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RESUMO:

A década de 1960 assistiu a independéncia da maioria dos paises africanos, e também ao desdobramento
dos diversos conflitos que se seguiram e que tiveram consequéncias internas dramaticas para estes paises. A
fim de prevenir e auxiliar na resolucio destes contenciosos, a Organizagao da Unidade Africana foi criada
em 1963. Contudo, o final da Guerra Fria e a crise neoliberal da década de 1990 levaram ao colapso de varios
frageis governos africanos e consequentes conflitos, trazendo novos desafios a OUA, o que acelerou a sua
substitui¢do pela Unido Africana. Assim, este artigo busca analisar o processo de criagdo da UA, analisando
a atuagio dos principais atores nesse processo, Nigéria e Africa do Sul, bem como as diferengas entre as duas
organizagdes e as implicagdes geradas por elas para as relagdes interafricanas ao longo do século XXI.
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ABSTRACT:

The 1960s saw the independence of most African countries, and also the unfolding of various conflicts
that had dramatic internal consequences for these countries. In order to prevent and manage these
disputes the Organization of African Unity was established in 1963. However the end of the Cold War
and the neoliberal crisis of the 1990s led to the collapse of several fragile African governments, and
consequent conflicts bringing new challenges to the OAU, which accelerated its replacement by the
African Union. This article seeks to analyze the creation process of the African Union, analyzing the
performance of the main actors in this process, Nigeria and South Africa, as well as the differences
between these two organizations and its implications for the inter- African relations over the XXI century.
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Introducao

O periodo que se seguiu as primeiras independéncias africanas foi
marcado por disputas desenfreadas por poder e recursos, as quais levaram alguns
dos Estados recém-independentes a sangrentos conflitos, com significativas
consequéncias internas e com claras implicagdes regionais. A primeira guerra
civil sudanesa (1956-1972) e a crise do Congo (1960-1965) sdo alguns dos
exemplos, tendo gerado, juntos, um saldo de aproximadamente 700 mil mortos,
além de milhoes de refugiados e deslocados internos. Foi nesse contexto que a
Organizac¢ao da Unidade Africana (OUA) foi criada em maio de 1963, trazendo na
agenda, entre outras preocupagoes, a necessidade de buscar solug¢des negociadas
e pacificas para os conflitos no continente, bem como a institucionalizagdo de
um mecanismo de prevencao, visando a criagdo de um ambiente estavel para o
desenvolvimento econdmico, cooperac¢ao e consolidacao desses novos Estados.

ComofimdaGuerraFria,novosdesafiossurgiram paraospaisesafricanos.
Com o fim da bipolaridade no sistema internacional, o continente africano
perdeu importdncia estratégica e, consequentemente, capacidade de barganha,
sendo marginalizado tanto politica, quanto economicamente (ABEGUNRIN,
2009). Em parte, a diminui¢do da importancia econdmica dos paises africanos
estava diretamente ligada as novas oportunidades de investimento surgidas,
com o fim da URSS, nos novos paises da Europa oriental. Ao longo da década
de 1990, o continente viu tanto os investimentos diretos externos (IED), quanto
a Ajuda Oficial ao Desenvolvimento decairem sensivelmente, ao mesmo tempo
em que o total da divida aumentou significativamente, passando de US$ 294,3
bilhoes, em 1990, para US$ 345,2 bilhoes em 1998 (AKOKPARI, 2001). A onda
de globalizacdo neoliberal, através da liberalizacao, dos Programas de Ajuste
Estrutural e das politicas de “livre mercado’, por sua vez, também teve papel
importante na marginalizagdo do continente, prejudicando as frageis economias
africanas e criando grandes desafios ao desenvolvimento do continente,
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aumentando, ainda mais, a dependéncia desses em relagdo aos paises do norte
(AKOKPARI, 2001).

Aolongo da década de 1990, eventos como o fim do Apartheid, a assinatura
de um acordo de paz em Angola, a pacificagio de Mogambique e a independéncia
da Namibia davam esperanca de uma mudanca na situacdo da Africa. Ao mesmo
tempo, entretanto, uma série de conflitos se alastrou pelo continente, originados,
em grande parte, pelo colapso de diversos Estados africanos, deixados de lado
pela Nova Economia e sua Revolugdo Tecno-Cientifica (VISENTINI, 2010).
Diante dessa nova conjuntura internacional, passou a ficar cada vez mais clara a
necessidade de reforma da estrutura da OUA, como forma de ampliar o seu espoco
institucional para se adequar a nova conjuntura internacional e responder aos
novos desafios. Assim, teve inicio um longo processo que culminou, em 2002, na
substitui¢do da Organizagdo da Unidade Africana pela Unido Africana (UA). Este
artigo busca, nesse contexto, analisar o processo de criagdo da Unido Africana e
da sua implementacao, substituindo a OUA. Ainda, o trabalho analisara a atuacao
dos principais atores africanos — Nigéria e Africa do Sul - nesse processo, bem
como as diferencas entre as duas organizagdes e as implicacdes geradas por elas
para as relagdes interafricanas ao longo do século XXI.

Guerra Fria

As emancipagdes politicas dos Estados africanos trouxeram consigo
enormes desafios no que concerne a consolidacao da soberania estatal. De fato,
o surgimento de novos paises ndo necessariamente significou o desenvolvimento
de capacidades proprias capazes de responder aos desafios impostos pela nova
realidadequesurgia. Tampoucorepresentouodesvencilhamentoeaindependéncia,
tanto no &mbito econdmico quanto no politico, em relagao as antigas metropoles
(ANSELMI, 2009). Sob o influxo da Guerra Fria e da bipolaridade, os paises
africanos procuraram formas de assegurar a independéncia recém-conquistada,
bem como meios para consolidacdo do Estado nacional. Nesse sentido, em maio
de 1963, na capital etiope, Addis Abeba, lideres de paises africanos independentes
na época, concordaram em criar uma organizagdo de ambito continental, baseada
nos ideais pan-africanistas, visando criar uma estrutura forte e unificada para
combater o jugo colonial e o racismo, promover o desenvolvimento econdmico
e a estabilizacdo dos Estados-membros recém-independentes (OAU CHARTER,
1963, MANELISI et al, 2000, FRANCIS, 2006).

