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RESUMO

Este trabalho analisa a formacdo da politica externa da Africa do
Sul a partir do final do regime do apartheid, em 1994, até os dias de
hoje. Através da aplicacdo da teoria dos jogos de dois niveis, de Robert
Puntam, buscou-se identificar os condicionantes internos e limites
externos que determinaram a linha de politica externa adotada pela
Africa do Sul nos governos de Nelson Mandela e Thabo Mbeki. Entre os
fatores internos, a reorganizacdo da burocracia estatal, a reformulacéo
do papel do Parlamento e o crescimento do partido do governo, ANC,
foram determinantes nas decisdes de diplomacia da Africa do Sul pos-
apartheid. Externamente, a politica externa do pais foi limitada,
sobretudo, pelos impasses das questdes regionais africanas. O impacto
dos condicionantes internos e dos fatores externos foi analisado em um

caso especifico — na formacao do NEPAD.



SOUTH AFRICAN FOREIGN POLICY FROM 1994 UNTIL OUR DAYS:
INTERNAL FACTORS AND EXTERNAL LIMITATIONS

ABSTRACT

This paper analyses the formation of foreign policy in South Africa
from 1994 until today. We have used Robert Putnam's theory of games
in two levels to determine the internal factors and external limits that
shaped foreign policy decisions in South Africa in the Nelson Mandela
and Thabo Mbeki years. Among the internal factors, the reorganization of
state bureaucracy, the reinvention of the role of the Parliament and the
growth of the ANC - the main political party - were key to the
development of a new foreign policy. Externally, South African foreign
policy was limited, however, by many different regional issues in Africa.

The impact of these factors was analyzed in the formation of the NEPAD.
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CAPITULO 1

Introducao

Em 1994, a eleigdo de Nelson Mandela na Africa do Sul colocou fim a
quase meio século de apartheid, regime de segregacéo racial que dividiu o pais
durante grande parte da Guerra Fria. Em termos de politica externa, o fim do
apartheid assinala também o término de uma fase da diplomacia sul-africana,
época em que a defesa de regimes brancos na Africa Austral era a principal
meta do governo. Essa postura bélica e antidemocratica, que procurava
impedir a ascensdo de determinadas racas ao poder na regido, acabou
isolando a propria Africa do Sul do sistema internacional.

E na ultima década do século XX que se encerra o periodo da Africa do
Sul como Estado-paria da comunidade internacional e que comeca a
Renascenca Africana. A nova politica externa sul-africana € reconhecida por
diplomatas e estudiosos de relacfes internacionais como bastante distinta
daquela vigente até a década de 1990.

Um conjunto de fatores externos e internos contribuiram para o fim do
apartheid. Externamente, o colapso da Unido Soviética e o impacto do fim da
Guerra Fria no continente africano tornaram impossivel a manutencdo de um
governo cujo principal argumento de insercdo na comunidade internacional
ainda era o combate ao comunismo na regidao. Uma vez derrubado este
argumento, pouco restou ao governo sul-africano para resistir aos apelos anti-
segregacionistas da comunidade internacional. Internamente, a explosdao da
violéncia e a percepcao da fragilidade internacional do regime do apartheid
fortaleceram grupos clandestinos que lutavam pela igualdade de direitos e por
uma democracia verdadeiramente representativa. Com o fim dos regimes
brancos na Africa do Sul, a partir de 1994, os governos dos presidentes Nelson

Mandela e Thabo Mbeki criaram a nova politica externa sul-africana.
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Esquematicamente, € assim que a historiografia recente consagra o
desmantelamento do apartheid e o comeco de uma nova era na Africa do Sul.

Este trabalho tem como objetivo observar o periodo imediatamente
posterior ao apartheid. Diversos motivos levam-nos a nos debrucarmos sobre a
questdo da politica externa sul-africana poOs-apartheid. Primeiro, ha a
singularidade do caso dentro do contexto da politica internacional. Apds um
longo periodo de isolamento no sistema internacional, a Africa do Sul deixou
para trds a condicdo de Estado-péria para assumir, em questdo de poucos
anos, uma posicdo de lideranca dentro do contexto africano. Apenas essa
condicdo extraordinaria ja desperta a curiosidade cientifica acerca do
fendbmeno a ser estudado.

O principal motivo que nos leva, no entanto, a analisar a questao da
politica externa sul-africana é o recente interesse da diplomacia brasileira pelos
assuntos africanos. A partir de 2003, com a chegada de Luiz Inacio Lula da
Silva no poder no Brasil, o ministério das Relacdes Exteriores passou a
priorizar as relagdes do Eixo Sul-Sul de desenvolvimento.! Seis meses apds
assumir a chancelaria brasileira, o embaixador Celso Amorim anunciou — em
conjunto com os ministros Yashwant Sinha, de Assuntos Exteriores da india, e
Nkosazana Dlamini-Zuma, dos Negocios Estrangeiros da Africa do Sul — a
criacdo do Férum de Dialogo india, Brasil e Africa do Sul (Férum do IBAS). O
Forum surgiu ap0s conversas entre as autoridades no encontro do G8, na
Suica, com a meta de:

constituir um encontro pioneiro de trés paises com
democracias vibrantes, de trés regibes do mundo em
desenvolvimento e atuantes em escala global, com o
objetivo de examinar temas da agenda internacional e de
interesse matuo.?

A proposta do Forum do IBAS é formar uma associacdo entre paises
com destacada lideranca em seus respectivos continentes para tratar de
diversos temas comuns da agenda internacional, sobretudo as disputas

comerciais — como, por exemplo, as negociacbes da Rodada Doha, de

! Entrevista de Celso Amorim. Disponivel em:
http://www.mre.gov.br/portugues/politica_externa/grupos/ibas/entrevista.asp

? Declaracio de Brasilia. Disponivel em:
http://www.mre.gov.br/portugues/politica_externa/grupos/ibas/dec_brasilia.asp



liberalizacdo do comércio internacional dentro do ambito da Organizacdo
Mundial do Comércio — e as questbes de seguranca — neste caso, o principal
interesse dos trés paises de ingressarem no Conselho de Seguranca das
Nagdes Unidas.

Este trabalho tem como ponto de partida nosso interesse sobre esse
principio das relacdes com a India e com a Africa do Sul. Talvez uma forma
mais relevante de entender a aproximacéo India-Brasil-Africa do Sul fosse
justamente estudar o fendbmeno da criacdo do Forum Trilateral do IBAS. O
proprio Forum constitui um fenébmeno curioso dentro das relagbes
internacionais, sendo uma alianca atipica entre nac¢des que buscam
artificialmente estreitar lacos ténues para formacédo de posicbes mais solidas
em diversas instancias multilaterais.

No entanto, na nossa avaliagdo, antes de se estudar o Férum Trilateral
do Ibas seria necesséario compreender melhor a politica externa praticada em
cada um dos paises. O Férum do Ibas nasce de uma iniciativa das
chancelarias e das presidéncias dos trés paises. Antes de se partir para a
andlise direta do mecanismo criado pelos departamentos de relacdes
internacionais de cada pais, € preciso entender mais sobre a agenda de
politica externa de cada um. Neste ponto, tanto Africa do Sul, india e Brasil s&o
paises que recentemente passaram por processos historicos que redefiniram
suas agendas internacionais. O Brasil seguiu uma rota de redemocratizacéo
que abriu caminho para uma nova agenda regional de cooperacédo dentro da
Ameérica do Sul, principalmente apds a reaproximagcdo com a Argentina, em
meados da década de 1980. A india saiu de um longo periodo de
desenvolvimento enddgeno, voltado para as suas bases, para um de insercao
na economia internacional globalizada, a partir dos anos 90.

Ja a Africa do Sul passou por um processo de total reformulacéo das
suas bases politicas internas, com o fim do apartheid. As mofidicacdes — dentro
e fora da Africa do Sul — tiveram amplo impacto na politica continental.
Entender a agenda da nova Africa do Sul e os processos que formaram as
novas diretrizes desta diplomacia € uma tarefa que requer, por si s, um

trabalho inteiro.



E este trabalho que nos propomos a fazer aqui. Ou seja, compreender
quais mudancas ocorreram na situacdo domeéstica sul-africana de 1994 aos
dias de hoje. Temos como objetivo geral entender quais condicionantes
internos influenciaram na formac&o da nova diplomacia da Africa do Sul depois
de 1994 e quais limites externos o pais encontrou para colocar em pratica suas
novas diretrizes. Em outras palavras, buscamos compreender como surgiu a
nova Africa do Sul apds o apartheid e que contexto internacional este pais
encontrou dos anos 90 em diante.

Temos, como objetivos especificos, as seguintes metas: 1) encontrar
uma seérie de condicionantes internos que possam nos ajudar a explicar, de
forma ampla, a reformulacdo pela qual passou a politica externa da Africa do
Sul; 2) definir, em linhas gerais, o contexto do continente africano e da politica
internacional no periodo po6s-1994; e 3) analisar como esses fatores se
combinaram no New Partnership for Africa’s Development (NEPAD), um dos
principais projetos da politica sul-africana nas eras Nelson Mandela e Thabo
Mbeki.

Antes que se comece a analise do problema em questdo e das suas
varidveis e hipoteses, ¢é necessario tecer algumas consideracfes
metodoldgicas e teoricas que servirdo de base cientifica para a investigacao.
Primeiro, sera explicitado o marco tedrico escolhido para abordar o problema.
Por fim, serdo delineados os procedimentos metodologicos, ou seja, as

ferramentas que utilizaremos para aplicar a teoria ao caso em estudo.

1.1 MARCO TEORICO

Para analisar a formacdo da politica externa de um pais, combinando
fatores externos com condicionantes internos, foi preciso encontrar um marco
tedrico que ndo se restringisse a enxergar 0s problemas de relacdes
internacionais unicamente nos classicos “niveis de analise”. E corrente, nos
estudos de relagdes internacionais, a utilizacdo dos “niveis de analise”, que

mostram aos investigadores onde procurar as causas do comportamento do



Estado, “classificando explica¢cdes concorrentes (ou variaveis independentes)
de acordo com unidades em que sdo conceitualizadas™.

No entanto, apenas um restrito niamero de problemas em relacdes
internacionais se permite tal tipo de andlise em niveis. Estudos empiricos
formulados em apenas um nivel de andlise, doméstico ou internacional, tém
sido suplantados por esfor¢cos tedricos que combinem os dois planos na
mesma explicacdo®. Teorias que abarcam apenas o nivel do sistema
internacional tendem a interpretar falsamente o Estado como um ente racional
e de composi¢do unitaria. Por outro lado, os marcos tedricos que se detém
sobre aspectos da politica interna de um pais ignoram os condicionantes
externos que influem nas ac6es diplomaticas.

Um dos desafios dos atuais tedricos é encontrar um marco que hao
exclua nenhum dos dois niveis de analise, e que, além disso, combine ambos
fatores para gerar explicagbes a cerca de um determinado fenébmeno. Neste
sentido, uma importante contribuicdo foi a elaboracdo da teoria dos jogos em
dois niveis, por Robert Putnam, em 1987. Putnam argumenta que o formulador
da politica externa de um determinado pais busca, no exercicio de sua fungéo,
conciliar simultaneamente imperativos domésticos e internacionais.” Assim, a
politica externa deste pais é definida por um agente que atua (ou “joga”) em
dois “tabuleiros” simultaneos.

Putnam vé as relac¢des internacionais como um jogo que é praticado nos
tabuleiros doméstico e internacional. No nivel I, ou seja, no plano internacional,
os Estados atuam em relacdo um ao outro conforme regras de balanca de
poder, semelhantes as definidas nas obras dos tedricos realistas das relacdes
internacionais. No nivel Il, o plano doméstico, acontece o que Putnam chama
de “jogo de ratificacdo”, ou seja, quando os governantes buscam apoio interno
para suas iniciativas internacionais. A “vitéria” nos dois tabuleiros €
determinante para o0 sucesso da politica externa de um governo, que nao pode
prescindir de nenhum dos niveis.

A teoria foi elaborada por Putnam para identificar fatores que influenciam

na cooperacao internacional. Ela serviu para o autor analisar a cooperacao

% Moravcsik, 1993, p. 5
* Idem, p. 6.
® Putnam, R. In: EVANS, 1993. p. 459
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entre Estados Unidos e Europa. Ao ser utilizada por outros autores, no entanto,
ela ndo se restringiu a explicar formas de cooperacdo, mas foi ampliada
também para tratar de outros fendmenos no sistema internacional.®
Acreditamos que a teoria de Putham — que combina dois tabuleiros — é
adequada para um trabalho que se propde a entender justamente
condicionantes da politica interna e limites externos que formam uma
diplomacia ativa. Busca-se aqui explicar, através da aplicacdo da teoria dos
jogos de dois niveis, a relacdo entre os fatores internos e externos que atuam

na determinacgdo da politica externa sul-africana.

1.2 METODOLOGIA

Um cuidado que o pesquisador precisa ter ao utilizar o modelo de Robert
Putnam para a andlise de relacdes internacionais € que tal marco teorico
costuma ser aplicado em casos isolados de negociacdo diplomatica. Os
estudos que a teoria do jogo de dois niveis gerou sdo, em geral, analises de
episodios razoavelmente curtos, e ndo de formulacdo de politica externa em
um longo periodo, como 0 que propomos aqui, ao aplicar a teoria na
observacdo da politica da Africa do Sul de 1994 a 2000.

Para evitar que tal vicio de escala invalide o esforco de analise empirica
do problema, é fundamental que a pesquisa cientifica esteja acompanhada de
rigor metodolégico. A definicho das dimensbBes certas e das variaveis
adequadas que condicionam cada uma destas dimensdes é vital para o futuro
do trabalho. A metodologia cientifica deve ser adequada para testar se o marco
tedrico consegue ou ndo fornecer respostas aos problemas levantados pelo
pesquisador.

No campo das ciéncias sociais, ha duas formas de se testar teorias:
experimentacéo e observacdo’. Experimentacdo, no problema aqui proposto, é

impossivel para o pesquisador, ja que as varidveis ndo sdo controlaveis e a

® No livro Double-edged diplomacy international bargaining and domestic politics, autores testam a teoria
de Putnam em situacGes diversas. H& até um caso em que a teoria é usada para explicar as relagdes entre
Brasil e Estados Unidos em disputas no mercado de informatica.

"Van Evera, 1997. p. 27
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pesquisa se debruca sobre fatos ja ocorridos. O método mais adequado que
escolhemos foi 0 da observacéo através de estudo de caso.

Ha tempos o estudo de caso tem sido alvo de criticas dos cientistas
sociais por ndo oferecer métodos adequados para isolar variaveis
perturbadoras do estudo.® Por exemplo, um estudo de caso que se limite a
estudar o impacto de duas variaveis dependentes em um fendmeno raramente
consegue neutralizar ou isolar este fenbmeno da influéncia de outros fatores
randémicos, que também podem ser determinantes no processo.

Essas limitacbes devem ser superadas pelo pesquisador ao definir
variaveis dependentes e independentes em um ambiente uniforme. Mas mais
importante para o pesquisador é que o estudo de caso oferece ferramentas
para investigacdo dos processos’. O elo causa-efeito que existe entre as
variaveis independentes e o resultado observavel pelo pesquisador é dividido
em partes menores. Em cada uma dessas partes, sao investigadas evidéncias
da relacdo causa-efeito.’® Por produzir explicacdes singulares de anélise de
caso, a investigacdo de processos € uma ferramenta forte do estudo de caso
para testar teorias em problemas empiricos de ciéncias sociais.** Ou, como
disse Charles Tilly ao defender a investigacdo de processos, as proposicdes
tedricas devem se basear ndo apenas em avaliacdes estatisticas, mas em
“etapas relevantes e verificaveis com diferentes niveis de relacdo causa-efeito,
cuja eficacia pode ser demonstrada independentemente destas etapas.”?

Selecionados o0 marco tedérico e a metodologia do trabalho, passa-se
para duas etapas do processo cientifico. Primeiro, a busca pelos casos que
melhor representem o problema a ser estudado. E, finalmente, a definicdo das
variaveis independentes que serdo submetidas a observagdo do pesquisador,
para que se estabeleca uma relacdo causa-efeito.

Sobre os casos a serem estudados, o mais representativo esforco da
diplomacia sul-africana tem sido, desde o comeco da Renascenca Africana, o

New Partnership for Africa's Development (NEPAD), um plano de

8 Idem, p. 51

® O process tracing, em inglés, consiste em investigar os diversos elos entre possiveis causas e resultados
observados. In: George, 2004. p. 6

10'v/an Evera, 1997, p. 64

1 |dem. p.65

2 Tilly; GEORGE; BENNETT, 2005, p. 205
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desenvolvimento econdmico para todo o continente, elaborado pela diplomacia
de Pretoria. Por ser o principal projeto econémico sul-africano, um estudo de
caso sobre a formulacdo do NEPAD, com seus fatores internos e
condicionantes externos, € uma forma exemplar de se analisar a formacéo da
politica externa da Africa do Sul, nos niveis diplomatico e econdmico.

Passamos agora a metodologia a ser utilizada neste trabalho. No
primeiro capitulo, procuramos, através de extensa revisdo bibliografica, extrair
0s principais condicionantes internos que contribuiram para formacdo da
politica externa sul-africana pos-apartheid. Consultamos mais de dez autores
que se debrucaram sobre problemas da Africa do Sul na ultima década, mas
demos especial atencdo a quatro especialistas que se preocuparam com
aspectos que dizem respeito ao NEPAD, & Renascenca Africana e ao
programas dos governos Nelson Mandela e Thabo Mbeki. O trabalho de James
Barber, da britanica Open University, foi especial para se compreender o
periodo de transicdo e fim do apartheid e o governo de Nelson Mandela. A obra
de Chris Alden e Garth Le Pere, da London School of Economics, foi
fundamental para entender como muitos dos condicionantes internos da era
Mandela se mantiveram influentes no governo de Thabo Mbeki. Ja a obra de
Greg Mills, considerado um dos maiores especialistas em politica externa sul-
africana, foi importante por abranger e sintetizar os principais desafios da
diplomacia de Pretéria no periodo estudado. E da contribuicdo principalmente
destes autores que extraimos, através da revisao bibliografica, variaveis que
pudessem ajudar a explicar o fenbmeno pesquisado. O segundo capitulo,
também baseado em revisdo bibliografica, identifica os fatores externos da
Africa do Sul, ou seja, o contexto internacional que o pais encontrou a partir de
1994,

No terceiro capitulo, utilizamos as variaveis definidas nos dois capitulos
anteriores e buscamos analisar como eles influiram na concepcdo do NEPAD.
A primeira parte do capitulo se dedica a tracar uma origem do NEPAD dentro
do governo sul-africano. Na parte final, foram consultadas fontes primérias —
sobretudo imprensa, documentos e declaracdes oficiais — para colocar as

variaveis a prova.
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CAPITULO 2
Os condicionantes internos da politica externa
da Africa do Sul a partir de 1994

2.1 1994 E ANTES: MANDELA X DE KLERK

As eleicbes e a posse de Nelson Mandela como presidente em 1994
trouxeram & tona uma nova Africa do Sul.*®* A grande transic&o politica interna
no pais, porém, comeca alguns anos antes, no principio da mesma década.

Antes de 1990, a perspectiva geral era de que o apartheid se estenderia
por anos e que a minoria branca sul-africana sé deixaria o poder por meio de
um golpe, provavelmente acompanhado de violéncia e derramamento de
sangue.** O regime do apartheid — sob o qual os brancos se mantinham no
poder e os demais povos viviam segregados e com direitos limitados —
comecou formalmente no pais em 1948 com a chegada do Partido Nacional
(NP, na sigla em inglés), apesar de indicios de racismo na administracdo da
Africa do Sul ja poderem ser tracados na sociedade sul-africana desde o
comeco da colonizacado holandesa e britanica no século XVII.

Em 1978, com a chegada de P.W. Botha, do NP, ao cargo de primeiro-
ministro da Africa do Sul, fortaleceu-se a nocéo de que o apartheid continuaria
vigorando no pais e que so seria encerrado por meio de levantes das maiorias.
P.W. Botha, uma figura autoritéria e dura, tinha como objetivo manter o controle
do governo na mao dos brancos, através de reformas politicas e incremento
nas forcas de seguranca.’

O recrudescimento do apartheid veio na Estratégia Nacional Total, de
P.W. Botha, uma doutrina que combinava politicas domésticas de repressao

com intervencbes militares internacionais, jA que 0 primeiro-ministro sul-

'3 Davenport, 1998, p. 81.
4 Barber, 2004, p. 1.
> Idem.
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africano entendia que as ameagcas ao dominio do NP na Africa do Sul partiam
nao so de dentro do pais, como também da comunidade internacional — em
especial das nacdes vizinhas na Africa Austral.'® A Estratégia Nacional Total,
de P.W. Botha, visava a combater os Paises da Linha de Frente!’, que
ganharam impeto contra os regimes de maioria branca apés a leva de

descolonizacao de 1974, com a queda do regime salazarista em Portugal.

2.1.2 A VISAO DE F. W. DE KLERK

A mudanca de perspectiva e o principio do fim do regime do apartheid
s6 comecaram a surgir em 1990, com o discurso no Parlamento do novo
presidente de Estado e do NP, F. W. de Klerk, que sucedera a P.W. Botha,
afastado por problemas de satde.'® No pronunciamento do dia 2 de fevereiro
de 1990, De Klerk anunciou medidas radicais para acabar com o que ele
chamou de “crescente violéncia, tensdo e conflito”. Em seu discurso, ele
conclamou os sul-africanos a “construir um consenso amplo sobre os principios
basicos de uma nova ordem realista e democratica”. De Klerk anunciou em
seguida a libertacdo dos presos politicos do pais e o fim do banimento aos
partidos politicos de oposicdo — entre eles o Congresso Nacional Africano
(ANC, na sigla em inglés), de Nelson Mandela. De Klerk disse em seu discurso:
“ja é tempo para quebrarmos o ciclo de violéncia e avangcarmos para a paz e a
reconciliagdo.”*®

De Klerk continuava pregando que o apartheid havia sido instituido “em
boa fé”, um discurso que agradava a parte mais conservadora do NP, mas
reconhecia que, na prética, o regime falhara. Segundo BARBER, trés fatores
explicam as mudancgas promovidas por De Klerk a partir de 1990. Primeiro, a

ordem interna da Africa do Sul era fragil, com sucessivos e violentos levantes

'8 Davies, Robert; O'Meara, Dan.

