegou
a policia, com arquivamento e armazenamento de materiais de video;

- A administracdo do Ministério da Administracdo Interna e da Policia Nacional da
Ucrania devem garantir o desenvolvimento de planos para o treino dos funcionarios,
incluindo materiais didaticos sobre a proibigdo total da tortura ou tratamentos ou
punicoes desumanos ou degradantes, com o estudo do contelido de casos especificos
do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos sobre a violacdo da Ucrania e de outros
estados do Artigo 3 da Convencgao para a Protecdo dos Direitos Humanos e das
Liberdades Fundamentais, generalizando de forma clara e compreensivel os
requisitos dos agentes da policia e padrGes de conduta que devem cumprir
estritamente nas suas atividades profissionais;

- Garantir o acesso do publico ao progresso e aos resultados das investigagdes de
violagGes dos direitos humanos a liberdade contra a tortura e tratamento desumano
pela Policia Nacional da Ucrania.

A implementagdo dessas recomendagdes pela administracgdo do Ministério da
Administracdo Interna e pela Policia Nacional da Ucrania contribuird para garantir o
direito humano a liberdade contra a tortura ou tratamentos ou punicées desumanos ou
degradantes no decorrer da atividade profissional da policia e contribuird para aumentar
a confianca e o respeito do publico pela policia e pelo sistema de aplicacdo da lei em
geral.
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