Dentro da arquitetura de paz e seguranca projetada para Africa em
1963, a OUA assumiu a responsabilidade primaria pela manutencao de paz e
seguranc¢a no continente. Embora o preambulo da Carta da OUA ter delineado
um compromisso dos Estados-membros em estabelecer, manter e sustentar
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coletivamente a paz e a seguranca na Africa, os artigos 2 (c) e 3 (2) da mesma
carta estipulam a defesa da soberania, independéncia dos Estados-membros e a
ndo interferéncia nos assuntos internos de outros Estados-membros como sendo
principios chaves e inviolaveis (OAU, 1963, p.2-3). As mudancas inconstitucionais
de governos, por exemplo, eram consideradas pela OUA assuntos internos dos
Estados membros, o que dificultava a organizagao adotar san¢des contra os novos
regimes saidos dos golpes. Entretanto, em 1999, a OUA se afasta dessa conduta
ao banir a participagdo de lideres que haviam chegado ao poder por golpes de
Estado de suas reunides. Um passo importante, ainda que esta nova norma nao
tenha sido aplicada retroativamente (KUFOUR, 2001).

Essas limitacoes, impostas pela Carta com objetivo de prevenir que a
OUA se tornasse uma institui¢do supranacional, restringiram a atuagdo desta
organizagdo em eventos importantes que demandavam uma resposta mais
assertiva, como na crise do Congo, nas guerras civis na Nigéria (1967-1970),
em Angola (1975-2002) e no Suddo (1956-1972), e nas sucessivas crises no
Chifre da Africa, além de manter-se reticente em relacio as violacdes de direitos
humanos na Republica Centro Africana, durante administracdo de Jean-Bedel
Bokassa (1965-1979), na Guiné Equatorial, no governo de Francisco Macias
Nguema (1968-1979) e em Uganda, durante o regime de Idi Amin Dada (1971-
1979). Como resultado, a OUA se tornou um observador silencioso diante das
atrocidades cometidas pelos Estados-membros (WILLIAMS, 2007; GOMES,
2008; MURITHI, 2008).

Além disso, é possivel destacar que o baixo desempenho desta organizagao
no ambito securitario encontrava-se atrelado principalmente a trés motivos. O
primeiro diz respeito a propria natureza das guerras africanas — guerras proxy,
conflitos internos com intervencao externa, que transformaram o continente
africano em palco de confrontos entre as duas superpoténcias a partir da década
de 1970, impondo limites a atua¢do da organizacdo no que tange a resolucao
desses conflitos. O segundo refere-se a propria estrutura institucional e funcional
da OUA. O seu principal drgao, a Assembleia dos Chefes de Estado e de Governo,
além de possuir um carater mais deliberativo do que decisério, somente poderia
posicionar-se sobre uma interven¢do militar se convidado pelas partes em
litigio e, ainda assim, fazia-se necessario consenso entre os membros, o que
parecia improvavel, uma vez que em muitos desses conflitos um grupo seleto
de Estado-membros apoiavam lados opostos (MURITHI, 2008). A Segunda
Guerra Civil Congolesa (1998-2003) reflete bem esse impasse onde, de um lado
o governo central era apoiado por tropas de paises como Zimbabue, Angola,
Namibia, Suddo, Chade e Libia, e do outro, os grupos insurgentes eram apoiados
pelas tropas ugandesas, ruandesas e do Burundi. Por fim, o ndo pagamento das
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cotas de manutenc¢do da organizagdo por parte dos Estados-membros alijou a
OUA de sua principal fonte de financiamento, transformando a organizagdo
em uma tribuna politica e em uma ferramenta de representacdo externa do
continente africano, sobretudo nas questdes do apartheid e do desenvolvimento
econdmico (VISENTINI, 2010). Por esses motivos, a OUA recebeu varias criticas
da comunidade internacional e passou a ser vista como uma organiza¢ao cuja
finalidade constituia na preservacdo de regimes e da manuten¢ao de politicos no
poder (GOMES, 2008; ANSELMI, 2009; MOLLER, 2009).

Entretanto, a organizagao acabou por se destacar na criagdo das primeiras
normas e padrdes africanos no ambito securitario, legado que parece ser
esquecido. Dentre elas destaca-se a assinatura da Convenc¢ao para a Eliminacao
de Mercenarios, em 1977, em Libreville (Gabao), além da proclamacao, em 1996,
da Africa como 4érea livre de armas nucleares pelo Tratado de Pelindaba, e da
Convengdo para Prevenc¢do e Combate do Terrorismo, em 1999. Contudo, a
eficacia dessas regulamentagdes ¢ discutivel (M@LLER, 2009).

Como anteriormente mencionado, apesar de os conflitos internos de grande
intensidade terem sido uma constante no continente, durante o periodo da Guerra
Fria,aOUA relegouainterven¢ao earesolu¢do dos mesmosao segundo plano. Assim,
ao longo das décadas de 1960 e 1970, os trabalhos da OUA no ambito securitdrio
restringiram-se a mediagdo de disputas fronteiricas, utilizando abordagem ad hoc
e envio de pequenas missdes de observagdo de cessar-fogo. A organizagdo mediou
com sucesso as disputas de fronteiras entre Marrocos e Argélia (1963), Somalia e
Quénia (1964) e entre Libia e Chade (1977). O caso mais emblematico da atuacao
da OUA nesse campo foi a mediacao do conflito entre Marrocos e Saara Ocidental,
que comegou em novembro de 1975 com a invasao e ocupagao do territdrio saaraui
pelo Marrocos, contrariando a decisdo da ONU e da OUA. No final da década de
1970, a maioria dos Estados-membros da OUA reconheceu formalmente o direito
a independéncia do Saara Ocidental, invocando o principio de autodeterminagao
dos povos, além de convida-lo para integrar a organizagdo, fato consumado em
1984. A decisao da OUA de aceitar o Saara Ocidental como membro pleno levou o
Marrocos a se retirar da organizagdo em 1986. Somente em 1991, a OUA estabeleceu
uma missao de paz na regidao, a OAU Peace Support Operation para o Marrocos e
Saara Ocidental. No mesmo ano, a ONU criou uma Missdo para a organizagio de
um referendo no Saara Ocidental, (Mission des Nations Unies pour I'Organization d’
Référendun au Sahara Occidental - MINURSO) e em setembro uma forga de paz da
ONU articulou um cessar-fogo (VISENTINI, 2010).