7 Os Paises da Linha de Frente (Front Line States, em inglés) tinham como objetivo estabelecer governos
controlados pela maioria negra no continente africano. Eram: Angola, Botsuana, Lesoto, Mogambique,
Tanzania, Zambia e Zimbéabue.

18 Ap6s as reformas constitucionais de 1984, o cargo de primeiro-ministro, ocupado na época por P.W.
Botha, foi extinto, restando apenas a funcdo de presidente de Estado.

9 De Klerk, F W. apud Barber, 2004, p. 1.
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contra 0 governo. As negociacbes com a maioria negra — e, portanto, com o
ANC - eram, para De Klerk, inevitaveis para por fim a violéncia. Segundo, a
economia do pais estava estagnada, e s6 o fim de sancdes internacionais —
todas condicionadas ao fim do apartheid — poderia provocar a retomada do
crescimento. O terceiro fator histérico que, segundo Barber, explica as
mudancas promovidas por De Klerk €& a alteracdo do cenario politico
internacional, com o fim da Unido Soviética. O apoio soviético ao ANC serviu
historicamente ao governo do NP como argumento de que o apartheid ajudava
a evitar o comunismo na Africa do Sul. Logo, o regime de maioria branca era,
na vis&o ocidental, justificavel sob o prisma da Guerra Fria.*

Nove dias depois do discurso de De Klerk no parlamento, no dia 11 de
fevereiro de 1990, Nelson Mandela foi libertado da prisdo, evento que atraiu
grande atencao internacional. Nos 27 anos que passou na prisao, Mandela —
que fora condenado a prisdo perpétua por promover violéncia no comando do
braco armado do ANC, o Umkhonto We Siwze (MK) — havia se convertido no

mais famoso prisioneiro politico do mundo.

2.1.2 A VISAO DE MANDELA

Os anos entre 1990 e 1994 foram de recomposi¢cao do ANC, movimento
gue durante os anos do apartheid havia se desestruturado e se recomposto
inimeras vezes, com o exilio, prisdo, morte e fuga dos seus principais lideres.**

Em julho de 1991, Nelson Mandela assumiu o comando do ANC, depois
que o lider historico da sigla, Oliver Tambo, renunciou por problemas de saude.
Mandela conduziu o debate interno do partido, assim como as negocia¢gdes da
ANC com o governo e com a comunidade internacional, sobre as questdes
politicas urgentes: reforma constitucional, programa econdmico, sancdes
internacionais e eleicdes.

Em todos os campos, preponderou a preocupacdo do ANC e de
Mandela de assegurar o apoio internacional a causa do partido, o que ajuda a

20 Barber, 2004, p. 42.
2! |dem, p. 47.
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explicar a rentncia do ANC a idéias e atitudes histéricas, como a inclinagao
socialista e o uso da violéncia como forma legitima de protesto. Em outubro de
1993, o partido publicou o texto “Foreign policy in a new democratic South
Africa” (“Politica externa em uma nova e democratica Africa do Sul”) em que
declara que o futuro da diplomacia de Pretoria serd determinada pela “crenca
de que as relacdes exteriores precisam espelhar nosso profundo
comprometimento com a consolidacdo de uma Africa do Sul democratica”.??

O periodo entre 1990 e 1994 foi de intensa concorréncia entre o NP, de
situacdo, e 0 ANC, agora legalmente de oposicdo. Mais do que o mero
confronto entre dois partidos, dois modelos de renovacdo — representados
pelos novos lideres De Klerk e Mandela — concorriam para fundar uma nova
Africa do Sul. Enquanto negociavam entre si para estipular 0s novos rumos
politicos do pais, Mandela e De Klerk viajaram pelo mundo em busca de apoio
internacional para seus partidos.

Entre 1990 e 1992, Mandela visitou 49 paises, dos quais 20 eram na
Africa. Em periodo semelhante, De Klerk viajou a 32 nacées, sendo recebido
por chefes de governo da Gra-Bretanha e Franca, entre outros. Devido as
mudancas promovidas contra o apartheid, foi o primeiro presidente sul-africano
a ser recebido pelos Estados Unidos em mais de quarenta anos.

Segundo Barber, dois objetivos principais norteavam as viagens
internacionais dos lideres sul-africanos. De um lado, buscavam projetar
internacionalmente o nome dos seus partidos, assim como suas causas e suas
propostas para o pais. Por outro, viam esse respaldo internacional como
elemento importante para conquistar o apoio da opinido publica sul-africana, ja
que estava claro que o pais teria de passar por novas e democraticas elei¢des.
Além disso, tanto Mandela quanto De Klerk ja trabalhavam para arrecadar
fundos para seus partidos, prevendo a disputa eleitoral.?®

O processo de transicdo politica entre 1990 e 1994 nao foi simples e
sem choques. Duas tentativas de formar a Convencéo por uma Africa do Sul
Democratica (CODESA, na sigla em inglés) — para negociar diretamente entre

0s partidos politicos o fim do sistema do apartheid — fracassaram. Atos de

22 Nel e Westhuizen, 2003, p. 44.
2% Barber, 2004, p. 58
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violéncia continuaram no pais, como 0 massacre na cidade de Boipatong, em
que 46 pessoas morreram em junho de 1992. Até mesmo Mandela e De Klerk,
principais lideres do processo de reconciliacdo nacional, chegaram por
momentos a trocar rispidas palavras.?*

Apesar dos contratempos, em 27 de abril de 1994, sob o controle de
uma recém formada Comissdo Eleitoral Independente, o ANC derrotou, com
62% dos votos, o NP na primeira elei¢do livre do pais livre do sistema do
apartheid, com sufragio universal e direitos iguais para todas as ragas. Em 10
de maio, o lider do ANC, Nelson Mandela, foi escolhido o primeiro presidente

negro da histéria da Africa do Sul.

2.2 A AFRICA DO SUL POS-APARTHEID

Em novembro de 1993, Mandela ja havia delineado os principios que
guiariam a politica externa de Pretéria no caso de uma vitéria do ANC nas
eleicbes. Os pontos basicos da diplomacia sul-africana foram explicitados em
um artigo para a revista Foreign Affairs.

Mandela escreveu:

Os pilares nos quais se baseardo nossa politica externa
sdo as seguintes crencas: (1) de que assuntos de
direitos humanos séo centrais para as relacdes
internacionais e que uma compreensdo de que eles se
estendem além do politico, abracando também o
econbmico, o social e o ambiental; (2) que solucbes
justas e duradouras para os problemas da humanidade
podem apenas acontecer através da promocao da
democracia em todo o mundo; (3) que consideracdes de
justica e respeito por leis internacionais deveriam guiar
as relacfes entre as nacdes; (4) que a paz é a meta para
a qual as nacBes devem convergir, e onde isso néo
acontece, mecanismos combinados e nd&o-violentos,
incluindo regimes eficientes de controle de armas, devem
ser colocados em prética; (5) que as preocupacdes e 0s
interesses da Africa devem se refletir nas nossas
escolhas de politica externa; (6) que o desenvolvimento

2 Durante as negociacdes da CODESA, De Klerk disse que o ANC ndo deveria participar da Convencéo
enguanto mantivesse o grupo armado “privado” MK. Furioso, Mandela acusou o presidente de chefiar um
governo “ilegitimo e desacreditado”.
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econbmico depende de uma crescente cooperacao
regional e internacional em um mundo independente.25

Além de definir os direitos humanos como a base das novas relacées
exteriores do pais, Mandela salienta no texto a preocupacdo do pais em se
integrar o continente africano:

A Africa do Sul ndo pode escapar de seu destino
africano. Se nds ndo dedicarmos nossas energias a este
continente, nés também poderiamos nos tornar vitimas
de nossas forgas que arruinaram vérias partes. [...] A
Africa do Sul exige uma prioridade especial em nossa
politica externa. N6s somos parte intrinseca da Africa
Austral e nosso destino esta ligado ao da regido, que é
muito mais do que um mero conceito geogré\fico.26

Apesar da preocupacdo explicita com os direitos humanos, a crise
econdmica e os problemas comerciais ocupam grande parte do discurso de
Mandela. O entéo presidente do ANC diz que o pais ndo vai ceder as pressoes
do General Agreement on Tariffs and Trade (GATT)?’ para abertura imediata
da economia sul-africana ao resto do mundo. Mandela deixa claro que o ANC é
a favor do livre-comércio e da democracia, mas que uma liberalizacdo
apressada de tarifas poderia resultar no fechamento desnecessario de postos
de trabalho.

No mesmo artigo, Mandela ressalta que 0s novos principios propostos
pelo ANC sdo um “grave contraste a Africa do Sul do apartheid, que, em quase
cinco anos, conduziu de forma desastrosa as suas relagdes internacionais.”?®
N&o sO os principios eram opostos aos do regime do NP, mas também os
mecanismos internos de funcionamento da politica externa. A partir de 1994, a
nova administracdo de Pretoria passa a se empenhar na reestruturacdo da
maquina diplomatica governamental. Como observam Alden e Le Pere, o ANC
tem pela frente a “formidavel tarefa de traduzir a vitéria da diplomacia da

liberacdio em uma politica externa pragmatica e de principios”®®.

% Mandela, 1993, p. 86

% |dem.

2" 0 acordo do GATT, iniciado em 1948, regulou o comércio internacional até 1995, quando foi
substituido pela Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).

%8 Mandela, 1993, p. 86

2% Alden e Le Pere, 2004, p. 16
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Mills aponta que, jA no comeco do governo, Mandela teve dificuldade
para conseguir transformar sua “enorme vantagem politica em sucessos de
politica externa”.3° Em primeiro lugar, o ANC n&o conseguiu, de imediato, fazer
a transicdo de um movimento de liberdades civis para um partido de situacéo.
A distancia entre os pensamentos de Mandela e os ideais que moviam o
aparato estatal também era grande.®* Por fim, os compromissos externos
assumidos pelo ANC durante os anos de oposicdo ao regime do apartheid
agora pesavam na conta do partido, que passou a ter responsabilidades nao sé
com as maiorias sul-africanas mas com toda a sociedade.

Alden e Le Pere observam que a dificuldade que os lideres mundiais
tém de definir uma politica externa sem contradicdes e oposicdes faz parte da
visdo atual de “interdependéncia complexa” das relagdes internacionais — ou
seja, “a falta de clareza na distingdo das tradicionais linhas que separam a
politica doméstica dos assuntos externos”. A definicdo de uma linha de
diplomacia passa hoje, segundo os autores, por assuntos tdo diversos, como
investimentos, migracdes, energia, inflacdo, seguranca alimentar, direitos
humanos e meio ambiente®. Essa “interdependéncia complexa” ndo poupou o
ANC.

No processo de exorcismo de quase quatro décadas de
'diplomacia de isolamento’, o ANC subestimou
seriamente tanto o espectro como a complexidade da
estruturacgdo institucional e da administracdo da maquina
de gestdo da politica externa do pais. A diplomacia pés-
apartheid da Africa do Sul logo virou vitima do perene
enigma da politica estrangeira: a falta de visdo
coordenada.®®

2.2.1 OS CONDICIONANTES INTERNOS DA NOVA AFRICA DO SUL

% Mills, 2000.

3 1dem.

% Alden e Le Pere, 2004, p. 16
% 1dem.
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Na nova Africa do Sul, ndo s6 a redefinicio de parametros e principios,
como também o redesenho das instituicbes era o desafio para a area de
relacBes exteriores.®* Hentz observa que o Estado sul-africano pés-apartheid é
mais aberto & influéncias domésticas do que o Estado dos anos do apartheid.*
Isso ocorre, segundo Mills, porque o novo governo esta mais disposto a
dialogar com a sociedade sobre a conducdo da administracdo do que o0s
antecessores>®,

Diferentes autores apontam caracteristicas do Estado sul-africano pos-
1994 que tiveram impacto na mudanca da politica externa. Procuramos aqui
sintetizar 0 mais precisamente possivel os condicionantes internos que séo
vistos como essenciais na definicdo da politica sul-africana, através de uma
rigorosa revisdo bibliografica. Como primeiro critério para selecado dos autores,
trabalhamos apenas com cientistas que analisaram processos internos da
Africa do Sul no periodo de 1998 a 2002. Em seguida, passamos a listar quais
condicionantes eram citados por mais de um autor como essenciais.

A partir destes critérios, chegamos a quatro caracteristicas da politica
doméstica sul-africana: as disputas internas entre os burocratas dos diferentes
departamentos estatais e a confusédo sobre o papel institucional de cada célula
governo; a maior participacdo do Parlamento na definicdo da politica externa; a
maior participacdo da sociedade civil na definicdo da politica externa — um dos
pilares defendidos pelo ANC durante os anos do apartheid; e por fim a
importéncia que o gabinete da Presidéncia assumiu na definicdo da linha
diplomatica do pais, devido a imagem de Nelson Mandela.

Primeiro ha um conflito estabelecido entre os diferentes departamentos
administrativos que conduzem a politica externa sul-africana. O Departamento
de Assuntos Exteriores (DFA, na sigla em inglés) sofria concorréncia tanto do
Departamento de Defesa (DoD) quanto do Departamento de Comércio e
Indastria (DTI). Depois de 1994, com o fim das sancbes, o DTl assumiu a
lideranca no processo de atracdo de investimentos e promog¢édo de acordos
bilaterais e multilaterais com paises desenvolvidos. O sucesso do DTI provocou

 Hentz, 2005, p. 150
* |dem.
% Mills, 2000, p. 261
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antagonismo com o DFA.®’ Hentz concorda que “dentro do governo, o DTI
eclipsou o DFA com sua politica pré6-desenvolvimento”.*® Com o DoD, a
divergéncia ocorria nas decisfes sobre as areas de seguranca e comércio de
armas, duas facetas importantes da diplomacia sul-africana. Nos dois campos,
o DFA era com frequéncia marginalizado.

Mills aponta que “poucos progressos foram alcancados” no campo da
coordenacao de politica de comércio exterior e de relacdes exteriores entre
1994 e 1999.%° A partir de 1994, o DTI adotou duas metas para melhorar a
representacdo externa do departamento: reduzir custos e usar 0S recursos de
forma mais eficiente. Na pratica, isso significou uma mudanca na filosofia do
DTI durante o departamento, que funcionava no exterior como uma “unidade de
combate as sancbes”.*’ A realocacdo de missdes comerciais foi feita sem
coordenacdo com o DFA. Isso ocorreu porque na visdo das autoridades do
DTI, o status privilegiado que o DFA gozou durante o apartheid ndo seria mais
justificavel em um mundo pés-apartheid. Além disso, diferencas pessoais entre
os burocratas que comandavam o DTl e DFA também influiam no processo.
MILLS cita um integrante do governo sul-africano que participou das tentativas
de coordenacédo dos dois departamentos na época: “Os dois diretores gerais
[Rusty Evans, do DFA, e Zav Rustomjee, do DTI] se odiavam.”*

Na préatica, havia confusdo sobre quais elementos dos dois
departamentos deveriam ser integrados e quais deveriam ser separados. O
DFA acreditava que o Departamento de Comércio e Investimentos sofria de
“miopia” pela forma unilateral como encarava os paises (apenas de atracdo de
investimento, sem foco em parcerias estratégicas), sem visao politica. O DFA
priorizava o estabelecimento de boas rela¢des bilaterais, e ndo com um viés
meramente economicista de atracdo de capital estrangeiro. Ja o DTI, ao reduzir
suas missfes comerciais em muitos paises, deixou diversas tarefas a cargo
dos funcionarios do DFA no exterior. Reconhecidamente, esses funcionarios
nao tinham o treinamento e o conhecimento necessarios no campo de

comércio exterior para conduzir as negociacdes. lgualmente, o DFA néao

37 |dem.
% Hentz, 2005, p. 162
¥ Mills, 2000, p. 282
0 1dem.
“L1dem.
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conseguia romper o predominio do DoD nos assuntos de seguranca e
negociacdo de armas.*” Em depoimento a Mills, integrantes da clpula do DFA
disseram ter ficado sabendo da intervencao sul-africana no Lesoto, em 1998,
“através do radio”.*®

Concomitante a todos esse processo de competicdo e cooperacdo é
importante frisar que estava em vigor na administracdo sul-africana o “sunset
clause” (ou “clausula do apagar das luzes”), um mecanismo administrativo que,
no papel, visava a proteger os funcionarios publicos contratados na era do
apartheid, mas que na pratica resultou na aposentadoria precoce e substituicdo
de muitos burocratas ligados ao NP por novos quadros formados pelo ANC, ou
com ligacdo ideoldgica a ele.*

Sobre a atuagdo do Parlamento, segunda caracteristica da nova Africa
do Sul, pela primeira vez o ANC tinha a maioria dentro do Congresso Nacional
— 266 das 400 cadeiras. Constitucionalmente, o papel do Parlamento é
expressar as visbes dos partidos politicos sobre o processo de relacdes
exteriores e atuar como vigia dos interesses publicos, vetando ou chancelando
decisdes tomadas pelo Executivo.*® O Parlamento teve papel importante na
questdo do reconhecimento diplomético da China e nas negociacdes de armas.

Mesmo com o controle do Executivo, é no Legislativo que o ANC usufrui

de melhores mecanismos para influir na politica externa sul-africana. Hentz

escreve:
O Estado pos-apartheid tem novas dinamicas
institucionais e novo corpo administrativo. Tanto o
NEDLAC* e o Parlamento influenciaram a politica
comercial da Africa do Sul e ambos estiveram abertos a
pressoes domésticas.*’

2 |dem.

% |dem.

** Hentz, 2005, p. 161. O autor cita que entre 30 de abril de 1996 e janeiro de 1997, 371 servidores apenas
do Departamento de Relagdes Exteriores (DFA) se aposentaram.

> Alden e Le Pere, 2004, p. 17

* O National Economic Development and Labour Council, ou NEDLAC, substituiu em 1995 o National
Economic Forum (NEC). O NEDLAC é um concerto entre governo, entidades sindicais e organizacdes da
sociedade civil para discutir e elaborar politicas econémicas e sociais.

*" Hentz, 2005, p. 162
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Hentz nota também que o Parlamento sul-africano tem ligacdes mais
estreitas com o setor trabalhista do que com o de negécios.* Isso, segundo o
autor, porque o Parlamento é mais sensivel as demandas populares. No caso
da Africa do Sul, os principais postos do Congresso relativos ao comércio
exterior — no caso, as liderancas dentro do Trade and Industrial Policy Group —
eram ocupados por Ben Turok e Rob Davies, dois politicos historicamente
ligados a esquerda do ANC e considerados muito préximos ao setor sindical.

Em 1996, esse viés sindical do ANC no Parlamento foi determinante na
assinatura de um acordo comercial entre a Africa do Sul e a Unido Européia.
Dentro do Parlamento, trés comités (de agricultura, comércio e induastria, e
relacfes exteriores) conseguiram barrar uma clausula do acordo imposta pela
Unido Européia que, segundo os parlamentares do ANC, inibiria o comércio
regional sul-africano. Em 1998, o Parlamento convocou uma conferéncia para
discutir a negociacdo de novos acordos comerciais com a Unido Européia e
com a Southern African Development Community (SADC), com a presenca dos
dois principais negociadores do Executivo, Trevor Manuel e Alec Erwin.*°

A terceira caracteristica da nova Africa do Sul em relacdo a definicdo da
politica externa é a maior participacdo da sociedade civil nas decisfes. 1sso
inclui um amplo espectro de instituicbes, desde sindicatos, organizacfes
comunitarias, grupos de direitos humanos e centros académicos. A intencdo de
atrair este amplo espectro para o processo de tomada de decisfes esta
explicita em uma publicagdo do DFA de 1999 sobre o planejamento estratégico
da politica externa. No documento, os integrantes do DFA dizem que o governo
de Pretdria “cria oportunidades para ONGs e para a sociedade civil entrarem
em um didlogo com o governo em determinados assuntos. E também procura
contato com ONGs e organizacdes de protecdo de direitos civis em outros
paises afins no intuito de promover nossos interesses comuns.”°

Hughes, que analisou o papel de diferentes atores da sociedade civil na
definicdo da politica externa sul-africana, escreve:

Um dos desenvolvimentos mais encorajadores [da era
pds-apartheid] foi o engajamento da sociedade civil na
elaboracdo da nova politica externa da Africa do Sul.

8 Idem.
* Idem.
*0 Department of Foreign Affairs apud Mills, 2000, p. 296
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Isso era manifestado em uma série de conferéncias,
workshops, artigos de revista e documentos de politica
externa promovidos por autoridades do DFA em conjunto
com especialistas em relacdes internacionais do ANC,
assim como com académicos locais e internacionais,
para repensar fundamentalmente o papel da Africa do
Sul e seu posicionamento no ambiente global, além de
iniciar o processo de formacdo de uma estrutura poés-
1994 da politica externa sul-africana.>

Os principais atores da sociedade civil que se engajaram na formulacéo
da politica externa sul-africana eram organizacbes nao-governamentais e
centros académicos. Entre as entidades mais importantes estdo a South
African Institute of International Affairs (SAIIA), o Institute for Global Dialogue
(IGD, antigo Foundation for Global Dialogue), o Institute for Security Studies
(ISS, antigo Institute for Defence Policy), o Centre for Policy Studies, o Centre
for International Political Studies e o African Centre for the Constructive
Resolution of Disputes. Hughes cita o caso bem-sucedido da parceria entre o
governo sul-africano e o tradicional SAIIA, fundado em 1934. A formulacdo do
New Partnership for Africa’s Development (NEPAD), uma das principais acées
de politica externa sul-africana poés-apartheid, contou com a contribuigdo
intensa de técnicos do SAIIA.>

O papel da sociedade civil organizada, porém, teve limites, como
observam outros autores®. Alden e Le Pere escrevem:

O setor [da sociedade civil] passou por uma profunda
transformacdo desde o comeco da transicdo
democratica. O alinhamento proximo da sociedade civil
com a luta do ANC por liberalizacdo nacional deu lugar a
um sentido de alienagdo e marginalizacdo, na medida
em que 0 governo usurpou muitas das areas tradicionais
e coagiu muitos dos seus talentosos integrantes [...] O
desconforto com as rotas de transformacédo do Estado se

aliou a percepcdo do governo "levado para longe" pela
globalizacdo, levando a conclusbes enormemente

> Hughes, 2004. p. 31

52 |dem. Nos anos do apartheid, o SAIIA evitou a todo custo receber financiamento do governo federal,
por condenar o regime de segregacdo. A entidade ficou conhecida internacionalmente pelo lema informal
criado por um dos seus diretores, Harry Oppenheimer: “poor, but pure” (“pobres, porém puros”™).

53 0 papel de ONGs foi relevante em diversas situacdes. Nao é possivel aqui enumerar todos os exemplos,
pois sdo muitos. As ONGs participaram de negocia¢@es muito distintas, desde o engajamento sul-africano
na campanha internacional para banimento de minas terrestres até a formulacéo dos principios de
participacdo da Africa do Sul em missdes de paz, passando pelo ja citado acordo comercial com a Uni&o
Européia. Ver Alden e Le Pere, 2004, p.18
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exageradas sobre a escala e o papel da sociedade
civil.>*

Ja proximo do final do mandato de Mandela, dizem os autores, €
possivel perceber que os atores da sociedade civil estavam “cada vez mais
frustrados nos seus esforgos de influenciar a politica externa da Africa do
Sul”.>® As tensdes aconteciam por insatisfacdes com o desempenho do novo
governo, sobretudo no estabalecimento de relacdes diploméaticas de Pretoria
com regimes considerados hostis aos direitos humanos.

Por fim, o quarto elemento novo na politica externa sul-africana é a
grande sombra e estatura internacional de Nelson Mandela, relegando muitas
vezes a um segundo plano o DFA, os demais departamentos, o Parlamento e a
sociedade civil.® Nas palavras de Mills, a fama de Mandela era tdo grande que
“a imagem da Africa do Sul (e sua politica externa) esta muito ligada ao perfil
do presidente”, e, como resultado disso, “as politicas muitas vezes seguiam-se
apos seus pronunciamentos publicos, em vez de no sentido inverso”.>’ A fama
de Mandela é justificavel, ja que muito do sucesso da transicdo politica interna

relativamente pacifica ocorrida nos anos 90 é atribuida a sua lideranca.

Por forca da sua personalidade, historia, reputacéo e do
simbolismo de sua luta pela paz e pela constru¢do de
uma nacdo, Nelson Mandela foi aclamado pela
comunidade internacional como a encarnacdo da
imagem da politica externa da Africa do Sul. Apesar de
Mandela ter falhado em converter seu prestigio
internacional e ascendéncia institucional em politicas
préticas, através da forca de sua personalidade e de sua
autoridade moral ele ainda assim cumpriu um papel
fundamental em um ndmero de intervencdes de politica
externa.®

Barber descreve Mandela como um lider natural e instintivo,
competente, “mas um orador limitado, que mesmo assim conseguia passar ao
publico seu compromisso pessoal, humor e charme”.*® Ainda que com todo seu

carisma, sua presenca no cenario internacional ndo passava sem criticas no

5 Alden e Le Pere, 2004, p. 17

% |dem.

% Alden e Le Pere, 2004, p. 16

5" Mills apud Alden e Le Pere, 2004, p. 16
%8 Hughes, 2004, p. 15

> Barber, 2005, p. 87
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cenario interno. Internamente, Mandela atraia criticas de pequenos setores do
ANC, que reclamavam da tolerancia excessiva do presidente com ministros
indicados por ele que ndo conseguiam cumprir suas tarefas. Do lado da
oposicao, partidarios do NP reclamavam que Mandela confundia a tarefa de
chefe de Estado com a de chefe de partido, ainda arrecadando fundos para o
ANC. Também externamente, nota Barber, por vezes Mandela exercia
influéncia excepcional nos foros internacionais de debate, mas acabava por
gerar uma certa frustragao, criando falsas expectativas sobre a capacidade de
Pretoria de agir.®®

E de se esperar que a influéncia da presidéncia na definicdo da politica
externa perdesse 0 peso excessivo, uma vez que Mandela se afastasse e
cedesse lugar a um novo lider. Ao falar sobre a influéncia de Mandela na
politica sul-africana, Mills aponta a incerteza que a eleicdo de Thabo Mbeki
gerou no cenario internacional:

Que a comunidade internacional possa ter perdoado
algumas indiscricOes e ter aclamado os seus sucessos
reflete a estatura de Mandela e seu papel mais amplo em
colocar um fim ao apartheid. Mas esta comunidade
internacional estaria menos inclinada a apoiar um
governo Mbeki, dado que ele ndo tinha tal ferramenta
formidavel de politica externa. Isso sublinha a
necessidade para o melhor uso das ferramentas
burocréticas e uma cuidadosa coordenacéao
interdepartamental na formulacdo e implementacdo da
politica externa.®!

Consciente da mudanca no peso da presidéncia sul-africana apds a
saida de Mandela, Thabo Mbeki, que serviu como auxiliar da Presidéncia de
1994 a 1999, promoveu reformas para fortalecer institucionalmente o
Executivo. Foram extintos os antigos gabinetes do auxiliar da Presidéncia e do
ministro da Presidéncia, sendo que todas as fun¢Bes e funcionarios foram
repassados ao gabinete da Presidéncia. O numero de empregados do gabinete
passou de 27, durante o governo de Mandela, para 337, no de Mbeki. Esse
grande gabinete foi estruturado em diferentes células. O nucleo mais
importante para definicdo da politica externa dentro do Executivo passou a ser

o Policy Coordination and Advisory Service (PCAS), que monitorava de perto

% Barber, 2005, p. 88.
®1 Mills, 2000, p. 298.
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as acOes de diplomacia dos diferentes departamentos do Estado. Como

escreve Hughes:

Um dos assuntos definidores da presidéncia de Mbeki, e
um assunto que é central para se entender a condugéo
de areas fundamentais da politica externa da Africa do
Sul, é o fortalecimento do gabinete do presidente.®

2.3 CONTEXTO INTERNO

Os quatro condicionantes internos apresentados na sec¢éo anterior sao
resultados de uma sintese da principal literatura atual sobre a politica externa
dos anos de governo de Nelson Mandela e de Thabo Mbeki, mas,
evidentemente, ndo se pode ignorar as outras agitacdes domésticas relevantes
neste periodo, nos campos politico, social e econémico.

Politcamente, o ANC conseguiu, ao chegar ao poder, formar uma
coalizdo de governo junto com os outros dois grandes partidos: o NP e o
Inkatha Freedom Party (IFP). A coalizdo durou até a eleicdo de Mbeki, em
1999, mesmo com a defecgdo do NP em 1996. O Democratic Party (DP),
oposicdo legal ao NP durante os anos do apartheid, continuou contra o
governo. Ao sair da coalizdo, o NP buscou a aproximacdo com o DP. O partido
nao resistiu, porém, ao dano publico causado pelas Comissdes de Verdade e
Reconciliacdo®, que tratou de expdr os abusos cometidos pelo governo
durante os anos do apartheid®®. Nas eleicdes de junho de 1999, o ANC
consolidou seu predominio politico no pais, com 66% dos votos — quatro
pontos percentuais a mais do que havia alcancado em 1994. O NP, com 6,9%
dos votos, perdeu terreno para o DP (9,6%) e para o IFP (8,6%).

Socialmente, a segregacao racial deixou de ser a principal preocupacao
do pais, dando lugar & epidemia da aids. No final dos anos 90, a Africa

subsaariana ja era responsavel por 70% dos casos de aids no mundo. De

62 Hughes, 2004, p. 16

83 Liderada pelo arcebispo Desmond Tutu, a Comissdo de Verdade e Reconciliacdo foi um grande esforgo
da sociedade de fazer justica em relagéo aos abusos cometidos no passado na Africa do Sul. Apenas até
1998, a Comissao havia ouvido mais de 21 mil testemunhas e recebido mais de sete mil pedidos de
anistia, tendo rejeitado a grande maioria. A Comisséo investigou crimes cometidos por todas as partes
durante o apartheid.

* Davenport, 1998, p. 88
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acordo com tados do US Census Bureau de 1998, em uma década, a
expectativa de vida na Africa do Sul caiu de 65 para 56 anos por conta da aids,
que teria matado um milhdo de pessoas nesse periodo. O problema
ultrapassou a esfera do governo e passou a ser objeto de preocupacao de
agéncias mundiais de satde.®

No campo econbmico, a reforma empreendida pelo ANC a partir de
1994 foi uma mudanca drastica em relacdo ao que o mundo esperava do
partido. Historicamente ligado ao comunismo russo durante a época da Guerra
Fria, Mandela e seus correligionarios se comprometeram com abertura de
mercados, privatizacdes e criacdo de um ambiente propicio para atracao de
capital estrangeiro, primeiro na forma do Reconstruction and Development Plan
(RDP), e, a partir de 1996, com a estratégia Growth, Employment and
Redistribution (GEAR).?® Os detalhes da formulacdo do plano econdmico sul-
africano — alvo de discérdias dentro do ANC e do setor produtivo do pais —
serdo tratados no quarto capitulo, quando analisarmos com maior atencdo a
formulacdo do NEPAD.

Procurou-se neste capitulo mostrar um panorama do cendrio doméstico
sul-africano nos anos 1990 e levantar os condicionantes internos que, neste
periodo, determinaram a politica externa praticada por Pretoria. Passaremos no
proximo capitulo a ver o cenario regional e global que a Africa do Sul encontrou
ao deixar o apartheid para tras, e procuraremos esbocar os limites externos

nos quais o governo esbarrou ao colocar em pratica a sua diplomacia.

% Barber, 2004, p. 136
% |dem, p. 122
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CAPITULO 3

A Africa do Sul e o contexto externo pds-apartheid

Apds o fim do regime do apartheid, logo percebeu-se na comunidade
internacional uma mudanca de atitude em relagédo ao regime de Pretoria. Da
condicdo de Estado-paria, o pais passou a ser uma das mais atuantes e
observadas nacbes no cenario global nos anos 1990, aderindo, em poucos
anos, a diversas instituigdes.

Neste capitulo, vamos relatar como foi a inser¢éo do antigo Estado-paria
no novo contexto internacional dos anos 90. Vamos comecar observando como
a Africa do Sul estabeleceu relacdes com o Ocidente, sobretudo com os
Estados Unidos, uma vez que durante os anos da Guerra Fria o ANC e paises
ocidentais muitas vezes estiveram em lados opostos no espectro ideolégico.
Em seguida, passaremos a analisar como foi a integracéo da Africa do Sul as
novas instituicoes.

Por fim, passaremos para a andlise da relacdo da Africa do Sul com os
conflitos nos paises vizinhos. Este segmento tem especial atencdo em nossa
andlise, pois é no contexto regional — ou seja, dentro da Africa Austral — que 0s
lideres sul-africanos véem maior importancia sobre sua atuacao diplomatica.
Thabo Mbeki, tanto em sua atuacdo como presidente como nos anos em que
foi chanceler, sempre destacou que o bem-estar sul-africano depende do bem-

estar do sul da Africa.

3.1 AFRICA DO SUL E O NOVO CONTEXTO INTERNACIONAL

No novo contexto internacional, a Africa do Sul pode ser considerada

uma poténcia média, ou seja, uma nagao que — como 0 nome indica — age e se
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posiciona hirarquicamente entre Estados grandes e pequenos.®’ Cooper e
outros autores elaboraram quatro critérios que definem o que sdo as poténcias
médias. Sao eles: a posicdo do Estado em relacdo aos demais paises em
critérios facilmente quantificaveis — como extensdo da area, tamanho da
populacdo, riqueza da economia, contingente militar, etc. —, a posicao
geografica do pais em seu continente, a reputacdo da nacdo em relacdo aos
seus vizinhos e o seu comportamento perante os demais Estados.®®

Segundo Cooper, e também Barber, a Africa do Sul se encaixa nos
quatro critérios definidos, apesar de que, nos trés primeiros, possa haver ainda
algumas duvidas. Outros paises, como Canada e Australia, por exemplo,
preencheriam os requisitos pensados para as “poténcias médias” com menores
margens de questionamento. Na questdo da riqueza da economia, por
exemplo, o Produto Interno Bruto da Africa do Sul se aproxima do México e da
Turquia. Sua riqueza regional sé € similar a de uma poténcia média na
comparacdo com a Africa Austral. O comportamento da Africa do Sul a partir do
governo Mandela, dentro dos critérios apontados por Cooper, € exatamente o
de uma poténcia média.

O discurso de Mandela — que Mills classifica de “moralista” — revela que
a nova politica externa sul-africana se aproxima ao conceito de poténcia média.
Uma primeira medida desta nova politica externa foi o estabelecimento das
relagcbes com os Estados Unidos, grande poténcia vitoriosa da Guerra Fria.

Em uma série de documentos politicos, o ANC
reconheceu a mudanca dramatica no ambiente
internacional, o colapso de seu velho aliado, a Uni&o
Soviética, e o0 surgimento de uma nova ordem
internacional multipolar, crescentemente dominada
politicamente pelos Estados Unidos e que se baseia
social e economicamente na hegemonia indisputada do
sistema capitalista.®®

%7 Barber, 2004, p.152

%8 Cooper, Higott e Nosell, 1993, p.21. Sobre o comportamento, Cooper e os demais autores explicam:
“Poténcias médias sdo definidas primordialmente pelo seu comportamento: sua tendéncia de buscar
solugdes multilaterais para problemas internacionais, defender posi¢es de compromisso em disputas
internacionais e abarcar nogdes de ‘boa cidadania internacional’.” Também Keohane possui uma
definicdo para as poténcias médias que se adequa a Africa do Sul: “Uma poténcia média é um Estado no
qual seus lideres consideram que ndo é possivel agir eficientemente de forma solitaria, mas que seu
Estado possa ter um impacto sistemico em uma organizacao internacional” (Keohane, 1968, p. 296).

% Dopcke. In: Guimaraes, 2000, p. 145. Os documentos ao qual Dépcke se refere s&o relatérios sobre
politica externa publicados apds congressos do partido realizados em 1992, 1993, 1994, 1996 e 1997.
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3.1.1 ESTADOS UNIDOS

A mudanca das relacbes entre a Africa do Sul e os Estados Unidos &,
em grande medida, resultado de uma reorientacdo da politica externa de
Washington para o continente.”” O discurso p6s-Guerra Fria do presidente
americano George Bush, sobretudo sobre os assuntos africanos, encontrava
ressonancia na retérica pos-apartheid de Mandela.

A nova abordagem seria traduzida em acdes praticas
através de um numero determinado de medidas
concretas. A primeira destas era a identificacdo de um
nlcleo de Estados prioritarios na Africa que eram vistos
por analistas politicos como aliados cruciais na
promocdo dos interesses americanos, sendo 0s mais
freqlientemente citados a Africa do Sul, Uganda, Ruanda
e Gana. Destes, primeiro e mais importante é a relagéo
com a Africa do Sul, com o qual, nas palavras do
embaixador americano em Pretéria, os Estados Unidos
estdo em concordancia completa em itens como
promocdo da democracia, direitos humanos, resolugéo
pacifica de conflitos e nao-proliferacdo de armas de
destruicdo de massa.”*

Ja em 1994, durante visita de Mandela a Wahington, foi formada a
Comissdo Binacional Estados Unidos-Africa do Sul. Mendonga nota que a
Comisséo — que é presidida pelos vice-presidentes dos Estados Unidos e da
Africa do Sul e possui sete niveis ministeriais, entre eles defesa, agricultura e
ciéncia e tecnologia — é um instrumento de “prestigio, que sinaliza a
importancia estratégica conferida as relagdes com a Africa do Sul — colocada
em pé de igualdade com as desenvolvidas com a Russia.”’? Gracas ao trabalho
da Comiss&o, a Africa do Sul voltou a importar equipamentos de uso militar dos
Estados Unidos, durante o processo de solugcdo de um contensioso envolvendo
a Armscor, empresa sul-africana de armamentos. Alden, Le Pere e Mendonga
destacam também a assisténcia financeira a Africa do Sul por parte do governo

americano. Mais de metade dos US$ 100 milhdes de um fundo americano

0 Alden e Le Pere, 2004, p. 356
™ |dem. p. 358
"2 Mendonga. In: Guimarées, 2000, p. 65
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destinado ao desenvolvimento da Africa Austral foi canalizado para a Africa do
Sul.”

Duas reflexbes sobre mudanca nas relacdes entre Africa do Sul e
Estados Unidos sé&o importantes. Primeiro, nota-se a partir do governo do
presidente americano Bill Clinton uma clara mudanca de postura nas relagdes
entre os Estados Unidos e todo o continente africano - ndo so a Africa do Sul.
Alden e Le Pere chamam essa mudanca de postura de “passagem da
negligéncia para engajamento virtual”.”* Segundo eles,

(...) mais importante, isso (a mudanca da politica norte-
americana) representa um esfor¢o dos Estados Unidos
tanto para privilegiar o novo governo de Pret6ria, como
para, a0 mesmo tempo, exercer influéncia sobre o
possivel hegemdnico africano.”

A segunda importante reflexdo sobre as novas relagdes entre Africa do
Sul e Estados Unidos € que a mudanca partiu ndo s6 do novo governo e das
novas possibilidades abertas pelo final do apartheid, como também de um novo
contexto pos-Guerra Fria e da necessidade americana de estabelecer novos
paradigmas de relagbes exteriores no continente.

A politica externa americana é conhecida por insistir em
basear seu engajamento nas relacdes internacionais em
termos predominantemente ideoldgicos. A queda dos
imperativos  geopoliticos bipolares, aliado ao
desaparecimento dos incentivos morais tradicionais para
acdo no mundo em desenvolvimento - como
colonialismo e, no caso sul-africano, apartheid -,
deixaram um vazio que ndo podia ser adequadamente
preenchido apenas por um a combinacdo de mero
humanitarismo com objetivos comerciais.’

A nova politca americana para a Africa passou a ser baseada
ideologicamente na expansao da democracia. BRODERICK explica a nocao de
expansao da democracia dentro do governo de Bill Clinton.

O compromisso de Clinton com a expansdo da
democracia como um guia de referéncia foi obviamente
influenciada pela viséo triunfalista da democracia liberal
associada com o pensamento de Francis Fukuyama. (...)
As conclusdes (desta corrente de pensamento) indicam

3 Alden e Le Pere, 2004, p. 356.
™ Idem, p. 355
> |dem, p. 359
"® |dem, p. 357.
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que o periodo pos-Guerra Fria proporciona uma
oportunidade para se exportar a “ideologia vitoriosa”, em
especial para Estados-chave, j& que isso vai ajudar as
regides atingidas pela pobreza e por conflitos para
resolverem seus problemas e, consequentemente,
garantir a seguranca da ordem internacional.”’

E como um “Estado-chave” em uma “regi&o atingida pela pobreza e por
conflitos” que a Africa do Sul pos-apartheid se encaixa na politica norte-
americana para a Africa pés-Guerra Fria.

3.1.2 ‘DILEMA DAS DUAS CHINAS’

Desde o comec¢o, em 1994, o governo de Nelson Mandela enfrentou no
plano internacional a complicada heranca diplomética dos anos do NP. Entre
as definicbes cobradas pela comunidade internacional estava a questdo do
reconhecimento da Republica Popular da China ou de Taiwan’®. Desde 1976, o
regime do NP manteve relagcbes apenas com o segundo, negando-se a
estabelecer relacdes diploméaticas com Pequim. Nesse periodo, Taiwan tornou-
se um importante parceiro comercial sul-africano. Em 1994, a Africa do Sul
contava com 280 empresas originarias de Taiwan, que empregavam 45 mil
pessoas. Em 1995, Taiwan ja era o quinto maior importador de mercadorias
sul-africanas, com 6,4 bilhdes de rands.”

Se para o regime do NP as relagbes com a China comunista eram
impensaveis dentro do contexto da Guerra Fria, para Mandela e para o ANC tal
correlacdo ndo era tado evidente. Ciente de que poderia perder o
reconhecimento da Africa do Sul uma vez que Mandela chegasse ao poder, o
governo de Taipei passou a se preocupar com a politica interna e 0os novos

rumos de Pretoria ja em 1993. Em agosto, o governo de Taiwan desembolsou

" Broderick, 1998, p. 32

78 Desde 1949, Taiwan atua de forma independente da China. No entano, a China ndo reconhece a ilha
como um pais separado e a classifica como “provincia rebelde”. Apenas 24 paises no mundo mantém
relacBes diploméaticas com Taiwan, que ndo possui assento nas Nacfes Unidas. A China exige que 0s
paises com quem ela mantém relacGes diplométicas ndo estabelecam elos formais com Taiwan.

’® Barber, 2004, p. 107
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US$ 10 milhdes em doagbes para a campanha eleitoral do ANC. Naquele més,
Mandela foi recebido com honras de Estado durante sua visita a ilha.

Segundo Barber, na chegada de Mandela ao poder havia “uma
confianga ampla” da comunidade internacional de que a Africa do Sul
reconheceria a China comunista, em detrimento de Taiwan.®’ A China ja surgia
nos anos 1990 como um dos paises de mais acelerado crescimento econémico
no mundo. Além disso, tinha assento permanente e poder de veto dentro do
Conselho de Seguranca das Nacfes Unidas. N&o foi esse, no entanto, o rumo
adotado por Pretéria. Em fevereiro de 1995, o ministro das Relag6es Exteriores
sul-africano, Alfred Nzo, declarou que manteria relacdes abertas com os dois
paises. Sobre a disputa entre Pequim e Taipei, Nzo declarou que “isso é um
assunto que deve ser resolvido pelos préprios chineses”.?

Por dois anos, o governo de Mandela manteve-se neutro no “dilema das
duas Chinas”. A politica de reconhecimento das duas Chinas sé terminou em
novembro de 1996, pouco antes de a Republica Popular da China retomar o
controle sobre Hong Kong. No dia 28, Mandela anunciou — de forma
surpreendente e sem consultas, segundo Barber e Alden e Le Pere®” — que o
pais daria total reconhecimento a Republica Popular da China, rebaixando suas
relacbes com Taiwan.