Em novembro de 1981, por pressdes externas, principalmente da Franga,
a OUA enviou a sua primeira Missao de Manutencao de Paz, a OAU Neutral Force
para o Chade, visando a colocar fim a guerra civil naquele pais, que comegara
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em 1966, frear a invasdo do pais pela Libia, e proteger o governo do presidente
Guokouni Oueddei. Os peacekeepers, constituidos por tropas provenientes
da Nigéria, do Senegal e do Congo, encontraram dificuldades em cumprir o
mandato, e retiraram-se do pais apos a deposicao do presidente Oueddei, em
junho de 1982 (CHAZAN et al, 1999). O conflito s6 foi solucionado uma década
depois. Apds a missao no Chade, a OUA enviou duas pequenas missdes a Ruanda
(1990-93); uma missao de observac¢do no Burundi (1993-96), Comores (1997-99)
e uma liaison mission na Etiopia-Eritréia (1998-2000) (M@LLER, 2009).
Pos-Guerra Fria

A Africa adentrava a década de 1990 com sérios problemas econoémicos,
reflexos da década perdida e dos Programas de Ajustes Estruturais impostos
pelas institui¢des financeiras internacionais. Paralelamente, assistiu-se a escalada
de novos conflitos, resultados da desintegracdo de diversos Estados e da faléncia
de alguns acordos de paz. Diante desse contexto, e do “abandono” da Africa
pela poténcia vitoriosa da guerra fria e pela Federagdo Russa, que abandonara
0s compromissos e engajamentos da antiga Unido Soviética, a OUA teve que se
adequar para responder aos novos desafios que se impunham.

Embora ji existissem algumas iniciativas no continente em prol da
reforma da OUA, e o prdprio reconhecimento por parte desta da necessidade de
ampliar o seu escopo de atuacdo, foi somente no final da década de 1980, com a
ascensao do diplomata tanzaniano, Salim Ahmed Salim, ao cargo de Secretario-
Geral da OUA, e a criagdo do Movimento Kampala (Kampala Movement) em 1989,
somado ainda a conjuntura internacional criada pelo fim da bipolaridade, que as
mudangas institucionais comecaram, ainda que muito aquém das expectativas.
Sob lideran¢a do ex-presidente nigeriano, Olusegun Obasanjo, o Movimento de
Kampala deu inicio a um movimento para a reforma politica e de cooperacao
regional, com vistas a melhorar o potencial da Africa para promover a estabilidade
e desenvolvimento econdmico, além de trazer ao centro das discussdes o conceito
de seguranca humana e sua integracdo as normas e diretrizes da OUA (DENG;
ZARTMAN, 2002; ABEGUNRIN, 2009). Além disso, 0 Movimento reconheceu
que a boa governan¢a era um pré-requisito para a sustentacido da paz e do
progresso na Africa, na medida em que o desenvolvimento econdmico estaria
intrinsicamente ligado a paz e a estabilidade no continente.

O resultado das vérias conferéncias organizadas pelo Movimento entre 1989
e 1991, conhecido por Documento Kampala, reuniu as propostas e os principios que
deveriam orientar os governantes africanos, dentre os quais se destaca a proposta
da Conferéncia sobre a Seguranga, Estabilidade, Desenvolvimento e Coopera¢ao
na Africa (Conference on Security, Stability, Development, and Cooperation in
Africa - CSSDCA). O relatdrio final da CSSDCA propds o desenvolvimento de
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um mecanismo de manutencio da paz continental, a prevencdo de conflitos e de
autossuficiéncia militar na Africa, e a criagio de um African Peace Council of Elder
Statesmen, pautado na mediacdo de conflitos e na redu¢ao dos gastos militares
no continente (ADEBAJO, 2007; HUTCHFUL, 2008; ABEGUNRIN, 2009). Esse
documento foi enviado em julho de 1991 a Assembleia da OUA para ser deliberado
e incorporado oficialmente a estrutura da organizagdo. Apesar receber apoio de
proeminentes lideres africanos como Nelson Mandela e Salim Ahmed Salim,
esse documento foi rejeitado pela OUA por falta de apoio da maioria dos Estados
membros, especialmente dos presidentes do Quénia, Daniel arap Moi, da Libia,
Muammar Khadafi, e do Sudao, Omar al-Bashir (TTEKU, 2004).

Ciente do fracasso da CSSDCA e das demandas por uma atuagdo mais
assertiva da organizagdo na prevengdo, gerenciamento e resolu¢do de conflitos,
durante a Capula Ordindria da OUA em Dakar, em 1992, o Secretdrio-geral,
Salim Ahmed Salim, propos a Assembleia a criagdo de um Mecanismo para a
Prevengdo, Manuten¢dao e Resolucdo de Conflitos, com o objetivo de antecipar
e prevenir conflitos no continente. Assim, em junho de 1993, durante a Capula
de Cairo, os lideres africanos decidiram estabelecer esse Mecanismo, composto
por um Orgio Central, integrado pela troika da OUA, e um Bureau, do qual
participavam trés paises de cada uma das cinco regides geogréficas da Africa. No
ambito do Secretariado, foram estabelecidos um Centro para a Gestao de Conflitos
e um Fundo para a Paz, financiado com 5% do or¢amento anual da organizagao,
para apoiar as atividades do Mecanismo. Este incluia também uma Comissao
ad hoc de Chefes de Estado para intervir em situagdes especificas de conflitos,
envolvendo normalmente Estados vizinhos (CLAPHAM, 1996; FRANCIS,
2006; SANTOS, 2011). De acordo com Gomes (2008), o estabelecimento do
Mecanismo reflete um grau de maturidade dos Estados-membros da OUA em
aceitar a necessidade de uma estrutura para prevenir, gerir e resolver os conflitos
no continente. Contudo, ainda que significasse um grande avan¢o do ponto de
vista tedrico, ele ndo contava com forte apoio dos paises africanos, pois muitos se
posicionavam contra a ingeréncia em assuntos internos dos membros (ANSELMI,
2009). Por esse motivo, o Mecanismo restringiu-se a prevengdo de conflitos, na
medida em que para muitos dos Estados membros prevalecia o entendimento
de que a geréncia e resolugdo de conflitos cabia exclusivamente ao(s) Estado(s)
envolvido(s), a nao ser que outros fossem convidados a atuar.