A decisdo ndo ocorreu sem conseqiléncias para a Africa do Sul,
segundo Mills.

Apesar de muitos — incluindo os taiwaneses, que
presumiam que esta mudanca aconteceria muito antes
com a troca do governo em 1994 — verem iSso como um
ato de curvacdo ao inevitdvel, a maneira na qual o
assunto foi lidado foi desastrada e mais desgastante do
que necessario para a combalida ilha Estado.®®

Barber e Alden e Le Pere vao adiante e véem no reconhecimento da
China em detrimento de Taiwan como uma contradi¢cdo na politica externa com
prevaléncia dos direitos humanos anunciada por Mandela na chegada ao
poder. Alden e Le Pere mencionam um pronunciamento de autoridades do DFA

em dezembro de 1997, no qual a Africa do Sul “teria a oportunidade de discutir

% Idem.

5 I dem.

82 Barber, 2004, p. 107 e Alden e Le Pere, 2004, p. 20
& Mills, 2000, p. 269
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de forma direta com Pequim questdes de direitos humanos”, em decorréncia da
nova relacdo entre os paises. Em abril de 1998, em viagem a Pequim, Mbeki
ndo tocou no assunto dos direitos humanos. No ano seguinte, recusou-se a
receber o Dalai Lama durante uma visita do lider religioso & Africa do Sul.®*
Também em 1999, Mandela n&o fez comentéarios sobre direitos humanos
durante visita a China.®

A forma como a Africa do Sul lidou com o “dilema das duas Chinas”
mostra como foi dificil para o ANC traduzir na pratica os ideais que, de certa
forma, o ajudaram a chegar ao poder. Mandela e seu gabinete viam-se
cobrados pelas promessas e lacos estabelecidos nos anos de combate ao
apartheid e no periodo de campanha eleitoral. Por outro lado, as necessidades
da agenda doméstica sul-africana — aumento da sua influéncia politica e militar
no continente, renascimento econémico e manutencédo da ordem social interna
no pais — empurravam o governo na direcdo de novas parcerias e novos
compromissos, que por vezes colocavam o ANC e Mandela em oposicdo a

antigos aliados.

3.2 AFRICA DO SUL E AS INSTITUICOES INTERNACIONAIS

Ao final do apartheid, as instituicbes internacionais da Africa Austral se
dividiam em duas categorias: aquelas na qual a Africa do Sul era dominante e
as demais nas quais o pais era excluido.®® Na primeira categoria estavam a
Unido Aduaneira da Africa Austral (SACU, na sigla em inglés) e a Area
Monetéaria do Rand (RMA, na sigla em inglés). A SACU foi criada em 1910 e é
a instituicdo multilateral mais antiga do continente africano e também uma das
Unides Aduaneiras mais antigas do mundo. E formada por Africa do Sul,
Botsuana, Lesoto, Suazilandia e Namibia. A RMA (ou Common Monetary Area,
como é as vezes referida) é formada pelos mesmos paises, com excecao de

Botsuana e tratada da gestdo do rand nos paises da Unido. Lesoto, Namibia e

8 Alden e Le Pere, 2004, p. 21
8 Barber, 2004, p. 108.
8 Barber, 2004, p. 185
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Suazilandia possuem moedas préprias, mas elas estéo todas atreladas ao rand
sul-africano.

Na segunda categoria, estavam os Estados da Linha de Frente (FLS, na
sigla em inglés), a Conferéncia de Coordenac&o de Desenvolvimento da Africa
Austral (SADCC, em inglés) e o Mercado Comum para a Africa Oriental e
Austral (Comesa, em inglés). Mais do que instituicdes que excluiam a Africa do
Sul, esses organismos se colocavam como 0posi¢ado ao pais e ao regime do
apartheid. A FLS - instituicAo formada por Angola, Botsuana, Lesoto,
Mocambique, Tanzénia, Zadmbia e Zimbabue — pretendia lutar contra regimes
de segregacao de negros. Foi extinta no final de 1994, tendo recebido adesé&o
da Africa do Sul naquele mesmo ano. O Comesa é uma area de preferéncia
comercial formada por 20 paises da Africa. A Africa do Sul nunca chegou a
aderir & Comesa, e trés paises da Africa Austral — Lesoto, Mogambique e
Namibia — deixaram o tratado entre 1997 e 2004.

A SADCC foi formada em 1980 por dez Estados governados por maioria
negra.®” Seu objetivo era promover a cooperagdo econdmica e assegurar ajuda
financeira internacional para reduzir a dependéncia dos Estados em relacdo a
Africa do Sul. Com o fim do apartheid da Africa do Sul, os paises a instituicdo
precisou ser reformulada para a adesdo de Pretdria. Segundo Barber, os
paises da SADCC celebraram o fim do apartheid, embora reconhecessem que
novos e grande desafios estivessem pela frente. “No passado, eles conviviam
com um gigante maligno, agora estariam vivendo com um benigno, mas, ainda
assim, com um gigante.” ® Em 1992, a SADCC foi dissolvida e refundada com
o nome de Comunidade de Desenvolvimento da Africa do Sul (SADC, em
inglés), recebendo a ades&o formal da Africa do Sul. Na declaracéo e tratado
fundador da SADC, os paises concordavam em

(...) buscar o desenvolvimento e o0 crescimento
econbmico, aliviar a pobreza, melhorar os padrdes e
qualidade de vida das pessoas da Africa Austral e apoiar
0os socialmente prejudicados através da integracao
regional.®

8 Hoje a SADC é formada por 14 paises: Africa do Sul, Angola, Botsuana, Congo, Lesoto, Madagascar,
Malaui, Mauricia, Mogambique, Namibia, Suazilandia, Tanzénia, Zdmbia e Zimbabue.

% Barber, 2004, p. 186

8 Declaration and Treaty of SADC. Disponivel em:
http://www.sadc.int/english/documents/legal/treaties/declaration_and_treaty of sadc.php#article5
Acessado em fevereiro de 2007.
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A SADC abandonava o objetivo anterior de criar um espaco alternativo a
Africa do Sul, mas ainda assim o governo de Pretéria era visto como um certo
incébmodo para a regido. “Enquanto um dos principios da SADCC era manter o
grande e velho gigante distante, na SADC o objetivo era domesticar o0 amigavel
e novo gigante.”®

Nas palavras de Hentz, os vizinhos da Africa do Sul “reconheciam o
poderio positivo do pais, apesar de temerem uma predominéancia de Pretéria.”
Esse problema de hegemonia explicava a “dificuldade matrimonial” entre a
Africa do Sul e a SADC.** O autor nota que a SADC tornou-se a ancora da
Africa do Sul para promover sua politica de integracdo regional. Nas palavras
do professor David Simon, “a SADC é instituicdo mais bem voltada para o
desenvolvimento regional da Africa Austral”.®?

Devido a importancia da instituicdo para o governo de Pretéria, a
atuacdo da Africa do Sul dentro da SADC sera retomada na secdo seguinte
deste capitulo, quando analisarmos a relacdo do pais com 0s seus vizinhos
africanos. Antes de encerrarmos esta secao sobre organizac¢des internacionais,
cabe mencionar outros dois érgdos multilaterais que também estiveram na
agenda sul-africana: as Na¢Ges Unidas (ONU) e a Unido Africana (UA).

Alden e Le Pere destacam que a Organizacdo da Unidade Africana
(OUA) — instituicdo que precedeu a UA, antes de sua fundacdo em 2001 — é
“notoriamente uma instituicdo que viveu mais do que sua utilidade”.

Isso € uma consequéncia direta da natureza fraca
intrinseca aos Estados africanos, que nao foram forjados
por etnicidades, nacionalidades ou guerra. Eles foram
simplesmente resultados do abandono de poderes
imperiais, que deixaram Estados altamente centralizados
e autoritarios nas maos de pequenos grupos de africanos
com educacédo ocidental, que logo correram para assumir
o poder.”

Ja a UA, segundo diversos autores, € uma instituicdo com valores

completamente opostos de sua antecessora. Ainda que com principios de

% Barber, 2004, p. 187

%! Hentz, 2005, p. 169.

% |dem.

% Alden e Le Pere, 2004, p. 63
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difusdo de principios democréticos e desenvolvimento das regiées mais pobres
— com énfase na defesa dos direitos humanos —, a UA ainda € uma instituicao
“que precisa mostrar sua eficiéncia.”*

Diferentes autores apontam que a Unido Africana é um espaco de
didlogo importante da Africa do Sul com o resto do continente. A entidade teria
sido altamente influenciada pelo discurso de Thabo Mbeki de “Renascenca
Africana”, que propde que os “problemas africanos precisam ser resolvidos
pelos africanos”. Ainda assim, a UA — com seus 53 paises em todo o
continente — n&o teria a importancia estratégica para a Africa do Sul de
instituicdes como a SACU e a SADC, voltadas para a Africa Austral.

Para Mills, o mesmo ocorre com as relacdes da Africa do Sul e as
Nacdes Unidas. Segundo ele, a ONU “desempenha um papel pouco mais que
simbdlico, apoiador e ocasionalmente de arbitragem nas ac¢fes de politica
externa”.®®> Em um ambiente global assim, entidades como a SADC ou a
alianca militar ocidental OTAN teriam condi¢cdes de continuar exercendo sua
influéncia direta nas questdes regionais. Logo, essas entidades assumem para
os Estados-parte um papel estratégico mais interessante na conducdo da

politica externa.*®

3.3 AFRICA DO SUL E OS CONFLITOS AFRICANOS

Nos anos pos-apartheid, a Africa do Sul foi chamada a exercer sua
lideranca em diferentes conflitos no continente. De 1995 em diante, Mandela e
o ANC tiveram de lidar — seja através de acéo direta do governo, como de
participagdo nos foéros multilaterais — com conflitos na Nigéria, Congo,
Zimbabue, Lesoto, Angola e Burundi.

% Idem.

% Mills, 2000, p. 321

% Desde 1994, a Africa do Sul tem sido apontada por diferentes analistas como candidata a um assento
permanente no Conselho de Seguranca da ONU. A vontade de Pretdria foi manifestada em diferentes
acdes internacionais — inclusive na formagao do Férum Trilateral india-Brasil-Africa do Sul (IBAS), de
2003. O ingresso do pais, no entanto, depende mais dos procedimentos de reforma do Conselho, que tem
sido adiados indefinitivamente, do que apenas da construgdo de aliangas entre os paises.
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Ja em 1995, o ANC encontrava-se no mesmo dilema entre suas opc¢oes
do passado e seus novos compromissos. A maior parte dos ex-lideres —
inclusive Thabo Mbeki — nutria simpatia pelo regime militar que comandava o
pais. No entanto, o pais também se mostrava simpético a causa da oposicao
pré-democracia. A escalada de violéncia causada pela disputa entre o ditador
Sani Abacha e o candidato da oposicdo Moshood Abiola fez com que Mandela
se posicionasse contra 0 governo nigeriano, mesmo sob as acusacdes de
alguns paises do continente de romper uma certa “solidariedade africana”.

No Congo, a intervencao sul-africana no conflito foi mais positiva, tendo
sido importante para que se chegasse a um acordo de cessar-fogo em 2002. A
Africa do Sul ja estava envolvida no conflito desde o seu principio, em 1997, no
Zaire, estado que antecedeu a Republica Democréatica do Congo. Em 1998,
Mandela tentou firmar um acordo de paz entre o lider Laurent Kabila e o
presidente Mobutu Sese Seko, no Zaire. Apés o fracasso das negociacdes e o
golpe de Estado de Kabila, a Africa do Sul apoiou a decisdo dos paises da
SADC de enviar tropas em apoio ao presidente deposto. Em 1999,
observadores da ONU foram enviados ao Congo. O assassinato de Laurent
Kabila e a chegada de seu filho Joseph ao poder, em 2001, sinalizaram uma
mudanca de clima no Congo, com concordancia entre as partes envolvidas de
desarmar a disputa. Em 2002, o esforco sul-africano de mediacao resultou em
um acordo de cessar-fogo e concordancia na gestao coordenada do pais entre
faccOes rivais.

No Lesoto, a atuagéio da Africa do Sul voltou a ser alvo de criticas. Em
1998, tropas da Africa do Sul e de Botsuana invadiram o pais para reinstaurar a
ordem, depois de uma crise politica e uma convulsdo social. A operacéo teve
repercussao interna e externa muito ruim. Primeiro porque falhou em
estabelecer ordem no Lesoto e provocou um alto nimero de mortes. Segundo
porque a Africa do Sul foi criticada por incoeréncia. O pais, que em outros
conflitos insistia na solugdo negociada entre as partes, ndo hesitou em agir

militarmente quando alguns interesses diretos estavam envolvidos.®’

% Segundo ALDEN e LE PERE (2004, p. 24), um conflito no Lesoto poderia se estender para terras sul-
africanas. Além disso, um projeto de abastecimento de dgua para a Africa do Sul estava ameacado devido
ao conflito.
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As criticas mais fortes foram feitas a Africa do Sul durante a crise no
Zimbabue, em 2001. Um processo de reforma agraria iniciada pelo presidente
Robert Mugabe deu inicio a uma forte disputa, traduzida no campo politico
pelos dois movimentos politicos, o situacionista Zanu-PF e o oposicionista

"9 & a relutancia de

MDC. A opgéo sul-africana por uma “diplomacia silenciosa
Pretéria de condenar as fraudes eleitorais praticada pelo governo nos pleitos
parlamentares de 2000 e presidencial de 2002 geraram pressdo sobre o
presidente Thabo Mbeki. Depois de fracassadas tentativas de mediacdo de
Mbeki entre as partes, a Africa do Sul decidiu apoiar a decis&o de suspender o
Zimbabue da Commonwealth. Mbeki chegou a receber presséo direta da Gra-
Bretanha e dos Estados Unidos, que ameacaram boicotar o New Partnership
for Africa’s Development (NEPAD), principal acdo sul-africana de politica
externa para o continente.*

A regido da Africa Austral, onde se esperava que a Africa do Sul,
exercesse maior influéncia, provou-se um teste dificil para a diplomacia de
Pretoria. Segundo Alden e Le Pere, a tentativa da Africa do Sul de
desempenhar um papel chave na resolucéo dos conflitos na Africa Austral tem
“definitivamente uma ficha confusa, de sucessos e fracassos”.'®® Para Mills,
“Pretdria lutava para definir uma série consistente de prioridades externas e
»101

uma forma de sistematica de executa-las.

(...) As relacdes internacionais da Africa do Sul ndo eram
mais determinadas pela anormalidade do apartheid, mas
sim por um grupo de imperativos que competiam entre si

e entravam em conflito, como os que afetam diversos

Estados “normais”. %

No primeiro capitulo, mostramos os desafios que Mandela, Mbeki e o
ANC tiveram pela frente ao herdar o Estado sul-africano do regime do
apartheid do NP. Neste capitulo, procuramos mostrar como a Africa do Sul
enfrentou os problemas de politica externa em um novo cenario global pos-

Guerra Fria que teve grandes conseqiéncias para o continente africano e para

% |dem, p. 49. Segundo os autores, o Zimbébue abrigava dezenas de negdcios sul-africanos, o que teria
inviabilizado uma ruptura total de Pretéria com Mugabe.
99
Idem.
100 |dem, p. 53
101 Mills, 2000, p. 255
192 1dem. p. 270
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a Africa Austral, regido de maior influéncia de Pretéria. No proximo capitulo,
passaremos a analisar como a Africa do Sul construiu 0 NEPAD — um de seus
mais ambiciosos projetos de politica externa para a Africa — e como os
condicionantes internos e limites externos, explorados nestes capitulos iniciais,

determinaram os rumos do NEPAD.
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CAPITULO 4

Estudo de caso: NEPAD

Nos capitulos anteriores, identificamos os condicionantes internos da
politica externa sul-africana, bem como o cenério internacional no qual a Africa
do Sul foi chamada a atuar a partir de 1994. O objetivo deste capitulo é fazer
um estudo de caso sobre o New Partership for Africa's Development (NEPAD),
um dos mais ambiciosos projetos de politica externa de Pretéria desde o fim do
apartheid.

Mills nota que a principal dificuldade em se avaliar a politica externa nos

anos de governo de Nelson Mandela — e podemos aqui acrescentar também o

7

periodo de Thabo Mbeki no poder — é encontrar as medidas corretas para
julgar se houve sucesso ou insucesso.'®

Qual é a medida do sucesso da politica externa da Africa
do Sul? E o grau no qual a Africa do Sul se tornou um
jogador dentro da comunidade internacional? Se foi isso,
entdo [a politica externa de Mandela] foi um sucesso. E a
medida na qual Mandela foi recebido com capital
internacional? Entdo, também, foi um sucesso
estrondoso. [...] Se foi no papel que a Africa do Sul
desempenhou em areas isoladas, como desarmamento
[...], entdo a Africa do Sul conseguiu desempenhar um
papel construtivo. Mas se medida em termos de fluxo
geral de investimentos estrangeiros diretos do tipo que
providenciaria beneficios para a economia sul-africana
no longo prazo e sustentaria a transicao além do governo
de Mandela, entdo [a politica externa da Africa do Sul] foi
um fracasso.***

Segundo Mills, a falta de coordenacdo da burocracia de Pretéria — as
diferencas entre Orgdos e gabinetes do Executivo, como vimos no primeiro

capitulo — e o fracasso de traduzir o discurso de direitos humanos em politica

103 Mills, 2000, p. 296
104 |dem, p. 297
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externa também s&o mostras de como a nova diplomacia da Africa do Sul teria
falhado.

Dados 0s sucessos e insucessos, qual, entdo, seria o veredito mais
adequado para a politica externa sul-africana pés-apartheid? A questdo é de
dificil resposta, até mesmo para especialistas como Mills, Alden e Le Pere, que
se ocuparam dela em seus trabalhos. Nao tentaremos aqui analisa-la. Nosso
trabalho limita-se tdo somente a contribuir a este debate ao sintetizar
condicionantes internos e fatores externos para explicar os fundamentos do
NEPAD. Um esforco de avaliacdo de toda a politica externa sul-africana
requereria uma analise mais ampla, da qual o NEPAD seria apenas uma parte
do objeto de estudo.

Mesmo entre 0s especialistas que tentaram essa analise mais ampla,
parece haver um consenso de que uma avaliagdo tdo taxativa sobre politica
externa sul-africana pés-apartheid — nos termos de “bem-sucedida” ou “mal-
sucedida” — ainda néo é possivel.

A Africa do Sul conseguiu negociar de forma bem-
sucedida uma transicdo de um regime autoritario para
um democratico, tendo esta transicdo envolvido
mudancas estruturais de longo alcance na ordem
doméstica. O pais respondeu e foi profundamente
modificado por forcas e fatores em seu ambiente
regional, continental e global. [...] O que fez com que o
caso da Africa do Sul fosse tdo excepcional é que, contra
todas as expectativas, a transicdo foi em si relativamente
pacifica e produziu um novo governo com um desejo
raramente intenso de desempenhar um papel ativo no
cenario internacional. [...] Ao mesmo tempo, a Africa do
Sul tentou reconfigurar sua politica externa para refletir
um novo sentido da sua prépria identidade como um
Estado africano de lideranga, de atingir uma nova arena
para o ativismo na Africa continental e reconstruir um
posicionamento global entre os Estados do sul. [..] E
preciso reconhecer que essas raizes idealistas da
politica externa do pos-apartheid também imp&em limites
na acao e continuam em confronto com os impulsos que
refletem a posicdo econdmica dominante da Africa do
Sul no continente africano. Quéo longe essa agenda de
transformacdo direcionada as instituicGes regionais e
internacionais pode ser bem-sucedida quando a Africa
do Sul parece incapaz (ou sem vontade) de administrar
crises nas suas imediacfes parece crucial para entender
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a forma que tomard politica externa nos préximos

anos.1%®

Se nossa analise, como a de outros pesquisadores, carece de uma
definicAo mais taxativa para a politica sul-africana, € no ultimo item apontado
para Alden e Le Pere que pretendemos dar nossa contribuicdo. A “agenda de
transformacao” direcionada ao continente africano proposta oficialmente por
Pretoria € exatamente o NEPAD. Ao desenharmos os condicionantes internos
gue geraram o NEPAD e delimitarmos as fronteiras externas nas quais esbarra
a iniciativa, pretendemos contribuir ao debate sobre como “entender a forma
que tomarda politica externa (da Africa do Sul) nos préximos anos”.*?®

A primeira parte deste capitulo sera dedicada ao estudo da politica
econdmica adotada pela Africa do Sul ao final do apartheid. As decisdes sobre
integragcdo da maior economia do continente ao novo contexto internacional
sdo chave para compreensdo da dimensdo econdmica da diplomacia de
Pretoria. Primeiro analisaremos as origens Reconstruction and Development
Plan (RDP), primeiro plano econémico do governo de Mandela, e do seu
sucessor — o Growth, Employment and Redistribution (GEAR). Juntos, os dois
programas apontaram a forma como se daria a reinsercéo econdmica da Africa
do Sul no contexto global.

Na segunda parte, analisaremos as origens do conceito de
Renascimento Africana, discurso adotado por Thabo Mbeki que delimitou
retoricamente os novos ideais da politica externa de Pretéria. Sdo as idéias
expressadas dentro do Renascimento Africano, muitas delas incorporadas do
discurso humanista de Mandela, que deram forma ao NEPAD. Tanto os
programas econdmicos como a retorica do governo representam 0s
condicionantes internos. Na terceira parte do capitulo, abordaremos o proprio
NEPAD e a forma como o programa foi introduzido e desenvolvido a partir de
2001. Por fim, observaremos os condicionantes internos que deram forma ao
NEPAD e a reacgéao internacional ao programa, ou seja, 0s limites externos.

A hipétese com a qual trabalhamos aqui € que a politica externa da

Africa do Sul p6s-apartheid foi construida sob a influéncia dos condicionantes

105 Alden; Le Pere, 2004, p. 71
106 1dem.
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internos listados no primeiro capitulo, mas delimitada por fatores externos,
explicitados no segundo capitulo. Segundo esta hipotese, a diplomacia de
Pretéria ndo foi, como querem alguns autores, fruto de uma politica de “falar
para a esquerda e caminhar para a direita” ou de mera submisséo a interesses
de paises mais ricos.’®” Nem foi o NEPAD uma mera “aplicacdo do Consenso

1108

de Washington na Africa”**®, mas sim o esforco de traduzir a retérica do novo

governo sul-africano em acfes praticas de diplomacia.