Apo6s o incidente com os capacetes azuis na Somalia (1993), os paises
ocidentais se tornaram relutantes em envolver-se diretamente nas operagoes
de manuten¢do de paz no continente africano. Nesse sentido, a OUA buscou
desenvolver capacidades proprias, atuando em conjunto com as RECs (Regional
Economic Communities) para responder aos desafios impostos pela nova realidade
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que surgia na promoc¢do da paz e estabilidade no continente. Em Ruanda, por
exemplo, a tragédia de 1994 foi assistida e a comunidade internacional nao
agiu. Essa indecisdo da comunidade internacional em se envolver na crise no
pais forcou os paises vizinhos, e a propria OUA, a intervir no conflito visando a
soluciona-lo. No entanto, a tragédia em Ruanda demostrou a impoténcia da OUA
face aos conflitos violentos dentro dos Estados-membros (MURITHI, 2008).

Diante de demandas crescentes e das incertezas sobre o envolvimento do
Ocidente nas missdes de paz no continente, e face a ineficiéncia do mecanismo
continental de prevenc¢do, resolucdo e gerenciamento de conflitos, as RECs
assumiram a responsabilidade primdria na estabilizacdo das suas regides.
Entretanto, estas sd foram formalmente integradas a Arquitetura de Paz e
Seguranca Africana (APSA) em 2008, durante a Cupula de Addis Abeba e deverao
integrar-se em 2015 a African Standby Force (ASF), uma for¢a de paz africana
ainda em processo de constru¢do. Constituida pelas cinco regides geograficas da
Africa, e representada por uma organizagio especifica em cada regido, atuando
em harmonia e coopera¢ao com a UA e ONU, a African Standby Force passara a
ter um papel fundamental na estabilizagcdo do continente. O estabelecimento de
brigadas regionais traz a perspectiva de que a integragao regional tenha um papel
relevante para a solu¢ao de conflitos que, em sua origem, possuem caracteristicas
regionais (CASTELLANO; DIALLO, 2013).

Nesse sentido, na Africa Ocidental, a ECOWAS (Economic Community
of Western African States), sob lideranga nigeriana, criou, em 1990, o Grupo de
Monitoramento da Comunidade (ECOMOG) para intervir na guerra civil na
Libéria, que comecara em 1989. A intervenc¢ao terminou em 1998, quando um
cessar-fogo foi estabelecido e elei¢des presidenciais foram realizadas. A ECOWAS
também interveio nas guerras civis na Serra Leoa (1997-2000), Guiné-Bissau
(1998-1999) e na Costa do Marfim (2002-2004) (CLAPHAM, 1996; FRANCIS,
2006; OLIVEIRA, 2012).

Na Africa Austral/Central, a SADC (Southern African Development
Community) institucionalizou, em 1996, um Orgdo para Politica e Defesa da
Comunidade (OPDSC), baseado num conceito amplo de seguranga, englobando
a seguranca humana, ambiental e social, com o objetivo de promover a paz e a
seguranca nessa regidao do continente. Liderada pelo Zimbabue, a comunidade
criou a SADC-Allied Armed Forces (SADC-AAF) para intervir na Segunda Guerra
Civil na Republica Democratica Congo - também conhecida por Guerra Mundial
Africana - que comecara em 1998. Apds a missio na RDC, a SADC enviou
missdes para o Lesoto (1998), Zimbabue (2000) e Madagascar (2009) (FRANCIS,
2006, ADEBAJO, 2010). Além da SADC, na Africa Central, a ECCA (Economic
Community of Central Africa) também desenvolveu, em junho de 2002, um
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mecanismo de paz e seguranca, com a institucionalizacdo do Conseil de Paix et
Sécurité de IAfrique Centrdle (COPAX), da Force Multinationale d’ Afrique Centrale
(FOMAC), e um Mecanisme dAlerte Rapide pour IAfrique Centrale (MARAC) para
responder as crises humanitarias e securitaria na regidao. No mesmo ano, a FOMAC
interveio na crise na Republica Centro Africana (2002-2003).

Por fim, no Chifre da Africa, a IGAD (Intergovernamental Authority on
Development), apesar de ndo possuir uma for¢a militar de interven¢ao, mediou
com sucesso o conflito entre o governo do Sudio e o grupo insurgente, Sudan
Peoples Liberation Moviment and Army (SPLM/A), que culminou na assinatura
do Compreehensive Peace Agreemment (CPA), em janeiro de 2005, que pds fim
a Segunda Guerra Civil Sudanesa, que teve inicio em 1983. E recentemente, sob
a mediagdo desta, foi assinado um acordo de cessar-fogo entre o governo sul-
sudanés e o Sudan Peoples Liberation Moviment and Army (SPLM/A), que devera
encerrar a crise politico-militar no pais, a qual eclodiu em dezembro de 2013.
Também, sob auspicios desta organizagdo, em outubro de 2004 foi formado o
Governo Federal de Transi¢ao (TFG) na Somalia, visando a colocar fim a anarquia
vigente naquele pais desde o colapso do regime militar em 1991 (MURITH]I,
2011a; WOODWARD, 2013).

Se durante o periodo da Guerra Friaa OUA nao podia adotar san¢des contra
os regimes saidos dos golpes, por considerar esse assunto interno aos Estados-
membros, no periodo pds-Guerra Fria essa concepgdo foi alterada. Os golpes de
Estado passaram a ser tratados como uma violagdo da ordem interna dos Estados,
e cabia a OUA adotar as sangdes que julgasse necessarias contra os governos saidos
dos golpes — uma forma de inibir novos casos no continente (CHAZAN et al,
1999). Em julho de 1996, por exemplo, apds um golpe de Estado que levou o ex-
presidente Pierre Buyoya ao poder no Burundi, a OUA imediatamente condenou
o golpe, e adotou sangdes econdmicas contra o novo regime, medida essa adotada
pela primeira vez. A OUA manteve a mesma postura em relacdo ao golpe militar
em Serra Leoa em janeiro de 1996, que levou ao poder Julius Maada Bio. Embora
a OUA tenha reagido aos golpes de Estado no Burundi e em Serra Leoa, adotando
sang¢des contra os novos regimes, esses foram episodios isolados e ndo refletem
necessariamente uma efetiva mudanca na forma de atuar da organizagdo, na
medida em que a reagdo desta as mudangas inconstitucionais de governo ocorridas
em outros Estados-membros ap6s 1997 foi bastante limitada.