4.1 PROGRAMAS ECONOMICOS: RDP E GEAR

Em 1994, o ANC, dentro da alianca trilateral com o Partido Comunista
(ou South African Comunist Party, SACP) e a Cosatu — esbo¢gou um programa
econdmico para servir de base ao governo de Nelson Mandela. O plano —
Programa de Reconstrucdo e Desenvolvimento (ou Reconstruction and
Development Programme, RDO, em inglés) — foi formulado dentro do ambito do
ANC, tendo recebido forte influéncia de Nelson Mandela.

O RDP passou por diversos esbocos. O primeiro parecia
uma planta para uma sociedade socialista, mas a cada
revisdo, ela foi se afastando deste modelo, até que
Mandela, com um olho no clima internacional
preponderante, pode se certificar de que a verséo final
nao fizesse mengdes sobre nacionalismo ou contivesse
qualquer slogan marxista.'®

O RDP nédo entrou em detalhes sobre especificidades da politica
econdmica sul-africana, mas delineou diferentes metas e principios pelos quais
0 governo conduziria a economia. O RDP foi anunciado no primeiro semestre
do ano e fazia parte da campanha eleitoral de Mandela. No prefacio do
principal documento do RDP, assinado pelo proprio Mandela, o carater
consultivo e aberto do programa € ressaltado junto aos eleitores:

Este documento é o fim de um processo e o comecgo de
outro. Este documento é resultado de muitos meses de
consulta dentro do ANC, seus aliados e outras

97 Bond, 2006, p. 17
198 |dem, p. 103
109 Barber, 2004, p. 76
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organizacdes de massa da ampla sociedade civil. [...] O
RDP néo foi feito por especialistas — apesar de muitos e
muitos especialistas terem participado no processo —
mas sim pelas exatas pessoas que serdo responsaveis
pela sua implementacdo. E o produto da consulta,
debate e reflexdo sobre o que precisamos e sobre o0 que
€ possivel. [...] Com este documento, nés vamos agora
consultar mais amplamente para nos certificarmos de
gue todas as visfes estardo disponiveis no processo de
construcao de politicas. [...] O ANC e seus aliados tém
principios e politcas com o0s quais estamos
profundamente comprometidos, mas ndo vamos fechar
nossos ouvidos para outros pontos de vista. [...] A
democracia ter4d muito pouco contetdo e, de fato, tera
uma vida breve se ndés ndo conseguirmos lidar com
nossos problemas socio-econdmicos dentro de uma
economia em expansao e crescimento.™°

O programa delimita seis principios fundamentais para 0 sucesso da
economia sul-africana: um programa sustentavel e integrado, um processo
dirigido pelo e para o povo, a garantia de seguranca e paz para todos, a nogéao
de construcdo de uma nacdao, a ligacdo entre reconstrucdo e desenvolvimento
e, por fim, a democratizacdo da Africa do Sul.'** O ANC propde cinco formas
de acao: atender demandas basicas da populacdo (como saude, habitacdo e
infra-estrutura, entre outros itens), desenvolver os recursos humanos do pais,
construir uma economia, democratizar o Estado e a sociedade e implementar o
RDP.'*

O RDP possui algumas mensagens que foram mantidas em planos
posteriores e que expressam bem a nova politica externa de Pret6ria. Primeiro,
h&4 o compromisso integral com a democracia. “Sem uma democratizacdo
severa, 0S recursos e potenciais do nosso pais e do nosso povo ndo vao estar
disponiveis para um programa coerente de reconstrucdo e desenvolvimento”,
afirma o documento.’*® Mais do que a mera defesa da democracia, 0 ANC
afirma que “o elo entre democracia e desenvolvimento funcionara como

pavimento para uma nova ordem democréatica”.***

110 The Reconstruction..., 2007.
11 1dem.
12 1dem.
13 1dem.
114 1 dem.
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O ANC é explicito no documento ao comentar o tipo de integracdo que a

economia sul-africana deve ter ao resto do mundo, um discurso de certa forma

surpreendente para aqueles gue acompanharam a tradicdo socialista do

partido.

Na economia mundial, a demanda por matérias-primas,
incluindo minerais, ndo cresceu de forma rapida e ha
uma intensa competicdo na producdo de mercadorias
manofaturadas. O General Agreement on Trade and
Tariffs (Gatt) foi recentemente atualizado para que se
atinja substanciais reducdes de niveis tarifarios. Nossa
economia deve se adaptar a essas pressbes se
guisermos manter o crescimento econdémico e continuar
desenvolvendo um grande setor doméstico de
manufaturagcdo que faca O6timo proveito de nossas
proprias matérias-primas e minerais.'*

Apesar, de como Barber apontou, a versao final do documento do RDP

nao conter “slogans marxistas”, ha trechos que deixam aberta a possibilidade

de reviséo de privatizacfes de estatais realizadas no passado. O ANC também

ndo se absteve de dar, no documento, a sua visdo sobre o cenario econdmico

internacional.

Uma proposta central neste capitulo é que ndés nédo
podemos construir uma Africa do Sul isolada dos seus
vizinhos na Africa Austral. Tal caminho n&o beneficiaria
ninguém no longo prazo. Se a Africa do Sul tentar
dominar os seus vizinhos, ela vai restringir o crescimento
deles, reduzindo o seu potencial enquanto mercados,
piorando o desemprego deles e causando o aumento da
imigracdo para a Africa do Sul. Se procurarmos
cooperacdo mutua, podemos desenvolver um amplo e
estavel mercado oferecendo emprego estavel e padrées
comuns de trabalho em todas as areas. As pressdes da
economia mundial e as operacbes de organizacbes
internacionais, como o Fundo Monetario Internacional
(FMI), o Banco Mundial e o Gatt, afetam nossos vizinhos
e a Africa do Sul de formas diferentes. No caso dos
Nossos vizinhos, eles foram pressionados a implementar
programas com efeitos adversos no nivel de emprego e
nos padrdes de vida. E essencial que cooperemos para
desenvolver estratégias eficientes para todos os paises
da Africa Austral.**

15 1dem.

116 1 dem.
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No capitulo sobre Industria e Comércio, o RDP fala em “reestruturar as
relacBes com paises vizinhos da Africa, que respondem por 20% das nossas
exportacdes”.'’” Grande parte do programa econémico, no entanto, ainda é
voltada para enfrentar as diferencas de renda entre brancos e negros, que em
1994 constituia o principal tema da campanha eleitoral.

O RDP foi implantado na chegada de Mandela ao poder. Um ministério
especial para o programa foi criado dentro do governo, a cargo de Jay Naidoo.
A reacdo geral ao RDP foi diversa.'® Fora do ANC, houve quem expressasse
davidas e preocupacbes com o programa, sobretudo com algumas metas
quantificadas do RDP — como a promessa de resdistribuicdo de 30% da terra
do pais, criacdo de meio milhdo de postos de trabalho e eletrificacdo de 2,5
milhdes de casas. As criticas mais severas vieram do SACP, partido comunista
aliado ao ANC. O secretario-geral da sigla, Charles Ngakula, acusou empresas
privadas de usarem o RDP como “programa de relacdes publicas” para
atrairem capital estrangeiro para a Africa do Sul, agravando ainda mais o
problema da distribuicéo de renda no pais.**

Apesar das criticas, Barber aponta que o RDP ganhou amplo apoio da
sociedade.'® Em seu primeiro discurso no Parlamento, Nelson Mandela
ressaltou que o RDP precisava estar ancorado em disciplina fiscal e monetaria,
acompanhados de esforcos publicos e privados para atracdo de investimento
externos e privados.'** Essa orientacdo para o mercado do RDP foi bem-
recebida por investidores, mesmo que o programa tenha, no longo prazo,
falhado em concretizar todos os seus objetivos.

Politicas macroeconémicas tém a tendéncia de serem
orientadas para o0 mercado, com énfase em
privatizacBes, desregulacao e liberalizacdo do comércio.
A politica fiscal tem sido predominantemente
conservadora e disciplinada, enquanto a politica
monetaria continua sob o dominio de um banco central
independente. O governo embarcou em uma
reconstrucdo ambiciosa e em um programa de
desenvolvimento que falharam largamente nos seus

17 1dem.

118 Barber, 2004, p. 77
119 1dem, p. 78

120 | dem, p. 77

121 | dem.
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objetivos, mas que ainda levaram a avancgos
consideraveis dos servicos sociais.?

Ainda assim, o RDP acabou fracassando e no dia 28 de mar¢co de 1996
o ministério especial do programa foi fechado. O principal motivo alegado por
Pretoria foi a burocracia complicada de administracdo conjunta da verba entre
governo federal e departamentos.'?® Autores como Barber também alegam
uma disputa politica entre Jay Naidoo e Thabo Mbeki.*** A verba do ministério
— mais de 10 bilhdées de rands (cerca de 2,5 bilhdes de ddlares) — foi repassada
ao Tesouro, que teria condicbes de implementar programas com maior

eficiéncia. O fechamento do ministério do RDP foi, segundo a revista The

Economist, uma “grande confissdo de fracasso”.'*°

Era para ter sido o New Deal da Africa do Sul. O
"programa de desenvolvimento e reconstrucao”,
conhecido por todos como RDP, era a grande idéia do
African National Congress (ANC), o seu plano para
melhorar a vida da grande maioria negra. Ele prometeu
um milh&o de casas, 4gua encanada para um milhdo de
pessoas e eletricidade para 2,5 milhfes; e tudo isso em
apenas cinco anos. [..] O governo insiste que o0s
objetivos do RDP n&o foram abandonados, apenas
absorvidos. O dinheiro ird para o orcamento de outros
ministérios, que o gastardo. Ainda assim, em sua curta
vida, o RDP passou a representar um importante
simbolismo, uma tradugcdo dos sonhos da Carta de
Libertade do ANC, de 1955, em um terreno de
realidade.*®

O fim do RDP constituiu, segundo Alden e Le Pere, uma mudanca de
foco dentro da politica praticada pela Africa do Sul. O RDP, com seu foco em
“reducdo da pobreza e combate as desigualdades que afetavam mais
fortemente os atingidos pelo apartheid”, foi substituido por um programa
voltado para reformas econdmicas estruturais, com “reformas fiscais, remocao

de controles de cambio, disciplina monetaria, privatizacdo de bens estatais,

122 The Economist, 1998.
123 South..., 1996, p. 27
124 Barber, 2004, p. 122
125 South..., 1996, p. 27
126 | dem.
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flexibilizacdo do mercado de trabalho, reducao de tarifas e desenvolvimento de
habilidades.”*’

Trés meses apd6s o fechamento do ministério do RDP, o governo
anunciou o plano Crescimento, Emprego e Redistribuicdo — ou Growth,
Employment and Redistribution, que forma a sigla GEAR (acronimo que
significa “engrenagem” ou “mecanismo de dire¢cdo”, em inglés). Enquanto o
RDP fora formado em um amplo debate dentro do ANC, ainda que com forte
influéncia de Nelson Mandela na redacgao final, 0 GEAR foi produto de uma
discussdo restrita aos ciclos mais restritos do partido, que incluiam Thabo
Mbeki e o ministro das Financas, Trevor Manuel.**® Como nota uma anélise da
agéncia jornalistica All Africa sobre o GEAR, o programa do governo, apesar
de se propor como uma versdo integrada de toda a administragdo em
consonancia com a sociedade, “na verdade expressa apenas a visdo do
Departamento de Financas e de um punhado de economistas™?°.

Os objetivos do GEAR seguem sendo os mesmos do RDP: criar uma
economia competitiva com expansao dos postos de trabalho, redistribuir renda
com mais oportunidades para 0s mais pobres, prover a sociedade de servi¢cos
basicos, como educacdo e saude, e criar um ambiente de seguranca para 0s
negécios.’*® Também a exemplo do RDP, o programa possui metas numéricas
para a economia.

A estratégia desenvolvida prevé um ritmo de crescimento
de seis por cento ao ano e a criagdo de 400 mil
empregos por ano até o ano 2000, concentrando a
capacidade de construcdo para atingir as demandas da
competitividade internacional.***

Porém, ao contrario do programa antecessor, que apenas estabelecia
metas e principios a serem cumpridos pelo governo, o0 GEAR é explicito em
formular receitas para a economia. Um dos pontos essenciais do GEAR é o
combate a inflacéo.

O perigo de um incremento na taxa de inflagéo,
reforcado pela espiral salario-preco, € uma ameaca
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constante para a expansao antecipada pela estratégia.
Para conter as pressfes inflacionarias, serd necessaria
uma implementacdo coordenada de  medidas
complementares de estabilizacdo: aceleracdo da
liberalizacdo das tarifas, reducdo mais drastica de
déficits, politica monetaria mais rigida e, acima de tudo,
aumentos salariais relacionados a aumentos de
produtividade. Tomadas em conjunto, estas medidas
segurariam a taxa de inflagdo abaixo da barreira dos
10% ao longo do periodo, e manteria a vantagem
competitiva da depreciacéo.*

O programa incluia também a “reducdo do déficit orgamentario das
despesas do governo, reforma no sistema tributario com reorganizacdo do
gasto publico, reducdo da inflacdo, abertura da economia para competicdo
internacional e mais acesso a novos mercados”.*** O GEAR foi recebido, tanto
por criticos como pela classe empresarial, como um programa de adequacédo
da Africa do Sul aos principios do Fundo Monetario Internacional (FMI), de
reformas estruturais liberais e privatizacées.

Do lado dos criticos, como a Cosatu, o GEAR era conservador e
tendencioso em favor do setor privado.’** O jornalista Hein Marais, critico do
governo do ANC, notou que o GEAR chocou muitas pessoas no ANC por
“favorecer os grandes negdécios as custas da classe trabalhadora, ao promover
arrochos salariais e reducdes nos gastos publicos”. O programa seria um ajuste
auto-imposto as exigéncias de reforma feitas pelo FMI.**

O Partido Comunista Sul-Africano e o [sindicato]
COSATU querem mais gastos do Estado, séo criticos do
zelo "Thatcherita" do governo na questdo da reducdo do
déficit orcamentario e ndo gostam da politica de
Crescimento, Emprego e Redistribuicdo do GEAR, que é
a incorporacdo das estratégias ortodoxas de livre
mercado agora perseguidas pelo ANC.**

A classe empresarial, mais entusiasmada com o GEAR, também viu os
ajustes promovidos pelo GEAR como um passo em direcdo a reformas
promovidas pelo FMI, ainda que feitas de forma “disfarcada” pelo governo de
Pretoria.
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Privatizacdo é um palavrdo em Pretéria. Mas isso nao
impediu o governo do ANC de - para usar seus
eufemismos preferidos - reestruturar, corporatizar e
comercializar uma lista crescente de empresas estatais.
A relutdncia em aceitar dispositivos pelo que sao,
enquanto seguem adiante de qualquer forma, reflete as
pressdes conflitantes que sofre o governo.™®’

Diante das reacOes diversas, os principais lideres do ANC se
mantiveram impassiveis em relacdo ao GEAR. Mandela disse que a nova
politica ndo era negociavel, enquanto Mbeki rejeitou 0 argumento de que o
programa favorecia uma minoria privilegiada as custas da maioria,
classificando o GEAR como uma forma de atingir “as metas gémeas de
crescimento e equidade”.*® Trevor Manuel disse que o GEAR era uma
estratégia integrada, “e ndo um milagre de sete dias (...) € uma tentativa de
transformar o governo e néo sera implementada em apenas um més”.**

N&o entraremos em detalhes sobre os sucessos e fracassos do GEAR,
assim como também ndo fizemos isso com o RDP. O importante nos
programas, para nossa andlise, é mostrar como a Africa do Sul passou a
enfrentar, j& no governo de Nelson Mandela, os problemas relativos a
economia. A visdo de Pretdria ndo ficou baseada apenas nas tradicdes e nos
ideais historicos do ANC, tendo incorporado e reagido a pressdo de
empresarios locais e investidores internacionais. Dois aspectos devem ser
salientados sobre o GEAR. Primeiro, € interessante notar que um nucleo menor
de tomadores de decisao concentrou as decisdes tomadas sobre a economia.
Fontes primarias e secundarias de pesquisa confirmam que Nelson Mandela,
Thabo Mbeki e Trevor Manuel tiveram grande participacdo na formulacdo das
metas, principios e procedimentos definidos dentro do GEAR. Na gestdo
econdbmica do governo Mandela, pelo menos, o ANC teve reduzida
participacao.

O segundo aspecto é sobre o impacto dessas decisdes na politica
externa sul-africana. Analistas de relagdes internacionais viram no RDP e
sobretudo no GEAR uma nova forma de agir internacionalmente surgindo

dentro do governo de Pretéria. Muitas das possiveis incompatibilidades que
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havia no amplo discurso de Mandela — como as dicotomias entre a busca pela
reducao de desequilibrios sociais e a necessidade de crescimento de todos os
setores da economia, o combate a inflacdo e a busca por uma economia mais
dindmica e acelerada, ou até mesmo a divisdo entre direitos humanos e
interesses econdmicos — passaram a ser lidadas com clareza. O GEAR, com
sua linguagem clara e pouco ambigua, optou por um programa de liberalizac&o
da economia e combate da inflacao.

Para Alden e Le Pere, a nova linguagem e as novas metas do GEAR
representam uma mudanca de politica externa na Africa do Sul.

A mudanca do RDP para o GEAR teve implicacbes
importantes para a politica externa da Africa do Sul, ja
que acertar os “fundamentos econdmicos” deveria
melhorar a competitividade global e a eficiéncia
exportadora, assim como inspirar confianca entre
investidores estrangeiros. A Africa do Sul sob Mbeki
decidiu se engajar mais seriamente e vigorosamente
com as forcas da globalizacdo como meio de melhorar o
crescimento econbmico, gerar emprego e atacar as
desigualdades.™*°

Segundo os autores, 0 GEAR ajuda a redefinir a politica externa sul-
africana na medida em que combina preocupacgdes distintas, como a criagcéo de
riqueza e o estabelecimento de condi¢cdes de seguranca. A politica de direitos
humanos segue como parte importante do discurso de Nelson Mandela, mas a
experiéncia acumulada no governo — como a questédo da Nigéria e da China —
provou ao ANC que “a retiddo dos principios e as inclinagdes idealistas séo,
por vezes, dificil de se manter”.**

Hentz identifica que:

A politica regional da Africa do Sul representa uma
tentativa de agradar todo circulo politico. Ela conseguiu
aplacar as ansias do grande negdcio e dos investimentos
estrangeiros (muito gragas ao plano do GEAR) sem
aceitar os seus planos para uma arquitetura regional.**?

O impacto do GEAR na politica externa sul-africana interessa nossa
analise por mostrar os rumos e decisfes que 0 governo passou a tomar a partir

do governo de Nelson Mandela. Também durante o governo de Mandela,
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comecgou a ganhar for¢ga o conceito de Renascimento Africano, cujo principal

formulador foi Thabo Mbeki, como veremos na préxima sec¢ao.

4.2 RENASCIMENTO AFRICANO

A primeira mencdo a um renascimento africano foi feita em discurso de

Nelson Mandela em junho de 1994 durante a 30% Reunido de Cupula da

Organizacéo da Unidade Africana (OUA). Na ocasido, a Africa do Sul passou a

ser 0 53° pais a ingressar na entidade, depois de um longo periodo de

exclusdo devido ao apartheid. Ele culpou muitos dos problemas enfrentados

pelos governos africanos ao legado da colonizacdo européia, mas também

chamou os lideres do continente a assumirem responsabilidade por mas

gestdes. Mandela disse:

NOs certamente precisamos encarar 0 assunto
diretamente, que onde ha algo errado na maneira na
gual nés nos governamos, precisamos dizer que a culpa
ndo estad nas nossas estrelas, mas sim em nés mesmos,
que somos mal-governados. A Africa clama por um novo
nascimento. NOs precisamos, além disso, dizer que nao
h& obstaculo grande suficiente para nos impedir de fazer
surgir este Renascimento Africano. Nunca acontecera
novamente isso de nosso pais tentar dominar outro
através do uso da forca das armas, do poderio
econdbmico ou da subversdo. Nossa politica sera a
promocéo da paz, de igualdade entre parceiros.'*?

Mandela voltou a falar em Renascimento Africano dois anos depois, no

dia 12 de julho de 1996, em discurso no Parlamento britanico.