De modo geral, a experiéncia da OUA com peacekeeping produziu
resultados limitados (GOMES, 2008). Fazendo um balango das quase quatro
décadas da atua¢ao da OUA no campo de paz e seguranc¢a no continente é possivel
afirmar que:
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OUA obteve pouco sucesso na resolugao dos conflitos mais graves [...] [mas] se
manteve porque servia as necessidades diplomaticas dos Estados africanos. Ela
mediou, com sucesso, disputas menores e articulou uma posi¢ao comum frente
ao mundo exterior sobre o apartheid e os temas de desenvolvimento economi-
co (CHAZAN et al, 1999, p. 415).

De fato, o desempenho da OUA no admbito securitdrio foi bastante
limitado, tendo em vista as expectativas e se comparado com os outros
objetivos da organizacdo, notadamente a libertacdo dos Estados africanos que
se encontravam sob o jugo colonial e a luta contra os regimes racistas na Africa
Austral. Nesse sentido, as demandas pela reforma da OUA se davam, sobretudo,
pela incapacidade desta em lidar com os problemas de seguranga no continente,
pois, ficava cada vez mais claro que o desenvolvimento e a coopera¢ao econdmica
interafricanas estavam intrinsecamente ligados a um ambiente estavel.

Transi¢cao e Novos Rumos da OUA

No final da década de 1990, ficava cada vez mais clara a necessidade de
reforma da estrutura da OUA, no sentido de ampliar o seu escopo institucional
para se adequar a nova conjuntura internacional e responder aos novos desafios.
Assim, de 1999 a 2002 assistiu-se a transformaciao da OUA em Unido Africana,
unindo ideias divergentes quanto ao futuro da organiza¢do. A Declaracdo da
CSSDCA era retomada e se transformava na base institucional da UA. Logo, em
Sirte, Libia, em setembro de 1999, durante a Ctipula Extraordinaria da OUA, foram
apresentados dois projetos de reformas distintos: de um lado, os que defendiam um
conjunto de ideias baseadas na Declaragao da CSSDCA, cujos principais expoentes
eram Obasanjo e Mbeki - ambos com projetos distintos entre si. Do outro lado, os
que propunham a cria¢do dos “Estados Unidos da Africa’, apoiado por Khadafi,
claramente resgatando os ideais defendidos pelo Grupo de Casablanca, liderado
por Kwame Nkrumah, em maio de 1963 (TIEKU, 2004; LANDSBERG, 2012).

Proposta Nigeriana

A Nigéria, que desde sua independéncia buscava assumir um papel
de lideranca no continente, passou, a partir do inicio da década de 1990, com
a criagio da ECOMOG, a comprometer-se cada vez mais com operagdes de
manutengio de paz na Africa Ocidental. As intervengdes lideradas pelo pais ao
longo da década, no ambito da ECOWAS, na Libéria e em Serra Leoa, tinham
como objetivo consolidar a posi¢do de lideranca nigeriana, e tiveram trés
motivagdes principais. A primeira era a falta de interesse demonstrada pelo
Ocidente com a estabilidade da regido no imediato pds-Guerra Fria (ADEBA]JO,
2008b). A segunda, as constantes tentativas de ingeréncia francesa na regiao,
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sobretudo através de intervengdes em suas ex-coldonias (ADEBAJO, 2007). Por
fim, as lideranc¢as nigerianas acreditavam que através das intervengdes o pais
poderia se apresentar como um ator indispensavel para a manutencdo da paz e
estabilizacdo da regido, ja que as poténcias ocidentais ndo pareciam dispostas a
assumir essa tarefa, criando uma janela de oportunidade para a atuagdo nigeriana
mais assertiva (ADEBAJO, 2008b).

Os custos das operagdes, assumidos quase que integralmente pela
Nigéria, todavia, eram muito elevados. Associados ao sucesso apenas relativo
das operagdes, esses geraram um ressentimento interno crescente em relagdo a
participagdo nigeriana. Dessa forma, logo que assumiu o poder,em 1999, Olusegun
Obasanjo diminuiu significativamente o nimero de efetivos nigerianos em Serra
Leoa, exigindo uma maior participagaio da ONU na missdo (LANDSBERG,
2008), além de nao enviar tropas para a missio da ECOWAS na Guiné-Bissau
no mesmo ano (ECOSTEGUY, 2011). A defesa nigeriana por uma reforma na
OUA se dava, sobretudo, pois suas lideran¢as acreditavam que uma organizagao
reformada seria capaz de assumir um papel central na resolugdo e gerenciamento
de conflitos domésticos no continente, diluindo os custos das missdes entre os
diversos paises africanos e desonerando a Nigéria (TIEKU, 2004).

Proposta Sul-Africana

Enquanto a Nigéria ja estava engajada em uma politica pan-africanista,
a Africa do Sul atingia seu primeiro governo de maioria e, consequentemente,
ingressava na OUA em 1994. Durante o governo Mandela, o foco era a
estabilizacao do pais através da confirmacao do pacto feito durante a “revolucao
sul-africana” (PEREIRA, 2012). Mandela deixava a politica externa e econémica
vacilante frente a disputas internas pela lideranga, focando-se, assim, em uma
politica externa de defesa dos direitos humanos quase ingénua (HABIB, 2009).
Com uma economia dindmica e ampla infraestrutura, a Africa do Sul ingressava
na OUA temendo que a lideran¢a de Khadafi - visto como tirano pelo Ocidente
— atrapalhasse a criagdo da nova Africa do Sul atuante no sistema internacional
(ADEBAJO, 2008a).

Com a ascensdo de Thabo Mbeki, em 1999, a Africa do Sul aprofundou
o carater liberal da politica econémica ja dominada pela GEAR* e o discurso
de uma Africa democratica tomou a frente. O novo presidente reintroduziu,
a sua maneira, o conceito de Renascimento Africano, e a reforma da OUA
tornou-se patente, ja que o “clube de ditadores” ndo era uma boa propaganda

4  Plano de desenvolvimento macroeconémico lancado em junho de 1996, a GEAR (Growth,
Employment and Redistribution) é conhecida pelo seu viés liberal de metas monetarias e fiscais
rigorosas, sendo um dos legados de Thabo Mbeki, entdo vice-presidente do pais.
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para um continente que buscava um novo caminho para o desenvolvimento que
ultrapassasse as caricaturas de pobreza e ma governanga (ABEGUNRIN, 2009).
Langando mao do discurso pro-democratico em sua politica externa
e econodmica, Mbeki tentou equilibrar o desejo de uma Africa auténoma e a
necessidade de financiamento. E importante considerar o contexto sul-africano
de grave crise econdmica, legado que parece esquecido quando se considera o
apartheid. Dentro da GEAR isso se traduzia da seguinte forma: as politica sociais
dependiam diretamente da performance do mercado e das corporagdes. Contudo,
nem a GEAR, nem a OUA atendiam as expectativas de Mbeki, o que se tornava
latente a medida que o numero de refugiados do Zimbabue chegava a casa dos
trés milhodes, pressionando mais a economia sul-africana e fragilizando ainda
mais a percepgdo africana de boa governanca para o mundo (CHAN, 2011).

Criag¢ao da Uniao Africana

Com visdes complementares, Obasanjo e Mbeki se aproximaram com o
objetivo de reformar a OUA. Mbeki defendia a criagdo de institui¢des democraticas e a
saida de governos inconstitucionais da OUA, além da assisténcia a governos militares
para que estes se tornassem mais democraticos dentro dos moldes ocidentais. Do lado
nigeriano, Olusegun Obasanjo buscava implementar uma agenda para prevencao e
administraciao de conflitos mais assertiva do que a diplomacia preventiva da OUA e
seus diversos comités ad hoc. Criava-se, assim, o0 novo conceito de seguranca africano,
que passava a englobar economia, politica e outros aspectos sociais, enfatizando a boa
relagdo entre paises para a estabilidade regional. Obasanjo trazia, assim, o conceito de
responsabilidade compartilhada de seguranca.

Ciente da unido dos lideres nigeriano e sul-africano - quando da cupula
ordinaria da OUA em Argel, em 1999 - Muammar Khadafi propos a realizagao,
no mesmo ano, de uma cupula extraordinaria da OUA, em Sirte, Libia, com o
objetivo de discutir formas de tornar a organizagdo mais efetiva quanto a segurancga
coletiva e conflitos. Khadafi tentava, desde 1998, retirar a Libia do isolamento,
e percebeu na reforma da OUA uma boa oportunidade de conseguir aliados e
estabelecer uma lideranga no continente africano. Enquanto isso, Obasanjo viu
no encontro de Sirte uma oportunidade de persuadir os outros paises africanos
a aceitar reformas na organizagao que favorecessem a consolidagdo do seu papel
de lideranca e que, a0 mesmo tempo, possibilitassem ao pais diminuir a sua
participacdo em missdes de paz no continente. Ao mesmo tempo em que Mbeki
via uma oportunidade de fortalecer a ideia de Renascimento Africano através da
reforma da OUA (TIEKU, 2004; ABEGUNRIN, 2009).

Assim, em 1999, foirealizada a Capula de Sirte, na qual foram considerados
trés projetos de reforma daorganizagdo. Um dos projetos, defendido peloliderlibio,
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defendia a criagdo dos Estados Unidos da Africa, com um presidente continental,
moeda e exército unicos. Os outros dois projetos, um defendido pela Africa do
Sul e outro pela Nigéria, propunham mudancas nao tdo profundas. Como forma
de acomodar todas as mudancas demandadas, foi decidida a substituicao da OUA
pela Unido Africana (UA), bem como a elaboracao de um Ato Constitutivo para
a UA a ser ratificado até o ano 2000. Logo, no ano seguinte, em uma assembleia
ordinaria da OUA, em Lomé, no Togo, 27 chefes de Estado africanos assinaram
o Ato Constitutivo da nova organiza¢ao, tendo os demais Estados-membros da
OUA ratificando o Ato até mar¢o do ano seguinte (PACKER; RUKARE, 2002).
Ainda que Khadafi tenha apresentado a criagdo da Unido Africana como uma
vitéria sua, a carta de criacdo da organizacdo estd no formato desejado pela Africa
do Sul - baseado em um modelo menos radical - e pela Nigéria, ja que as ideias
da CSSDCA foram incluidas (ABEGUNRIN, 2009).

Assim, em julho de 2002, em Durban, Africa do Sul, a Organizacdo da
Unidade Africana foi oficialmente substituida pela Unido Africana, contando com
a participacdo de todos os paises africanos, exceto o Marrocos, que havia se retirado
da OUA em 1984. Em grande medida, a questao securitaria foi um dos principais
motivos que levaram a substituicdo da OUA pela UA (HAWKINS, 2012). Tendo
em vista os principios normativos principais do Ato Constitutivo da UA, a nova
instituicdo surgiu na tentativa de atingir trés objetivos principais: primeiro, reunir
a vasta quantidade de instituicdes sub-regionais em uma tnica, capaz de promover
cooperagdo e integracao real do continente; segundo, fomentar a relagdo entre os
paises nos ambitos social, economico e politico, diminuindo a probabilidade de
guerras entre os Estados-membros; terceiro, estabelecer um aparato institucional
que permitisse a participacgdo efetiva dos paises africanos no mercado internacional
e nas negociagdes financeiras, na busca de financiamento, e etc. (TIEKU, 2004).

Diferentemente da OUA, que se baseava nos principios de soberania e
da ndo-intervencao, a UA possui uma preocupac¢do maior com a manutenc¢ao da
democracia (Mecanismo de Africano de Avalia¢do Paritaria) e introduz a noc¢ao
de intervencao legitima nos assuntos internos dos Estados-membros caso eles
se tornem fontes de instabilidade regional, promovam violagdes dos direitos
humanos, genocidio, crimes contra humanidade ou mudangas inconstitucionais
de governo. Essa mudanca se deveu, em grande medida, a pressdo realizada
pela Nigéria, na tentativa ndo s6 de consolidar a sua lideranca no continente,
mas também de compartilhar os custos de realizar interven¢des (LANDSBERG,
2008). Assim, a UA tem a responsabilidade ndo s6 de intervir, sem a necessidade
do consentimento das partes, para proteger as popula¢des vulneraveis e restaurar
a paz e estabilidade, mas também de intervir para prevenir que tais situagdes
ocorram. Além disso, o Ato Constitutivo concedeu o direito da Unido de intervir
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em um Estado membro, utilizando de meios coercivos quando necessario,
mesmo sem consenso no Conselho de Paz e Seguranga da UA (CPS). Portanto,
se antes se buscava a seguranca do continente por meio da institucionalizacao
e legitimagdo do Estado na Africa, bem como da valorizacio dos principios de
soberania e integridade territorial, ha hoje a percepcao da necessidade de se
proteger, prioritariamente, as pessoas. A UA possui, portanto, uma percep¢ao
muito mais ampla do significado de seguranga, o qual deve necessariamente
englobar o conceito de seguranga humana — bem-estar econémico, politico e
social dos cidadaos (HUTCHFUL, 2008; ANSELMI, 2009).