Tao importante quanto qualquer outra pedra fundamental
é o fato de que somos um pais africano. Com todas as
nossas cores e racas combinadas em uma nacédo, nds
somos um povo africano. Os sucessos que nos
procuramos, nds precisamos alcancar na politica, na
economia, no desenvolvimento social. S&0 0s sucessos
que precisam se tornar parte do Renascimento
Africano.***
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A mensagem positiva no discurso de Mandela passou a ser usada
também para combater a onda de “afro-pessimismo” que tomou conta do pais.
O jornal britanico The Independent, escreveu em editorial sobre o que chamou
de "novo sopro" no continente:

Nos olhos dos "afro-pessimistas”, o continente inteiro
estd condenado a um ciclo infinito de corrupcao,
autoritarismo, fome e guerra. [...] Mas, mais importante
ainda, a Africa do Sul esta agora sentindo e afirmando
sua liderancam continental. Esta posicdo ndo mais é
contestada. Os outros grandes paises africanos - Sudao,
Argélia, Zaire e Nigéria - estdo todos em guerra ou em
caos e nenhum pode sequer comegar a concorrer com a
forca econdmica da Africa do Sul ou com a imagem
positiva que o presidente Mandela deu ao seu pais.**

O presidente executivo de Mandela, Thabo Mbeki, tornou-se o principal
interlocutor do discurso do Renascimento Africano. Ja em 1996, o sucessor de
Mandela havia se mostrado um opositor do afro-pessimismo. Em discurso no
Parlamento sul-africano em maio de 1996, no encerramento da Assembléia
Constituinte, Mbeki fez um famoso discurso no qual declarou oito vezes: “eu
sou um africano”.**® Ao chegar & Presidéncia do ANC, em dezembro do ano
seguinte, uma das principais tarefas prometidas por Mbeki foi “conciliar as
relacdes com o ocidente com o sonho de um Renascimento Africano, atingido
nada mais do que o renascimento econdmico social e espiritual da Africa”
acabando com “a reputacdo do continente de lata de lixo mundial”.**’ A
iniciativa deu origem ao Instituto do Renascimento Africano, langcado em
Pretéria em 1999 por Thabo Mbeki com o objetivo de “popularizar e avancar
nos objetivos do Renascimento Africano”, que sao “uma proposicao
fundamental de que os povos da Africa compartilham um futuro em comum”.#®

Na verdade, o proprio ocidente acabou incorporando o Renascimento
Africano de Pretéria. Durante uma viagem de 12 dias por seis paises africanos
do presidente americano Bill Clinton disse, em Gana: “Meu sonho para esta
viagem é que juntos possamos fazer o que precisa ser feito para que daqui a

cem anos seus netos e 0s meus possam olhar para tras e dizer que este foi 0

15 PRETORIA..., 1997, p. 4
16 RANDS..., 1996, p. 12
7 Braid, 1997, p. 18

18 MBEKI, 1999

56



comeco de um Renascimento Africano.”. A visita de Clinton demonstrou que as
preocupacdes da Casa Branca estavam em consonancia com a politica externa
de Pretdria em pelo menos trés itens: promover a democracia, melhorar o
comeércio e o desenvolvimento e aprimorar a capacidade do continente em lidar
com seus proprios problemas de seguranca. Na ocasido, Clinton também
anunciou um pacote de ajuda ao continente para questdes de saude, comércio,
investimentos, educacdo e seguranca alimentar e estabeleceu um férum
permanente Estados Unidos-Africa.'*®

Uma das principais caracteristicas do conceito de Renascimento
Africano € sua ambiglidade, ja que ndo ha uma definicdo singular para o
termo, embora ele seja usado em diversos discursos diferentes induzindo uma
nocado de que os africanos sdo responsaveis pelos problemas do continente.
“Definicdes de Renascimento Africano e seus significados operacionais s&o
amplos e vagos, desde o ponto de vista analitico ao filoséfico.”*° Nas palavras
de Barber:

A visdo de renascimento de Mbeki foi construida em
cima de uma visdo idealizada tanto sobre o que viera
como do que estava por vir. Ela oferece uma visdo; uma
nova esperanga para o continente. No entanto, enquanto
ela possa servir para inspirar, suas implicacdes nas
politicas séo incertas. A sua ambiglidade é tanto sua
forca quanto sua fraqueza. E uma forca na medida em
que ajuda a agregar uma variedade de apoiadores e
inspirar pessoas, independente dos motivos de Mbeki. E
uma fraqueza pois sua imprecisao falhou em oferecer um
rumo administrativo e politico claro.***

O conceito permitiu que a Africa do Sul “pregasse uma mistura de
valores no nivel doméstico e os promovesse pelo continente” ao mesmo tempo
em que “compatibilizava ideais e politicas ocidentais com aspiracdes da
sociedade africana pés-colonial”.**?

O conceito de Renascimento Africano, o Redistribution and Development
Programme e o Growth, Employment and Redistribution serviram de base para

o New Partnership and Development Programme (NEPAD), proposta sul-
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africana para combater as mazelas do continente.*®* O NEPAD — suas origens,

implementacéo e critica — sera abordado na proxima secéao.

4.3 NEPAD

O NEPAD, muitas vezes visto pela comunidade internacional meramente
como um plano de acéo sul-africano para o continente, €, na verdade, fruto de
um esforco diplomatico de toda a Africa. E bem verdade que Pretdria lidera a
iniciativa no continente, o plano que foi apresentado em julho de 2001 durante
a 372 Cupula da OAU ja era uma combinacao de esfor¢os de diversos paises.

A primeira resposta do governo Thabo Mbeki as mazelas do continente
foi o Millennium Africa Programme (MAP), apresentado em janeiro de 2001 em
Davos, na Suica, no Forum Econémico Mundial, a reunido de lideres globais
dos setores privado e publico. Sob clara influéncia do conceito de
Renascimento Africano, o MAP propde ac¢des para “criacdo da paz, seguranca,
estabilidade e promocao de governanca democratica; investimento em pessoas
através de uma estratégia de desenvolvimento humano abrangente; melhorias
no desenvolvimento de infra-estrutura, especialmente transporte e energia; e
mobilizacdo de recursos domeésticos e estrangeiros de financiamento para
desenvolvimento™*,

Pouco depois do lancamento do MAP, o presidente de Senegal,
Abdoulaye Wade, langcou o Plano Omega, visto por muitos como uma
alternativa semelhante, porém proposta por paises africanos de lingua
francesa. As diferencas — ou semelhancas — entre os dois planos levaram
Africa do Sul e Senegal a sintetizar e conciliar suas visdes em um terceiro
plano chamado New African Initiative (NAI).

O NAI passou a ser entdo discutido no ambito da Organizagao para a
Unidade Africana (OUA), sob o comando de Mbeki e dos presidente da Nigéria,
Olusegun Obasanjo, e da Argélia, Abdelaziz Bouteflika. Mbeki ocupava a
presidéncia do G77 — grupo de paises em desenvolvimento que buscam
convergéncias de interesses no ambito das Nac¢des Unidas — enquanto
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Obasanjo e Bouteflika lideravam, respectivamente, o Movimento dos Paises
N&o-Alinhados e a OUA. De acordo com Alden e Le Pere, foi sob “0s auspicios
da OUA, que o projeto do NAI pareceu gozar de credibilidade e apoio dos
lideres africanos, algo que Mbeki ndo conseguira fazer com seu discurso de
Renascimento Africano”.**

Na apresentacdo do NAlI em uma reunido de chefes de Estado da OUA
em Lusaka, no Zambia, em julho de 2001, a proposta ja havia recebido adeséo
de Egito, Senegal, Nigéria e Argélia. Apesar de o foco do encontro no Zambia
ser a extincdo da OUA e a criagdo da Unidade Africana, os lideres também se
ocuparam da proposta sul-africana e senegalesa, estabelecendo uma
Comissdo de Chefes de Estado e de Governos para Implementacdo do NAI.
Trés meses depois, os principais chefes de Estado da iniciativa se reuniram em
Abuja, na Nigéria, para discutir as diretrizes do NAI e redigir um esboco de
documento final. Foi na mesma ocasido, em outubro de 2001, que os lideres da
Comissdo Econémica para a Africa e representantes do G8 concordaram em
substituir rebatizar o NAI como New Partnership for Africa’s Development.

Foi no encontro em Abuja que se desenhou a estrutura do NEPAD. O
principal 6rgédo criado na época foi um novo comité de implementacéo, que se
reuniria trés vezes ao ano para redigir um relatorio a ser apresentado na OUA.
O 6rgéo seria amparado por um comité de direcionamento, com representantes
pessoalmente indicados pelos cinco presidentes dos paises proponentes
(Argélia, Egito, Senegal, Nigéria e Africa do Sul). Além disso, haveria uma
secretaria permanente do NEPAD na Africa do Sul. Alden e Le Pere observam
que as duas reunides de formulacdo do NEPAD refletem em grande medida os
interesses de Pretoria na conducédo da politica africana:

Com um secretariado composto em grande parte por
protegidos de Thabo Mbeki, como [0 empresério e
politico] Wiseman Nkuhlu, muito da estrutura
administrativa e do material apresentado pelo NEPAD
refletia os interesses da politica externa da Africa do Sul
— a unido das estruturas de “governanca integrada”, as
preocupacdes macroecondémicas do GEAR e 0 pomposo
vocabulario do Renascimento Africano. A longa trajetdria
percorrida por Thabo Mbeki, desde a articulacdo do
Renascimento Africano até o estabelecimento do
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NEPAD, era apenas 0 come¢o de um processo que
necessitava do engajamento com os paises do G8.'*°

A participacdo de paises ricos era um dos pontos fundamentais do
projeto de Mbeki. Seria impossivel fundar uma New Partnership for Africa’s
Development sem “novas parcerias” para o desenvolvimento da Africa. Para
captar esses parceiros, 0 NEPAD propde um modelo semelhante ao adotado
pelos paises industrializados da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE). O sistema funcionaria com a formacao
de grupos de doadores de recursos, que por um determinado periodo
patrocinariam projetos de desenvolvimento em determinados paises ou regides
africanas. O objetivo da iniciativa era gerar no curto prazo investimentos
estrangeiros diretos na Africa. Além de participar do monitoramento das
atividades patrocinadas, os doadores de recursos contariam com um
mecanismo de “peer review” (ou “revisdo por terceiros”), semelhante ao
adotado pela OCDE, que contaria com a submissédo voluntaria dos governos
africanos a revisdes periddicas de grupos de auditoria, que avaliariam o grau
de transparéncia e governanga dos processos.

Outro desafio ao NEPAD era a possivel resisténcia de paises ricos em
apoiarem uma iniciativa composta por governos diversos, alguns frontalmente
opostos ao ocidente, como a Libia. Enquanto a Africa do Sul buscava
amadurecer a idéia do NEPAD nas discusses multilaterais da Africa, todos os
paises do continente discutiam o fim da Organizacdo da Unidade Africana
(OUA) e o relancamento da entidade como Unido Africana (UA). Nos
bastidores, Libia e Africa do Sul se colocavam em lados opostos nesta
discusséo. Mais do que isso, criavam um ambiente de tensdo sobre a lideranga
da UA. Mbeki teria o direito de se tornar o primeiro secretario-geral da UA, ja
que a clpula de lancamento da organizacédo aconteceria na Africa do Sul.
Segundo Alden e Le Pere, no entanto, o presidente da Libia, Muammar al-
Gaddafi, era frontalmente contra a medida, pois via na Africa do Sul uma
ameaca a sua lideranca no continente.™®’ Essa tens&o com a Libia, segundo os

autores, explica o esforco empreendido pela Africa do Sul para criar uma
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estrutura burocratica para o NEPAD que independesse da UA. Desta forma, o
programa poderia receber fundos e ser gerido sem causar desconfianca ou
temor entre os investidores internacionais.

A aceitagdo internacional ao NEPAD, no entanto, foi dubia. Alden e Le
Pere destacam que a resposta do G8 e de outros paises industrializados ao

programa foi “positiva na retdrica, mas frustrantemente curta no compromisso

de recursos substantivos™®,

Por exemplo, em um rompimento com o passado
recente, os Estados Unidos e a Unido Européia
prometeram aumentar a [verba para] assisténcia para o
desenvolvimento na Cupula de Monterey, no comeco de
2002. O primeiro-ministro britdnico, Tony Blair, e o
chanceler da Fazenda, Gordon Brown, falaram
eloglientemente sobre a necessidade de a comunidade
internacional lidar com a pobreza africana. Apesar disso,
enquanto o NEPAD foi criado para responder pelo baixo
nivel de assisténcia estrangeira no geral e também para
criar um ambiente favoravel para investimentos
estrangeiros de paises da OCDE na Cdpula de
Kanakasis em 2002, o programa [NEPAD] ndo conseguiu
atrair mais do que US$ 1 bilhdo dos US$ 64 bilhdes
pedidos por lideres africanos ao G8, e sendo que muito
deste dinheiro era “investimento reciclado” de
compromissos anteriores.**®

Os autores também ressaltam que depois da cupula de Evian, em 2003,
os esfor¢cos dos paises ricos se voltaram para a reconstrucdo do Iraque e que
“promessas, como as feitas pelo presidente americano, George W. Bush, de
US$ 15 bilhdes para o combate do HIV/AIDS na Africa ndo disfarcavam a
queda dos problemas de desenvolvimento africano na agenda dos paises
ricos”. Além disso, a falta de abertura dos mercados do G8 aos produtos
agricolas africanos colocaram ambos os lados em cantos diferentes nas mesas

de negociacdo da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).**°

4.3.1 NEPAD E OS CONDICIONANTES INTERNOS
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Passaremos agora a analise dos condicionantes internos da politica
externa sul-africana — identificados no primeiro capitulo — e como eles se
combinaram na formacdo do NEPAD. Assim como foi feito no primeiro capitulo,
o impacto de cada variavel na formacado do NEPAD foi identificado através de
revisdo bibliogréfica, ora de autores que trataram diretamente dos temas aqui
discutidos, ora por consulta a documentos e fontes primarias disponiveis
publicamente.

Lembramos que eram quatro os condicionantes internos que extraimos
da andlise de outros autores que caracterizam a formacgéo da politica externa
sul-africana no periodo pés-apartheid, sendo eles: 1) a ascendéncia da figura
de Nelson Mandela no cenario internacional; 2) a maior participacdo do
Congresso no processo de tomada de decisbes; 3) a participacdo de outros
atores sociedade civil e 4) a burocracia (e, em algumas instancias, disputa) de
departamentos que respondem por aspectos especificos da politica externa
sul-africana, como o Department of Foreign Affairs e Department of Defense.

Comecaremos analisando o primeiro item, a questao da ascendéncia de
Mandela sobre o cenario internacional e a forma como isso influenciou a
formac&o da politica externa da Africa do Sul e mais especificamente a criagdo
do NEPAD. Em primeiro lugar, € preciso situar o plano: ele é posterior a era
Mandela. O plano foi lancado em julho de 2001, 25 meses apos ele deixar a
Presidéncia. Com tradicdo dentro do ANC e longa histéria na luta contra o
apartheid, Mbeki é herdeiro direto de Nelson Mandela e foi apontado por ele
pessoalmente para ocupar a vice-presidéncia'® do pais, que dividiu com De
Klerk por dois anos. Em 1996, quando foi formado o governo de coalizdo na
Africa do Sul, Mbeki tornou-se o Unico vice-presidente. Em 1999, foi aclamado
pelo ANC como presidente.

Mbeki herdou uma estrutura politica que favorecia as decisdes tomadas
pelo chefe do Executivo. Sem o0 mesmo carisma de seu antecessor, 0 novo
presidente ainda assim manteve intacta a imagem austera e engajada de
Mandela, conquistando adeptos dentro da Africa do Sul e no exterior. Ao final
de seu primeiro mandato, o correspondente do jornal britdnico Financial Time

observou:
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Com um bem-sucedido primeiro mandato deixado para
tras, Mbeki esta finalmente saindo da grande sombra de
Nelson Mandela. [...] Mandela, o pai da nova Africa do
Sul, j& conquistou seu lugar na histéria ao convencer
seus compatriotas a abandonarem a luta violenta e a
buscar reconciliagcdo. Mas, possivelmente, Mbeki tem
sido um administrador mais competente.'®?

O diretor do Centro de Estudos Politicos de Johannesburgo observou

que Mbeki foi “mais bem-sucedido internacionalmente do que seu antecessor.

Ele conseguiu apresentar mais avancos do que Mandela jamais conseguiu”.*®®

O transito internacional de Mbeki entre os lideres de paises ricos e
industrializados e seu discurso voltado para a democracia e para a boa
governangca - que contrasta com a situacdo de muitos paises africanos —
mantiveram forte a figura do presidente sul-africano como porta-voz da politica
externa ndo so6 da Africa do Sul, mas também do continente. Muito da empatia
de Mbeki é originada do conceito de Renascimento Africano, criado por ele e
de grande apelo fora do continente.

Dopcke analisa a importancia do conceito e do NEPAD na imagem
internacional da Africa do Sul:

Com o African Renaissance e o NEPAD, o0s seus
inventores pretendem recuperar a iniciativa do discurso
da insercdo internacional do continente, iniciativa que
tinha sido perdida nos anos 1980 junto as instituicdes
financeiras internacionais, aos governos ocidentais e,
também, a atores ndo-estatais, como as ONGs. E
conseguiram isso de forma impressionante. A ofensiva
diplomatica de Mbeki catapultou o NEPAD, em pouco
tempo, aos palcos internacionais e agora influencia
profundamente o discurso internacional sobre o
continente. Ademais, o NEPAD ndo somente se
apresenta como proposta africana, mas também,
explicitamente, como uma iniciativa de chefes de
governo africanos, negociada com os chefes de governo
do Norte, tentando, assim, recuperar a legitimidade dos
Estados e dos seus dirigentes de conceituar e dominar o
processo politco e o discurso da insergéo
internacional.*®*

Se Mbeki conseguiu manter em certa medida a influéncia internacional e

a ascendéncia de Mandela, domesticamente o lider sul-africano também
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necessitava de apoio do Parlamento. No contexto da politica interna, isso

significa conquistar o controle dentro do partido do governo — cuja esmagadora

influéncia no Congresso s6 aumentou no periodo pés-apartheid. Em 1999, o

controle do ANC sobre o Parlamento cresceu de 63% para 66%. Nas elei¢cdes

parlamentares seguintes, o partido conquistou 279 vagas, controlando 69% no

Congresso.

Segundo Hughes, os antecedentes do Renascimento Africano e do

NEPAD ja eram defendidos dentro do ANC muito antes do lancamento do

programa.

Em termos de definicho da agenda de relacdes
internacionais, o congresso do partido de 1997 colocou
como prioridades os desafios da globalizacdo, das
reformas das instituicbes multilaterais (em especial o
Conselho de Seguranca da ONU, do Fundo Monetario
Internacional e do Banco Mundial) e o desenvolvimento
da Africa e da Africa subsaariana. De interesse especial,
0 congresso do ANC notou que a visdo de um
Renascimento Africano, como desenhada pelo relatério
do [entdo] presidente do partido [Thabo Mbeki] formaria
uma ‘plataforma central para o desenvolvimento do
continante’. Essa colocacdao, ja em 1997, era precursora
do NEPAD.'®

No encontro de 2000 do Conselho Geral Nacional do partido, no entanto,

o ANC demonstrou impaciéncia com o governo sobre a implementagéo da sua

visdo de Renascimento Africano em uma declaracéo oficial.

Apesar deste trabalho, a organizacdo ainda néo
desenvolveu um programa abrangente em nossa
abordagem sobre a Africa para apoiar a nossa
perspectiva de um Renascimento Africano. Parcialmente,
como resultado disso, nés ndo conseguimos falar com
uma voz Unica e coerente sobre esse assunto. E nem
conseguimos desenvolver um programa para a Africa no
qual todas as nossas estruturas possam se engajar. Um
esboco de Plano de Acdo esta sendo discutido
atualmente e deve ser finalizado em breve. Ha o perigo
de que o Afro-pessimismo possa minar as chances reais
e positivas de desenvolvimento que estdo emergindo na
maior parte dos paises da Africa.*®®

185 Hughes, 2004, p. 26
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No 51° Congresso Nacional, na cidade de Stellenbosch, em dezembro
de 2002, o ANC ja se mostrou unido em relacdo a estratégia do governo. O
NEPAD, lancado dois anos antes, foi destacado no encontro como a principal
estratégia do pais para atacar o problema africano. Hughes nota que a postura
do ANC mudou de um encontro para o outro, passando da fase de “critica pura,
para uma de mobilizac&o total para a implementacdo do NEPAD”.**" Dali em
diante, os documentos e declaracbes do ANC endossam a posicdo do
presidente Thabo Mbeki.

No entanto, mais importante do que as cobrancas ou as manifestacdes
de apoio do ANC ao programa é a forma como o discurso do Renascimento
Africano é assimilada por um partido que — apesar de ndo seguir muitos dos
preceitos da esquerda mundial — ainda possuia tradicdo esquerdista. Em 2000,
o ANC foi aceito pela Internacional Socialista. Dopcke analisa os paradoxos do
partido do governo:

O Congresso Nacional Africano [0 ANC], segundo os
analistas de politica exterior da Africa do Sul, teria
assumido um forte compromisso com estes valores
[democréaticos, nao-raciais, nao-sexistas e de
prosperidade], ndo somente na politica doméstica, mas
também, sob o manto de African Ranaissance, na
formulacdo dos objetivos da politica exterior. Entretanto,
a mesma ambiglidade que caracteriza a politica
doméstica do Congresso Nacional Africano — isto é, a
tentativa de servir dois constituintes opostos: 0s
trabalhadores e as massas urbanas empobrecidas de um
lado e o capital e as empresas multinacionais de outro —
reflete-se também no NEPAD, que mistura dois
discursos opostos: um radical e africanista e outro liberal
e globalista.'®®

Se no ANC a viséo € gquase consensual sobre o NEPAD, € entre atores
da sociedade civil que o programa encontra maiores resisténcias. A visao “dos
trabalhadores e das massas urbanas empobrecidas”, as classes referidas por
DoOpcke, encontra maior resisténcia no ambito do Congress of South African
Trade Unions, a COSATU — maior entidade sindical do pais. Struman aponta

que o COSATU, enquanto voz mais forte na oposicdo ao NEPAD, inicialmente
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atacou o programa por “ser orientado para fins neoliberais, como a atracédo de

investimento estrangeiro direto e crescimento baseado em exportacdes”.**

Em julho de 2002, o Partido Comunista, partido aliado do ANC no
Congresso, também manifestou descontentamento com o NEPAD, somando
sua voz ao COSATU.

O Partido Comunista e os sindicatos também desafiaram
o presidente Mbeki e seu famoso plano de renascimento
para o continente, classificando o New Partnership for
Africa's Development (NEPAD) como "notoriamente
vago" e essencialmente uma parceria entre a elite do
continente e o ocidente.*”

Apés um encontro com Mbeki, o secretario-geral do COSATU,
Zwelinzima Vavi, sinalizou uma suavizagdo do discurso dos sindicatos em
pronunciamento no 7° Congresso Nacional da entidade:

O encontro discutiu 0 NEPAD. Nés concordamos que
enquanto é necessario ter uma iniciativa de
desenvolvimento continental, os programas no NEPAD
precisam ser fortalecidos. Acima de tudo, as propostas
sobre governanga precisam garantir uma democracia
participatéria, dando voz a maioria, 0 que inclui os
trabalhadores organizados. E a proposta sobre a
economia precisa procurar formas de fortalecer o poder
dos trabalhadores e dos pobres, em vez de tentar
apenas facilitar os investimentos privados e estrangeiros.
Em nosso encontro em Durban, h4 duas semanas, o
presidente Mbeki respondeu as nossas preocupacao
concordando com um processo de engajamento que,
esperamos, vai superar nossas preocupagdes sobre os
programas atuais do NEPAD e estabelecer estratégias
que realmente beneficiardo nosso povo em todo o
continente.'™

Apesar de continuar aliado ao governo, o COSATU mantém-se critico
tanto ao NEPAD como ao GEAR, como continuou a pregar em seus
documentos internos: “A verdade, no entanto, € que nem o GEAR, nem o
NEPAD s&o programas de desenvolvimento. Eles sdo, em vez disso,
estratégias para atrair o capital estrangeiro para as nossas economias.”’? Ja a

voz mais atuante em favor do NEPAD na sociedade civil partiu do NEPAD
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Business Group, uma alianca de 150 empresas multinacionais e locais,
formadas em junho de 2002 no Férum Econdmico Mundial.}”

Sobre o udltimo dos condicionantes internos que marcaram a politica
externa sul-africana no periodo pés-apartheid — a reestruturagdo da burocracia
de Estado — o NEPAD n&o sofreu resisténcias de instancias como o
Department of Foreign Affairs e o Department of Defense, o que é
compreensivel dado que o projeto ndo era de autoria de nenhum dos dois
orgdos, mas sim da Presidéncia, a qual os dois departamentos estédo
submetidos. Ainda assim, Mbeki se viu diante de uma situacdo dificil
envolvendo a aplicacdo do NEPAD a politica doméstica.

Em 2004, o vice-presidente de Mbeki, Jacob Zuma, foi mencionado em
um escandalo de corrupgao envolvendo a compra de navios de guerra pelo
governo sul-africano no valor de US$ 6 bilhdes. Um ano depois, o assessor
financeiro e amigo proximo de Zuma, o empresério durbanense Schabir Shaik,
foi condenado a 15 anos de prisdo por corrupcdo devido ao caso, que
aconteceu em dezembro de 1999. Zuma né&o foi formalmente acusado, mas
teria recebido ilegalmente de Shaik mais de 1,4 milhdo de rands (equivalente a
cerca de 190 mil ddlares). O juiz do caso chegou a dizer que a relagao entre
Shaik e Zuma era “informalmente corrupta”. Mbeki sofreu presséao de todos os
lados e decidiu, poucos dias ap6s a condenacdo de Shaik, demitir seu vice-
presidente.*”

A saida de Jacob Zuma nao foi um passo pequeno para Thabo Mbeki. O
ex-guerrilheiro de 63 anos era apontado como sucessor natural de Mbeki para
as eleicdes presidenciais de 2009 e contava com a simpatia de Nelson
Mandela. Figura controversa na politica sul-africana, Zuma j& havia sido citado
pela promotoria do pais em 2003, que disse ter “muitas evidéncias” sobre a
corrupcédo do vice-presidente, mas nenhuma prova suficiente para levar o caso
aos tribunais.'”> Mesmo depois de sua condenacdo, Zuma conseguiu manter
forte apoio das bases aliadas. Além de um nome forte da esquerda do ANC,
com apoio da ala jovem do partido, ele também contava com amplo suporte do

aliado Partido Comunista e do gigante sindicato COSATU. Mesmo apo0s o
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escandalo, ele manteve sua funcdo como lider do partido ANC, apesar de ter
renunciado como parlamentar. Dois meses depois de sua demissdo, 0
COSATU organizou protestos exigindo que Mbeki restituisse o ex-vice-
presidente no cargo. Um dos argumentos do COSATU era que a sucessora de
Zuma, Phumzile Mlambo-Ngcuka, também tinha um histérico de corrupcao.*’®

Zuma mantém-se uma figura forte da politica sul-africana e ainda pode
concorrer nas eleicbes de 2009. De acordo com a ECONOMIST
INTELLIGENCE UNIT:

A probabilidade é, portanto, que se o julgamento de
Zuma terminar - e ele for abslvido de todas as acusagdes
de corrupcao - ja em 2007, quando o ANC eleger seu
préximo candidato & Presidéncia, ele conquiste a
lideranca do partido e, consequentemente, todo o pais.*”’

Seis meses depois de sua demissao por Mbeki, o ex-vice-presidente foi
acusado de estuprar a filha de um amigo. Zuma reconheceu ter mantido
relacbes sexuais com ela sem protecdo — considerado um péssimo exemplo
em um pais assombrado pela epidemia da aids - e chocou a opinido publica ao
dizer que evitou qualquer chance de contagio de HIV ao tomar “uma ducha”
apos a relacdo. Sua absolvicdo em maio de 2006 — aliado a rumores de que
Mbeki conspira contra ele para retird-lo do cenario politico e perpetuar-se no
poder — fortaleceram ainda mais a posi¢éo de Zuma para 2009.1"®

A guestdo da sucessao politica de Mbeki € importante para tanto para
seu legado como para o futuro do ANC.

Um dia o ANC vai enfrentar uma oposicdo mais forte,
talvez até dentro dos seus quadros: o partido podera
entdo vir a se dividir. O melhor legado que o presidente
Thabo Mbeki pode deixar, para a Africa do Sul e para
todo o continente, é uma aceitacdo de boa-vontade de
gue o ANC néo é doutrinado para governar para sempre
e que uma oposicao robusta é totalmente bem-vinda.*”

A decisdo tomada por Mbeki em junho de 2005 teve forte repercussao
sobre o NEPAD, ja que um dos pilares do programa era justamente a boa

governanca e combate a corrupcao nas instituicées sul-africanas. Em editorial,

176 Economist..., 2005.

Y7 1 dem.

78 *The long...", 2007, p. 89
179 Just lighten...", 2007, p. 81

68



o jornal britanico elogiou a decisdo de Mbeki de demitir Zuma e ressaltou a
importancia da decisdo dentro da filosofia NEPAD.

Seria uma gozacgdo da ambicdo de toda a Africa negra
de renovacdo se Thabo Mbeki ndo tivesse demitido
ontem 0 seu vice-presidente e aparente herdeiro, Jacob
Zuma. A Africa do Sul, a poténcia regional, é o principal
ator da New Partnership for Africa's Development
(NEPAD), a estrutura estratégica lancada pela
Organizacdo da Unidade Africana, o 6érgdo que
antecedeu a Unido Africana, em 2001. Um dos seus
principios é justamente a boa governanca, como
requisito basico para paz, seguranca e desenvolvimento
politico e socioeconémico sustentavel. Alcancar isso
abre o caminho para outras metas do NEPAD, como
estabelecer parcerias que mudem as relacbes desiguais
da Africa com o mundo desenvolvido. E esta relagéo
estar4 no topo da agenda das nacdes do G8, quando
elas se encontrarem na Escdcia, sob a presidéncia de
Tony Blair, em julho.*®°

Analistas politicos foram unanimes sobre a mensagem de Mbeki aos
paises africanos e aos parceiros internacionais do continente e do NEPAD.
Aubrey Matshiqi disse: "A mensagem forte de Mbeki sobre boa governanca e o
combate a corrupcdo indicam que ele quer liderar dando exemplos." Ja o
analista Xolela Mangcu ressaltou que a medida de Mbeki teve boa repercusséo
entre 0s atores internacionais — principalmente junto aos presidentes dos
Estados Unidos, George W, Bush, e o primeiro-ministro britanico, Tony Blair —
mas foi mal-recebida internamente por aliados politicos como o COSATU e o
Partido Comunista. Mbeki, segundo ele, teria de pagar o preco politico de
desagradar seus aliados.'®*

Sinteticamente, podemos mostrar como 0s quatro condicionantes
internos da Africa do Sul contribuiram para a formacdo do NEPAD. Ainda que
posterior a era Mandela, o plano apresentado por Thabo Mbeki sintetizava a
imagem sul-africana projetada internacionalmente por seu antecessor e 0
discurso de desenvolvimento econdémico, com igualdade racial e respeito a
direitos humanos. O segundo e o terceiro dos condicionantes internos
analisados — a participacdo maior do Parlamento na politica externa sul-

africana — revelam um Congresso e o maior sindicato laboral da Africa do Sul
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atuando em favor do NEPAD, ainda que nao incondicionalmente e com
ressalvas a conducao do processo. Por ultimo, o NEPAD né&o gerou conflitos
internos entre os departamentos burocraticos que conduzem a politica externa
sul-africana — como as disputas comuns entre o DFA e o DoD. Mesmo assim, o
programa nao ficou imune as crises da politica doméstica sul-africana, como
evidenciou o episodio da demissao do vice-presidente, Jacob Zuma. Pressdes
internacionais, devido aos mecanismos e ideais propostos pelo NEPAD,
forcaram Thabo Mbeki a colocar em risco parte de seu apoio dentro do ANC,
da coalizdo com o Partido Comunista e dos sindicatos trabalhistas.

4.3.2 NEPAD E OS FATORES EXTERNOS

J& avaliamos anteriormente a forma como o NEPAD foi recebido no
ambito internacional, em instancias como o G8 e a UA. Entre os paises ricos, 0
NEPAD provocou reacdes positivas, sobretudo da Gra-Bretanha e dos Estados
Unidos, que concordavam com a relacdo que o programa faz entre
desenvolvimento econdmico e democracia. A aceitagdo do programa entre os
paises industrializados nao foi incondicional e sem desconfiancas, como indica
o jornal britanico The Guardian.

Blair €, afinal de contas, o melhor vendedor no ocidente
do famoso plano africano de renascimento. Apesar de
sua insisténcia junto a George W. Bush e junto a maior
parte dos lideres da Unido Européia para que apdiem a
New Partnership for Africa's Development ndo ter sido
um sucesso estrondoso, pelo menos o0 programa
continua na agenda dos paises ricos.

Se entre os paises do G8 e da Europa, houve aceitacdo com ressalvas,
na UA 0 programa provocou por vezes o antagonismo direto de alguns paises,
como a Libia, que buscavam conduzir o NEPAD para um rumo diferente do
Renascimento Africano proposto por Mbeki.

Nesta parte, trataremos de duas situacdes que surgiram como desafios
ao programa e ao governo sul-africano. Primeiro ha a questdo da Republica

Democrética do Congo, uma das questbes africanas que dividiu os paises do
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continente e colocou a prova a diplomacia de Pretoria, despertando criticas
inclusive de aliados da Africa do Sul. Em seguida veremos como a Africa do
Sul e o NEPAD lidaram com as eleicbes no Zimbabue. Este item € importante
por expor contradigdes da politica externa de Pretdria exatamente na Africa
Subsaariana, ambito de maior influéncia da Africa do Sul. Por fim, veremos
algumas criticas de fundo feitas ao programa, que mostram alguns dos limites
externos impostos ao NEPAD pelo cenario internacional. Estas situacdes
expbem, na nossa visdo, os limites externos de atuagdo da diplomacia da
Africa do Sul e remetem a algumas questées ja tratadas no segundo capitulo.

Em 2002, o NEPAD debrucou-se sobre a questdo da Republica
Democrética do Congo. Depois de mais de 30 anos sob o regime de Mobuto
Sese Seko — periodo em que o pais, rebatizado de Zaire, serviu de plataforma
de combate a Angola comunista, sob a influéncia dos Estados Unidos — a
Republica Democratica do Congo foi invadida em 1997 por rebeldes apoiados
pelo governo de Ruanda. A chegada de Laurent Kabila ao poder dividiu ndo so
0 pais, como também o0s seus vizinhos africanos. De um lado, Ruanda e
Uganda financiavam os rebeldes, que tomaram a capital Kinshasa. Do outro,
Angola, Namibia e Zimbabue apoiaram Kabila.'® A guerra civil no Congo
tomou dimensdes de conflito internacional.

A guerra arrasou 0s potenciais econdmicos da Republica Democratica
do Congo, uma nagdo com as dimensOes da Europa Ocidental dotada de
vastas riguezas minerais. Estima-se que até 2002, dois milhdes de pessoas
estivessem refugiadas e vivendo em condi¢cBes de extrema pobreza. De acordo
com numeros das Nac¢Bes Unidas, ao longo de seis anos, trés milhdes de
pessoas teriam morrido em conflitos entre os Estados da federagdo. O PIB per
capita anual caiu para US$ 120 e a maior parte da populacdo consumia menos
de dois tercos das calorias necessarias para sobrevivéncia saudavel. O pais
conseguiu atingir recordes negativos inferiores aos 32 anos de regime de Sese
Seko, algo que parecia impossivel até mesmo para os padrbes da Africa

Central &
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A Republica Democratica do Congo tornou-se um teste para a
diplomacia da Africa do Sul e para o NEPAD. Apesar do consenso na Africa de
que as raizes do conflito estavam no ocidente — em especial na pobre
conducéo politica feita por Francga, Bélgica e Estados Unidos — o governo de
Pretoria pregou uma “solucdo africana para os problemas africanos”. Em abril
de 2002, a Africa do Sul convocou os paises envolvidos na regido para
negociar a paz no Congo. O encontro foi um fracasso e levou a uma cupula
entre presidentes de Ruanda, Uganda e Quénia, que criticaram o NEPAD como
um mecanismo ineficiente para solu¢ao do conflito.

Desde sua queda, os vizinhos do Congo - 0s mesmos
paises que estdo pregando as condicbes de boa
governanga estabelecidas pelo NEPAD - estdo fazendo
banquete na carcassa do seu vizinho. Angola, Burundi,
Republica Centro-Africana, Sudao, Chade, todos sédo
acusados de explorar o conflito [...] A razdo para a
clpula é o medo de que grande parte do dinheiro do
NEPAD seja destinado para o sul da Africa, devido, em
parte, aos elos da iniciativa com o presidente Mbeki, e
recursos estariam sendo insuficientes no leste e centro
da Africa, bem como no Cabo da Africa. A clpula passou
pouco tempo discutindo o estabelecimento de formas
transparentes e responsaveis de governanga aberta, o
fim dos abusos de direitos humanos, o0 progresso
democratico, a introducdo de reformas liberais ou
politicas econbmicas firmes, e como pér fim imediato aos
conflitos da regido - todas as condi¢cdes fundamentais do
NEPAD."*

A pressao sobre o NEPAD era grande, na questdao do Congo, como
mostra o artigo do Financial Malil.

Quaisquer que sejam as chances de sucesso do
NEPAD, elas dependem de uma resolucdo do conflito na
Republica Democratica do Congo. Se nado houver isso,
assistam ao NEPAD se esvair. Isso explica as
preocupacdes do presidente Thabo Mbeki.'®®

Em 30 de julho de 2002, os paises africanos — sob o comando
novamente da Africa do Sul — finalmente chegaram a um acordo sobre a paz

no Congo e um acordo de paz foi assinado entre o pais e Ruanda. O vice-
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presidente sul-africano foi rapido em indicar o NEPAD e a UA refundada como
0s atores vitais no processo de paz.

O acordo entre Ruanda e Congo é uma declaracdo de
gue, como africanos, estamos corretos em nossa
conviccdo de que a UA e seu New Partnership for
Africa’'s Development representam um novo e
extraordinario comego para um continente que, por
séculos, foi conhecido por nada além de subjugacao,
humilhac&o e sofrimento agudo.*®®

A lideranca de Mbeki no continente e a forca do NEPAD foram
colocadas a prova na questdo da Republica Democratica do Congo. O acordo
ndo trouxe a pacificacdo imediata do pais, mas abriu caminho para um
processo de restabelecimento da democracia, concluido em junho de 2006,
com a eleicdo direta de Joseph Kabila.'®” Para Mbeki e para o NEPAD, os
frutos foram maiores, segundo a revista The Economist.

E seu pais estd se tornando uma presenca cada vez
mais constante no continente. Mbeki preside a Unido
Africana, a resposta da Africa & Unido Européia, e é
também o cérebro por tras da New Partnership for
Africa’'s Development, um plano ambicioso para atrair
mais capital e investimentos. No ano passado, a pedido
de Nelson Mandela, ele enviou o vice-presidente, Jacob
Zuma, e um batalhdo de soldados para uma missédo de
paz no Burundi, e ofereceu mais 1,5 mil soldados a
forcas de paz da ONU no leste do Congo. Sob Mandela,
a Africa do Sul rompeu sua isolacdo na Africa; sob
Mbeki, ela engajou-se ativamente.'®®

Mas o pais que mais colocou o NEPAD a teste foi o Zimbébue, de
Robert Mugabe. Em marco de 2002, em meio a violéncia e a fraudes, Mugabe
venceu as eleicbes presidenciais que, segundo o professor James Hamill, do
departamento de Politica da universidade britanica de Leicester, “marcou a
longa trajetéria do Zimbabue rumo ao despotismo”.*®*® Apenas o segundo
presidente da histéria do Zimbabue, Mugabe chegou ao poder em 1980, onde
se perpetua até hoje, com mais de 80 anos. O pleito de 2002 foi 0o mais
controverso da historia do pais e um dos mais contestados do continente

africano poés-descolonizagdo. Mugabe derrotou Morgan Tsvangirai, do
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Movimento por Mudanca Democratica, por 56% a 42%, em uma elei¢cdo
marcada pela violéncia contra os eleitores e por manipulacdo dos resultados.

O problema do Zimbabue enfureceu os lideres do ocidente, que
decidiram colocar a Africa do Sul e 0 NEPAD a prova. A resposta do primeiro-
ministro da Gra-Bretanha, Tony Blair, veio na cupula dos chefes de Estado da
Commonwealth. Na ocasido, o encontro dos lideres dos paises que formavam
o antigo Império Britanico decidiu formar uma comissdo para analisar a
situagdo do Zimbabue.

Mbeki esta acostumado a conseguir tudo do seu jeito,
pelo menos dentro do ANC, e de ser a pessoa mais
esperta dentro da sala. Ele ficou claramente espantado
com a recepcdo hostii que suas visbes tiveram,
particularmente do primeiro-ministro britanico, Tony Blair,
que deixou bem claro que se Mbeki quiser que o
ocidente despeje dinheiro em seu New Economic
Programme for African Development, ele tera de
defender a democracia na Africa, ndo apenas nos paises
vizinhos. Ele foi manipulado quando a Commonwealth
Heads of Government Meeting [Cupula de Chefes de
Governo da Commonwealth, ou CHOGM] espertamente
deixou a questao [do zimb&bue] para ser decidida por um
comité de trés - o primeiro-ministro da Australia, John
Howard, o presidente da Nigéria, Olusegun Obasanjo, e
Mbeki, deixando portanto bem claro para os dois
africanos que decidam: ou Mugabe ou o NEPAD, mas
ndo ambos. A reacdo vulcanica de Mbeki no sitio do
ANC na Internet foi ira contra os defensores da
"supremacia branca", dentro da Commonwealth, que,
segundo ele, estdo tentando humilhar e insultar os
negros.**

Mbeki foi amplamente criticado tanto pela imprensa como pela
comunidade internacional por resistir em condenar Mugabe. No entanto, elos
tradicionais entre os dois paises e preocupacdes praticas sobre o futuro
pesavam na decisdo de Mbeki. Apesar de ndo serem préximos um do outro na
época do apartheid, Mugabe e Mbeki estdo ligados a histoéria da luta contra o
dominio branco no continente. Mugabe era um dos expoentes mais fortes dos
Estados da Linha de Frente (Front Line States). Além do elo com o ANC, uma
preocupacdo de ordem pratica chamava a atencdo da Africa do Sul. Um

conflito politico no Zimbabue provavelmente desembocaria em uma escalada
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de violéncia, levando milhares — talvez milhdes — de refugiados diretamente
para a Africa do Sul.***

Com essas consideracdes em mente, Mbeki partiu para a estratégia que
ficou conhecida como “quiet diplomacy” (ou “diplomacia silenciosa”). Ao lado do
presidente da Nigéria, Olusegun Obasanjo, tentou negociar diretamente com
Mugabe uma nova eleicdo no Zimbabue, com maior respeito a valores
democraticos. Mbeki, que j4 ouvira promessas de Mugabe antes, saiu do
encontro em Harare sem novas garantias. Poucos dias depois do encontro,
uma nova onda de violéncia do governo contra os opositores do partido Zanu-
PF irrompeu no Zimbabue.

Mas, no final, Mbeki viu Mugabe solitariamente destruir o
seu sonho. Os americanos e os britanicos deixaram claro
que a Africa do Sul estava sendo condescendente com
Mugabe e que o NEPAD estava morto na praia.'®

No final, a Africa do Sul decidiu por condenar o Zimbabue no ambito da
Commonwealth. Em termos praticos, a condenacdo ndo mudou a situagado
politica interna do pais. Mas o governo de Pretéria conseguiu realizar seu
objetivo de manter-se fiel ao discurso do NEPAD sem comprometer o apoio
dos atores africanos. Cinco anos depois, Mugabe ainda é um dos obstaculos
do Nepad, e Mbeki e sua “diplomacia silenciosa” continuam sob a pressao de
influir mais diretamente no pais vizinho. Recentemente, o Zanu-PF voltou a
carga contra a oposi¢cdo, promovendo atos de violéncia contra o principal
politico anti-Mugabe, Morgan Tsvangirai. Em entrevista a agéncia de noticias
All Africa, Thabo Mbeki mantém a mesma linha da “diplomacia silenciosa”:

O presidente Mugabe e sua lideranca dentro do partido
Zanu-PF acreditam que eles estdo conduzindo um pais
democratico dentro de um sistema democréatico. E por
iSso que vocé tem uma oposicado eleita e observadores
eleitorais e é por isso que é possivel para o [partido de
oposicdo] MDC conquistar Harare e Bulawayo nas
eleicbes municipais. O governo destas duas grandes
cidades é do MDC. Vocé sabe disso, e é do interesse do
Zimbabue manter um sistema democratico, que significa
que as pessoas devem se submeter de forma freqiente
e regular a eleicbes. E, portanto, essa nocdo de que
havera uma tentativa de se manter no poder fora dos
processos politicos permitidos, eu ndo acredito nela.