A defini¢do da UA esta a frente da propria comunidade internacional, a qual
ainda debate sobre os limites da Responsabilidade em Proteger (R2P). As Nagoes
Unidas ainda utilizam como regra que um pais s6 podera intervir nos assuntos
internos de outro se este for uma ameaga a paz e a seguranga internacional. Quanto as
organizagdes regionais, a ONU defende que estas s6 devem agir com o consentimento
doseuConselho de Seguranga (CSONU). A cartada UA também destacaa necessidade
de “defender a soberania, a integridade territorial e a independéncia de seus membros”,
também presente na carta de 1963 da OUA, e termina defendendo ‘o estabelecimento
de uma politica de defesa comum para o continente africano” (OUA, 2004, p.2). Desta
maneira, a UA institui a possibilidade de atuar contra forcas externas ao continente,
bem como contra internas (M@LLER, 2009).

Este compromisso foi extendido a partir da Solemn Declaration on a
Common African Defence and Security Policy (CADSP), de 2004, e do African
Union Non-Aggression and Common Defence Act (AUNACDP), de 2005. O pacto
de 2005 instrui os membros a ajudar uns aos outros em caso de agressao, e ¢é
também aqui que a UA avanga em comparagdo a OUA. Enquanto a carta das
Nac¢oes Unidas define o ataque como unico evento que podera levar a retaliacao
de um Estado contra outro, a Unido Africana se refere a atos de agressdo - os
quais incluem a prestagdo de qualquer apoio a grupos armados, mercenarios
e outras organizagdes criminosas transnacionais, os quais podem realizar atos
hostis contra um Estado-membro (M@LLER, 2009).

No campo dos direitos humanos, a UA tem tanto reafirmado decisdes
implementadas pela OUA - por exemplo, o Protocolo sobre Direitos Humanos
e dos Povos -, quanto tomado novas iniciativas, varias vezes sob os auspicios da
NEPAD?, nomeadamente no que concerne ao direito das mulheres e criangas, ao
combate do HIV-AIDS, ao direito a democracia, etc.

5 A NEPAD nasceu da uniao do Millennium Partnership for the African Recovery Program (MAP) - criado
pelos presidentes nigerianos, sul-africano e argelino - com o Omega Plan (uma iniciativa do presidente do
Senegal, Abdoulaye Wade). Ambos os projetos buscavam colocar os paises africanos em uma posicao de
barganha dentro do cenario econdmico mundial. O objetivo néo é questionar o Sistema Internacional, mas
sim criar uma rede de prote¢ao que permita o levantamento de financiamento sob condi¢des justas.
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Durante a Capula Extraordindria da OUA realizada em Lusaka, Zambia,
em julho de 2001, foi decidida a incorporacao do Mecanismo da OUA para
Prevengdo, Manutencao e Resolu¢do de Conflitos a estrutura da UA. Em julho
de 2002, foi acordado um Protocolo para Estabelecimento do Conselho de Paz
e Seguranca da UA (CPS), que embora tenha entrado em vigor em dezembro
de 2003, quando o 27° Estado membro da UA ratificou o documento, se tornou
operacional somente em maio de 2004. Estabelecido como principal érgao
decisorio da UA para as questoes referentes a seguranca’, o Conselho guia-se
pelos principios contidos no Ato Constitutivo da Unido Africana, na Carta das
Nacoes Unidas e na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, entre outros
principios. Segundo Visentini (2010), entre os componentes essenciais do
Conselho, destacam-se o estabelecimento de um Sistema Continental de Alerta
Antecipado (CEWS, do inglés Continental Early Warning System), a criagdo de
Fundo para Paz (Peace Fund), de um Conselho de Eruditos (Panel of the Wise),
de uma Comissao Militar (Military Staff Comittee) e de uma For¢a Africana
de Intervengdo (ASE do inglés African Standby Force), que devera entrar em
operacao em 2015.

Desde a sua institucionalizagdo, a UA passou a ter uma atuagdo mais
proativa no continente, tendo ja condenado todas as mudangas inconstitucionais
de governos ocorridos desde entdo, aplicando san¢des economicas e afastando
temporariamente da organizacdo os governos que passaram por golpes,
demonstrando o seu compromisso com os principios democraticos. Até o presente
momento, o CPS ja autorizou varias missdes de peacemaking, peace-building e
preventive diplomacy para varios paises do continente — Burundi, Sudao, Somalia,
Comores, Costa do Marfim, Niger e Republica Centro Africana, por exemplo.
Consideragoes Finais

A esperancga de paz no continente africano na pos-independéncia frustrou-
se rapidamente a partir de conflitos internos e externos aos paises, muitas vezes
fomentados pelas poténcias tradicionais e ex-metrdpoles. Os milhares de mortos
e refugiados, aliados a nova conjuntura regional, com um numero crescente de