191 '‘Mbeki sacrificed...", 2002, p. 17
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75



Vocé pode questionar se, de fato, estas eleicbes sdo
livres e justas e tudo isso. Entdo, a posicdo que todos
nds, enquanto regido, tomamos € a seguinte: vamos
dialogar com o povo no Zimbabue para se certificar que
eles criem essas circunstancias para que as eleices
sejam genuinamente livres e justas.’®

Apesar de provocarem reacdes distintas — com a questdo da Republica
Democréatica do Congo angariando maior e o Zimb&bue despertando criticas —
as duas situa¢cfes analisadas aqui reforcaram uma critica comum ao NEPAD,
de que o programa seria um mero “talking shop” (ou, em traducéo livre, “ponto
de discussao”), ou seja, serviria apenas para lideres africanos conversarem
sobre seus problemas, em vez de funcionar como um 0Orgdo para acdes e
decisbes. Até os criadores do plano concordam com essa critica O préprio
Mbeki reconheceu isso em entrevista ao jornal britanico Financial Times, em
2005: “Nos acreditamos que tudo anda um pouco lentamente. Vocé descobre
depois que a capacidade para fazer um planejamento detalhado néo existe, ou
é muito pequena. Entdo, nada acontece.”’®® O ex-presidente do Senegal,
Abdoulaye Wade, foi mais longe: “Sempre que sou perguntado sobre o que
fizemos, s&o sO reunides, reunides e reunides. Vamos acelerar o0
desenvolvimento dos projetos para que eu possa 0S ver enquanto ainda estou
vivo."%

Desde a sua criagdo, dois projetos de maior visibilidade foram
conduzidos pelo NEPAD. Um deles era a modernizacao e informatizacdo de
escolas secundarias, dentro de um programa de tecnologias de informacao e
comunicacdes. Escolas em 15 paises africanos foram modernizadas com
microcomputadores, scanners, modens e outros equipamentos eletronicos
usados na educacao. Outro projeto, ainda em andamento, é a construcéo de
linhas de transmissdo para dividir o poder hidroelétrico da Republica
Democréatica do Congo com os demais paises do continente. A medida de
integracdo da matriz energética, no entanto, ainda caminha lentamente.'®® O
principal atrativo do programa — o sistema de peer review — nunca conseguiu

obter a forca imaginada inicialmente.
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Um elemento fundamental na sua constituicdo é o
processo de peer review, sob o qual os paises poderao
avaliar a performance um do outro. Céticos ressaltam
que os paises que se candidataram para 0 peer review
sdo exatamente aqueles que tém pouco medo deste
exercicio, enquanto outros que evitam O processo Sao
justamente os que carecem de uma avalia¢do.™’

O professor do Departamento de Estudos Politicos da Universidade da

Cidade do Cabo, Danga K. Mughogho, vé no NEPAD 0s mesmos erros

cometidos por outras instituicdes multilaterais africanas no passado:

O NEPAD é uma idéia excelente, mas seu tempo ja
passou ha anos. Se a Unido Africana € o objetivo que
estamos tentando alcancar, entdo o NEPAD é a estrutura
que vai garantir que a Unido Africana ndo acabe como a
sua mal-sucedida antecessora. Eu prevejo um grande
problema, no entanto: o povo da Africa n&do foi
consultado sobre o que eles querem com uma Unido
Africana [...] Pelo mesmo motivo, os lideres da Africa néo
receberam a permissdo dos africanos comuns sobre as
suas idéias integracionistas, eu apostaria dinheiro na
previsdo de que a Unido Africana e o NEPAD véo tomar
0 mesmo rumo da Organizacdo da Unidade Africana:
lugar algum.**®

Além das criticas sobre seus avancos timidos, o NEPAD também era

alvo em sua concepcdo, acusado — principalmente entre movimentos anti-

globalizacdo — de estar ligado a organismos internacionais neoliberais, como

escreve BOND.

Criticos da esquerda alegam que o NEPAD € um projeto
subimperialista, influenciado por um time de “parceiros”
que ajudaram a desenvolvé-lo em 2000 e 2001. O
NEPAD sO surgiu apos extenso didlogo com: 1) o
presidente do Banco Mundial e o diretor do Fundo
Monetério Internacional (FMI), em novembro de 2000 e
fevereiro de 2001; 2) executivos de grandes
multinacionais e lideres de governos de paises
industrializados, durante o Forum Econdmico Mundial de
Davos, em janeiro de 2001; 3) lideres do G8, em Toquio,
em julho de 2000, e em Génova, em julho de 2001; e 4)
o presidente da Unido Européia e presidentes e premiés
de diversos paises do norte, entre 2000 e 2001.%

17 1dem.
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Apesar das criticas, o NEPAD mantém-se firme na estrutura
organizacional regional do continente africano e ainda esta no topo da lista de
prioridades da politica externa sul-africana. Pretdria nao abandonou o discurso
do Renascimento Africano, que propde solugbes africanas aos problemas do
continente, nem desistiu de relacionar a boa governanca e 0s preceitos
democraticos ao avanco e desenvolvimento econémico justo. Em novembro de
2006, durante o lancamento do relatorio de desenvolvimento humano do
Programa das Nag¢Oes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) na Cidade do
Cabo, Thabo Mbeki defendeu o programa.

Como sabemos, a Africa estad trabalhando para
responder aos muitos desafios que se apresentam no
continente através do programa NEPAD, dentro do
ambito da Unido Africana. O NEPAD tenta engajar
diferentes setores para mobilizar recursos externos e
internos que possam contribuir para a regeneracdo do
nosso continente e a expansao do espectro humano que
estas capacidades possam acarretar.?®

Como abordamos aqui, a maior parte dos condicionantes internos que
formam a politica externa sul-africana estimulam a adocdo do NEPAD pelo
continente. O programa sintetiza a no¢cdo de Renascimento Africano proposta
por diversos atores politicos do pais, sobretudo pelo ANC e pela propria
Presidéncia. Fora do pais, no entanto, limites externos impedem o NEPAD de
transformar-se em uma causa universal. Entre os paises mais ricos, ha
aceitacdo do discurso, porém desconfianca de que possa ser colocado em
pratica. Neste item, ndo sO os paises do continente africano sao objetos de
questionamento entre lideres dos paises industrializados e possiveis
investidores internacionais, mas também a prépria Africa do Sul, como
evidenciou o caso do Zimbabue. Além disso, o NEPAD ainda néo recebeu
apoio de amplos segmentos da sociedade africana. O programa sofre
resisténcia de nac¢des que possuem alguma influéncia regional no continente,

como a Libia e o Zimbabue.
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CAPITULO 5

Conclusao

Procuramos demonstrar neste trabalho como se formou a politica
externa da Africa do Sul no periodo que se estende do fim do apartheid aos
dias de hoje. O objetivo geral era encontrar, através de revisao bibliogréfica, os
condicionantes internos e limites externos da diplomacia de Pret6ria no
periodo. Para tal tarefa, o marco teorico utilizado foi a teoria dos jogos de dois
niveis, de Robert Putnam, que associa a formacdo de uma politica externa a
interacdo do Estado em dois “tabuleiros”: no nivel I, o internacional, o Estado
atua conforme a balanca de poderes e 0s preceitos da teoria realista das
relacdes internacionais. No nivel Il, o doméstico, acontece o “jogo da
ratificacdo”, em que o governo busca o0 apoio de agentes da sociedade para
suas praticas externas.

Os condicionantes internos que extraimos da revisdo bibliogréfica foram
quatro, Primeiro, existe a ascendéncia de Nelson Mandela — e, posteriormente,
a grande influéncia do Executivo nas decisdes de politica internacional, uma
das herancas de Mandela no governo. Segundo, ha a maior participacdo do
Parlamento nas decisdes de diplomacia do governo, com especial atencao
para o0 ANC — partido que esteve marginalizado na era do apartheid, e que
assumiu um controle quase absoluto do Congresso a partir de 1994. Terceiro,
os setores da sociedade civil organizada também ganharam maior
responsabilidade na formulacdo da politica externa, sobretudo setores
organizados como o laboral, na figura da Congress of South African Trade
Unions (Cosatu). Por fim, h4 um reordenamento da burocracia estatal no
tocante as relacbes externas, com disputas de poder entre o Departamento de
Assuntos Exteriores (Department of Foreign Affairs, ou DFA, em inglés) e

Departamento de Defesa (DoD, em inglés).
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No cenario externo, existe a reconducéo da Africa do Sul ao papel de
lider continental, com especial influéncia sobre a Africa Austral. O pais passa a
atuar em 6rgdo multilaterais da qual foi excluida e é chamado a agir em 6rgaos
como a Organizagcdo para Unidade Africana — posteriormente na Uni&o
Africana —, na Southern African Development Comunity (SADC) e na uniao
aduaneira Southern African Customs Union (SACU), entre outros. Essa
lideranca é constantemente colocada a teste nas questfes centrais, sobretudo
em conflitos de seguranca e de democracia, como demonstram os episodios da
Republica Democratica do Congo e do Zimbabue. Barber descreve o novo
mundo que a nova Africa do Sul encontrou:

O fim do apartheid foi visto como um triunfo do bem
sobre 0 mal, e, mais ainda, como um triunfo no qual a
comunidade internacional poderia dividir a gldria.
Mandela reiterou este ponto ao declarar publicamente
sua apreciacdo do esforco internacional, e ele sublinhou
esta importancia continua em suas extensas viagens,
depois de sua libertacdo e como presidente do pais. O
mundo que Mandela encontrou, no entanto, era muito
diferente daquele que prevaleceu durante seu longo
periodo na prisdo, e as mudancas tiveram impacto direto
na Africa do Sul. [...] Na Africa do Sul, o primeiro impacto
causado pela mudanca externa foi a criagdo de
condicBes nas quais 0s principais protagonistas (0 ANC
e 0 governo branco) concluiram que seus principais
interesses seriam servidos por negocia¢des, e ndo por
violéncia continua. Essas visGes foram reforcadas por
esperancas de uma Nova Ordem Mundial. [...] Neste
sentido, a nova Africa do Sul era uma filha de uma ordem
mundial em plena mudanca.?®*

O discurso de Mandela — que elencava, entre seis fatores, o respeito aos
direitos humanos no centro das relacdes internacionais e o desenvolvimento
econdmico dos paises da Africa — foi colocado constantemente & prova por
aliados e rivais da Africa do Sul em um cenario internacional de
desconfianca.?®

Passada a enumeracéo dos condicionantes internos e a delimitacao do
cendario externo, nosso trabalho analisou o impacto desses fatores em um
fenbmeno relevante da diplomacia de Pretéria. O caso escolhido foi o
lancamento do New Partnership for Africa’s Development (NEPAD). Uma das
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dificuldades deste trabalho foi a de determinar variaveis matematicamente
mensuraveis, em um tema de diplomacia baseado estritamente em ideais de
desenvolvimento e de unidade politica. Foi preciso buscar em fontes primarias
— como documentos, discursos e, sobretudo, recortes de imprensa — as bases
para a analise dos fatores escolhidos. Buscamos verificar como a imprensa e
os documentos retrataram os condicionantes internos que levaram a criacao do
Nepad e os limites externos que o programa de Pretéria encontrou no momento
de sua implementagdo internacional. Além disso, nos baseamos na revisdo
bibliografica de especialistas que também se debrugcaram sobre o tema.

Internamente, ficou evidente que a ascendéncia da figura de Nelson
Mandela, e posteriormente da Presidéncia sobre as questbes de politica
internacional — um dos condicionantes internos levantados na reviséo
bibliografica — foi de extrema importancia para a fundagdo do NEPAD.
Evidentemente, o programa é posterior a era Mandela, logo o condicionante a
ser analisado deve ser o da heranca de Mandela. Uma dessas herancas,
segundo Greg Mills e Alden e Le Pere, é o fortalecimento da Presidéncia nas
questbes de relacdes internacionais. Como mostra a literatura consultada, o
NEPAD nasceu do gabinete da Presidéncia e de consultas feitas diretamente
por Thabo Mbeki, com pouca participacdo do Departamento de Assuntos
Exteriores. Essa é a principal evidéncia que encontramos do impacto deste
condicionante na formacao do NEPAD, lembrando que por se tratar de um fator
de dificil mensuracdo, ndo € possivel quantificar a importancia deste
condicionante. No entanto, a ampla bibliografia— tanto nas fontes primarias,
como nas analises de especialistas — indica que o NEPAD tem sua forca por
sintetizar idéias criadas por Mandela e Mbeki, e que o forte simbolismo dos
dois na luta pelo apartheid e na recriacdo da Africa do Sul tem um impacto que
nao pode ser desprezado na formacao da diplomacia de Pretoria.

Outro condicionante interno de importancia que surge na formacédo da
diplomacia — e, consequentemente, no NEPAD - é a participacdo do
Congresso democraticamente eleito, o que significa na préatica, uma maioria
ampla do ANC nas questdes do Legislativo. O presidente do pais € também o
lider do partido. A analise de documentos e pronunciamentos do partido

durante o governo de Thabo Mbeki mostra uma certa resisténcia e
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desconfianca em relagdo ao NEPAD logo no momento de sua concepcao.
Alguns autores procuram tracar, no passado do ANC, vestigios de um
esquerdismo que condenariam iniciativas supostamente pré-mercado e
neoliberais (como alega o autor Patrick Bond, por exemplo). De fato, a
composicao da alianga de governo no Parlamento inclui forgas de esquerda
dentro do ANC e o Partido Comunista da Africa do Sul (SACP, em inglés).
Estes elementos, no entanto, ndo chegam a formar uma maioria dentro do
ANC, que se mantém ao lado do governo nas questdes do NEPAD. Logo, outro
condicionante interno analisado neste trabalho colabora com a politica externa
de Pretdria.

O terceiro condicionante interno analisado € um pouco mais complexo,
pois trata da participacéo de diversos setores da sociedade na elaboragao da
diplomacia e do NEPAD. Entre os mais ativos e organizados, estdo os
trabalhadores sob o manto da COSATU. Apesar de nédo retirar seu apoio ao
governo, o sindicato se mantém critico ao programa. A resisténcia, mais
retérica do que formal, ndo chega a afetar a conducdo do programa. Por fim, o
altimo condicionante interno — a disputa entre burocracias estatais por poder na
formacao da politica externa — praticamente ndo se vé presente na formacao
do NEPAD, uma proposta da Presidéncia, que esta acima de todos os
escaldes.

Um episddio relevante para o NEPAD e para a Africa do Sul, que afeta
mais de um condicionante elencado neste trabalho, € a demissdo do vice-
presidente Jacob Zuma. Como vimos, 0 escandalo de corrup¢ao envolvendo o
vice de Thabo Mbeki colabora para uma maior divisdo dentro do ANC e da
alianca que sustenta o governo no Parlamento. Além disso, tem repercussao
dentro da COSATU, um dos atores da sociedade civil. Mas 0 mais importante,
€ que o programa serve para colocar presséao internacional sobre Thabo Mbeki,
que se vé obrigado a agir internamente. E praticamente a realizacdo do jogo
em dois niveis, em que Mbeki precisa conduzir sua politica “em dois niveis”: a
pressdo no nivel | de Robert Putnam, o internacional, gera uma agéo no nivel
II, o doméstico. Mesmo que essa a¢cao na politica interna possa comprometer,

em certa medida, “o jogo de ratificacdo” que funciona dentro do nivel Il. Como o
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processo envolvendo Jacob Zuma ainda ndo foi concluido, a comunidade
internacional observa atenta as futuras movimentacoes.

Externamente, o NEPAD é colocado em prova por dois episodios mais
expressivos, também levantados por meio de documentos oficiais e de noticias
na imprensa. Por um lado, ha o teste na Republica Democratica do Congo, em
que a Africa do Sul é chamada para por em pratica sua lideranca no continente,
tarefa na qual ela apresenta relativo sucesso. O processo de pacificacdo no
Congo leva o pais as suas primeiras eleicdes democraticas em mais de trés
décadas. Ainda assim, o sucesso € relativo, j& que o pais continua dividido
entre Joseph Kabila e Jean Pierre Bemba, e que a violéncia néo tenha sido de
toda abolida.

Mais controverso, no entanto, é o papel da Africa do Sul frente ao
Zimbabue, de Robert Mugabe. A comunidade internacional continua colocando
pressao sobre Thabo Mbeki, e ja considera sua falta de acédo contra Mugabe e
seu Zanu-PF um calcanhar de Aquiles da diplomacia de Pretoria e,
conseqguentemente do NEPAD. Assim como no episddio envolvendo Jacob
Zuma, este caso segue em aberto.

Além dos dois limites externos — apontados aqui esquematicamente — o
NEPAD sofre criticas diversas. Alguns o consideram um programa neoliberal e
uma aplicacdo do Consenso de Washington no continente africano, como faz
Patrick Bond, que usa o termo “subimperialista”’ para classificar o NEPAD e a
politica externa da Africa do Sul em geral. Essa visdo, como vimos, tem
respaldo dentro de atores da sociedade civil sul-africana, bem como junto a
setores da alianca do governo no Congresso. Outros, como os lideres dos
paises industrializados, véem o NEPAD como um esfor¢o grande de retorica,
mas de poucos resultados préaticos. Apesar desta critica, as nacdes do G8
seguem com apoio incondicional a iniciativa de Pretoria, ja que o principio de
ligacdo entre democracia e desenvolvimento € um dos pilares da diplomacia
européia e americana para o continente. Por fim, h& criticas gerais — essas
inclusive aceitas e sublinhadas pelo proprio idealizador do NEPAD, o
presidente Thabo Mbeki — de que o programa avanca muito lentamente, e de

que néo produziu projetos concretos. De fato, fora um projeto de informatizacéo
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de escolas e um esboco de uma matriz energética na Africa Central, poucos
foram os resultados do aparato burocratico montado pelos lideres africanos.

Sinteticamente sdo esses 0s resultados que este trabalho apresentou.
Grande influéncia de trés condicionantes internos na elaboracdo do NEPAD — a
ascendéncia de Mandela (e forca da Presidéncia nas questdes diplomaticas),
participacdo do Congresso nas decisdes e acdo da sociedade civil. Dentro
destes trés ambitos, o governo Thabo Mbeki disputa o “jogo da ratificacdo”,
como Putnam caracterizou as ac¢des do governo no nivel doméstico.
Externamente, o NEPAD ¢é colocado a prova tanto por paises industrializados
como por nacdes do proprio continente africano, como levantamos nos casos
especificos ja citados.

Podemos aqui, fazer eco as conclusdes tiradas por outros autores sobre
a politica externa sul-africana. Alden e Le Pere, que analisaram exatamente a
politica externa de Nelson Mandela e Thabo Mbeki, assinalam:

Enquanto Mandela mirou em alvos especificos na
medida em que eles apareceram, a administracdo atual
[de Thabo Mbeki] tomou como tarefa retrabalhar as
instituicdes internacionais e praticas em consonancia
com as novas normas de soberania que estdo emergindo
principalmente do Norte. Ao mesmo tempo, a Africa do
Sul tenta reconfigurar sua politica externa para refletir um
novo sentido de sua prépria identidade como um Estado
lider na Africa, com objetivo de atingir uma nova arena
para seu ativismo na Africa continental e reconstruir a
constuicdo global entre os Estados do Sul. As ambicdes
de Pretéria estdo voltadas para reformar as instituicbes
e, finalmente, as normas que governam o0 sistema
internacional, enquanto afirma as posi¢cdes da Africa do
Sul dentro desta estrutura Estado-céntrica de
subsistemas (a Africa e o Sul) que é, em geral, hostil as
imposi¢des de normas que desafiam a soberania. Esta é
a raiz dos desafios enfrentados pela diplomacia da Africa
do Sul.**®

Greg Mills identifica os pilares que conduzem a politica sul-africana a
partir de Thabo Mbeki:

Os objetivos refletem o conceito de Thabo Mbeki de
politica externa da Africa do Sul baseada em dois ramos
— uma no mundo desenvolvido e outra no mundo em
desenvolvimento. Logo, o governo parece disposto a
ligar politica exterior a necessidades e valores

203 Alden e Le Pere, 2004, p. 75
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domésticos, com o objetivo de restruturar sua burocracia
em torno de metas definidas. [...] No caso da Africa do
Sul, isso parece ser alcancado com um foco em duas
areas estratégicas: primeiro, encorajando a paz global, a
estabilidade regional e o desenvolvimento na Africa
Austral e, em segundo lugar, assegurando melhorias em
investimento e relacdes comerciais em todo o mundo.?**

Este trabalho teve como ambicao tracar um periodo relativamente amplo
das relacBes exteriores da Africa do Sul. E importante lembrar que muitos dos
preceitos tedricos de Robert Putnam foram testados em periodos mais curtos e
em casos menos abrangentes. Esta pesquisa agregou diversos temas de
relacdes exteriores dentro de sua analise — desde aspectos de seguranca, a
comeércio exterior, passando por politica regional africana. De fato, um trabalho
com demarcac0fes tdo amplas sofre de limitacdes e caréncias obvias.

Para superar essas limitagdes, procuramos testar a teoria de Robert
Puntam com o maior rigor metodolégico possivel e aproveitando a ampla
literatura ja disponivel sobre o assunto. Se por um lado, os fatores e variaveis
foram levantados com auxilio imprescindivel de levantamentos bibliograficos,
esses preceitos de outros autores foram ratificados ou confrontados com fatos
historicos — procurados em documentos, discursos e imprensa.

Este trabalho contribui tho somente como um exercicio da teoria do jogo
de dois niveis sul-africano e para esquematizacéo de diversos condicionantes e
fatores externos. Acreditamos que a partir deste levantamento, outras questdes
sul-africanas possam ser observadas com maior cuidado e mindcia. Na
introducdo, levantamos algumas questdes que despertaram a curiosidade
cientifica para este trabalho — entre elas a cooperacdo Sul-Sul e o Férum
Trilateral india-Brasil-Africa do Sul (IBAS). Os préprios presidentes de Brasil e
Africa do Sul ja fizeram comparagdes entre o projeto sul-africano do NEPAD
para o continente africano e a iniciativa do Mercosul como forma de integracao
e promoc&o de desenvolvimento na América do Sul.?®
Esperamos que esta sintese de fatores que formaram a diplomacia de

Pretéria e a forma como eles influenciaram o programa New Partnership for

204 Mills, 2000, p. 302
% MBEKI TO ATTEND...,2002, p. 12
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Africa’s Development possam indicar referéncias para pesquisas que

eventualmente respondam as inquietacdes levantadas na introducao.
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