6 O CPS é composto por quinze membros, sendo dez eleitos por um periodo de dois anos e cinco eleitos
por um periodo de trés anos, de modo a assegurar a continuidade. Além do equilibrio regional, a participagao
em operagdes de manutengdo da paz e seguranga no continente, o pagamento em dia das contribuicoes
devidas a UA e o respeito pela governanca constitucional também sao critérios para elegibilidade ao CPS. Este
Conselho possui poderes comparaveis ao CSONU no nivel continental, porém, ndo existe veto ou qualquer
distingdo entre os poderes dos membros, além de existir para todos a possibilidade de reelei¢oes sucessivas
(ECOSTEGUY, 2011; SANTOS, 2011). Entre as suas prioridades, estdo a promogao da paz, seguranga e
estabilidade no continente, a antecipacio e prevencdo de conflitos, a promogio e execugdo de atividades
de consolidagdo da paz e reconstrucio pos-conflito, a coordenagdo e harmonizagio dos esforcos em nivel
continental para a prevencio e combate ao terrorismo internacional, o desenvolvimento de uma politica de
defesa coletiva da UA, e a promogdo e encorajamento de préticas democraticas, boa governanga e do Estado
de Direito, além da protecdo dos Direitos Humanos e das liberdades fundamentais.
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Estados independentes, levaram a criacao da Organizagdo da Unidade Africana,
em 1963. A organizagdo surgia com o grande desafio de mediar e prevenir
conflitos, bem como assistir no desenvolvimento socioecondmico e politico de
seus membros. Com o final da Guerra Fria, a Africa perdia sua posicao estratégica,
e com isso antigas poténcias atuantes na regido, como Russia — ainda mais do que
os Estados Unidos - afastavam-se do continente.

Enquanto o ambiente se modificava, os paises sentiam necessidade de
uma organizacao que refletisse esse novo cenario. O principio da ndo intervengao,
no qual se baseava a organizagdo, deveria ser abandonado. Entre as décadas de
1960 - o chamado Ano Africano - e 1980 - considerada uma década perdida —
mais de 80 golpes de Estado e trocas de governos ocorreram de forma violenta
sem que a OUA atuasse assertivamente. A intervenc¢do sé poderia ocorrer se a
organizagdo fosse convidada pelas partes em litigio, e ainda assim era necessario
o consenso entre seus membros, o que tornava quase impossivel a atuagdo da
OUA, especialmente quando se considera a falta de coesdo entre os membros.

Entretanto, é importante considerar que a OUA foi a primeira tentativa
unicamente africana de criar um mecanismo de seguran¢a comum, servindo
como base para a reforma atingida em 2002. Nesse sentido, destaca-se a
cria¢do, em 1981, da OUA Neutral Force para o Chade, quando se inauguram as
missoes de manutencao da paz lideradas por uma organizacao africana. Ainda,
devido ao contexto em que fora criada, a organizagdo atingiu seu objetivo de
institucionalizacdo e legitimacdo do Estado na Africa em respeito a soberania
e integridade territorial. Entre as décadas de 1980 e 1990, outros movimentos
dentro do continente serdo fundamentais para a criacao da Unido Africana. Ja
em 1989, ascende ao cargo de Secretario-geral da OUA Salim Ahmed Salim, um
reformista que se mostrou um entusiasta do Movimento de Kampala criado no
mesmo ano (ABEGUNRIN, 2009) e que levou a redacdo do relatério final da
CSSDCA (ADEBAJO, 2007). Aliada a essa conjuntura, a necessidade de reforma
se tornou flagrante a partir dos fracassos na Somalia (1993) e Ruanda (1994).

A ascensio de Obasanjo, na Nigéria, e de Mbeki, na Africa do Sul, em
1999, aliada a intengdo de Khadafi de retomar seu lugar de lideranga na Africa,
criou o ambiente necessario para a reforma da OUA. Obasanjo propunha uma
institui¢ao mais efetiva quanto as questdes de seguranga, com capacidade de
intervengdo e relegando a seguranca do continente aos paises africanos, o que
condizia com suas preocupagdes regionais. Enquanto isso, Mbeki refletia as
preocupagdes acerca da economia sul-africana e, com o respaldo do Renascimento
Africano, tentava ampliar as plataformas de financiamento externo da Africa.
Como contraponto as propostas mais moderadas de Obasanjo e Mbeki, Khadafi
buscava o estabelecimento dos Estados Unidos da Africa, proposta que acabou
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sem apoio real dos outros lideres africanos. Assim, em 2002 surge a Unido
Africana, resultado das preocupagdes nigerianas e sul-africanas, bem como do
amadurecimento politico do continente que passava a buscar solugdes africanas
para problemas africanos (TIEKU, 2004; ABEGUNRIN, 2009).

Abandonava-se, assim, o principio da nao intervencao, em detrimento de
uma nova diretriz de ndo indiferenca. Ja em seu Ato Constitutivo, a UA confere “o
direito da unido a intervir num Estado membro em conformidade com a decisao
da Conferéncia em situagdes graves nomeadamente, crimes de guerra, genocidio
e crimes contra a Humanidade” (art. 4°). Assim, a Unido Africana avanca no que
concerne a responsabilidade de proteger, ficando a frente, inclusive, das Nagdes
Unidas (TIEKU, 2004).

Em suma, a UA superaa OUA, em termos de seus propositos e finalidades,
principalmente em trés campos. Em primeiro lugar, assume compromisso
explicito com a promogao de instituicdes e principios democraticos, participacao
popular, Estado de direito, boa governanga, justi¢a social, direitos humanos
e igualdade entre os sexos, além de condenar e rejeitar mudangas de governos
através de meios nao-constitucionais. Em segundo lugar, atribui mais relevancia
a manutencdo da paz, seguranca e estabilidade no continente, destacando a
proibicao da utilizacdo de for¢ca e ameaga nas relagdes interestatais, enfatizando os
principios de coexisténcia pacifica de um lado, e promovendo maior cooperagao
na area de seguranga — pela concepc¢ao de uma politica de defesa continental — de
outro. Em terceiro lugar, redefine a natureza e o carater da ideia de “unidade’,
compreendido agora como um veloz processo de crescente integragdo politica
e socioecondmica, através da harmonizagiao e coordenagido entre os grupos de
integracdo regional (DOPCKE, 2002).

Assim, conclui-se que a transi¢do da Organizagdo da Unidade Africana
para Unido Africana, em 2002, representa ndo somente uma alteracdo nominal,
mas, fundamentalmente, simboliza a mudanga de paradigmas acerca do conceito
de seguranga e como essa pode ser assegurada e dos meios necessdrios para a
promocao do desenvolvimento econdmico e cooperagao entre os paises africanos
(ANSELMI 2009, HUTCHFUL, 2009). Percebe-se, portanto, que a UA possui um
escopo conceitual e institucional muito mais amplo do que a sua predecessora,
na medida em que esta busca contemplar um conjunto maior de disposi¢oes,
englobando aspectos sociais, econdmicos e de seguranca.
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